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problema que ponia en riesgo la existenci@solve a problem which endangered the
de la confederacion: la conciliacion de lexistence of the confederation: the
voluntad popular con la soberania de loseconciliation of popular will with the
cantones confederados a la que se aferrsevereignty of the confederated cantons to
ban un buen ndmero de ellos, sobre todehich a good number of them adhered,
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la autora denomina las funciones realesiembers. Outstanding is what the author
del Consejo en Camara representativa dmlls the real functions of the Council in a
los cantones y en Camara de reflexioriChamber representative of the cantons and
aunado a la indiscutible aceptacion de estss a Chamber for reflection, in conjunction
institucion que no ha sufrido ningunawith the undoubted acceptance of this
reforma constitucional. Finalmente, sdnstitution which has not undergone any
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participacion cantonal. provided from the Constitution for canton
participation.
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I. LOS ORIGENES DEL SISTEMA BICAMERAL SUIZO

El sistema bicameral suizo, en los términos en que hoy se presenta, |
una de las manifestaciones mas significativas del llamado “compromisc
helvético”. Pero este compromiso, entendido como el intento de crea
una unidad sobre la base de la diversidad (linglistica, socioldgica, reli
giosa, cultural, politica) ha tomado diversas formas en el tiempo.

La antigua confederacion suiza, que dur6 alrededor de cinco siglo
(1291-1798), estaba compuesta por un numero variable de estados mas
menos independientes con relaciones juridicas muy diversas. Pese a qt
desde el siglo XIV, algunos textos normativos tuvieron aplicacion casi gene
ral, en su base no habia un pacto comin gque uniera a todas las partes, <
distintas alianzas bilaterales o multilaterales para cuestiones cohcretas.

Ademas de las tierras, a veces muy extensas, que poseian en forr
exclusiva, los antiguos cantones estaban también al frente de territoric
de encomienda administrados de mancomun: las “bailias comunes” d
Argovia, Turgovia, del pais de Sargans y del sur del Gotardo. Fue par
administrar dichas tierras de encomienda para lo que los cantones co
federados crearon su primer 6rgano estatal comun: la Theteella se
reunian los enviados de cada cantdn que actuaban conforme a instru
ciones’ Cada estado, pequefio o grande disponia de dos escafios y |
sélo voto. No regia la regla de la mayoria. Las decisiones que no cor

1 Los primeros ocho Estados estaban unidos por seis tratados de alianza militar, de arbitraj
y de asistencia judicial. El primero de ellos (Pact®dener) fue concluido en 1291 y confirmado
en 1315 por los cantones llamados primitivos: Uri, Schwyz, Obwald y Nidwald; después vinieron
cinco tratados mas a través de los cuales se fueron obligando los otros cuatro Estados (proce
que se desarrolla a lo largo del siglo XIV y culmina en 1423). VVéase Khapginamento federale
svizzerg Torino, 1994, p. 45. A finales del siglo XV y principios del XVI, se asocian a la con-
federacion cinco nuevos miembros a través de tratados particulares que vinculan a cada uno
los candidatos con los ocho primeros Estados: Aubmaité de Droit Constitutionnel Suisseu-
chatel, 1967, p. 1. Ademas de los 13 cantones (antiguos y nuevos) que formaban la confederacic
ésta tenia relaciones con otra categoria de Estados: los denominados “aAddss"erbiindete,
Zugewandtg dificilmente distinguibles de los cantones, en especial de los nuevos. Quizéa en relacior
con su participacion regular en la Dieta, pero algunos de ellos tenian el privilegio de poder accede
a las mismas.

2 Asi, los cantones se reunian periddicamente para examinar la gestion de las bailias (cuent
anuales) y, ademas a intervalos de tiempo muy variables se encontraban con algunos paises alia
para concertarse sobre la politica interior y exterior (dietas).

3 Véanse Aubertop. cit, nota 1, p. 3 y Grangé, “Le Conseil des Etats”, en Mastias y Grangé
(dirs.), Les secondes Chambres du Parlament en Europe occideRgais, 1987, p. 385.
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taban con la unanimidad, tenian muy pocas posibilidades de ser ejec
tadas en los cantones que no las habian votado —salvo que las ratificar
posteriormente—, pues eran ellos, y no la confederacion, los que oster
taban la soberania y determinaban el contenido y la aplicacién de la
decisiones de la Dieta conforme a sus intereses individuales.

Con la invasion francesa se promulga la primera Constitucion helvé-
tica (12 de abril de 1798), ésta inaugura un régimen que durara cinc
afos: la republica helvética (1798-1803) y que va a suponer un cambi
radical respecto a la situacion anterior. La mayor novedad fue la con
version de la primitiva confederacién de Estados en una republica unic
e indivisible® Los trece cantones originarios son reducidos al rango de
circunscripciones administrativas, jurisdiccionales y electorales a la ima-
gen de los departamentos franceses. En consonancia con la nueva ¢
tructura del Estado se pone el acento en los 6rganos centrales. La Cor
titucién de abril separa claramente los poderes, quedando el Legislativ
encomendado, por primera vez, a dos camaras: el Senado, que esta f
mado por cuatro diputados por cantén y el Gran Consejo, donde la con
posicién es proporcional a la poblacion. Todos los diputados son elegido
por sufragio universal indirecto. El Ejecutivo, que se confiaba a un di-
rectorio de cinco miembros, era elegido por una de las camaras enti
los candidatos que la otra presentaParo el sistema unitario no fue
bien aceptado por el pueblo. La crisis del Estado fue permanente duran
aquel medio sigld;las fuerzas conservadoras y las innovadoras se en-
frentaban constantemente. Cinco golpes de Estado se sucedieron de 18
a 1802 y la guerra civil estall6 tan pronto como las tropas napolednica
volvieron la espalda.

4 Alberti, “El Standeratsuizo”, Ante el futuro del Senad@eneralitat de Catalunya, Institut
d’Estudis Autonomics, 1996, p. 173: “El sistema correspondia de la forma mas estricta al de un
asociacion de Estados soberanos”.

5 Como ponen de manifiesto Hafelin y HallSchweizerisches Bundesstaatsrechirich,

1993, p. 15, el articulo 1lo. de la nueva Constitucién evidenciaba ya la ruptura con el pasado: “1
La République helvétiqgue est une et indivisible. Il ny a plus de frontiéres entre les cantons et le:
pays sujets, ni de canton a canton. Lunité de patrie et dintérét succede au faible lien qui rassembl;
et guidait au hasard des parties hétérogeénes, inégales, disproportionnées et asservies a de pet
localités et des préjugés domestiques. On était faible de toute sa faiblesse individuelle: on sera fo
de la force de tous”.

6 Aubert, op. cit, nota 1, p. 5.

7 En este periodo, ademas de estas dos Constituciones, una unitaria y otra federalista (Con
titucién de 25 de mayo de 1802, promulgada el 2 de julio del mismo afio, tras haber sido sometid
a referéndum), se realizaron innumerables proyedi@em pp. 8 y 9.
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A pesar de ello, la huella dejada por la republica helvética fue pro-
funda: toda la evolucion futura del sistema politico-federal suizo en-
cuentra su germen en estos cinco afios. Muchas fueron las adquisicion
perdurables: la composicion de un pais como compuesto de lenguas
razas determinado por la bldsqueda de la igualdad, por la supresién c
los paises sefiores y los paises sujetos, los superiores y los inferiore
Se rechaza el confederalismo descompuesto, pero también el unitarisn
extrafio a su tradicién y, a partir de 1801, se comienzan a dar pasc
hacia el federalismo actual. Se empieza entonces a ensayar la separac
de poderes, el bicameralismo y el voto en referéndum. La republica hel
vética inaugura, en definitiva, la era del liberalismo en Suiza.

La situacién anterior de enfrentamiento de todos contra todos, es aprt
vechada por Napoledn para imponer su Acta de Mediacion (19 de febrer
de 1803), que supone la vuelta a la confederacién de Estados. Se fomer
la autonomia cantonal pero sometida fuertemente a sus protédtares.
confederaciéon como tal tenia pocas competencias, que sobre todo se |
ferian al campo de la politica exterior y de la seguridad interna y exterior
Para el resto de los asuntos, los cantones volvian a tener la competen
exclusiva’’ Los 6rganos federales eran la Dieta ypetgomaestredel
correspondiente canton director, que dirigia los asuntos ejecutivos d
suiza en calidad deandamman(presidente del Consejo Cantonal). En
relacién a la composicion de la primera, se introdujeron ciertas nove:
dades. Se crearon dos grupos de cantones: seis mayores que contal
con dos votos y el resto que sélo disponian de uno. En esta época adem
se eliminan las “bailias comunes” y se fijan los limites actuales de Iz
confederacion:

Tras la derrota de Napoledn, se relne en Zurich (que era el canté
director ese afio) una Dieta extraordinaria los dias 15 a 26 de noviembi
de 1813 donde se decide la neutralidad de Suiza. El 27 de diciembr
se vuelve a reunir para constatar la caducidad del Acta de Mediacior

8 Ibidem p. 10.

9 La Dieta jamas pudo hacer observar sus decretos a aquellos cantones por los que no habi
sido aprobados. Los decretos se cambiaron finalmente por concordatos. Pero el concordato es
acto contractual que no cabe en un Estado federal. Suiza era pues en 1803 una confederacion
Estados, cuyo Unico cimiento era la comin dependencia de FrHndeam p. 14 y Knappop.
cit., nota 1, p. 47.

10 Hafelin y Haller,op. cit, nota 5, p. 16.

11 Alberti, op. cit, nota 4, p. 174.
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Con ello se pierde la base constitucional y se retnen en sesion con
fin de construir un nuevo régimen que reemplace al desaparecido. S
trata de una Dieta reducida donde so6lo participan doce Estados formanc
una “Unién Federal” Bundesverainque suponia un lazo alin mas débil
que el sistema de la antigua confederacion (29 de diciembre de 1813
En cuanto a la Dieta, toma el nombre histérico de Asamblea Federe
(Bundesversammluing

Durante la restauracion, el poder central es practicamente inexistente
El Unico 6rgano central permanente fue la Cancilleria, compuesta de u
canciller y un secretario de Estado nombrados por la Dieta. En éste
cada canton disponia de un voto, como ocurria anteriormente. Dentr
de sus limitadas competencias, las decisiones —que ahora son vinc
lantes para los cantones— eran tomadas por mayoria, en general simy
y cualificada para la delegacién de competencias al canton director, |
declaracion de guerra y paz y el establecimiento de alignzas.

La regeneraciéon (1830) supuso también para Suiza una inyecciéon d
liberalismo. Diversos cantones cuentan con sistemas liberales de gobie
no y a partir de ellos se inicia un movimiento de “reforma de las ins-
tituciones confederales tendentes a la creacion de un auténtico Estac
con organos de representacion poputarAun asi, las corrientes con-
servadora y liberal conviven en tension en este periodo. En 1847 siet
cantones catolico-conservaddfeforman una liga separada del resto
(Sonderbunyl Ya antes, en 1845, fue declarada contraria a la Federacior
y se ordend su inmediata disolucion. Ante la negativa de sus compo
nentes, fue suprimida militarmente por acuerdo de la Dieta en la Guerr
del Sonderbund4 a 29 de noviembre de 1847).

En 1848 entré en vigor —bajo el signo del compromiso— una nueva
Constitucion federal (tras haber sido ratificada por el pueblo y los can-

12 Aubert, op. cit, nota 1, p. 18.

13 Alberti, op. cit, nota 4, p. 174.

14 En la Suiza del siglo XIX, el término “conservador” tiene una significacion diferente que
en los Estados vecinos: el conservadurismo no se basa en la gran propiedad de bienes raices ©
la oligarquia militar; méas bien designa la defensa de hegemonias locales y de la autonomia cultur
contra el poder central de los liberales-radicales. Los catolicos conservadores formaban una de |
alas de la oposicion supraconfesional al centralismo liberal-radical. Esta oposicién estaba tambié
integrada por protestantes, partidarios del federalismo. No todos los conservadores eran catélicc
ni todos los catélicos eran conservadores. Esta imbricacion de las categorias religiosas y politicz
permitia crear en cada caso alianzas diferentes.

15 Héfelin y Haller,op. cit, nota 5, p. 17.
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tones en referéndum). Supuso la adopcién del Estado democratico y ¢
derecho siguiendo el ejemplo de las Constituciones de los cantones |
berales. Garantizaba numerosos derechos civiles, como la libertad de €
tablecimiento, de asociacién y la igualdad ante la ley; pero también teni
en cuenta a los vencidos, manteniendo en amplia medida la soberan
cantonal. Para satisfacer a todas las partes enfrentadas era necesaric
yuxtaposicion de las tendencias liberales y federalistas. El principio de
liberalismo igualitarista se presenta como la Gnica transaccion p8sible.
Se crea asi un Parlamento o Asamblea Federal bicameral, inspirado ¢
el modelo estadounidense. El Consejo de Estag@sderat, que en-
carnaba la legitimidad federal, contaba con dos escafios por cantdén, mie
tras que para el Consejo Naciordhfionalraf) —encarnacion de la nue-

va legitimidad popular— se reservaba un numero variable de diputado
en proporcion a la poblacion. La opcion por un bicameralismo con une
identidad casi absoluta de derechos y funciones para ambas camaras
orientaba en ese sentido: la segunda Camara garantizaba a los cantol
pequefos una influencia mayor que su importancia real. Asi se manifest
la voluntad de proteger a las minorfas.

En 1874 se adopta, dentro de la atmosfera deulturkampf una
nueva Constitucion que suponia una revision total de la de 1848, despuc
de la revision parcial de 1866En ella se contiene el giro hacia la
democracia semidirecta actual: gracias al referéndum, toda ley puede s
sometida al escrutinio popular previa recogida de las firmas necearias.
Este paso constituye uno de los grandes sesgos de la historia de Sui:
El referéndum sigue siendo uno de los elementos fundamentales de

16 Véase Grangégp. cit, nota 3, p. 389.

17 La Constitucién de 1848 contenia otras novedades interesantes: el gobierno (coledgaj)cera
por las dos camaras reunidas. Estas no podian pedirle responsabilidad politica. Las competenc
del Estado central se incrementan. De hecho, este aumento de competencias fue una de las razo
principales que impulsaron la reforma. También se incorpora un elemento existente en el sistenr
americano: la no sumisién de los representantes cantonales a mandato imperativo. Ademas, se |
tablece el referéndum obligatorio para la reforma constitucional. Véase Aubettt, nota 1, p. 37.

18 Al igual que en los afos treinta, fue en los cantones donde se produjeron las primera
agitaciones provocadas por las reivindicaciones democraticas. El movimiento nacié en Basilea-Can
po y se propagd hacia el este, alcanzando la mayoria de los cantones de la meseta. Los éxi
obtenidos por los demdcratas hicieron inevitable una revision de la Constitucion federal. No obstante
un primer proyecto de revision total fracasé en 1872 ante la resistencia combinada de los federalist
del centro de Suiza (catdlicos) y de la Suiza de lengua francesa (protesthites).p. 49.

19 Como ya sefialamos, el referéndum obligatorio existe desde 1848 para las revisiones de |
Constitucion. La Constitucién de 1874 introdujo el referéndum facultativo.
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sistema politico. EStéanderatconstituye, como en la Constitucion de
1848, el elemento federalista en el sistema bicameral suizo. Ningun
reforma constitucional ha afectado, desde entonces, a este $istema.

Como conclusién a este recorrido histérico puede decirse que el Cor
sejo de Estados se presenta como el sucesor de la asamblea tradicio
de la confederacion, la Dieta. Representa, en consecuencia, la legitimide
inicial en Suiza, fundada sobre la soberania de los cantones. Sélo despL
de 1848 se reconoce la nueva soberania popular, representada por
Consejo Nacional. La concepcién de la legitimidad en Suiza es, pol
tanto, una concepcion dualista. Se reconoce una doble soberania: la
los cantones, fundamento de la confederacion y, después de 1848, la sol
rania popular sobre la base del Estado federal y que implica una ciert
centralizacion del poder. La existencia de una igualdad completa entr
las dos camaras es resultado de la necesidad, admitida por los consti
yentes, de mantener un equilibrio entre las dos soberanias, necesid
gue se refleja paralelamente en el referéndum, por la exigencia de |
doble mayoria, del pueblo y los cantoffes.

[I. COMPOSICION Y ESTRUCTURA

1. Composicion
A. Numero de miembros

Desde que se constituyd el canton del Jura en 19Raederatesta
compuesto de 46 miembroSténderatg Cada cantébn —al igual que
ocurria en la antigua Dieta— cuenta con dos escafios. En los canton
divididos, a cada medio cantén le corresponde elegir uno de ellos (ar
ticulo 80, Constitucion federal [en lo sucesivo BV]).

Todos los cantones estan, por tanto, representados de forma estrict
mente paritaria como miembros confederados iguales en derechos. |
articulo 80 BV ignora las diferencias externas entre ellos, como su ex
tension o poblacion. Sdlo la cualidad de cantdn es relevante. Se consigt
asi una representacion diferente a la existente datbnalrat, com-

20 Aubert, op. cit, nota 1, p. 51.
21 Cfr. Grangé,op. cit, nota 3, p. 392.
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puesto a prorrata de la poblacion fed&r@le esta forma, quedan ase-
gurados los dos principios que sustentan la confederacion helvética: |
igualdad de los cantones y la igualdad de los ciudadnos.

B. Duracion del mandato

La duracién del mandato esta fijada por el derecho cantonal, lo que
hace que no pueda hablarse en esta Camara de una verdadera legis
tura’* El hecho de que cada cantén pueda prever una duracién distint
supone la inexistencia tedrica de una renovacion integral, salvo en e
caso de la disolucién exigida por el articulo 120.2 BV para la revision
total de la Constitucion.

En todos los cantones, se ha optado por una duracién del mandal
de cuatro afios. Sin embargo, no en todos —aunque si en la mayoria-
coinciden las elecciones correspondientes a ambos cofisejos.

C. Eleccion de sus miembros

En tanto que las eleccionesNdtionalratson reguladas por el derecho
federal’® el procedimiento de eleccién de los miembros Sténderat
se encuentra regulado en el derecho cantonal. Hoy en dia son elegid
en todos los cantones por el pueblo (el altimo en introducir la elecciér
directa fue Berna en 1977)Salvo en Jura —donde se ha establecido

22 El sistema proporcional de eleccion hace que, en esta Camara, los cantones pequefios cuen
con un nimero de diputados mucho menor que los grandes. Asi, por ejemplo, Uri y Zurich
cuentan con dos diputados enSthnderat mientras que en elationalrat el primero tiene un
sélo representante, frente a los treinta y cinco del segundo.

23 Véase HegerDeutscher Bundesrat und Schweizer Standd®atis, 1990, pp. 78 y 79.

24 Aubert, op. cit, nota 1, p. 468.

25 Véase Alberti,op. cit, nota 4, p. 177.

26 La Constitucion federal, en su articulo 73, determina que éstas seran directas y de acuerc
con el principio de proporcionalidad. Cada cantén o medio cantén forman una circunscripcion elec
toral. La regulacion de los detalles la deja en manos de la legislacion federal.

27 En los primeros tiempos, la eleccion recaia en el Parlamento cantonal: véasePBeitis!,
de Droit Constitutionnel et Public Suisseausanne, 1959, p. 53. A juicio de Hegwg, cit, nota 23,

p. 69, la atribucién de la eleccién al pueblo, junto con el establecimiento de la duracién del mandat
en cuatro afios, son los factores que aseguran la posicion de igualdstédndieratrespecto al
Nationalrat
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el sistema proporcional—, en los deméas Estados son elegidos por m:
yoria, en muchos casos a doble vugélta.

El sistema mayoritario de eleccién ha sido en ocasiones objeto di
critica, pues ha llevado a una sobrerrepresentacion de los partidos co
servadores, dominantes en gran parte de los cantones pequefios, en
trimento del Partido SocialistaSin embargo, con el reconocimiento de
los cantones como uno de los pilares basicos —junto con el pueblo—
de la formacién de la voluntad de la Federacion, es dificil poner en
duda este modo de eleccion. EnSéinderat como encarnacion de la
legitimidad federalista, deben estar representadas las mayorias presen
de cada uno de los cantorid®or otro lado, la subrepresentacion so-
cialista se ve compensada por su dominio eNatlonalrat" y por su
participacion en una coalicion estable que agrupa a los cuatro partido
principales de Suiza y representa, aproximadamente, el ochenta por cie
to del electoradd.

La capacidad electoral activa y pasiva se regula también en el derect
cantonal. Este puede variar las condiciones exigidas por la legislaciol
federal para la eleccion de los miembros Nationalrat® Asi, en al-
gunos cantones basta con haber cumplido los dieciocho afios para poc
tomar parte en las elecciones al Consejo de Estados, en tanto que
Constitucion federal exige, para el Consejo Nacional, tener veinte afio
cumplidos (articulo 75 en relacién con el articulo 74.2). Ademas, para
participar (de forma activa o pasiva) en las elecciones al Consejo d
Estados, es necesario no estar privado de los derechos politicos por
legislacion federal o cantonal.

28 En los cantones el sistema es plurinominal, sin listas cerradas, y en los semi-cantones unin
minal: véase Grang®p. cit, nota 3, p. 394. Sobre la posibilidad de realizar cambios en las listas
por parte del electoradpdnachagg véase Guiglia, “Prologo”, en Knappp. cit, nota 1, p. 8.

29 Actualmente, el grupo socialista cuenta en esta Camara con cinco escafos, frentepmdos gr
radical-democratico y democratico-cristiano que cuentan, respectivamente, con diecisiete y dieciséi

30 Véase Aubertop. cit, nota 1, p. 473: “El Consejo de Estados ha sido concebido para
representar la tendencia mayoritaria de los cantones”.

31 Cincuenta y ocho escafios frente a los cuarenta y cinco del grupo radical-democratico vy :
los treinta y cuatro del democratico-cristiano.

32 Esta coalicion la forman, desde 1959, los partidos: Socialista, Demdcrata-cristiano, Radi-
cal-democratico y Unién Democréatica de Centro.

33 Asi ha sido durante mucho tiempo respecto a las mujeres. En algunos cantones latinos (Vau
Neuchatel y Ginebra) obtuvieron los derechos electorales y participaban en la formacion del Conse;
de Estados desde 1958-1960, mientras que en el plano federal, para la elecciéon del Consejo Nacior
no obtuvieron el derecho electoral activo y pasivo hasta 1971.
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El control de la validez de la eleccién de los miembrosStisiderat
ademas de regirse por el derecho cantonal, tiene lugar en instancias ce
tonales. Existe un recurso de queja electoral ante el Tribunal Féderal.

D. Naturaleza de la representacion

Puede decirse, de acuerdo con su modo de eleccidn y posicién, gt
los miembros debtanderatrepresentan a la poblacion de los cantones,
que los eligé’ No mantienen vinculos institucionales con las autoridades
de su canton de origen. Como parlamentarios independientes de la Asar
blea Federal suiza se sitlan también al margen del Ejecutivo cantona
No son por tanto “delegados” de sus respectivos cantofiEsto no
excluye la existencia de relaciones personales entre ambos. De hech
es frecuente que algunos de los miembros de esta Camara lo sean, a
vez, del Ejecutivo cantondl.Incluso, se han realizado propuestas de
institucionalizacion de esta situacion, estableciendo que el Ejecutivo de cac
canton elija entre sus miembros un delegado &tégiderat® Sin em-
bargo, la practica cantonal evoluciona en sentido contrario, tiende cad
vez mas a limitar la posibilidad de efectuar ambas actividades de mod
simultaneo”

Es claro que la duplicidad de funciones permite una comunicacion
mas fluida entre el Ejecutivo cantonal y el correspondiente parlamentario
Particularmente, en los pequefios cantones la intimidad de las relacions
refuerza estas uniones personales. Sin embargo, se puede mantener ¢

34 Hafelin y Haller,op. cit, nota 5, p. 222.

35 Desde una perspectiva politica se ha dicho que estos parlamentarios ni siquiera represent
la relacion de fuerzas politicas que conviven en el interior de un cantén, sino sélo las corriente
principales. A través del sistema de eleccion mayoritario, las minorias son eliminadas, por lo que
sélo la mayoria resulta, para estos propdésitos, relevante: Heggesit, nota 23, p. 113.

36 |bidem p. 114: “A diferencia de lo que ocurre conBeindesrataleman que se basa en el
Vertretungsprinzip en el Standerat—basado en eRepréasentationsprinzig- no existen vinculos
institucionales entre sus miembros y las autoridades de sus cantones de origen”.

37 Entre 1848 y 1920 nunca hubo menos de diez miembroStéletieratque a su vez fueran
miembros de los respectivos Ejecutivos cantonales. En 1944 llegaron a ser trece, en 1968 diez
en 1987 su ndimero alcanzaba los nuédem

38 La propuesta de JaaDje Zweite Kammer im Bundessta@urich, 1976, p. 131, de crear
la figura delStanderatsministeres comentada y rechazada por Hedgdem p. 115.

39 En 1953 sdlo la Constitucion de Tessin preveia la incompatibilidad general de los cargos
cantonales con la obtencion de un escafio en la Asamblea Federal. Posteriormente, la recogier
también las de Graubunden, Jura, Schaffhausen y Berna. Véanse dgeg@dr, nota 23, pp. 115
y 116, y Alberti,op. cit, nota 4, pp. 177 y ss.
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caracter general que los miembros 8&inderatgozan, en la defensa
de los intereses cantonales, de una posicion relativamente independier
con respecto, tanto a las autoridades cantonales, como a los partid
politicos.

En relacién con las primeras, esa independencia se ve garantizada
primer lugar por la propia Constitucion federal. Esta, en su articulo 91,
aplicable a ambos consejos, prohibe el mandato imperativo. Tampoc
han de dar cuentas de su actuaciéon al Parlamento cantonal, pues é
no puede pedir responsabilidad a los miembros de un érgano federa
Por ultimo, la obligacién de consultar a los cantones para la elaboracid
de las leyes de ejecucion (articulo 32.2, BV), supone la comunicacior
directa de éstos con 8téanderat Con esta participacion directa la in-
fluencia sobre losStéanderatepierde, en gran parte, su sentido.

En lo que se refiere a los partidos politicos, como se ha apuhtado,
la eleccién popular por el sistema mayoritario les confiere un importante
apoyo popular que refuerza su posicion frente al pattiSalvo en los
cantones que cuentan con mayorias estables, el éxito electoral ©
los partidos depende en muchos casos de la posibilidad de present
ciertos candidatos, cuya personalidad resulta determinante para el ele
torado. A esto hay que afiadir la relajacién de la disciplina de partidc
en Suiza, fomentada por la existencia de la coalicion entre los cuatr
principales partidos politicos del pais. EnS¢hnderat dado el sistema
mayoritario de eleccion, la practica totalidad de sus miembros formar
parte de esta coalicién. En este sentido, es frecuente la critica al gobierr
realizada por los parlamentarios individuales, totalmente al margen d
la disciplina de partido. A ello contribuye que el gobierno no es res-
ponsable ante ninguna de las dos camaras vy, por tanto, las censuras
cibidas en su seno no suponen su cHida.

40 Alberti, op. cit, nota 4, p. 178.

41 Todos los miembros debtanderatcuentan, como minimo, con el apoyo del cincuenta y
uno por ciento de la poblaciéon del canton respectivo, excepto el cantén de Jura.

42 Véase Hegerop. cit, nota 23, p. 212.
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2. Organizaciéon y funcionamiento
A. Sesiones

Como exige el sistema bicameral, las camaras deliberan y decide
generalmente por separado.

Cada Camara tiene sus propias comisiones que basicamente actl
separadas, pero que en los procesos de solucion de diferencias puec
llevar a cabo sesiones conjuntas (articulo 16.1 bis de la Ley sobre la
Relaciones entre los Dos Consejos —GVG—). Las sesiones de ambs
camaras tienen lugar, sin embargo, siempre al mismo tiempo, es dec
en las mismas semanas. De acuerdo con el articulo 86.1 BV se reun:
una vez al afio en sesion ordinaria. El concepto “sesién” abarca lo
cuatro periodos ordinarios de sesiones de unafi@rzo, junio, sep-
tiembre y diciembre, de una duraciéon aproximada de tres semanas ca
una’® Las sesiones extraordinarias tienen lugar a convocatoria del go
bierno federal Bundesra), un cuarto de los miembros dehtionalrat
0 cinco cantones (articulos 86.2, BV y 1.2, GVG). [Sidnderateno
tienen la posibilidad de convocarlas.

Las sesiones son, de ordinario, plblicas (articulo 94,B¥)nforme
al articulo 87 BV se requiere, para el comienzo de la deliberacion, le
presencia de la mayoria absoluta de los miembros del Consejo. En la pra
tica se han alejado de esta prescripcidn, exigiendo esa mayoria s6lo cue
do han de adoptarse decisiones. Estas se toman en general por mayc
absoluta (articulo 88, BV). Una excepcion la constituye la declaracion
de urgencia de los decretos federales de alcance general, para lo ct
se requiere la mayoria de los miembros de cada Camara (articulo 8
bis, apartado 1, BV). El presidente cuenta con voto de calidad en cas
de empate (articulos 78.4 y 82.4, BV).

43 Excepcionalmente, como veremos mas adelante, se prevé en la Constitucion o en la legi:
lacion federal la reunién conjunta de ambas camaras para la realizacion de determinadas comg
tencias.

44 El articulo 1.1 GVG se refiere @uatro sesiones ordinariagnuales.

45 Las camaras determinan la duracion exacta de las sesiones. De acuerdo con el articulo 1
bis GVG, cuando asi lo requiera el desarrollo de su trabajo, pueden acordar la celebracién de otr
sesiones (las llamadas “sesiones especialeSbrmlersessiongnVéase Héfelin y Hallerp. cit,
nota 5, p. 241.

46 Sin embargo, si la discusion de determinados asuntos lo requiere, pueden acordar el secre
de la deliberacién. Asi lo establece, par&&inderat el articulo 47 de su Reglamento (GRS).
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B. Organizacion funcional interna

De acuerdo con el articulo 8 septies, apartado 4, GVG, la preparaci6
de los asuntos de la Camara corresponde, junto con las comisiones,
los grupos o fraccioné§Estas se componen normalmente de parlamen-
tarios pertenecientes a un mismo partido (independientemente de su pr
cedencia territorial), aunque a veces pertenecen a varios pequefios, col
tituyendo juntos una fracciéh En todo caso, es necesaria la reunion de
al menos cinco miembros de la Camara (articulo 8 septies, apartado
GVG). Constituyen la unidad a tener en cuenta para la formacion de
los distintos 6rganos del Consejo (articulo 7.2 del Reglamentstaie
derat —GRS—).

Es en las comisiones donde se lleva a cabo la mayor parte del traba
parlamentario. Su composicion es proporcional al numero de miembro:
de cada fraccion. Aunque no tienen competencia para decidir con vin
culacién juridica ejercen una gran influencia en el proceso de decisior
En ellas se llevan a cabo activas discusiones que hacen posible encont
un compromiso entre las distintas partes. En su funcionamiento se in
tensifican especialmente las constantes relaciones cbiatenalrat®
y, como hemos sefialado anteriormente, pueden incluso celebrar sesion
conjuntas con las comisiones de aquel Consejo, aunque deben votar s
paradamente.

A parte de estas funciones preparatorias y de discusion, las comisione
realizan informes para la Camara y presentan solicitudes. Pueden tan
bién, en el marco de sus funciones, plantear iniciativas y propuestas pa
lamentarias. Ejercen competencias en materia de actividad de control
de politica exterior. Para poder llevar a cabo su labor pueden pedir |
comparecencia de los miembros del gobierno o pedir a éste la elaboracic
de informes (articulo 47, GVG). También pueden llamar a expertos y
funcionarios’ Sus sesiones no son publicas. Los parlamentarios que ne
forman parte de ellas no tienen derecho de asistencia a sus retiones

47 En relacion con este tema véase Minch, “Wesen und Bedeutung der Parlamentsfraktiol
aus schweizerischer SichtAdr, 120 Band, Heft 3, 1995, pp. 382 y ss.

48 Veéase Hafelin y Hallerpp. cit, nota 5, p. 244.

49 |dem
Ibidem p. 243.
51 Véase Aubertpp. cit, nota 1, p. 513.

a
o
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La Ley sobre las Relaciones entre los Dos Consejos y el Reglament
del Standerat(articulos 47 ter y 10, respectivamente) prevén la existencia
de comisiones permanentes que realizan tareas durddené® ellas des-
tacan la Comision Financiera, la de Control del Funcionamiento, la de Po
litica Exterior, la de Seguridad y la de Economia y Hacienda.

Pueden crearse otras comisiomesisionalesu “ordinarias”, con el
fin de investigar algin asunto (comisiones de investigacion) o prepara
propuestas legislativas cuyo contenido no recaiga en el &mbito de un
comision permanenté.

Aparte de las comisiones a las que nos hemos referido hasta aqt
compuestas en su totalidad por miembros del Consejo de Estados, exis
un numero limitado de comisiones conjuntas, formadas por miembros
de ambas camaras. A ellas pertenecen la Comisién de Indultos, la c
Redaccion y la de Delegacion Financiera, con tres componentes de |
comisiones financieras de cada uno de los con$ejos.

C. Organos de gobierno

El presidente y el vicepresidente son elegidos por el Consejo de Es
tados para un afio. De acuerdo con los apartados 2 y 3 del articulo ¢
BV, no podran ser elegidos entre los diputados del cantén del cual h
sido escogido el presidente de la sesion ordinaria inmediatamente ant
rior. El vicepresidente, ademas, no podra provenir del mismo cantén a
gue pertenecia su antecesor en el cargo. Si cabe, entonces, que el car
de origen de un presidente sea el mismo que el del vicepresidente s
liente.

En consecuencia, esta prohibida la reeleccion inmediata de cualquiet
de ellos. Se permite, en cambio, la eleccion de un vicepresidente com
presidente para el afio siguiente (articulo 50. y ss., GRS).

Al presidente le corresponden las siguientes tareas:

a) La direccion de los debates de la Camara.

b) La presidencia deBiro.

c) La representacion exterior de la Camara.

52 En el Consejo de Estados se ha fijado una duracion de seis afios para las comisiones pe
manenteslbidem p. 511.

53 Ibidem p. 509.

54 Hafelin y Haller,op. cit, nota 5, p. 243.

s5 Ibidem p. 242.
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d) La presidencia de las sesiones conjuntas Berdesversammliung
cuando el presidente dihtionalrat—que es quien las preside normal-
mente— esté impedido para ello (articulo 1.2 del Reglamento de Iz
Asamblea Federal —RVB—).

En la toma de decisiones, el presidente no puede votar, salvo pal
deshacer empates. En cambio, en las elecciones vota como los dem
miembros de la Camara (articulo 82.4, BV).

El vicepresidente realiza las tareas del presidente cuando éste es
impedido o cuando quiera participar en los debates.

La direccion de la Camara, en particular la fijacion del programa de
la sesion y la verificacion de los resultados de las elecciones y las vo
taciones, de acuerdo con lo comunicado por los cantones, le correspont
a la Mesa diuro, que es elegido al comienzo de cada sesion invernal.

La Mesa es formada, aparte del presidente y el vicepresidente, pc
dos secretarios y un suplente que son elegidos por uii afio.

3. Independencia reglamentaria y presupuestaria

El funcionamiento de las camaras se rige por lo dispuesto en algunc
preceptos de la Constitucion, en la Ley Federal de Relaciones entre Ic
dos Consejos y en los reglamentos parlamentarios, asi como, subsidi
riamente, por lo determinado mediante costumbres parlamentarias.

Cada Camara dicta su propio reglamento, sin que en su elaboraci¢
intervenga ninguna otra autoridad. La Constitucién no contiene una pre
vision expresa de esta potestad, pero en ocasiones hace referencia a ¢
(articulo 86, BV). A juicio de la mejor doctrina, esta prevision no es
en absoluto necesaria, pues se entiende que la independencia reglam
taria es inherente atatusjuridico-constitucional de ambas camaras.

El Nationalrat cuenta con un Reglamento de 22 de junio de 1990, el
Geschéftsreglement des Nationalra{@&RN. El Reglamento deftan-

56 |dem

57 Ya en la sesion de 22 de marzo de 1848 de la Comision para la Revisiéon de la Federacior
se declar6 que las determinaciones sobre el momento constitutivo de la Asamblea Federal debi
estar contenidas en el Reglamento y no en la Constitucién. En aquel momento era ya claro gt
cada Consejo tenia derecho a darse su propio reglankentocolo de las actuaciones sobre la
revision del Pacto Federal de 1918el 17 de febrero al 8 de abril de 1848, 22, sesion 125, citado
y comentado en CrorDie Geschaftsordnung der schweizerischen Bundesversamnitgigurg
in der Schweiz, 1946, p. 3.
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derat —Geschéftsreglement des Standerd@R3— es del 24 de sep-
tiembre de 1986. Su madificaciéon le corresponde al consejo competent
a propuesta de la Mesa o de un parlamentario.

De acuerdo con lo establecido en la GVG (articulo 8 bis) las camaras
ademas de sus respectivos reglamentos, han de dictar en comdn un |
glamento especial por el que se rija el funcionamiento de la Asamble:
Federal en sus sesiones conjuntas. En la actualidad este reglamento
el Reglement der Vereinigten Bundesversammi{iRigB), de 8 de di-
ciembre de 1976.

Ninguno de ellos puede ser sometido a referéndum, por lo que s
entiende que no forman parte de la legislacion. Fuera de esto, las op
niones sobre su caracter juridico son muy variadas. Entre ellas se
mantenido, siguiendo siempre las propuestas de la doctrina alemana, g
son “estatutos autbnomos”, “reglamentos administrativos”, “reglamen-
tos juridicos”, “normas o decret@sii generis o “acuerdos especiales
pseudoestatutarios®.

Las comisiones, asi como las fracciones de ambas camaras, pued
también darse su propio reglamento para la ordenacion de su funcion:
miento interno, sin que sea necesario su sometimiento a la aprobacic
del Parlamentd’

El presupuesto parlamentario, por su parte, es elaborado por el Mi
nisterio de Finanzas, en colaboracién con la Secretaria General de
Bundesversammiurig

4. El statusparlamentario de sus integrantés

A. Inelegibilidad

Dado que las elecciones al Consejo de Estados son elecciones ca
tonales, las prescripciones federales sobre inelegibilidad, como sobre ir
compatibilidad, no tienen caracter cerrado. El derecho cantonal puede

58 Ibidem pp. 2y 3.

59 Segun la opinién de Minclop. cit, nota 47, p. 407, estos reglamentos tienen caracter de
actos normativos juridico-publicos.

60 Cfr. Les Parlements dans le MondBruselas, Centre International de I'Union Interparla-
mentaire, 1986, p. 289.

61 En relaciéon con este tema, véase Hafelin y Hatlpr,cit, nota 5, pp. 223 y ss, 251 y ss.
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por tanto, ampliar las causas de inelegibilidad previstas en el derech
federal, superando incluso las previstas parsdationalrat.

La condicién de religioso no es —como ocurre respediatbnalrat
conforme al articulo 75 BV— una causa de inelegibilidad prevista por
el ordenamiento federal. Si lo es, por el contrario, el hecho de habe
aceptado de un gobierno extranjero una pension, sueldo, titulo, regal
0 condecoracion. Quien esté en posesion de alguno de estos premic
no puede ser elegido o nombrado miembro de ninguna autoridad feder:
—Yy, por tanto, tampoco détanderat— si, antes de ejercer el mandato
o la funcién, no renuncia expresamente a gozar de la pensién o a us
su titulo, o no devuelve su condecoracion (articulo 12.2, BV).

B. Incompatibilidad

La Constitucion (articulos 81 y 108.2) prohibe que los miembros del
Standeratformen parte, al mismo tiempo, déationalrat delBundesrat
o del Tribunal FederalBundesgericht)Esa incompatibilidad rige tam-
bién respecto a los jueces auxiliares Behdesgerichtasi como para
los miembros y jueces auxiliares del Tribunal de Aseguracion Federa
(Eidgenéssischen VersicherungsgediéhNada dice, en cambio, en cuanto
a la incompatibilidad del mandato en $tinderaty en la Cancilleria
federal. El entendimiento de las incompatibilidades como instrumentc
al servicio de la divisiébn de poderes, impide interpretar ese silencio el
el sentido de que la Constitucién haya dejado libertad a los cantone
para introducir o no esa incompatibilidad. El ejercicio de ambos cargos
ha de estimarse, por lo tanto, incompatible.

En el derecho federal se prevén menos incompatibilidades para lo
miembros delStéanderatque para los deNationalrat A diferencia de
éstos, losStanderatepueden ser funcionarios. No obstante, deberan ob-
tener una autorizacion de la instancia competente cuando el ejercicio c
su cargo publico pueda influir en sus obligaciones de funcionario o nc
pueda realizarse simultdneamente con éstas (articulo 14.1 y lo. de
Ley de la Funcion Publica —Beamtengesetz— de 20 de junio de 1927)

Los miembros delStdnderat como los de cualquier otra autoridad
federal o cantonal, no pueden aceptar de un gobierno extranjero pensi

62 Articulos 2.2 y 123.2 de la Ley Federal sobre Organizacion de la Tutela del Derecho Federa
de 16 de diciembre de 1943 (OG).
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nes o sueldos, titulos, regalos o condecoraciones. La contravencion ¢
esta prohibicion entrafia la pérdida del mandato (articulo 12.1, BV).

Como ocurre con las causas de inelegibilidad, el derecho cantone
puede prescribir otras incompatibilidades en relacién con los cargos car
tonales o también, por qué no, respecto al funcionariado.

C. Mandato libre

Como vimos anteriormente, los miembros 8&inderat al igual que
los delNationalrat votan sin instrucciones (articulo 91, BV). La Cons-
titucion federal los designa como diputados de los cantones (articulo 8(
BV). Pero no se presupone una representacion en sentido juridico; lc
cantones, asi como el pueblo en el casd\@tionalrat son meros 6r-
ganos de creacién. Ld3tanderateestan vinculados juridica y exclusi-
vamente a la Constitucién y a la ley (articulos 20. y ss., GRS).

Pero existen —necesariamente— vinculos facticos entre los parlamer
tarios y los partidos, asi como con determinadas asociaciones de int
reses. Con el fin de poner al descubierto estos vinculos, los miembrg
del Consejo de Estados deben informar sobre su actividad profesiona
cargos administrativos y demas actividades a su ingreso en la Cama
(articulos 3 bis y ss., GVG).

D. Derechos econémicos

Los miembros deBtéanderatson indemnizados por los cantones (ar-
ticulo 83, BV). El articulo 1.2 de la Ley de Indemnizaci&ntéchadi-
gungsgesejzinterpreta esa norma de forma restrictiva y determina que
los cantones so6lo se encargan de la indemnizacion anual y de sesion:
La actividad en comision y los demas gastos se cubren por la tesorer
federal.

E. Inmunidad

Entendida en sentido estricto conmmesponsabilité absolyesupone
gue los miembros debtanderatno pueden ser requeridos para rendir
cuentas por las opiniones o votos emitidos en la Camara 0 en sus ¢
misiones (articulo 2.2 de la Ley de Responsabilidad del Estado y de sL
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Autoridades y Funcionarios —VG—). De los mismos no pueden deri-
varse derechos de indemnizacién ni consecuencias de tipo penal.

F. Privilegios de responsabilidad penal

a. En delitos que no guardan relacién con su funcién publica
(inviolabilidad)

Durante la celebracién de la sesién no puede procesarse a hingt
miembro de la Camara sin su consentimiento o sin la autorizacion d
ésta (articulo 1.1 de la Ley Federal sobre las Garantias Politicas y P«
liciales en favor de la Confederacion —GarG—). En caso de detenciér
por peligro de fuga o delito flagrante basta una autorizacion posteriol
(articulo 1.2, GarG).

b. En delitos que tienen relacion con la funcion puablica
(irresponsabilidad relativa)

El procesamiento de los miembros de cualquiera de las camara
derivado de su actividad publica (prevaricacién, revelacion de secreto
oficiales, etcétera) s6lo es admisible con autorizacion de la Asamble:
Federal (articulo 14, VG). Esta ha extendido mucho el concepto de “ac
tividad publica” para garantizar una actividad politica independiente a
sus miembros. Desde la entrada en vigor de la Ley de Responsabilide
en 1959, la Asamblea Federal s6lo ha autorizado el procesamiento €
una ocasion’

La autorizacién requiere la aceptacion de ambas camaras, teniendo
prioridad la Camara a la que pertenece el afectado (articulo 14.3, VG)
La autorizacion de éste no sustituye la parlamentaria (articulo 14.1, VC
in fine).

63 Fue el caso del miembro dehtionalrat Jean Ziegler, en 1991. Las camaras no consideraron
suficiente la relacion entre una manifestacion injuriosa realizada en un libro, con su actividad publica
Todavia estd por ver si esto quedard en un caso aislado o constituird el comienzo de una nue
practica.
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c. Competencia del Tribunal Federal en los delitos contra
los miembros de las camaras

Los delitos y faltas cometidos contra los miembros de las cadmara:
durante la celebracién de las sesiones plenarias o0 de las comisiones |
caen bajo la jurisdiccion del Tribunal Federal (articulos 112.1, BV y
80., GarG).

G. Privilegios militares

Durante la duracion de las sesiones los miembros de las dos camar
guedan libres del servicio militar (articulo 12 de la Ley de Organizacién
Militar de la Confederacion Suiza, de 12 de abril de 1907).

Ill. FUNCIONES

Al Standeratle corresponden las mismas funciones que al Consejo
Nacional® La Constitucion no le atribuye ninguna competencia especial
en defensa de los intereses de los cantones. Por este motivo, la efecti
representacion de estos intereses depende del comportamiento que ¢
serven en la préactica los miembros de esta Céfhara.

Como ya se ha sefialado, las camaras actian, de ordinario, separac
mente. Sélo en contadas ocasiones, por exigencia de la Constitucion
la legislacion federal, ambos consejos se relnen en sesion c6hjunta
En estos casos, la preeminencia del Consejo Nacional se hace sen

64 Con ello se cumplirian, en opinion de Bridep. cit, nota 27, p. 50, las tres condiciones
del auténtico bicameralismo: composicion diferente, atribuciones idénticas y deliberacién separadz
véase, en este mismo sentido, Aubep, cit, nota 1, p. 459.

65 En este sentido, Albertgp. cit, nota 4, p. 179.

66 De acuerdo con el articulo 92 BV, los dos consejos se reuniran para la eleccion de otro
drganos del Estado y, en general, para el ejercicio de las demas competencias que en materia
eleccion y confirmacion le atribuya la legislacion federal, el ejercicio del derecho de gracia y la
resolucion de los conflictos de competencia. El legislador federal ha ampliado estas competencia
Asi, la Ley de Garantias de 1934 prevé dos cagosuando eBundesrato el Bundesgerichse
nieguen a dar la conformidad al procesamiento de uno de sus miembros, la autoridad competer
para el procesamiento puede interponer un recurso aBtentiesversammlungn sesion conjunta
(articulo 50., GarG), yp) resolucién de los conflictos de competencia entre la Federacion y los
cantones sobre la aplicacion de la Ley de Garantias, excluyendo los conflictos sobre la liberta
fiscal de la Federacion entre los cantones, para los que es competBateledgerich{articulo
15.1, GarG).
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claramente. Las sesiones se llevan a cabo en su sede y es su preside
quien, sin alternancia —salvo que esté impedido para ello—, las dirige
Las decisiones se toman por mayoria de los miembros votantes de amb
consejos (articulo 92, BV). La superioridad numérica de los diputados
del Consejo Nacional hace que la influencia del Consejo de Estados e
las votaciones se vea anulada en la practica. Fuera de estos escasos
puestos, no puede hablarse de preeminencia, sino de total equiparacit
entre ambos consejos en el ejercicio de sus —idénticas— funciones.

Esta identidad de atribuciones ha de entenderse, como ha indicac
Alberti’” desde la doble fundamentacion de la confederacion: el principio
de la soberania popular y el de la autonomia de los Estados miembrec
como entes originarios. Por ello tal identidad se considera un “element
esencial de la garantia del caracter federalista de las institucforees”,
tanto que supone el reconocimiento simultaneo de ambos principios.

De acuerdo con el articulo 84 BV, la Asamblea Federal (es decir,
los dos consejos) es competente para todos los asuntos de competen
federal que no hayan sido confiados a otras autoridades federale:
El articulo 85 BV enumera los asuntos que “en particular” son com-
petencia de la Asamblea Federal. De la lectura de ambos articulos ¢
deduce que esta enumeracion no constituye una lista completa o Eerrada
Pero tampoco puede entenderse que exista en favor de la Asamble
Federal una presunciofi general de atribucién de competencias, sino
gue han de interpretarse de acuerdo con el principio de divisiéon de pc
deres, segun el cual le corresponden principalmente competencias legi
lativas. Las competencias administrativas solo le corresponderan en ca:
de una habilitacién especial a través de un articulo de la Constitucio
federal’’

Aparte de las funciones parlamentarias clasicaguladesversamm-
lung tiene asignado un amplio nimero de atribuciones de distinta natu
raleza’' En su origen fue frecuente que desempefiara algunas tareas j
diciales y administrativas, que en la actualidad se han visto reducidas

67 Alberti, op. cit, nota 4, p. 179.
68 Cfr. Grangé,op. cit, nota 3, p. 397
69 En otros articulos de la Constitucion se prevén competencias Bentiesversammliung
(articulos 16.4 y 23.3). También se le pueden transferir competencias a través de ley federal.
70 Véase Hafelin y Hallerpp. cit, nota 5, p. 229.
71 Estas atribuciones son objeto de estudio detalladibidem pp. 225 y ss, y Auberpp.
cit,, nota 1, pp. 476 y ss. Véase, asimismo, Albei,cit, nota 4, pp. 180 y 181.
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la resolucion de recursos contra determinados actos del gobierno. Dent
de lo que se han denominado funciones “gubernamentales”, le corres
ponde la aprobacién de algunos actos cantonales, como sus constituci
nes y la participacion en los procesos de ejecucion e intervencion federe
en estrecha colaboracion corBeindesrat Asimismo, las camaras deben
aprobar el presupuesto y las cuentas presentadas por el gobierno, q
en este ordenamiento no revisten forma de ley. En adelante, centrarem
nuestra atencién en algunos ambitos clasicos de la actuacién parlame
taria, donde se pone especialmente de relieve la posicidtatalerat

en el sistema constitucional suizo.

1. Funcién legislativa

La legislacion (en sentido ampli®echtsetzung” en colaboracion
con el pueblo que participa a través del referéndum, es la funcién centr:
de la Asamblea Federal. Incluy¢anto la funcion constituyente/ér-
fassungsgebungarticulos 85.14, 119 y ss., BV), de la que nos ocupa-
remos mas adelante, como la legislacion ordinaria (articulos 85.1, 85.2
89 y 89 bis, BV).

Dentro de la legislacion ordinaria pueden distinguirse las leyes fede
rales (normas abstractas y generales ilimitadas temporalmente) y los d
cretos federales de alcance general, previstos principalmente para di
posiciones de vigencia limitadaEstas normas siguen un procedimiento

72 El términoRechtsetzundesigna la emanacién de normas generales y abstractas en un ambita
determinado, que tiene por objeto derecho material y formal u organizatorio: Hafelin y éfaller,
cit., nota 5, p. 102.

73 Ibidem p. 229.

74 Aparte de los decretos federales de alcance general ordinarios, existen dos subtipos especia
de estas normatidem pp. 317-3301. ParlamentsverordnungeDe escasa utilizacion, son normas
del Parlamento que se dictan en formadderetos federales de alcance general exentos de refe-
réndum bajo autorizacién de la Constitucion, de una ley federal o de un decreto federal de alcanc
general. Para su emanacion es necesario el acuerdo de ambas camaras. Aunque han aparecid
la practica desde antiguo, no son regulados por la Constitucion, sino por la Ley de relaciones ent
ambos Consejos de 1962 (articulo 70.). El procedimiento de elaboracién de estas normas coincic
a excepcion del referéndum, con el de las leyes ordin&idSecretos federales urgentes, que
pueden ser a su vea) Conformes con la Constitucion (articulos 89 bis.1 y 2, BV). Para la de-
claracion de urgencia es necesaria la aceptacion de la mayoria de los miembros de ambas cama
Esté previsto el referéndum facultativo de confirmacion. Si éste no tiene lugar, el decreto continu
en vigor. Si se produce y el decreto no es aprobado por el pueblo, s6lo permanece en vigor L
afio desde su emanaci@) Modificadores de la Constitucion (articulos 89 bis.1y 3, BV). Requieren
que la mayoria de los miembros de ambas camaras acepten la declaraciéon de urgencia. Estan
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de elaboracién idéntico que se caracteriza por la concurrencia en ple
no de igualdad de los dos consejos. Conforme al articulo 89 BV “las
leyes y decretos federales s6lo podran ser establecidos por acuerdo
ambos Consejos”, sin que quepa, a falta de éste, la decisién unilater
por parte de alguno de ellos. Pueden ser sometidas a referéndum popu
de aprobacion, si asi se solicita por cincuenta mil ciudadanos activos
por ocho cantones (articulo 89.2, BY).

La posicion en plano de igualdad de ambas camaras en el proced
miento de elaboracién de las leyes, se evidencia ya desde la iniciativz
Cada una de ellas, asi como cualquiera de sus miembros o comisione
comparten con el gobierno y los cantones el derecho a presentar pre
yectos de ley o de decreto (articulos 93 y 102.4, BV).

El procedimiento comienza normalmente con la presentacion por e
gobiernd® de un proyecto acompafiado de un informe explicativo al Par-
lamento. Para su discusion, debe decidirse cuél de los dos consejos ¢
nocera en primer lugar. Tampoco aqui se hace sentir la prevalencia c
ninguno de ellos, pues la decision corresponde a sus presidentes de mult
acuerdo y bajo reserva de aceptacion por la Conferencia de Coordinacio
formada por las mesas de ambas cadmaras. De no ser posible el acuer
se decide por sorteo (articulo 9.2, GVG).

metidos a referéndum obligatorio, que debe llevarse a cabo dentro de un afio desde su aprobacit
Si el decreto no es confirmado por el pueblo y los cantones, pierde su validez a la expiracion d
este plazo y no puede ser renovado.

75 Al margen ya de la funcién legislativa, se sitian los decretos federales simples, regulados
en el articulo 80. GVG. Bajo esta forma se incluyen todas las disposiciones de la Asamblea Feder
para las que no esta prescrita otra distinta. En otras palabras, son acuerdos parlamentarios que
tienen caracter de norma juridica (actos jurisdiccionales y de disposicién) y no estan sometidos
referéndum. Se aprueban por acuerdo de ambas camaras o un acuerdo de la Asamblea Fed
reunida. Entre ellos pueden destacarse los indultos, la resolucion de los conflictos de competenci
los acuerdos en relacion con las elecciones de otros 6rganos de la Federacion, etcétera: Héfelir
Haller, op. cit, nota 5, pp. 318 y 319.

76 Este juega ademéas un papel muy importante en la fase previa del procedimiento. A él le
corresponde la formacion de comisiones de expertos y la realizacion de las consultas a canton
y asociaciones antes de la elaboraciéon de cada proyecto. En la mayoria de los casos es él qu
los elabora tras la presentacion de una mocion por alguna de las camaras, aunque puede hac
también a iniciativa propia. Pese a que los parlamentarios pueden encomendar la realizacion
algun proyecto a una comision, esto es muy infrecuente en la préctica.

77 Alberti, op. cit, nota 4, p. 183, pone de manifiesto que habitualmerfitdaederatconoce
en primer lugar de los proyectos sobre cuestiones juridicas y militares y de las decisiones de apr
bacién de las Constituciones cantonales, en tanto gMatinalrat de los proyectos de caracter
socioecondmico. Una excepcion a esta regla la constituyen los proyectos de presupuestos y rendici
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Una vez que se ha decidido la Camara que tiene la prioridad, ést
elige una comisién que examina preliminarmente el texto y prepara e
debate para una futura sesion en el Consejo. Terminado el examen,
comisién se lo comunica a la Camara, presentandole distintas propuest
sobre las que discute y decide el pleno. Su decision se pone en con
cimiento de la otra Camara, donde se repite el mismo procedimientc
Si existen diferencias sobre la regulacién en cuestion, se reenvia el tex
a la primera Camara que conocié del asunto. El debate se limita desc
ese momento sélo a los puntos en los que existen divergencias. Lz
comisiones de las dos camaras pueden llevar a cabo sesiones conjun
para hacer mas eficaz el entendimiento, pero deciden separadamente.
tras tres lecturas en cada Camara no se llega a una solucién coman,
nombra una Conferencia de Conciliaci@infgungskonferenz que esta
compuesta por trece miembros de cada consejo y que trata de ofrec
soluciones alternativas. En caso de que esto no sea posible o que pe
a todo persistan las divergencias, la propuesta queda definitivamente r
chazadd’

Si las camaras llegan a un acuerdo sobre el proyecto, se redacta ¢
finitivamente por la Comision Comun de Redaccion y se somete a un:
votacion final en cada una de ellfade ser aprobado por ambas, es
necesario esperar tres meses desde el dia de su publicacion por si
solicita la celebracion de un referéndum (articulo 89.2, BV). En casc
contrario, la ley entrara en vigor al vencerse ese plazo.

de cuentas que corresponden alternativamente a una y otra camara. Pero éstos son decisiones sim
sin caracter normativo.

78 EIl procedimiento tradicional de resolver las diferencias emavatte El proyecto se enviaba
de una Camara a otra tantas veces como fuera necesario para la aprobacioén por ambas de un mi
texto, con lo que el procedimiento legislativo era largo y complejo. Esto es lo que ha llevado &
la reforma reciente de la GVG, limitandoravettea tres lecturas por cada Camara, tras las que
debe convocarse obligatoriamente la Conferencia de Conciliacién, en un intento de reducir la du
racion del procedimiento legislativo y aumentar la eficacia de las leyes: véanse Hafelin y Haller,
op. cit, nota 5, p. 249, y Alberthp. cit, nota 4, p. 183. En relacién con la escasa importancia
de la Conferencia de Conciliacion con anterioridad a la reforma, véase Gopngd#, nota 3,
pp. 415 y 416.

79 Sefiala Albertiop. cit, nota 4, p. 186, que normalmente esta votacion final tiene caracter
meramente formal, pero puede ser —y de hecho en alguna ocasién ya lo ha sido— rechazado [
alguna de las camaras, en cuyo caso, el proyecto decae definitivamente.
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2. Funcién constituyente

La tramitacién de los proyectos de Constitucion tiene lugar del mismo
modo que la elaboracién de las leyes, por tanto, con una participaciol
igual de ambas camaras. Existen, sin embargo, algunas particularidad
en relaciéon con la iniciativa y la celebracion del referéndum.

Cuando se trate de una reforma total de la Constitucién, la propuest
puede partir de cualquiera de los sujetos legitimados para presentarla ¢
el procedimiento legislativo comin o de cien mil ciudadanos suizos cor
derecho a voto. La iniciativa de la Asamblea Federal requiere, en prin
cipio, el acuerdo unanime de ambas camaras. Pero si una sola secci
decreta la reforma total y la otra opone el veto, la cuestion de si ha d
llevarse a cabo tal reforma se somete a referéndum para su decision p
el pueblo. EI mismo proceder se observard en caso de ejercerse la ir
ciativa popular (articulo 120.1, BV). Si, en estos casos, la mayoria dt
los ciudadanos se pronuncian afirmativamente, los dos consejos ser:
renovados para llevar a cabo la reforma (articulo 120.2, BV).

Los legitimados para presentar una iniciativa de reforma parcial sor
la Asamblea Federal (a propuesta de los parlamentarios, del gobierno
de un cantdén) o —en el caso de la iniciativa popular— cien mil ciuda-
danos con derecho a voto. En contra de lo que ocurre con la revisio
total, la iniciativa no puede partir de una sola Camara.

La peticién popular de reforma parcial puede revestir la forma de une
proposicion concebida en términos generales o de un proyecto redactac
en todas sus partes. En el primer caso, la Asamblea Federal, si aprue
la propuesta, procedera a la reforma en el sentido indicado y sometel
el proyecto a la aprobacion del pueblo y los cantones. Si nho la aprueb:
la cuestion de la reforma sera sometida a referéendum. Cuando la mayor
de los ciudadanos suizos que tomen parte en la votacidon se pronuncic
afirmativamente, las camaras deberan proceder a la reforma. Cuando
peticion se haya presentado en forma de un proyecto que cuente cc
la aprobacion de la Asamblea Federal, el texto se somete a la decisic
del pueblo y los cantones. Si las camaras no estan de acuerdo con
proyecto, pueden elaborar uno alternativo o recomendar su rechazo, re
lizando un referéndum para que los cantones y el pueblo se manifieste
sobre su preferencia (véanse los articulos 121 y 121 bis, BV).
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En cualquier caso, la Constitucion federal revisada o la parte modi
ficada de la misma serd obligatoriamente sometida a referéndum. Sol
entrara en vigor cuando haya sido aceptada por la mayoria de los cit
dadanos y los cantones (articulo 123.1, BV).

3. Funcion de control

A. Control del gobierno

A la Asamblea Federal le corresponde también la funciéon de contro
del gobierno. Las dos camaras llevan a cabo conjuntamente la alta v
gilancia del gobierno y la administracion federal que el articulo 85.11
BV les encomienda, sin que exista una especializacién por parte de nir
guna de ellas en el objeto o el tipo de control verificado.

En el ejercicio de ésta funciéon, la Asamblea Federal se vale de lo:
instrumentos tradicionales de control y direccién del Ejecutivo, a excep-
cién de los mecanismos de retirada de la confianza politica pues, com
ya vimos, en el sistema parlamentario suizo el gobierno no puede se
destituido®

El Bundesratdebe dar cuenta de su gestion ante ambos consejos e
cada sesion ordinaria presentando un informé&ta&hderat al igual que
el Nationalrat realiza a través de sus comisiones un verdadero control
de legitimidad y oportunidad de este informe y puede requerir otros
informes especiales sobre cualquier materia cuando lo estime necesar
(articulo 102.16, BVJ: En ocasiones, el control parlamentario exige
la autorizacion de los reglamentos gubernamentales por parte de las c
maras”

Los miembros del Consejo de Estados pueden —ademas—, com
cualquier parlamentario, presentar por escrito interpelaciones o pregunte

80 Cuando el Parlamento o el cuerpo electoral en un referéndum desautoriza la politica de
gobierno, éste no dimite, cambia de politica. Véase Aubert, “El régim constitucional actual de la
Confederaci6é Helvetica"Seminari sobre el régim politic de la Confederacié Helveétgarcelona,

1993, p. 40.

81 Guiglia, op. cit, nota 28, p. 27.

82 Cuando en una ley federal o en un acuerdo federal de aplicacion general se delega la con
petencia legislativa en &undesrat cabe que se incluya una reserva de autorizacion. Sélo cuando
ésta se ha incluido, la Asamblea Federal tiene la competencia para prohibir la entrada en vigor c
un reglamento del gobierno: véase Hafelin y Halbgr, cit, nota 5, p. 236.
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para obtener d&8undesrainformacion sobre asuntos federales (articulos
25y ss., GRSY.

Asimismo pueden, junto con los grupos y las comisiones, proponel
mociones para encargar al gobierno la elaboracién de un proyecto d
ley o de decreto o la adopcion de una medida. Cuando la propuest
de mocion obtiene la aprobacion del Consejo, se enviatadnalrat
Si las dos camaras aprueban la mocion se lo comunican al gobierno qt
gueda obligado a cumplir el encargo. Si lo que se pretende es que
gobierno estudie la oportunidad de presentar un proyecto de ley o d
decreto o de adoptar una medida, se le puede requerir, mediante la apt
bacién de un postulado en la Camara, que presente un informe en relaci
con el tema. Una propuesta de mocion puede convertirse en propues
de postulado con la aceptacién del proponente (articulo 30.3, GRS).

Un instrumento de direccion del gobierno utilizado solo por el Consejo
de Estados es la recomendacion. A través de ella se propone al Ejecuti
la adopcion de una medida en el ambito de sus competencias exclusiv
o de la legislacion a él delegdda.

B. Control de la justicia federal

Junto al control del gobierno y la administracion, el articulo 85.11 BV
encarga a los dos consejos la alta inspeccion de la justicia federal. Est
controlan e inspeccionan el informe anual del Tribunal Federal y del
Tribunal Federal de Aseguracion, que son publicados conjuntamente ca
el informe del gobierno, a través de sus respectivas comisiones de contr

83 Mediante las interpelacionebierpellationen cada parlamentario puede pedir al gobierno
informacion oral o escrita sobre acontecimientos o problemas importantes concernientes a la politica o
la administracién. Son contestadas normalmente de forma verbal en la Camara, donde puede ter
lugar una discusion. Con las pregunt&s:fache Anfragencada parlamentario puede requerir al
gobierno informaciones sobre los asuntos de la confederacion, recibiendo respuesta escrita en la
guiente sesion, sin que se discuta en el pleno sobre ella. Ambas pueden ser declaradas urger
por la Camara. En ese caso, las interpelaciones son contestadas —cuando es posible— en la mis
sesion en que se han planteado y las preguntas han de ser contestadas en el plazo de tres sem:
ibidem p. 247.

84 EIl Nationalrat rechazo la introduccion de la recomendacion por entender que también en
estos ambitos es admisible la presentacion de una mocién. Esto supone admitir la posibilidad d
realizar encargos vinculantes al gobierno en el campo de sus propias competencias, lo que contradi
el principio de division de poderes. Con la inclusién de esta figura en su reglamesténdsgrat
pretendi6 dar fin a ese tipo de mociones que suponian una intromision del Parlamento en el ambit
competencial deBundesrat ibidem p. 248.
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de funcionamiento. El principio de independencia de la justicia impide
gue la actividad judicial concreta sea controlada. Pero si pueden serl
las condiciones de funcionamiento, como la duracién de los prdtesos.

4. Funciones en materia de politica exterior

El articulo 85.5 BV establece que son “competencia de ambos Con
sejos... las alianzas y los tratados con los Estados extranjeros”. Es
atribucion ha de entenderse en el sentido de que los tratados a conclt
por el Bundesrathan de contar con la autorizacion de la Asamblea Fe-
deral. Igualmente para la renovacion y la renuncia a los mfrogs.
tenida la autorizacion, el gobierno es libre para no ratificar el tratado.

La autorizacidon se manifiesta a través de decreto federal simple
en el caso de tratados que requieran referéndum, a través de decre
federal de alcance general, lo que garantiza, en ambos supuestos (cc
forme al articulo 89.1, BV), la idéntica participacion de ambas camaras

La Asamblea Federal es responsable de la seguridad exterior. Tien
la disposicién sobre la Armada. Bundesraten esta materia ejerce sus
competencias de forma subsidiaria, aunque en la practica desempena
papel muy important€. EI Consejo Nacional y el de Estados deberan
ponerse de acuerdo para la adopcién de medidas sobre seguridad exter
y neutralidad (articulos 85.6 y 90., BV) y para la declaracion de guerra )
paz (articulo 85.6, BV).

5. Designacion de otros 6rganos federales

La Constitucién suiza determina que la eleccién del Consejo Federal
del Tribunal Federal, del canciller y del general en jefe del Ejército, asi
como de los demas 6rganos que determine la legislacion féderdleva
a cabo por mayoria de los miembros presentes de las dos camaras re
nidas en sesién conjunta (articulo 85.4 en relacién con el articulo 92)

85 lbidem p. 237.

86 Esto rige para todos los tratados internacionales pero no sin excepcion. En la practica, mé
de la mitad de los tratados son concluidos por el gobierno sin autorizbaiém pp. 335 y 336.

87 lbidem p. 229.

88 De acuerdo con ésta, la Asamblea Federal elige también a los miembros del Tribunal Feder:
de Aseguracion por un periodo de seis afos.
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Como ya vimos, en este caso, de forma excepcional, la posicion de
Standerates mas débil respecto Mationalrat, debido a la superioridad
numérica de éste frente a aquél (doscientos miembros, frente a los cu
renta y seis debStanderat

Particularmente interesante resulta la eleccion de los siete miembro
del gobierno, que obedece a una clave aparentemente sencilla: seis pi
vienen de los tres grandes partidos (dos del Radical, dos del Democr:
ta-cristiano y dos del Socialista) y un séptimo de la Union Democrética
de Centro. De este modo esta representado en el gobierno el ocher
por ciento de los electores, y con ello, todos los grupos politicos y eco
noémicos capaces de solicitar un referéndum se hallan, de alguna manel
integrados en el sistema. Este modo de eleccion, que suele denominar
“formula magica”, existe desde 1959 y goza de una asombrosa duracio
gue es, de hecho, la principal caracteristica del Ejecutivo suizo. El Con
sejo Federal tiene la reputacién de ser el gobierno méas estable del munc
puesto que sus miembros, por término medio, permanecen unos die
afios en sus cargos. Pero éste no se forma sélo en funcién de los partid
Por convencion técita, por lo menos dos miembros provienen de las re
giones de las minorias linglisticas (Suiza francesa, Tesino y Grisone
italo-romanches) y los grandes cantones como Zurich, Berna y Vauc
suelen estar representadbsl mismo tiempo, no debe haber varios con-
sejeros federales provenientes de un mismo canton. Aunque se han pr
ducido algunas criticas contra este sistema, hasta ahora las peticion
de eleccion popular directa del Consejo Federal no han tenido éxito.

La Asamblea Federal nombra entre los miembros del gobierno, a
presidente (que lo es a su vez de la confederacion) y al vicepresiden
por un periodo de un afio (articulos 98.1 y 20., BV).

6. Funcion real de la Camara en el sistema politico

Dos son las funciones bésicas que, de acuerdo con la doctrina m:e
yoritaria, desempefia el Consejo de Estados en el sistema constitucion
suizo.

El papel primordial que —conforme a su historia y configuracion
constitucional— le ha sido asignado es el de Camara representativa c
los cantones. En este sentido, se ha hablado de los miemb@isidel

89 Véase, en este sentido, Albedf. cit, nota 4, p. 180.
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derat como “defensores naturales de los intereses cantorialEsto
no quiere decir que @tanderatconstituya en la actualidad una fuerza
federalista contrapuesta a otra centralista representadaNetiaialrat
Es cierto que, en general, el comportamiento del Consejo de Estados
muestra mas “cantonalista” que el del Consejo Nacional, mas sensibl
a consideraciones de tipo social. Pero en la mayor parte de las ocasion:
las “motivaciones profundas” del actuar de &i&nderatenada tienen
que ver con la defensa de las prerrogativas cantoh&eseste sentido,
se ha puesto de manifiesto que su actitud estd determinada predomine
temente por el rigor juridico (mediante la defensa de un cierto forma-
lismo) y el apego al liberalismo econémico (la defensa del interés de
la empresa privada y la hostilidad al intervencionismo del Estado) y
a los valores tradicionales. Pero es asi precisamente como se lleva
cabo la defensa de los intereses de la poblacién de los cahtBses.
elige a sus representantes eBtéinderaten funcion de la opcién politica
que representafi.Los diputados de los estados, al realizar sus funciones
de acuerdo con las pautas indicadas mas arriba, estan representandc
tendencia politica mayoritaria de su canton respectivo. El sistema d
eleccion mayadtario, unido a la representacion paritaria de los canto-
nes permite —ademas— la existencia erstéinderatde una mayoria
diferente a la resultante de la representacion popular. Con ello queda c
manifiesto si la composicién, orientaciones politicas, religiosas o de otrc
tipo del pueblo cantonal difieren de las del pueblo federal. Asi se realiz:
también una funcién de defensa de las minorias que contribuye a |
estabilizacion del sistema.

Con el paso del tiempo, este Consejo ha venido a desempefiar ot
de las funciones tipicas del sistema bicameral: la mejora de la delibe
racion parlamentaria. Por ello, se le describe a menudo como “Céamar

90 Grangé,op. cit, nota 3, p. 398

o1 |bidem p. 401. La defensa de estas prerrogativas se produce normalmente por otras via:
a las que nos referiremos mas adelante.

92 Véase Jaagep. cit, nota 38, p. 128: La funcién de velar por los intereses cantonales se
lleva a cabo en Suiza, como en Estados Unidos, por la reparticion de los escafios de la Came
entre los Estados federados.

93 Frecuentemente, esas opciones incluyen un importante ingrediente: el anticentralismo. D¢
hecho, los dos grupos mas importantes en el Consejo de Estados son los formados por el Part
Demdcrata-Cristiano y el de la Uniébn Democratica del Centro: ambos anticentralistas, opuestos ¢
intervencionismo del Estado en todas sus formas.
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794

de reflexion”>" El Consejo de Estados aparece ejerciendo un papel po
litico moderador, como un guardian del orden juridico especializado er
los aspectos técnicos de la produccion normatigata funcion ha sido
criticada por lo que algunos autores consideran un comportamiento e»
tremadamente conservador de la Camara. Se ha criticado la dilatacic
injustificada del proceso legislativo en torno a “debates insubstanciales”
Sin embargo, la opinidn mayoritaria parece considerar que ésta contri
buye decisivamente a la racionalizacion del proceso legislativo y al con
trol de la adecuacion de la legislacion al resto del derecho (federal
cantonal) en vigor.

V. ACEPTACION DE LA INSTITUCION

Puede decirse, con caracter general, que el sistema bicameral sui:
goza de un alto grado de aceptacion. Las deficiencias e imperfeccione
que se reprochan al Consejo de Estados —sobre todo en relacion c
su composicién y a la amplitud de sus competencias— no han provocad
nunca conflictos, ni con la otra Camara ni con la opinién publica. La
existencia de esta segunda Camara es considerada generalmente co
una posibilidad real de dialogo para una mejor maduracion de las’leyes.

Ninguna de las numerosas (casi cien) reformas parciales que ha s
frido la Constitucion federal desde su nacimiento ha afectado al sistem
bicameral’ que se ha mantenido practicamente invariable desde 1848

94 Véase Trivelli,Le BicamérismelLausanne, 1975, p. 31. Particularmente interesante para la
comprensién de la funcion real de esta Camara, resulta también su analisis de la practica parl
mentaria suiza.

95 Grangé,op. cit, nota 3, p. 423.

96 Véase Hegemop. cit, nota 23, p. 156, donde se enfrenta a las criticas realizadas por Neidhart.

97 Cfr. Grangé,op. cit, nota 3, p. 423. De forma muy aislada se han realizado criticas en
relacion con la representacion cantonal. En su lugar, se ha propuesto la transforméaRtiémdeeat
en una “Céamara social’, donde esté representado el pueblo a través de las asociaciones. Pe
como se ha puesto de manifiesto, tal propuesta parte de una inexistente superposicion de las
ganizaciones sociales sobre los cantones. La estructuraciéon de Suiza en cantones es mucho n
relevante que su estructuracion social, por lo que no es verosimil una transformacién de la Cama
en ese sentido: véase Hegep. cit, nota 23, p. 178, que realiza la critica a la propuesta de
Neidhart. Ya hemos visto que la estructura federal es uno de los pilares basicos de la confederaci
helvética. Esta importancia se ha manifestado en ocasiones con motivo de la celebracion de
referéndum constitucional. En al menos diez casos, motivaciones federalistas llevaron a los canton
a rechazar la reforma constitucional: véase Hafelin y Hallercit, nota 5, p. 20.

98 Véase Hafelin y Hallemp. cit, nota 5, p. 20, donde se expone una relacion de las reformas
més importantes llevadas a cabo hasta 1993.
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Particularmente controvertida se ha presentado desde hace algun
afios la cuestion del nimero de representantes que ha de tener cada
de los cantones en el Consejo de Estados. En especial, se pretendio |
la Comisiéon de Expertos para la reforma total de la Constitlidite
los dieciséis cantones de mayor poblacion tuvieran un escafio mas
gue a los dos medios cantones en que se divide Basel se les reconocit
la cualidad de cantén, asignandoles dos escafos a cada uno. Sin emba
esta propuesta plantea innumerables problemas que impiden, de mome
to, una reforma en este sentiffo.

El proyecto de Constitucion presentado por el Consejo Federal ant
el Parlamento el 30 de octubre de 1985 (que, excluyendo el sistema c
eleccion proporcional, recoge las propuestas del presentado por la C
mision de Expertos en 1977) mantiene el sistema y las competencis
del Standeraten los términos actual€SEn el seno del grupo de trabajo
existe un gran consenso en torno a la posicion y funciones de la Camar
Su funcién de proteccién de las minorias y, con ello, la idéntica repre:
sentacién de los cantones se considera un gran factor de estabilidad.

99 Los trabajos para la reforma total de la Constitucion federal empezaron hace mas de veint
afios y todavia no han finalizado. Objeto fundamental de estos trabajos es la discusién sobre
papel y funcién del Consejo de Estados.

100 Para Hegerpp. cit, nota 23, p. 247, la reparticion de los escafios Stégiderates, se-
guramente, la cuestion central de una revision de la Constitucion, sobre todo cuando la divisiol
de Basel y, en parte, también de Unterwalden y Appenzel, en dos medios cantones, ha perdic
sentido en la actualidad, y cuando puede mantenerse sin romper el principio de igualdad entre I
cantones. La primera solucion del proyecto de la Comisién de Expertos para la revisién total de
la Constitucion, que asignaba a cada medio canton de Basel dos escafios, no es convincente. Auni
los dos medios cantones que forman Basel sean los mas poblados, no es muy consecuente, por
el medio cantdn Appenzel-Rodas Exteriores tiene més habitantes que los cantones de Uri y Glaru
para los que no se propone una reduccidon de escafios. Una diferenciacion entre los seis med
cantones no esta justificada. Heger concluye que este problema no puede resolverse desde la tec
juridico-constitucional, ni en funcién de la magnitud de los cantones. Porque como se ha dichc
muchas veces, &@tanderatno le corresponde la tarea de mostrar una representacion proporcional
de la confederacion, lo que no se exige tampoco en el caso de Basel. La reforma en esta mate
no es, por tanto, obligada. Sobre las distintas propuestas en relaciéon con la composicién de |
Céamara, véase Malinverni, “La Camara alta del Parlamento federal suizeéforma del Senado
CEC, 1994, Cuadernos y Debates, nim. 53, p. 453.

101 Véase Malinverni, “La Camara alta..£it., nota 100, p. 456. Para lograr un mayor prota-
gonismo de los cantones en la politica federal se suele reivindicar el aumento de sus derech
puntuales de participacion y no el de las competencias del Consejo de Estados. Véase, en e
sentido, Saladin, “Bund undantoné, Zeitschrift fir schweizerisches Recth®84, pp. 431 y ss.,
quien aboga por una mayor intervencion de los cantones en los asuntos federales, ante la impo
bilidad del Standeratde cubrir el déficit de participacion.
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posibilidad de que exista una segunda mayoria —con los mismos dere
chos que la representada enNgltionalrat— no supone la defensa de
determinadas tendencias politicas, pues mayorias y minorias pueden i
tercambiarse en el tiempo. Por estas razones, no han prosperado tampc
las propuestas de implantacién de un sistema de representacion propc
cional!” Por ultimo, se ha valorado muy positivamente también su fun-
ciébn como Camara de reflexion, para cuyo cumplimiento se estima nece
sario el mantenimiento de la independencia respecto a las autoridads
cantonale$® y la equiparacion estatuscon elNationalrat

V. CONCLUSION: RELEVANCIA DEL MODELO

Quiza lo mas destacable del sistema bicameral suizo, después de to
lo visto, sea su adecuacion a la realidad politica a la que responde. S
nacimiento vino a solucionar un problema que ponia en riesgo la exis
tencia de la confederacion: la conciliacion de la voluntad popular cor
la soberania de los cantones confederados a la que se aferraban un b
namero de ellos, sobre todo los mas pequefios y antiguos. Como se |
puesto de manifiesto, este sistema es “el resultado de la necesidad vy |
de teorias™™ La adopcion del modelo contenido en la Constitucion ame-
ricana de 1787 fue la consecuencia de constatar que se encontraban
una situaciéon muy similar. Andando el tiempo, se ha revelado coma
instrumento valido para satisfacer —si no de forma Optima, si al meno:
suficiente— las exigencias de la vida politica suiza. En un Estado dond
el riesgo de escisién es permanente, las reivindicaciones federaliste
constituyen una parte fundamental de esas exigencias. Por este motiv
el Standerat en cuanto representacion del principio federalista, aparece
como una de las claves de la supervivencia de ese Estado. Pero jur
al Consejo de Estados, la Constitucién ha previsto otros cauces para
participacion cantonal que complementan y afianzan la posicion de aqué
El primero de ellos es, sin duda, el ejercicio por parte de los cantone

102 En este sentido se manifiesta Knapp, cit, nota 1, p. 63.

103 Por esta razon, se rechazé también por la Comision de Expertos la introduccién de la figur:
de unStanderatsministerVéase el epigrafe Il. 1. D de este trabajo, donde se hace referencia a
esta propuesta y la p. 455 del articulo ya citado de Malinverni, donde se alude a otras propuest
de reforma en esta linea.

104 Declaracion del consejero Ochsenbein en el Gran Consejo de Berna, citada en @prangé,
cit., nota 3, p. 390.
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de las competencias que la norma fundamental le atribuye. En segunc
lugar, hay que hacer referencia a la exigencia de consultar a los diferent
cantones con caracter previo a la elaboracién de las leyes federales.
por ultimo, la importante prevision constitucional de someter a referéndun
obligatorio a todas las disposiciones legislativas de naturaleza constitu
cional, que deben obtener, para su entrada en vigor, la doble aprobacic
de la mayoria del pueblo y los cantones. Esta Ultima prevision, unida
la posibilidad de someter cualquier ley a la aprobacion del pueblo, hai
determinado una constante disposicion al consenso y al compromiso ¢
los protagonistas politicos, que ha hecho posible, a su vez, la armoni
en la relacién entre ambas camaras, impidiendo la aparicion de conflicto
graves que pudieran poner en cuestién su contindftiad.

El Sténderasse presenta pues, como respuesta a un problema de hech
Pero no como respuesta Unica, sino complementada (porque asi lo exi
la fuerza de las posiciones cantonalistas) por la existencia de otros in:
trumentos de participacion de los cantones en la configuracion de I
voluntad estatal y afianzada por el particular comportamiento de los
agentes politicos suizos, que ha contribuido decisivamente a su relativ
éxito. En este sentido, puede decirse también que el Consejo de Estad
es un reflejo de la forma concreta del federalismo suizo.

Probablemente sea esta la mejor ensefianza que pueda extraerse
analisis realizado, en relacion con una posible reforma de nuestro Se
nado: en la confederacion helvética el método (juridico) esta clarament
determinado por la atencién al objeto (politico). Habra de atenderse
éste, pues, como condicién ineludible para emprender cualquier reforme
asi como para la eleccion de la metodologia juridica para llevarla a cabc

105 Normalmente se intenta que los textos legislativos encuentren la menor oposicién posible
tratdndose asi de evitar la celebracién del referéndum. Véase, en este sentido EApbstt,des
institutions politiques de la Suisse a partir de quelques affaires controverséssane, 1978, @61,
donde se sefiala, ademas, cdmo ciertos grupos politicos u asociaciones se valen del referénd
para hacer valer su voz y tomar una posicion de fuerza. Este consenso ha tenido también cons
cuencias negativas en la practica. Las nuevas leyes requieren a menudo laboriosos compromis
cuyo resultado final es poco satisfactorio. Por ejemplo, la reforma de las finanzas federales iniciad
al terminar la Segunda Guerra Mundial no se ha llevado a cabo todavia, de modo que en es
materia se pasa de una solucién provisional a otra. Otro ejemplo: las mujeres no obtuvieron ¢
derecho a voto a nivel federal hasta 1971.
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Sin duda es esta una cuestion obvia, pero conviene tenerla muy pre
sente, pues un modelo que se muestre adecuado a un determinado
tema, puede resultar totalmente inutil si se separa de los factores que
dotan de sentidgl



