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1. EL PUEBLO (CUERPO ELECTORAL) COMO EL ORGANO
SUPREMO EN TODOS LOS NIVELES DE DECISION POLITICA

La Constitucién suiza es muy clara en la determinacién del pueblo como
6rgano supremo de la Confederacion y de sus funciones como tal en los diversos
dmbitos de decisién ya desde su mismo inicio, en el Preimbulo'. La recurrente
afirmacién de que estamos ante el primer 6rgano del Estado no es fruto de inter-
pretacién doctrinal o jurisdiccional alguna, sino de la expresa y reiterada previ-
sién constitucional y de la realidad politica suiza, intensamente sentida por el
pueblo suizo, que la considera un distintivo propio de su particular sistema
politico, y que se materializa en el constante ejercicio de los derechos politicos
en todas las formas que al efecto establece el texto fundamental. Nos referimos
a ambos aspectos en unas breves consideraciones.

* Departamento de Derecho Constitucional, Ciencia Politica y de la Administracién. Facul-
tad de Derecho. Universidad de Valencia. Avenida de los Naranjos, s/n. 46022 Valencia. Email:
remedio.sanchez@uv.es

! «El pueblo suizo y los cantones... otorgan la siguiente constitucién...». Desde estas pri-
meras palabras de la Constitucién la condicién de sujeto constituyente del pueblo (junto a los
Cantones) queda fuera de toda duda, sin perjuicio de que a lo largo del texto se ird reafirmando
dicha condicién que, ademds, en el caso concreto de Suiza trasciende todo el sistema politico y sus
principales instituciones.

© UNED. Revista de Derecho Politico 13
N.0 95, enero-abril 2016, pdgs. 11-38


mailto:remedio.sanchez@uv.es

REMEDIO SANCHEZ FERRIZ

1.1 E! texto constitucional y la prdctica politica que contrasta con el funcionamiento
politico en otras democracias

El pueblo, referente constitucional que legitima la adopcién de las grandes
decisiones politicas en los Estados democriticos, es, en todos ellos, objeto de
invocacién en momentos de especial solemnidad y es llamado (como en el caso
espafiol e italiano, entre otros) a refrendar no solo la aprobacién de la Constitu-
cién sino también sus reformas de mayor calado. Pero, junto a ese papel supremo
(apartado de la politica cotidiana, y reducido generalmente a la funcién electoral
en las democracias representativas como son las dos mencionadas), el pueblo, por
mds que permanentemente invocado a través de la opinién publica (y, por
supuesto, en las campafias electorales), en nuestros pafses de referencia no se
manifiesta cotidianamente ni se relaciona directamente con la funcién legislati-
va y la ejecutiva que son las que habrdn de mantener vivo el ordenamiento juri-
dico adecudndolo a la evolucién social permanentemente y aplicindolo dia a dfa.
Ni que decir tiene que en la actuacién de los dos poderes constituidos mencio-
nados (el legislativo y el ejecutivo) pesa mucho mds el juego partidista, y en
particular la posicién ideolégica del partido politico que se halle en el poder; y
pesa mucho mds que la voluntad popular cuya voz, formalmente, solo dispone
de vias para dejarse oir en el proceso electoral.

Por ello, el caso suizo es bien distinto; porque la invocacién del pueblo que,
segtn la Constitucién suiza, es el 6rgano supremo de la Confederacién, no es una
simple formulacién grandilocuente sino que halla a lo largo de dicho texto fun-
damental prescripciones muy claras sobre sus competencias reales en el desarro-
llo de la vida politica ya sea en relacién con el poder ejecutivo ya con el legisla-
tivo e, incluso, con el judicial. Por ello, califica Fleiner? al pueblo suizo en forma
aparentemente contradictoria: como poder supremo y, a la vez, como oposicién
a todo poder constituido.

1.1.1 El texto fundamental suizo es claro tanto en sus concretas expresiones
sobre el pueblo como en la sistemdtica general en que se inserta

Sin perjuicio de la invocacién del Predimbulo ya referida, el cardcter consti-
tuyente del pueblo, junto a los Cantones, queda determinada en el art. 1 de la

2 FLEINER, Thomas, Misic, Alexander, TOPPERWIEN, Nicole. Swiss Constitutional Law, The
Hague, Kluwer Law International, 2005, pig. 60.

14 © UNED. Revista de Derecho Politico
N.c 95, enero-abril 2016, pdgs. 11-38



EL PUEBLO DE LA CONFEDERACION SUIZA: SU SIGNIFICACION...

Constitucién federal®. Y ella misma, acto seguido, establece en el art. 2 como
fines de la Confederacién justamente la tutela «de la libertad y de los derechos
del Pueblo». Aubert subraya el interés y la significacién de estas primeras men-
ciones constitucionales y en particular la introduccién, novedosa respecto de las
Constituciones anteriores, de la expresién «pueblo suizo» en la vigente Consti-
tucién de 1999; con tal introduccién, que debe subrayarse que fue propuesta por
el Consejo de Estados, se quiso sustituir la expresiéon «pueblos de los cantones»
que figuraba en las Constituciones de 1848 y 18744,

Explica Aubert tal situacién en los textos constitucionales precedentes al
ahora vigente, de no mencién expresa del pueblo suizo, porque entonces, cuando
se redactaron aquellas Constituciones, el pueblo aun no existia juridicamente
sino que progresivamente fue desarrolldndose después con tal plenitud que bien
merecia recogerse, entonces si (en 1999) en el texto fundamental y en particular
en el art. 1 pues, al insertarlo en dicho articulo, «se demostraba que la Confede-

racién suiza se caracteriza, no solamente por el federalismo sino, también, por la

democracia»>.

A partir de ahi, son muchas las referencias contenidas en la Constitucién en
las que la regla general no es otra que el requerimiento del consentimiento
popular siempre que se halle en juego la adopcién de decisiones importantes.

> Art. 1 Const.: «El pueblo Suizo y los cantones de Zurich, Berna, Lucerna, Uri, Schwyz,
Unterwalden (Alto y bajo), Glaris, Zug, Friburgo, Soleura, Basilea (Ciudad y Campo), Schaffhau-
sen, Appenzell (las dos Rodas), Saint-Gall, Grissones, Argovia, Turgovia, Tesino, Vaud, Valais,
Neuchatel, Ginebra y Jura forman la Confederacién Suiza».

4 Y como tantos otros aspectos constitucionales del pais alpino, este no es menos sorprenden-
te para el observador extranjero y, en especial, para quien conoce las permanentes reivindicaciones
de algunos territorios espafioles que consideran ofensivo (o al menos inoportuno) referirse al pue-
blo espafiol (tal como recientemente estd ocurriendo en Catalufia); por el contrario, en el caso
suizo ha de subrayarse que la novedad de la mencién del «pueblo suizo» procede de la Cimara que
representa a los Cantones y, por consiguiente a los pueblos de los cantones que, segin se explica
en el texto, fueron sustituidos por el pueblo suizo en el nuevo texto constitucional de 1999.

> AUBERT, Jean-Francois, y MAHON, Pascal, Petit commentaire de la Constitution fédéral
de la Confédération suisse du 18 avril 1999. Zurich, Schulthess, 2003, pdg. 16. Resulta curiosa
otra precisién del mismo autor que explica cierta incoherencia del verbo «formar» que viene a
avalar la reflexién de orden comparado que nos hemos permitido introducir en la nota precedente:
segin Aubert, la mencién de los pueblos de los cantones como estaba prevista en el proyecto no
hubiera supuesto demérito alguno para el pueblo suizo pues aquella estaba pensada para referirse
a la conformacién de la estructura material de la Confederacién y por ello se usé el verbo «formar»
(segtin reza el art. 1 Const. «el pueblo suizo y los Cantones. ... forman la Confederacién». El cam-
bio ya explicado naturalmente se hizo con la pretensién de reforzar la legitimidad de tal configu-
racién confederal pero, 16gicamente, concluye Aubert, ahora resulta raro dicho verbo que se
cohonesta poco con la idea de legitimidad.
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El Titulo IV de la Constitucién, en el que se regulan los derechos politicos®,

se encabeza también con la invocacién del Pueblo y los Cantones, los dos pode-
res constituyentes de la Confederacién sin cuya intervencién no cabe adoptar
decisién alguna de trascendencia constitucional. Y en este mismo sentido, no
puede pasar por alto que ello representa una constante que, arrancando de los
mismos origenes de la Confederacién, no se ha visto afectada negativamente con
el paso del tiempo; por el contrario, debe subrayarse que la evolucién histérica
del constitucionalismo suizo a partir de la conformacién del Estado federal no
ha derivado en una debilitacién del papel del pueblo sino, al contrario, en su
fortalecimiento, que se ha ido manifestando en formas diversas; no solo median-
te la progresiva incorporacién de instrumentos democriticos que posibilitan la
intervencién popular cada vez en mds instituciones y en formas mds diversas,
sino también en la clarificacién del papel del pueblo en los Cantones.

Piénsese simplemente en el siguiente ejemplo: la exigencia de doble mayoria
en decisiones de relevancia constitucional era general en la Constitucién de 1848
pero cabia que cada Cantén decidiera el modo de la manifestacién de su voluntad
popular; sin embargo, a partir de 1874 la voluntad de cada Cantén se manifies-
ta, necesariamente, a través de la mayoria popular en su propio dmbito. Pero tal
fortalecimiento democritico podria ilustrarse con otros hitos de la evolucién
constitucional. Dando por supuesto que el dmbito comunal es el nicleo origi-
nario del modo suizo de concebir y practicar la democracia durante siglos’). En
un posterior momento los hdbitos participativos connaturales en los reducidos
dmbitos de convivencia comunal se irdn formalizando en los niveles de gobierno
mds amplios enriqueciendo el sistema de democracia esencialmente representa-
tiva en que se habfa organizado Suiza en 1848. En efecto, en dicha Constitucién
ya se preveia el referéndum obligatorio en materias de reforma constitucional;
pero es a partir de entonces cuando se va enriqueciendo y amplidndose progre-
sivamente; en el texto fundamental de 1874, se introduce el referéndum facul-
tativo en materia legislativa y, en 1891, se introduce la iniciativa popular para

¢ Tras el Capitulo 1.°, que bajo el epigrafe de Disposiciones generales, contiene dos articulos,
el 136 (Derechos politicos) y el 137 con una breve mencién de los partidos politicos, el Capitulo 2.°
se ocupa con detalle de las intervenciones populares a través de la iniciativa y el referéndum. La
sintesis de tal T{tulo podemos hallarla en el art. 136: «1. Todos los Suizos y Suizas mayores de 18
afios que no estén impedidos por causa de enfermedad o retraso mental, tienen derechos politicos
a nivel federal. Todos tienen los mismos deberes y derechos politicos. 2. Podrdn tomar parte en la
eleccién del Consejo Nacional y en las demds votaciones federales, as{ como proponer y firmar
iniciativas populares y referéndum en materia federal».

7 Por todos, Es muy clara la sintesis que ofrece GEROTTO, Setrgio, Suiza. Sobre c6mo se
gobiernan los suizos. Madrid, CEPC, 2015, pdg. 60. Para mayor detalle puede consultarse AUER,
Andreas. Le caratteristiche della democrazia diretta locale in Svizzera, en Amministrare, 1999.
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solicitar la reforma parcial de la Constitucién mediante 50.000 firmas (que
aumentarfan a 100.000, en 1977%). En 1921 se afiadi6 la posibilidad de solicitar
el referéndum también para los tratados internacionales no denunciables de
duracién indeterminada (amplidndose en 1977 a otro tipo de tratados), etc., etc.
Si a ello afiadimos la ampliacién en las formas de votacién popular que también
se han llevado a cabo en los Cantones, no es de extrafiar que hoy mds de la mitad
de las votaciones populares que se producen en el mundo se desarrollen en Suiza.

1.1.2 Necesaria clarificacién sobre los derechos politicos: su valor institucional
como elemento estructural del sistema

Aclaremos de entrada que la Constitucién suiza regula y enumera en su
Titulo IT los «Derechos fundamentales, derechos civicos y objetivos sociales».
Siendo undnime la doctrina sobre la distincién entre derechos constitucionales
y fundamentales®, debe llamarse, sin embargo, la atencién sobre el hecho de que
de estos segundos se ocupan los arts. 7 a 36 que conforman el Cap. I (justamen-
te bajo el epigrafe de «Derechos fundamentales») mientras que precisamente a
los derechos sobre los que ahora nos detenemos se refiere el Cap. II bajo el epi-
grafe de «Ciudadania y derechos politicos» (arts. 37 a 40)'°.

La naturaleza, también fundamental, de los derechos politicos queda fuera
de toda duda al haber sido garantizados por el propio constituyente en el art. 34
y, por consiguiente, dentro aun de la enumeracién de los derechos fundamenta-
les contenidos en el Capitulo I aunque precisamente sean los altimos a los que,

8 La razén del considerable aumento hasta doblar el niimero de las firmas exigidas en 1977
es coherente con el correspondiente aumento del cuerpo electoral como consecuencia derivada del
reconocimiento del derecho de voto a la mujer en 1971, de suerte que, aumentando la exigencia
del ndmero de las firmas, sobre mantener con tal aumento el nivel porcentual de la exigencia de
firmantes, tal cambio ademds evitaria una utilizacién abusiva de dichas instituciones.

° Entre tantos, GRISEL, Etienne, Droits Fondamentaux. Libertés idéales, Berna, Staimpfli
Editions, SA, 2008.

1 Entre los articulos de dicho capitulo hemos de subrayar ahora el interés del ntim. 39 que,
bajo el epigrafe de «Ejercicio de los derechos politicos», establece lo siguiente:

1. La Confederacién regulard el ejercicio de los derechos politicos a nivel federal; los cantones
regulardn estos derechos a nivel cantonal y municipal.

2. Los derechos politicos se ejercen en el lugar de domicilio. La Confederacién y los cantones
podrdn prever excepciones.

3. Nadie puede ejercer derechos politicos en mds de un cantén.

4. Los cantones podrdn establecer que las personas recién establecidas en su territorio no
ejerzan el derecho de voto a nivel cantonal y municipal hasta pasado un plazo madximo de tres
meses desde el cambio de domicilio.
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justamente, se va a referir este Capitulo consagrindolos en una regulacién gené-
rica como un tipo mds de los que constituyen los derechos fundamentales en
sentido estricto, para volver a ocuparse de los mismos, ya con mayor detalle y
desde el punto de vista prictico que a tales derechos caracteriza, en el Capitulo
siguiente tal como acabamos de decir.

Por lo que se refiere al art. 34, bajo el epigrafe de «Derechos politicos», se
limita a decir que «los derechos politicos estin garantizados y que la garantia de
los derechos politicos protege la libre formacién de la voluntad y la expresién
fiel del voto», reafirmando de este modo el sentido finalista de los mismos en la
medida en que se dirigen a manifestar la voluntad del pueblo soberano. No cabe
dudar, por consiguiente, de la consideracién de los derechos politicos como un
grupo mds de los derechos fundamentales aunque la conviccién de que confor-
man un grupo especial explica que su regulacién especifica se difiera a otras
ubicaciones del texto fundamental, siendo la primera de ellas (en lo que al dmbi-
to federal se refiere) el inmediato Capitulo II del mismo Titulo II.

En efecto, los derechos politicos a que se refiere el Gltimo articulo del Capi-
tulo I, Ginica y expresamente dedicado a los derechos fundamentales, si de una
parte quedan referidos en la propia Constitucién a la garantia que a sus titulares
asiste, de otra parte debe subrayarse que tal garantia se define con cardcter ins-
titucional en la medida en que los derechos politicos son garantizados con el fin
de que la voluntad popular y su transformacién en voluntad estatal se conforme
libremente y libremente se manifieste a través del voto. Naturalmente, tal como
ya ha quedado aludido, el ejercicio del voto adopta en Suiza manifestaciones bien
distintas (que cabe sintetizar con los tres verbos: votar, firmar y ratificar) y no
solamente las dirigidas a la designacién de los representantes a la que estamos
acostumbrados en las democracias puramente (o casi) representativas. Ello jus-
tifica las diversas ubicaciones de la regulacién constitucional por razones siste-
maticas.

Todo lo hasta aqu{ afirmado no es sino la consecuencia logica de la naturaleza
institucional y estructural de los derechos politicos que, sin desmentir su natura-
leza de derechos subjetivos fundamentales, acentia de entre sus elementos consti-
tutivos el de su ejercicio real y su finalidad (capaz de ejercer permanente influencia
en toda actuacién pablica y en la organizacién y funcionamiento de los érganos
estatales, cantonales y municipales) respecto de otros elementos como titularidad,
dmbito, limites o defensa que, sin quedar desatendidos, sin embargo se contemplan
por el ordenamiento en forma «estdtica» (asi, previsiones normativas como la
referida a la especial composicién de la sala del Tribunal Federal cuando ha de
conocer de ellos que sélo se actGan en forma ocasional, o en cuanto a titularidad,
la normativa sobre adquisicién de la ciudadania); mientras que el valor institucio-
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nal y estructural, a diferencia de lo que ocurre en los paises de nuestro entorno, no
solo se manifiesta en el caso suizo en forma dindmica por ser el derecho de ejercicio
por excelencia, sino por el hecho de representar una permanente presencia de la
ciudadania en la adopcidn y el control de las decisiones politicas lo que comporta
modificaciones en el comportamiento y estructura de las instituciones.

No en vano, los derechos politicos son instrumentos a través de los cuales el
cuerpo electoral, entendido como érgano supremo del Estado, ejerce sus funcio-
nes. El ejemplo que, sobre la adquisicién de la ciudadanfa podremos ver en el
Gltimo epigrafe de este trabajo, nos ofrece un claro contraste entre la normativa
de aplicacién y la realidad de unos derechos politicos activos (y en actitud «acti-
vista») capaces de enfrentarse a las autoridades aun cuando estas tratan de impo-
ner el Estado de Derecho.

Y siendo ello as{, ha de subrayarse su cardcter transversal; pues no se limita
a determinar las estructuras federales y cantonales'' sino que también conforma
la naturaleza de los municipios suizos y demds entidades conocidas como comu-
nas. El ejercicio de los derechos politicos a nivel local conforma la naturaleza y
estructura municipal o, dicho de otro modo, los municipios son lo que son por
ser el espacio natural de expresién de la ciudadania y lo peculiar de su estructu-
ra varia de unos a otros por variar justamente sus modos de expresion.

Y llama la atencién que en el nivel federal también se deje sentir la perma-
nente posibilidad de que el cuerpo electoral se exprese rectificando lo decidido
por los poderes constituidos y ello en formas diversas: en primer lugar, condi-
cionando la agenda de tales poderes, en segundo lugar, forzando acuerdos y
consensos que tal vez de otro modo no se producirian; por dltimo, generando
una red de contactos institucionales a modo de «para administracién», que
mitiga o compensa en el nivel federal la falta (16gica) de arraigo de institutos que
si tienen presencia permanente en las decisiones comunales (p. ej. Asambleas) o
cantonales (iniciativa popular legislativa'?) pero que no podria ejercerse en 4mbi-

' Sobre los efectos que en las estructuras institucionales genera el permanente ejercicio de
los derechos politicos, en ocasiones de modo disfuncional y, por consiguiente, criticado en dmbitos
doctrinales, entre otros, Papadopoulos Yannis. Les mécanismes du vote référendaire en Suisse:
I'impact de Uoffre politique. In: Revue francaise de sociologie. 1996, 37-1. pp. 5-35. Disponible
en red:

heep://www.persee.fr/web/revues/home/prescript/article/rfsoc_0035-2969_1996_
num_37_1_7078. Del mismo autor, junto a otros, puede consultarse: Débat: Déliberation et
action publique, en Swiss Political Science Review 10(4), 2004, pdgs.. 147-210 También, JOYE,
Dominique La democrazia locale e diretta in Svizzera, en Amministrare, 1999, pp. 169-189.

2 No han cuajado los intentos de extender la iniciativa popular a la competencia de la legis-
lacién ordinaria en el dmbito federal en el que sigue siendo posible tal iniciativa solamente para
las reformas constitucionales.
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tos muy poblados. La consolidacién del procedimiento de consultas' y su reco-
nocimiento formal en la Constitucién vigente se enmarcaria en estas considera-
ciones sobre los efectos institucionales del ejercicio de los derechos politicos.

1.2 El pueblo suizo en la prdctica politica constante y en la adopcion de las principales
decisiones

1.2.1 La democracia suiza integra en s{ misma las formas conocidas en
occidente

Es también Aubert!* quien nos ofrece la mejor y mds clarificadora sintesis
de las experiencias democrdticas conocidas en el mundo occidental y de la sig-
nificacién de los dos adjetivos mds frecuentemente usados cuando escribimos
sobre la democracia suiza: «directa» y/o «semidirecta».

Asi, nos recuerda que existen en las experiencias democraticas tres niveles:
por el primero, el minimo, el cuerpo electoral (o fraccién del pueblo con capaci-
dad para ejercer las funciones en nombre de todo €él) elige a quienes les van a
representar ejerciendo funciones legislativas (si se trata de elegir los miembros
del Parlamento) o ejecutivas (si se eligen los gobiernos, como en el dmbito can-
tonal), razén por la cual la democracia en este primer nivel se llama representa-
tiva; si ademds de tales funciones electivas, se le reconoce la capacidad de ratifi-
car o no las normas aprobadas por los representantes a través del referéndum, se
estarfa en un segundo nivel que atin se verfa fortalecido si el referéndum pudie-
ra ser pedido por el propio cuerpo electoral sin esperar a la convocatoria de las
autoridades, como también ocurre en el caso del derecho de iniciativa popular,
situacién que se suele calificar de democracia directa aunque en realidad se trata
de una democracia semidirecta en la medida que la directa en sentido estricto es
la que se ejerce directamente por el pueblo reunido en asamblea.

Pues bien, los tres niveles descritos concurren en el ordenamiento suizo a
modo de experiencia dnica en el mundo pero con una peculiaridad digna de
subrayarse tanto desde la perspectiva de las previsiones institucionales del orde-
namiento democratico como desde las convicciones culturales de los suizos: se
trata de la relacién que existe entre los tres tipos de democracia que en el suelo

B Cfr. SANCHEZ FERRIZ, Remedio. Un mecanismo de integracién federal y ciudadana: las
consultas «prenormativas» del ordenamiento constitucional suizo, en Teorfa y Realidad Consti-
tucional, nim. 36, 2015, pp. 353-376.

4" AUBERT, Jean-Francois, y MAHON, Pascal, Petit commentaire de la Constitution fédéral
de la Confédération suisse du 18 avril 1999. Zurich, Schulthess, 2003, pdg. 1062.
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suizo concurren; pues priman entre ellos en el orden inverso en que se han des-
crito; es decir, que, derivando el poder popular de abajo a arriba (o de las comu-
nas al Cantén y de este a la Confederacién), el derecho de voto carece de la
relevancia de que gozan los derechos politicos a través de los cuales el cuerpo
electoral puede manifestarse en cualquier momento; y lo mismo cabe afirmar
sobre los sistemas de asamblea alli donde se practican.

Ello es asf; de suerte que, sea institucional o culturalmente, e incluso desde
el punto de vista de la frecuencia, cabria decir que ante todo prima la democra-
cia directa, después la semidirecta y, por dltimo, la representativa. Se ha llegado
a afirmar que «la democracia directa es la raz6n de ser de un Estado en el que la
misma denominacién oficial —«Confederacién» suiza- indica que se trata de una
comunidad casi jurada de ciudadanos demdcratas...» '°. Naturalmente los ciu-
dadanos requieren de instrumentos con los que ejercer su poder supremo y
manifestar permanentemente su compromiso con el sistema. Tales son los dere-

chos politicos'°.

1.2.2 Multiples formas de participacién que condicionan a todo el sistema
politico

La realidad no solo se manifiesta en los mds conocidos instrumentos demo-
crdticos a que se acaba de aludir con el nombre de derechos politicos'’, sino en
otras muchas peculiaridades que resultan extrafias al observador que los estudia
desde perspectivas constitucionales diferentes; hasta el punto de que en Suiza se

15 816G, Oswald La Svizzera politica. Zurigo, Pro Helvetia, 1996, pig 19.

16 De los mismos me he ocupado con detenimiento en una publicacién de préxima aparicién,
coordinada por GEROTTO, Sergio. La complejidad de su estudio y la reducida dimensién de este
trabajo me obligan a llevar a cabo ahora una referencia muy general (la minima imprescindible) a
los mismos. A mi juicio la obra mds completa para conocer el ejercicio real de los mismos en todos
los dmbitos territoriales es la de GRISEL, Etienne, Initiative et referéndum populaires. Traité de
democratie semi-directe en droit Suisse. Bern, Stimpfli Editions, 2004

17 Las funciones o competencias del cuerpo electoral (compuesto por los nacionales de origen y
los naturalizados) son las formas por las que se manifiesta la voluntad popular que, a diferencia de
los paises democriticos en que se expresa mediante la emisién del voto, en Suiza adquiere una triple
manifestacién que cabe sintetizar en las tres acciones de elegir, votar, firmar (cfr. AUER, Andreas,
MALINVERNI, Giorgio y HOTTELIER, Michel Droit, constitutionnel suisse. Berne, Stampfli Editions,
SA, 2006, pdg. 25). Es decir, el pueblo se manifiesta optando en las elecciones entre las diversas
ofertas politicas para elegir a los miembros de los cuerpos representativos, optando entre las opciones
que se le someten en referéndum, y firmando ya sea propuestas de iniciativa, ya sea peticiones de
referéndum cuando es de cardcter facultativo, ya sea alguna peticién colectiva. A todas estas formas
que la Constitucién reconoce como diferentes modos de expresarse la voluntad (participativa) popu-
lar, la doctrina las reconduce esencialmente a su regulacién de los derechos politicos.
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han consolidado como caso tinico en el mundo constitucional democrético. Aun-
que sea con brevedad, la excepcionalidad del régimen suizo vinculada al papel
del pueblo, puede ilustrarse con las siguientes consideraciones:

a) La tradicional ausencia de control de constitucionalidad en el ordenamien-
to suizo'® responde a la incoherencia que supondria que un érgano estatal,
por mds que fuera un Tribunal Constitucional o Supremo con tal funcién,
pudiera revisar una decisién en la que hubiera participado directamente el
cuerpo electoral que es quien tiene la Gltima palabra, cosa harto frecuente,
y por lo demds segura respecto de toda decision de relevancia constitucio-
nal por propio mandato de la Constitucién de la Confederacién'’.

b) Tal vez mds decisiva atn es la peculiaridad que se observa en cierto for-
cejeo entre los 6rganos constituidos y el cuerpo electoral a la hora de que
prevalezcan principios elementales del Estado de Derecho cuales son el
derecho de recurso y la proteccién de la privacidad que el Tribunal Fede-
ral ha debido invocar y proteger abiertamente en el caso del reconoci-
miento de las naturalizaciones mediante el voto popular sobre la que
después volveremos.

¢) De no menor transcendencia es la prevalencia de la voluntad popular en
cuestiones de orden internacional que explican la lenta y tardia aproxi-
macién a la ONU hasta su definitiva integracién, asi como las dificiles
relaciones mantenidas con la Unién Europea a través de Pactos bilatera-
les no exentos de hallarse bajo la espada de Damocles de las iniciativas
populares como recientemente se ha puesto de relieve con el resultado
del referéndum que obliga a las autoridades federales a llevar a cabo
restricciones mediante el establecimiento de cupos para la inmigracién
(iniciativa votada en febrero 2014)%°.

No cabe duda de la gravedad de la cuestién y la eventual contradiccién
que el ejercicio democritico puede comportar frente al Derecho interna-

8 GEROTTO, Sergio, Suiza. Sobre c6mo se gobiernan..., ya cit, pdgs. 127 y ss.

19 Es cierto que recientemente han ido cambiando las estructuras (desde su tltima reforma
completa en marzo de 2000, que ha ido entrando en vigor en los aflos sucesivos a medida que se
fue desarrollando) y funciones jurisdiccionales (a través del «control de la convencionalidad» que
la aplicacién del CEDH ha supuesto) pero sigue sin existir hoy el control abstracto de las leyes
federales.

20 El 9 de febrero de 2014 el pueblo suizo voto la iniciativa popular «Contra la inmigracién
de masa» imprimiendo un giro importante a la politica migratoria. Ahora el Consejo federal y el
Parlamento deberdn establecer, en tres afios, un nuevo sistema de admisiones con el que pueda
Suiza regular y limitar la inmigracién en atencién a la salvaguardia de los intereses de la economfa.
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cional y a los derechos humanos?'. Sin embargo, tampoco cabe descono-
cer que, precisamente la atenuacién de la ausencia de control de consti-
tucionalidad a que nos acabamos de referir se ha producido por via de las
obligaciones internacionales derivadas de la ratificacién del Convenio
europeo.

d) Tal vez la superioridad de los poderes del cuerpo electoral pueda explicar
también el retraso (considerable respecto de los paises del entorno) con
que el sufragio universal ha alcanzado a las mujeres en Suiza pues tal
decisién en tltima instancia dependia del entonces cuerpo electoral con-
formado solamente por los hombres.

e) Esta misma idea de soberania residenciada en el pueblo, y ejercitada por
él directamente, se aplica del mismo modo en los otros dos niveles terri-
toriales. Asi, no cabe duda de que la soberania cantonal (consagrada en
el art. 3 de la Constitucion federal) se hace recaer en el pueblo entendido
como el conjunto de todos los ciudadanos del Cantén. Y ello queda per-
fectamente establecido en la misma Constitucién de la Confederacién
cuyo art. 51 establece un marco constitucional minimo a partir del cual
los Cantones (su 6rgano constituyente) redactan su propia Constitucién
en ejercicio de su autonomfia constitucional ** a condicién que tanto ella
como sus reformas dependan de la voluntad popular.

As{ pues, tal marco minimo tiene como Gnico referente al pueblo cantonal
que es mencionado por el articulo 51 de la Constitucién desde diversas perspec-
tivas pero siempre con la misma acepcién de 6rgano supremo del Cantén referi-
da a su propio cuerpo electoral . En efecto, en el primer parrafo no solo exige el
cardcter democrdtico a toda constitucién cantonal sino que precisa en forma
expresa que es el pueblo quien la debe aprobar; pero la segunda parte de este
primer pérrafo es determinante pues, a reglon seguido, tras afirmar que ha de ser

2 Por todos, MAHON, Pascal. Droit constitutionnel. 3 ed. Helbing Lichtenhahn, Vol. I,
2015, pags. 185 ss

22 MARTENET, Vincent. L’Autonomie constitutionnel des Cantons. Bale-Geneve,
Helbing&Lichtenhahn, 1999, pdgs. 101ss.

% Dispone textualmente el art. 51 de la Const., con el epigrafe de «Constituciones cantona-
les», lo siguiente:

1. Cada cantén se dotars de una Constitucién democratica. Esta necesitaré la aprobacién de
la poblacién y deberd poder ser reformada si asf lo solicitase la mayorfa del electorado.

2. Las Constituciones cantonales tendrdn que estar garantizadas por la Confederacién. Esta
podrd garantizarlas si no son contrarias al Derecho Federal.
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aprobada por el pueblo, afiade que «serd revisada siempre que la mayorfa! del
pueblo lo pida».

De ahi, el interés del epigrafe del Titulo IV que invoca al pueblo y los canto-
nes, menciones que no van referidas a las organizaciones territoriales (y sus 6rga-
nos de gobierno con las respectivas competencias) sino 6rganos de la Confedera-
ci6n como a su vez lo es todo el pueblo de la misma con cardcter de supremo?.

f) Por dltimo, y antes de entrar en alguna consideracién sobre la composi-
ci6n del cuerpo electoral aun hemos de recordar algo muy significativo:
los suizos se sienten suizos siendo como son muy diferentes entre s{
tanto en la religién, como en la lengua y culturas diferentes. Y, sin
embargo no se pone en duda su pervivencia como pueblo que se atribu-
ye a la decidida voluntad de permanecer juntos: «...un pueblo que no se
mantiene unido por afinidad de lengua, cultura u otra, sino por la (no)
simple voluntad de permanecer unidos» 2.

Tal realidad, de fragmentacién sociocultural, unida a la fragmentacién poli-
tica, hace mds imprevisibles las posibilidades de actuacién de las diversas frac-
ciones del cuerpo electoral, fundamentalmente en lo que se refiere al ejercicio de
la iniciativa y del referéndum facultativo. De tal suerte que nos hallamos ante
un «pueblo» que en cada ocasién y en cada tema a tratar puede manifestarse en
formas y sentidos no siempre predecibles. Ello sin olvidar que a las culturas
tradicionales en Suiza se suman hoy nuevos grupos sociales derivados de la
inmigracién?’ cuya integracién por la necesaria aceptacién de los valores consti-

24 Sobre la discusién doctrinal de lo que deba entenderse por mayorfa (de votos validos emi-
tidos o de electores inscritos), MARTENET, Vincent. L’Autonomie constitutionnel ..., idem,
pag. 105.

» La naturaleza democritica de estas partes constitutivas y constituyentes de la Confederacién
no solo se deduce del art. 51 mencionado. Precisa Aubert (AUBERT, Jean-Francois y MAHON,
Pascal, Petit commentaire de la Constitution ... ya cit., pdg. 1062) que la garantia de los derechos
politicos que se consagra en el art. 34 de la Constitucién se dirige a su ejercicio en todos los 4mbi-
tos territoriales de suerte que viene a representar la proteccién federal de los derechos politicos que
los Cantones reconocen a sus ciudadanos. En esta misma linea de pensamiento hay que recordar el
«fin» de la Confederacién que, como hemos sefialado ya, no es otro que la tutela de los derechos
del pueblo de conformidad con el art. 2 Const.

% GEROTTO, Sergio, Suiza. Sobre cémo se gobiernan... ya cit., pag. 20.

7 Cfr. Junto a la tradicional pluriculturalidad y su multilingiiismo oficial, se cuentan impor-
tantes colonias de extranjeros, lo que apenas constituye particularidad digna de subrayarse por ser
una realidad extendida en toda Europa (en este sentido, MAHON, Droit...ya cit, pdg. 39, enume-
ra los grupos mds significativos de residentes: italianos, alemanes, portugueses, etc.). Respecto de
las dificultades de integracidn, en especial de las colonias musulmanas, PREVITALI, Adriano. El
derecho Constitucional suizo entre el multiculturalismo, multijuridicismo e integracién, en
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tucionales suizos sigue constituyendo uno de los temas mds debatidos como
vamos a ver.

Asf pues, solo la composicién de la fraccién «activa» del pueblo (entre el
60% y el 75% de la poblacién suiza constituye el cuerpo electoral) es el ele-
mento previsible y determinado en cada caso al hallarse perfectamente regula-
da por la Constitucién, las leyes federales y las cantonales. A partir de tal con-
formacién reglada, y prefijada en los censos decenales, se lleva a cabo el
céomputo de la participacién o del abstencionismo, asi como el reparto de
escafios en la elecciéon del Consejo Nacional o cimara popular. Mds alld de estas
cifras, las decisiones pueden variar en funcién de intereses, circunstancias y
elementos culturales de muy diversa naturaleza. Me limito en esta ocasién a
exponer uno de tales elementos previsibles, el de la composicién del cuerpo
electoral en el que también hallaremos alguna de las peculiaridades ya aludidas
sobre la participacién popular en todo tipo de decisiones y sobre los efectos que
ello tiene en el sistema.

2. COMPOSICION DEL CUERPO ELECTORAL. DERECHOS DE
CIUDADANIA Y SU DEPENDENCIA DE LOS DERECHOS
POLITICOS

La selecci6én, o modo de extraccién, de la fraccién del pueblo que, conocida
como cuerpo electoral, lleva a cabo las funciones que la Constitucién le asigna
como 6rgano supremo de la Confederacidn, no dista mucho de la conocida en los
ordenamientos democriticos. El concepto de nacionalidad, su significacién como
estrecho vinculo entre los ciudadanos y su Estado, y los derechos y deberes®® que
de este especial status derivan es, en términos generales, el propio de todo Estado
de Derecho. Sin embargo, también en este aspecto existe en el caso suizo alguna
peculiaridad digna de recordarse.

Anuario de Derecho Penal, 2010. Disponible en red: http://perso.unift.ch/derechopenal/assets/
files/anuario/an_2012_03.pdf

8 MAHON (en AUBERT, Jean-Francois, y MAHON, Pascal, Petit commentaire de la Consti-
tution ... ya cit., pdg. 333) puntualiza que fue justamente esta condicién subjetiva, vinculada a
la personalidad de los nacionales, la que, durante la deliberacién de la reforma, movié a las Cdma-
ras a cambiar la ubicacién constitucional de estos preceptos que en el proyecto gubernamental
figuraban en el primer Capitulo del Titulo III (referido a las relaciones entre Confederacién y
Cantones), al Titulo II (referido a derechos, ciudadanfa y fines sociales); pues més que a la distri-
bucién competencial y a las relaciones entre la Confederacién y los Cantones (que también) afectan
directamente al estatuto de las personas con relacién al Estado.
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2.1 Peculiaridades dignas de menciin

En primer lugar, y enlazando con lo que se acaba de afirmar en el epigrafe
anterior, no cabe desconocer que en Suiza el vinculo que en los paises de nuestro
entorno se establece con el Estado-Nacién no tiene la estructura vertical propia
de la unidad nacional sino que, al contrario, deriva de una realidad multicultu-
ral que se entreteje en multitud de alianzas en las que concurre la voluntad de
configurar el Estado y permanecer en él. Lo que no es ébice para que el ordena-
miento juridico establezca las reglas juridicas al uso: que el cuerpo electoral se
conforme con los nacionales mayores de edad, a los que no se les haya privado de
sus derechos politicos por sentencia judicial firme; y lo mismo cabe decir sobre
que dicha nacionalidad pueda ser de origen desde el nacimiento o adquirida
a través del procedimiento y con los requisitos al efecto establecidos y que
vamos a ver.

Sin poder entrar ahora en la exposicién detallada de todo ello y siendo en lo
bésico coincidente con los ordenamientos democréticos, como ya he dicho, no
puede dejar de mencionarse lo que le caracteriza en virtud de los fundamentos
propios de este régimen: federalismo multicultural, con «fuerte dosis de democra-
cia directa»...”. En tal sentido, no ha de extrafiar que la Confederacién comparta
las competencias con los Cantones a la hora de regular tanto los diversos aspectos
de la normativa sobre nacionalidad como el ejercicio de los derechos politicos a
través de los cuales se desempefian las funciones propias de la ciudadanfa.

Asf, la Confederacién es competente para regular la adquisicién y pérdida de
la nacionalidad y de los derechos de ciudadania (art. 38 Const.) lo que se lleva a
cabo a través de la Ley federal de ciudadania o ley de nacionalidad a la que me
referiré; pero en lo que se refiere a la adquisicién de la misma por naturalizacién
ordinaria tanto los Cantones como los municipios tienen competencias aunque,
l6gicamente, las eventuales competencias de estos tltimos dependerdn de que se
las reconozca el propio Cantén.

Tampoco, por consiguiente, extrafiard que de ello derive una serie de conse-
cuencias como son las siguientes:

7) Que la Constitucion federal (art. 37.1) haga depender la nacionalidad
federal de su previo reconocimiento en el Cantén y la comuna politica o
municipio correspondiente, lo que en el caso suizo no se limita a la 16gi-
ca de la adscripcién territorial que hallarfamos en otros paises, sino que
tal reconocimiento «local» se somete a regulaciones diversas en la medi-
da en que tales entidades territoriales tienen libertad de regulacién en el

? MAHON, Pascal. Droit constitutionnel... ya cit., pdg. 153.
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marco establecido por la Constitucién; los procesos de naturalizacién
constituyen un buen ejemplo que veremos de inmediato.

8) Lavariedad de instrumentos de participacién politica segiin el territorio
en que se hallen los ciudadanos, por cuanto se anudan al reconocimiento
de la ciudadania en cada Cantén concreto y, a veces incluso, en cada
municipio;

9) Introduccién, a través de tales competencias cantonales, de alguna dife-
rencia normativa que puede llegar a afectar a la regla general de perte-
nencia al cuerpo electoral como es la de la edad que se ha rebajado hasta
16 afios en Glaris; o la posibilidad de ejercicio de los derechos politicos
por parte de los extranjeros®® (rompiendo, asi, la regla de su reconoci-
miento a solo los ciudadanos como se dispone en el dmbito federal)?'.

10) Pero, sin duda, la principal particularidad derivada del sistema federal
suizo y, muy especialmente en este caso, de la concepcién de una sobe-
ranfa popular que se lleva a la vida politica practica a través de la parti-
cipacién real en decisiones relevantes, es la referida al sistema de natura-
lizacién o adquisicién sobrevenida de la nacionalidad en aquellos casos
en que las decisiones de las autoridades competentes o los principios
generales del ordenamiento podrian quedar contrapuestos a las manifes-
tadas por el cuerpo electoral.

2.2 Adgquisicidn de la nacionalidad suiza

La ciudadanfa suiza es un bien precioso que se hereda o se conquista con
mucho esfuerzo??. En efecto, la nacionalidad se adquiere ordinariamente de
conformidad con las previsiones del derecho de familia en el que se han operado
los cambios propios de la democratizacién y progresiva extension del principio

30 Cfr. MAHON, Pascal. Droit constitutionnel... ya cit., pdgs. 161-162.

31 Si bien la cuesti6n se ha debatido en 22 Cantones, solo una minoria de ellos han aceptado
tal inclusién: Por leyes cantonales, y aunque en formas diferentes, han decidido incorporar a los
extranjeros a los derechos de ciudadanfa Friburgo, Ginebra, Jura, Neuchatel y Vaud. Este dltimo,
junto con Friburgo, conceden el voto tanto activo como pasivo a nivel municipal (no as{ Ginebra
que lo limita al sufragio activo). Jura reconoce el voto y también la accesibilidad a algunas fun-
ciones publicas pero solo a nivel municipal mientras que en el nivel cantonal permite el voto con
restricciones. En Neuchdtel puede ejercerse el sufragio activo y pasivo en el 4mbito municipal y
solo el activo en el cantonal. El grupo de Cantones germdnicos prefiere, sin embargo dejar este
tipo de decisiones a los propios municipios.

2 GEROTTO, Sergio, Suiza. Sobre cémo..., ya cit., pdg. 111.
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de igualdad (principalmente por su aplicacién a la mujer) como también ha
ocurrido en nuestro entorno europeo. La aplicacién del principio de igualdad ha
llevado a modificaciones muy importantes en la materia desde la Gltima década
del siglo XX. Asi, la situacién juridica de la mujer ha dejado de depender de la
de su marido, adquiriendo plena individualidad que le permite tener su propio
Status civitatis®.

La nueva Ley de ciudadania de 20 de junio de 2014 (LCit), como la de 1952
que ha sido reformada por aquélla totalmente, dedica su T{tulo I a la adquisicién
y pérdida de la ciudadania por ley (bdsicamente por filiacién). En la medida en
que dicha ley de 1952 ya habfa sido reformada en multiples ocasiones, las deci-
siones que habfa ido adoptando el TF (al ir reconociendo diversas situaciones de
filiacién y de convivencia de hecho antes no reconocidas) ya se habfan ido incor-
porando a la vieja Ley por lo que apenas existen novedades (por no haber reque-
rido de nuevos cambios) en este Titulo I de la Ley de 2014.

En cambio, si existen notables diferencias en el Titulo IT de la nueva Ley
(referido a la naturalizacién) y ello por dos razones: la primera es precisamente
la derivada, de la triple intervencién en el proceso de naturalizacién de los tres
niveles de la Administracién (federal, cantonal y municipal) que exigfan una mds
eficaz coordinacién entre las fases y procedimientos de la Confederacién y los de
los entes territoriales?®; la segunda, derivada de las recientes peticiones popula-
res en el sentido de que se revisaran tanto la Ley de extranjeria como la de Asilo
para introducir en ellas mayores exigencias de integracién de los extranjeros.
Siendo as{, era obvio que se debfa modificar la Ley de ciudadanfa para adecuarla
a la nueva normativa concordante tras sus respectivas reformas.

3> Piénsese que antes una mujer perdia la nacionalidad por casarse con un extranjero.... En
el caso de la esposa extranjera que adquiri6 la nacionalidad por matrimonio con un suizo, con la
disolucién del matrimonio la perdia, como también en el caso de que el esposo hubiera renuncia-
do a la nacionalidad suiza... Situaciones todas que se vieron modificadas en el sentido igualitario
mencionado a partir de enero de 2006 (fecha en la que entré en vigor la reforma a la Ley de Ciu-
dadanfa Suiza); naturalmente, quienes se vieron afectadas por la legislacién anterior gozan ahora
de facilidades para su recuperacion si demuestran que mantienen lazos estrechos con Suiza. Tales
casos se insertan ahora en los supuestos de lo que enseguida vamos a conocer como proceso facili-
tado o simplificado de naturalizacién.

3 El Mensaje Consejo Federal del (de 4 de marzo de 2011) sobre la Ley de Ciudadanfa insis-
te en tal finalidad tendente a la simplificacién y la homogeneizacién de los procedimientos. En él
se pone de relieve la delicada situacién que se generaba cuando la Confederacidn, ante el cumpli-
miento de los requisitos legalmente exigidos se encontraba en el deber de aceptar la naturalizacidn,
al tiempo que se manifestaban en contra el Cantén y/o el municipio; ello se ha tratado de resolver
ahora designando una autoridad cantonal que reciba las solicitudes de naturalizacién y estable-
ciendo que solamente se transfiera el expediente a la Confederacién cuando ya exista aceptacién de
la solicitud por el Cantén y el municipio.
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2.3 Adaquisicion sobrevenida de la nacionalidad: la naturalizacion tras la Ley de 2014

La naturalizacién, o proceso por el que un extranjero logra la nacionalidad
suiza, tiene varias manifestaciones: en lo que se refiere a la dificultad mayor o
menor del procedimiento, se distingue entre la ordinaria (arts. 9-19 de la LCit
de 2014), y la simplificada (arts 20-25 de la misma Ley).

2.3.1 Naturalizacién ordinaria

En primer lugar, la que se considera ordinaria comporta un proceso muy
complejo que se halla regulado por los Cantones a partir de la previsién consti-
tucional del art. 38.2%° y del marco constitucional en el que habrd de conside-
rarse de modo especial el respeto a los derechos fundamentales. Pero al tratarse
de una competencia concurrente con la Confederacién (piénsese que la propia
Constitucién impone el deber de que la regulacién federal sea de «minimos»),
son dos los momentos que hasta ahora cabfa distinguir:

1) En la primera fase o momento procesal el extranjero ha de obtener de la
Confederacién la autorizacién en los términos del art. 12.2, (de la Ley
del 19523%): «La naturalizacién es vilida solo si el Servicio federal com-
petente (que en realidad es la Secretaria de Estado para la Inmigracién)
ha concedido una autorizacién» que serd para tres afios aunque renova-
bles pero con validez en un tnico Cantén (art. 13)37.

2) El procedimiento a seguir en lo que propiamente sea el reconocimiento
de la naturalizacién es el segundo momento de la tramitacion para la
obtencién de la misma que, sin embargo, no tiene un desarrollo unifor-
me en la medida en que compete a cada Cantén su regulacién, requisitos,
y condiciones segin el art. 15a de la Ley de aplicacién que, ademds, en
su pfo. 2 establece la posibilidad de que, sobre la resolucién de tal pro-

35 En el que se dispone que la Confederacién dictard disposiciones minimas sobre la natura-
lizacién de los extranjeros por parte los cantones y otorga la autorizacién de naturalizacién.

3¢ Atn vigente a la espera del desarrollo reglamentario de la de 2014.

%7 Sin embargo, ello no comportaba, ni comporta, derecho alguno ni a la renovacién ni a
obtener la naturalizacién; en realidad se trataba de una tramitacién que es una condicion size gua
non para en su dia poder pedir la naturalizacién pero no forma parte en realidad del proceso pro-
piamente dicho de esta. Es mds, cabrfa ser revocada si se tuviera conocimiento de nuevos datos
que, de haberse conocido en el momento de su concesién, no se hubiera obtenido la misma (segtin
los requisitos que la Oficina mencionada ha de confirmar en los términos del art. 14) y, en cualquier
caso, no podfa solicitarse hasta pasados 12 afios de su residencia en Suiza debiendo tres de ellos ser
inmediatamente previos a la peticién.
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ceso, se pronuncie el cuerpo electoral del municipio reunido en Asam-
blea, lo que se justifica por la doble y automdtica adquisicién de la ciu-
dadania en el municipio y en el Cantén por mandato del art. 38 Const.,
tal como ya quedo dicho en el epigrafe precedente. Pues bien, siendo ello
asi, no puede dejar de subrayarse el papel que la jurisprudencia del TF
ha tenido en la progresiva incorporacién de garantias en el procedimien-
to administrativo (fundamentalmente en su desarrollo por parte de los
municipios, tal como se acaba de aludir). Las diversas reformas de la Ley
de 1952 (la dltima de ellas entro en vigor en enero de 2009) ya habian
incorporado la doctrina garantista del Tribunal:

Asi, el art. 15b (ahora, art. 16) exige que toda denegacién de naturalizacién
se halle motivada y se base en una solicitud expresa de rechazo; en el mismo
sentido debe entenderse la previsién del art. 15¢ (ahora, art. 17) que establece la
serie de datos que han de facilitarse a los electores sobre las personas que se
someten al procedimiento de naturalizacién (procurando que se resguarde al
madximo la privacidad del solicitante) en la medida en que se tendrdn en cuenta
a la hora de decidir el modo de vida y las convicciones que permitan considerar
si realmente se ha acomodado al modo de vida suizo (o del concreto Cantén que
tramita la solicitud por ser aquel en el que debe demostrarse que se halla inte-
grado) y si no representa riesgo alguno para la seguridad privada o puablica.

Por consiguiente, la nueva reforma total de 2014 poco afiade, como decia-
mos, en las cuestiones ya legalmente asumidas por imposicién de la doctrina del
TF?. Sin embargo, la nueva Ley de 2014 si que ha operado cambios de caricter
orgdnico, ya aludidos su#pra, sobre la mejor coordinacién de las autoridades com-
petentes y de bisqueda de la concordancia con la reciente legislacién de extran-
jerfa; es esta Gltima finalidad la que ha llevado a ampliar las previsiones del actual
art. 11 y 12 referidos a los pardmetros o criterios con los que se debe valorar la
integracién de un extranjero.

A la tradicional exigencia de integracién que giraba en torno a tres criterios
(familiarizacién con los modos de vida suizos, aceptacién de sus valores y no
representar riesgo alguno para la seguridad) se afladen ahora otros criterios
nuevos:

a) lafacultad de expresarse en la vida cotidiana, oralmente y por escrito, en

al menos una lengua nacional,

38 Si acaso, bastarfa con recordar el mandato, también dirigido a municipios y cantones, para
que se establezcan las correspondientes instancias de recurso (art. 46 de la nueva Ley).
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b) el participar en la vida econémica o adquirir una formacién y, por dlti-
mo,

¢) haber asumido la responsabilidad y sostenimiento de la familia.

Sin embargo, en lo que se refiere a los requisitos formales, en concreto tem-
porales, la exigencia minima de haber residido en Suiza 12 afios*’ se ha reducido
a 10 pudiendo contarse como dobles (cada afio cuenta como dos) aquellos afios
«de formacién» que hayan transcurrido en el territorio suizo; es decir, cuando
en el tiempo vivido en Suiza se tenfan entre 8 y 18 afios de edad, sin que, en todo
caso, la estancia efectiva pueda ser menor de 6 afios.

2.3.2 Naturalizacién simplificada o «facilitada»

En segundo lugar, la naturalizacién también puede lograrse mediante un
procedimiento mds simplificado en el que, no obstante, siempre se exigen los
requisitos que hemos llamado tradicionales (respetar la seguridad y el orden
publicos y compartir los valores constitucionales sin que quede comprometida
la seguridad interior o exterior del Estado).

Tal procedimiento mds ventajoso, o mds facil de superar, se aplica a los casos
contemplados en los arts. 21 a 24 de la nueva Ley: al conyuge de un ciudadano
suizo (art. 21); en el caso de que haya de subsanar los casos de ciudadania reco-
nocida por error (art. 22); para el menor apdtrida (art. 23) y, por dltimo, en el
caso del hijo de un extranjero naturalizado que no hubiera sido incluido en el
expediente de naturalizacién del padre al haberla solicitado cuando él era menor,
cuando este alcanza la mayoria de edad, podra solicitarla por su cuenta antes de
los 21 afios (art. 24) y por este procedimiento simplificado.

En estos casos de simplificacién o de «via rapida» (I6gicamente, con requi-
sitos menos exigentes?! que los previstos para la naturalizacién ordinaria) solo
es competente para conceder la naturalizacién la Confederacién (correspondien-
do la decisién a la Oficina federal de inmigracién), aunque deberd oir al Cantén
afectado.

En definitiva, si bien la nueva Ley ha aligerado algo los plazos de residencia
exigidos, no cabe afirmar que se hayan aligerado sus exigencias de integracién
sino al contrario; con la nueva Ley lo que se trata de garantizar no es tanto un

3 Art. 15 de la Ley de 1952.

4 Art. 9 de la Ley de 2014.

4 El periodo de residencia en territorio suizo, por ejemplo, es mas breve (de 3, 5 o 6 afios,
segun los casos).
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largo periodo de residencia previa sino la real integracién en la sociedad suiza;
por ello, no cabe desconocer la importancia de sus exigencias que derivan, bési-
camente del conocimiento de la lengua escrita. De otra parte, la importancia de
su tramitacion en los niveles locales hasta el punto que no se deba remitir a la
Confederacién el expediente hasta que se halle aceptado en el nivel municipal y
cantonal, generd la preocupacién por la excesiva diversidad de plazos que podrian
poner en riesgo la seguridad de la tramitacién. De ahi que se intente establecer
limites por parte de la Confederacién; pero su propésito de homogeneizar los
plazos desaté una reaccién en los Cantones (puesta de relieve en el procedimien-
to de consulta de la propia ley*2).

3. PARA CONCLUIR: EL CIRCULO CERRADO DE LA VOLUNTAD
POPULAR COMO DECISION ULTIMA

Una de las mds curiosas situaciones planteadas en Suiza en relacién con los
procesos de naturalizacién se ha producido a raiz de la competencia del pueblo
(en el ejercicio de sus derechos politicos) para adoptar decisiones de todo orden
(y en todo dmbito territorial) y también las referidas a la naturalizacién que, al
decir de Grisel, es un problema tipicamente suizo en el que se entrecruzan prin-
cipios importantes en los que se pone en juego el equilibrio entre las autoridades
y el buen funcionamiento de la democracia®.

Justamente por su intima relacién con el ejercicio de los derechos politicos,
vale la pena concluir esta aproximacién al cuerpo electoral como 6rgano de deci-
sién, tanto en lo politico como en lo juridico, con una breve referencia a la pro-
blemitica surgida en torno a la decisién sobre naturalizaciones en Emmen™ y
Zurigo que provoco la intervencion de diversas autoridades y, entre ellas, del
Tribunal Federal que se pronuncié en sendas sentencias de 2003 (TF129, I, 217
e 129, I, 232), sobre ambos casos respectivamente, en términos que acabaron
obligando a llevar a cabo una reforma mds en la Ley de ciudadanfa.

Las dos sentencias se entrelazan en una argumentacién que plantea por vez
primera la posibilidad de que un acto politico, y discrecional, como es el resul-

42 V. Mensaje del Consejo Federal sobre la Ley, ya cit., pig.2585.

# GRISEL, Etienne, Le role du juge et du législateur dans la question des naturalisations,
disponible en red: httpwww.c2d.chadminphpuploadsConf_2003_Geneva_Grisel.pdf.pdf.

4 Ver 3, Droit...ya cit., pdgs. 43 y ss. Emmen es un municipio de cerca de 27.000 habitan-
tes, en el Cantén de Lucerna, que en el 2000, sobre 57 solicitudes de naturalizacién (de las cuales
23 eran de nifios), todas las cuales habfan sido formuladas por ciudadanos de la ex Yugoslavia (39
en total) y fueron rechazadas.
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tado de un referéndum, pueda ser controlado judicialmente; si en el primer caso,
anulando la decision, analiza si existe el derecho a la naturalizacién y, por con-
siguiente, su reconocimiento serfa un acto administrativo y no, como siempre
ha sido considerado, de cardcter politico; en el segundo llega a poner en tela de
juicio la capacidad del cuerpo electoral para pronunciarse sobre tal cuestién
respetando debidamente los requisitos juridicos.

Pero la cuestién aiin se complicé mds pues la previa determinacién del cardc-
ter administrativo o politico del acto de naturalizacién enjuiciado comportaba
la imposibilidad, o no, de ser revisado por el poder judicial. Grisel critica dura-
mente las dos decisiones por creer que han generado confusién y muchos proble-
mas juridicos derivados de la anulacién del acto recurrido (que afectaba a cientos
de disposiciones) mientras que el Tribunal podia haberse limitado a llamar la
atencién sobre la necesidad de respetar las formas y tratar de evitar las discrimi-
naciones para que los Cantones y los municipios hubieran adaptado progresiva-
mente sus disposiciones.

En el fondo, el Tribunal tomé como punto de partida cierta prelacién entre
grupos de derechos situando los de cardcter individual de los solicitantes de la
naturalizacién sobre el ejercicio de los derechos politicos® de los nacionales
suizos, lo que, segtin Grisel, no puede afirmarse con tal seguridad puesto que la
Constitucién y las leyes son claras al reconocer tal funcién a 6rganos politicos,
ya sean de cardcter representativo o asambleario. Y, siendo ello asi, la cuestién
se traslada a la de la capacidad de los Tribunales para modificar la Constitucién
y las leyes: «en democracia ;quién es el soberano y tiene, por consiguiente la
Gltima palabra, el autor de la Constitucién o su intérprete?» 4, El Tribunal, a
juicio del autor, olvida en tales decisiones de 2003 que, en democracia, el pueblo,
incluso cuando se equivoca, siempre tiene razén.

# La cuestién creo que es muy interesante y dudo que entre nosotros hubiera podido llegar-
se a una decisién de este tipo que requiere de una previa determinacién de los grupos de derechos
fundamentales y de las eventuales relaciones que entre ellos pueden surgir. Sobre ello me he
pronunciado en diversas ocasiones defendiendo soluciones del tipo de las que aqui se aluden y que,
en cambio he echado de menos en importantes decisiones del TC espafiol en el que dificilmente
cabe encontrar una clara defensa de los derechos individuales (que en alguna ocasién he denomi-
nado personalisimos) frente a los derechos que podemos llamar democriticos y que creo deben
conocerse como libertades publicas, en especial la de expresién e informacién. A este respecto, me
permito el reenvio a SANCHEZ FERRIZ, Remedio, Estudio sobre la libertades, Valencia, Tirant lo
Blanch, 1996. IpEM, Delimitacién de las libertades informativas. Valencia, Tirant lo Blanch,
2004. IDEM, Libertades de Reunién y Asociacién de los extranjeros. Respuesta del Tribunal Cons-
titucional a la impugnacién por diversas Comunidades Auténomas a la Ley 8/2000, en Corts.
Anuario de Derecho Parlamentario. 2008, pags. 165-187.

46 GRISEL, Etienne, Le role du juge et du législateur dans la question... ya cit., pig. 7.
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Dicho esto, debe observarse que aun en la Ley de 2014 el art. 15.2 permite
que pueda diferirse a la Asamblea municipal que, en los municipios mds peque-
fios es el 6rgano legislativo formado por todos los que poseen derecho de voto®’.
En estos casos existe una sustancial identidad entre legislativo y cuerpo electoral
pero la garantia para los solicitantes se respeta mediante la obligacién de motivar
adecuadamente la denegacién a través de una mocién depositada en la misma
Asamblea (art. 16. 2) y por la posibilidad de recurrir sus decisiones*.

En conclusién, los derechos de ciudadania en Suiza son, como hemos visto,
un campo especifico de confluencia de las principales caracteristicas del régimen.
Si por una parte ellos dan paso a la posibilidad de participar a través de los ins-
titutos de democracia directa en las decisiones de las autoridades; de otra, el
derecho a acceder a tal status de nacional, por via de la naturalizacién, ha de pasar
por los tres grados de la nacionalidad®” derivados de la regulacién federal, can-
tonal y municipal que se superponen dando lugar a una triple intervencién o
andlisis de cada caso concreto. Las decisiones del Tribunal federal que se acaban
de comentar no modifican la funcién ni significacién de los derechos politicos
pero sin duda si han logrado introducir en punto a la naturalizacién algtin ele-
mento garantista que se refleja en la nueva Ley de ciudadania.
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The people (electorate) as the supreme organ in all levels of political
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and political rights. 3. To conclude: the closed circle of the popular
will as a final decision.

Resumen:

El pueblo, que se expresa como cuerpo electoral (o conjunto de ciu-
dadanos que tras la mayoria de edad pueden ejercer los derechos poli-
ticos), es, elemento constitutivo y constituyente de la Confederacién
(tanto en su dimensién federal como en la cantonal) y, a la vez, 6rgano
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tucional suizo. El pueblo participa en las decisiones que comportan
incorporaciones al mismo dando lugar en ocasiones a conflictos con las
decisiones de las autoridades competentes.
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