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1. PLANTEAMIENTO DEL PROELEMA

La sentencia de la Supreme Court of the United States —en lo sucesi-
vo 5. C.—, de 26 de marzo de 1962, en el case Baker v. Carr (360 U. 5. 186)
constituye uno de los acontecimientos mds importantes de. la moderna historia
constituc:onal americana. Afecta- al principio de igualdad de voto en la dis-
tribucién de escafios de las legislaturas de los Estados, problema que habfa
sido dejado entre paréntesis desde hace varias generaciones. El procedimiento
de divisién de unidades electorales ha recibido la denominacién de state ap-
porticnment o redistricting, términos técnicos, y de remapping en términos
vulgares. La decisién excede en importancia a las famosas centencaas «de las
escuelas», de 1954 y 1955 (Brown v. Board of Education of Topeca, 347
U. S. 483, 1954, v 349 U. 5. zg4. 1655) (1), que declataron inconstitucional
la separacién entre estudiantes de color y estudiantes blancos en las escuelas
piiblicas, en cuanto que la sentencia que hoy nos ocupa no afecta sdlo a una

(1) Cfr. KARL LOEWENSTEIN: Verfassungsrecht und Verfassungspraxis der Verei.
nigten Stagten, Berlin-Gittingen-Heidelberg, 1959, pigs. 6oo y sigs.; ERNST FRAENKEL:
Das amerikanische Regierungssystem, Colonia y Opladen, 1960, pig. 58. -
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minorfa como en aquellos casos ——los negros en los Estados del Sur—, sino
que se refiere a los derechos politicos de la totalidad de 1a poblacién.

Baker v. Carr constituye tanto una aportacién esencial a la teoria y la
prictica del Estado representativo de nuestro tiempo, como a la funcién del
tercer poder, es decir, los tribunales, en el proceso de decision-making.

Demandantes eran un grupo de ciudadanos domicil'ados en la capiral
del Estado de Tennessee, Nashville {170.000 habitantes). Alegaban que la
distribucién de distritos electorales establecida por la Constitucién de 1870, y,
con ello, la distribucién de escaiios en la Cidmara Baja (General Assembly) de la
legislatura estatal favorecia a los electores rurales frente a los electores urbanos,
lo que censtituiria una infraccién del principio de igual proteccién de las leyes
{equal protection of laws) establecido en la Enmienda XIV de la Constitucién
Federal. Contratiamente a los preceptos taxativos de la Constitucién, que impo-
fien una nueva redistribucién cada diez afios, atendides los cambios de boblacién,
no se habfa verificado ninguna desde 1go1. La United States District Court, en
primera instancia, rechazé la competencia de los tribunales federales, de confor-
midad con jurisprudencia reiterada anterior de los tribunales superiores, que
habian establecido que las disputas electorales, tanto las de dmbito estatal como
las de dmbito federal, no eran justiciables por tener el caricter de political gues-
tions (2). La S. C. determing la competencia de los tribunales federales, devol-
viendo el asunto para decisién en conformidad al Tribunal de instancia. La sen-
tencia se desarrolla, por tanto, sélo en torno a una cuestién procesal, peto, como
es frecuente en esos casos, entrafia profundas consecuencias de Derecho material,
ya que no dejé ninguna duda de que una divisién electoral no proporcionada
a [a poblacién, constituye una vielacién del principio de igualdad ante la ley.

La sentencia, redactada por &l juez Bremnan, fué adoptada por seis votos
contra dos; no participé de ella el juez Whittaker. La minoria disidente es-
tuvo constituida por los jueces Frankfurter y Harlan, que tltimamente forman
el ala «conservadora» de la S. C. El Gobierno federal habia tomado parte en
el procedimiento a través del Solicitor General del lado de los demandantes,
como amicus curiae, La sentencia abarca 163 piginas de la coleccién oficial,
de las cuales 8o son ocupadas por los dissents,

La minoria no recusa la alegada desigualdad de derechos electorales. Basa
su posicién disidente ante todo en que el Tribunal estaba dilatande su funcién
judicial de modo exagerado en una cuestibn fundamentalmente politica y,
por ello. no iusticiable. El juez Frankfurter advirtié que cuando el Tribunal
tuviera que entrar en la cuestién material de la igualdad de votacidn, se ha-
—_—

{2) LOEWENSTEIN: Op. cit., pdg. 431 y sigs.
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bria de hundir durante un periodo de tiempo imprevisible, en un «lodazal
matematico» {mathematical quagmire) (3).

Otras sentencias siguieron inmediatamente a la anterior, en la forma per
cunam, es decir, remitiendo a Baker v. Carr, sin necesidad de nueva formu-
lacién. Este fué ¢l caso de Scholle v. Hare {360 U.S. 429, 1962} en cuanto
a la distribucién puramente geogrifica, y sin consideracién a la poblacién, de
la atribucién de escafios en el Senado del Estado de Michigan. En W. M. C. A,
v. Simon (370 U. S. 192, 1962), una Dictrict Court de tres jueces habia re-
chazado la alegada arbitrariedad en la distribucién de puestos para el Senado
y la Asamblea en el Estado de Nueva York. En estos casos, se ordend tam.
bién la devolucidn a la primera instancia para resolucién sobre el fondo, or-
dendndose que se procediera a uma redistribucion de distritos y puestos elec-
torales de conformidad con la distribucién de la poblacién, y ajustindose al
principio de igualdad. En el momento de escribir estas lineas existen una serie
de decisiones del mismo tipo pendientes ante la S. C.

Baker v. Carr rompd con uma jurisprudencia constante de la S.C., se-
gin la cual las disputas electorales federales o estatales, se consideraban po-
litical questions, «actes de gouvernement» o actos de soberania exentos de la
jurisdiccién, detraidos a la competencia de los tribunales federales, pues es-
taban sdlo sometidas a la decision libre de las instancias politicas, Al abjeto
de guardar [as «apariencias» de uniformidad judicial, la presente decisién ha
sido diferenciada {«distinguish») con el mayor cuidado en la elaboracién ju-
ridica. Casos clave al respecto eran, en cuanto a la igualdad electoral en lcs
Estados, South v. Peters (339 U. 8. 376, 1050), en el que se impugné sin éxi-
to la constitucionalidad del sistema de county-umit vigente en el Estado de
Georgia, y, en cuanto a las elecciones para el Congreso, Colegrove v. Green
(328 U. S. 549, 1946), en que se reclamé, también sin resultado, contra la
existencia de arbitrariedades en la distribucién de distritos congresionales en
el Estado de lllino's.

2. TRASFONDPO S0CIOLOGICO

El desajuste existente en general en todos los Estados de la Unién entre
la composicidn de la poblacién vy su representacién en las cimaras legislativas
{malapporiionment) se remonta a los mismos origenes de la Federacidn. Los

(3) Existe una cuantiosa bibliografia sobre la sentencia: en especial, las Law Re.
views se ocupan de la cuestin con su caracteristico detenimiento. En lo sucesivo nos
referiremos ante todo-a la serie de articulos publicada por el Yale Law Journal, vol. 63
(1962}, pdgs. & v sigs., que abreviamos Yale,

7



e v . -+ KARL LOEWENSTEIN

Estados que la constituyeron originalmente eran territorios agricolas, con abiu-
madara mayoria de poblacidn campesina, distribuida en pequefias granjas o
pueblos de escaso niimero de habitantes. Habia pocas ciudades y ninguna po-
blacién de gran importancia, El cardcter rural se mantuvo hasta muy avanzado
el siglo xiX. La primitiva técnica de representacién se basaba exclusivamente
en la composicién campesina de la poblacion, y no se tomé en cuenta la in-
dustrializacién y consiguiente aumento de la poblacién urbana, operadas en
la segunda mitad del siglo x1X. Las actuales legislaturas de los Estados, com-
pletamente dominadas por inteteses agrarios, y hoy, sustancialmente, de ma-
voria tepublicana, no tiemen ningln interés en ceder su predominio politico
a favor del electorado urbano, de cardcter progresista y. por ello, principal-
mente demdcrata. La situacidn se ha mantenido asi, a pesar de las protestas
del electorado de las ciudades, hasta que Baker v. Carr ha caido como un rayo
del cielo sobre el régimen establecido.

No se puede negar que, histdricamente, ha existido la preocupacién cle
tener er cuenta la estructura crginica de la poblacidn, tratande de evitar que
el wvalioso elemento del campesinado independiente fuera absorbido por la
onda 1gualitaria y subsumido en la pura igualdad numérica, Pero cuando hoy
se alega este motivo, se trata sélo de un argumento para encubrir el interés
de] partido republicano en mantener el control de las legislaturas estatales {con
la sola excepcidn de los estados surefios). La situacidn ecolégica ha cambiado
radicalmente, a consecuencia del proceso irreversible de urbanizacién. Los Es-
tados Unidos se han convertido en un pais industrial, con fuertes concentra-
ciones'de poblacion en las grandes ciudades y en las zonas metropolitanas cir-
cundantes a las mismas, En el momento en que la Unién fué constituida, la
poblacién rural constituia el 96 por 100; hoy, solo da el 8 por 100 de la
poblacidn activa. Sdlo en el pericdo comprendida entre 1930 y 1962 su ni-
mero se redujo de 30,53 a 14 mullones. El 96 por 100 de la poblacién total
vive hoy en un 1 per ioo de la superficie del pais (4). La multiphicacidn de la
produccién agricola, que ha hecho posible que un ndmero reducido de cam-
pesinos obtenga cosechas mucho mayores, se ha debido a la revolucidn de la
tecnologia agraria completada en la iiltima generacién: las miqumas y la
mejora en los métodos de cultive hacen producir mds de lo que América
puede consumir. La superpreduccién agricola se ha convertido en uno de los
principales- problemas de la politica econémica, y a partir del New Deadl, €}
nivel de vida del szctor agricola sdlo se ha podido sostener a base de subsi-

dios y de apoyos a los precios, a costa del consumidor.

(4) Ckr. E. E. SCHATTSCHNEIDER: «Urbanization and Reappertionment», Yale, pd-
ginas 7 y sigs. . -
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Existe otro factor migratorio digno de consideracién y que, por cierta,
no se ha visto imitado a América. Desde hace unos decenios, y en este mo-
mento con renovado vigor, se viene produciendo, junto al flujo constante de
poblacion del campo a la ciudad, un desplazamiento de los sectares de nivel
de vida alto de la gran ciudad hacta los suburbios, que ofrecen condiciones de
vida mis agradables. La vida suburbana se ha constituido con caracteristicas
nuevas, como nuevo modo de existencia. Segiln el censo de 1960, la mayor
parte de las grandes ciudades, en especial en la costa atlintica y en el medio
Oeste, han perdido poblacién, mientras que los nicleos suburbanos han cre-
cido tanto en poblacién como en niimero en igual proporcién. Los habitantes
de los nicleos suburbanes son predominantemente republicanos en actitud
politica, No presta atencidn el actual sistema de ré-presentaci'én a la transfor.
macidn de las zonas suburbanas, de modo que éstas o no son representadas
como tales o aparecen adscritas a los distritos metropolitanos.

-3. TiPOS DE TECNICA REPRESENTATIVA EN LAS
LEGISLATURAS ESTATALES

La-teoria —si cabe hablar de tal— y la prictica de la distribucién de
distritos electorales y de la cerrespondiente asignacién’ de escafics en las le-
gislaturas, constituyen una de las materias mis cemplicadas del Derecho pa-
blico actual. Nos limitaremnos a' trazar un cuadro muy sumatio (5}

- Es posible clasificar en tres grupos, dejando a un lade un niimero consi-
derable de wvariantes, los sistemas existentes hasta ahora de asignacidn de
escafios, en tanto no se dejen ver los efectos de la aplicacién de Baker ‘v. Carr
a la prictica electeral: a), en proporcién al nimero de residentes o al nd-
mero de personas con derecho a voto residentes en un distrito electoral;
b), ajustindese a unidades geograficas o territoriales (township, county o si-
milares), y ¢}, con un sistema mixto, que constituya un compromiso entre la
extensién territorial y la masa de poblacién (6). :

A titulo sélo de esquema, se puede dar el siguiente cuadro con referencia
a las dos Cimaras —Senade y Congreso {Assembly}— de los cuarenta ¥ nueve

(5) Es imposible recoger toda la bibliografia. Una buena introduccidn, en MALCOLM
E. JEweLL: The Politics of Reapportionment, Mueva York, 1962. Quien tenpga interés
en estudiar el problema con mds detenimiento, puede utilizar la bibliografia contenida
en las notas 114 (pig. 316), 115 {pdg. 317), 128 (pag. 319), 136-138 (pigs. 319 y sigs.} y
otras, en el dissent del juez FRANKFURTER {Baher v. Carr, loc. cit., pigs. 265 y sigs.).

(6) Un caso especial es el del Senade de New Hampshlre. para el que solo” pueden
votar las personas gravadas con impuestos directos, -
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Estados bicamerales. El Estado de Nebraska es el tinico que cuenta con una
sola Cimara:

a) Estados con base de poblacién: Congreso, 17: Senado, 23.
b} Estados con representacién territorial: Congreso. 4; Senado, 14.
¢) Estados de sistema mixto: Congreso, 28; Senado, 12.

Muchas de las Constituciones prescriben que al menos en una de las Ci-
maras debe aplicarse un sistema de proporcionalidad a la poblacién. En conse-
cuenzia, es usual que una ~—por lo general, la Cimara baja— aplique un
sistena de representacidn en que se tome en cuenta a la poblacién, mientras
que el Senado adopta un sistema distinto. Sin embargo, en once Estados existe
el sistema proporcional en ambas Cimaras, el sistema mixto para ambas también
en siete Estados, y sélo es Mississippi —el Estado mis retrasado de la Unién—
el fnico que se ha aferrado al principio territorial en la composicién de las
des Asambleas.

Para comprender el funcionamiento prictico de las instituciones, conviene
estudiar, no obstante, estos tres tipos con mayor detenimiento. El sistema
territorial puro se corresponde con el sistema originario de remisién simple a
las diferentes unidades geogrificas en que se agrupaba la poblacién, tal como
se establecié en las primeras colonias, o se autorizé por las primeras constitu-
ciones. Entonces, cada township o couniy gozaba de representacién como
umidad y sin consideracién al nimero de habitantes, maneniéndose posterior-
mente el mismo sistema. Se entiende asi la permanencia del predominio del
elemento agrario, _

El sistema mixto pretende cumplir con el requisito constitucional de varios
Estados de que en una al menos de las Cdmaras, se considere el elemento de
poblacién {en once Constituciones se establece esta representacién proporcional en
las dos Cdmaras}. Pero incluso en las cuarenta Cimaras que siguen el sistema
mixto, el sistema de representacién proporcional va dirigido a la conservacién
del predominio rural. Esto se suele conseguir partiendo de Ja adjudicacién de
un eszafio representativo por unidad territorial a los distritos de menor pobla-
cién, e incrementando en uno ¢ dos representantes a los distritos mas densa-
mente poblados, pero sin ampliar la representacién en el caso de futuros au-
mentos del nimero de habitantes,” Otro procedimiento para mantener fel
statu quo consiste en la prohibicién constitucional de posteriores redistribu-
cignes de las unidades electorales, consiguiéndose asi igualmente que no se
refleje -2adecuadamente el incremento proporcional de la poblacién urbana.

Aunque las Constituciones de los Estados establecen una revisién periddica
de la distribucién electoral, a efectos de reajuste con los cambios de peblacién,

o
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las legislaturas han prescindido de tales revisiones. Con la excepcién de cuatro
Estados (Delaware, Maryland, Nebraska y Rhode Island) las demis Consti-
tuciones establecen correcciones decenales del sistema de reparto de escafics.
Esta disposicién ha quedado en el olvido en la mayor parte de los Estados. En
doce Cdmaras, la dGltima redistribucidn tuvo lugar en 1g920; en otras, mucho
antes: Vermont no la ha verificado desde 1793, Connecticut desde 1818, De.
laware desde 1897, Alabama y Tennessee {donde ha surgido el caso Baker v.
Carr) "desde 1901, Mississippi desde 1g10. Ocho Ciamaras hicieron su tiltima
tedistribucidn entre 1920 y 1939. Esta omisidn consciente ha producido en
definitiva en todos los Estados que la han practicado, el mismo resultado, ya
sigan el sistema territorial simple o el sistema mixto. Los distritos urbanos
<en un mayor empuje demogrifico, no obtienen incrementos en su represen-
tacién, quedando el elector urbano en situacién de inferioridad frente al elec-
tor rural, y garantizando la conservacion del predominio agrario.

La cosa no quedaba aqui. Incluso en aquellas Cimaras que siguen la regla
de la proporcicnalidad, y que han revisado en las iltimas décadas el sistema
de distribucién electoral, la mayoria en el poder ha procedido a una divisién
de acuerdo con los intereses de partido, tanto si se trataba de republicanos
como de demdcratas (gerrymandenng). Contra esta practica antigua, no se
habia alzado hasta ahora ningiin reparo juridico. El resultado venia a ser en
defin‘tiva ventajoso para el electorade rural en perjuicio del electerado urbane.

Resulta ficil de entender por qué los legisladores preferfan no verificar
nuevas redistribuciones. Los representantes de las zonas rurales habrian per-
dido con ello el pedestal en que tan comodamente estaban apoyados, y los
‘ntereses agricolas se verfan en consecuencia petjudicados. No cabia esperar
la intervencién de los tribuniles estatales, que no estarian dispuestos a dar
curso a una demanda que solicitara la redistribucién electoral en el Estado.
En- cuanto a los tribunales federales, se verfan atados por la conceptuacién de
estas cuestiones como political, y, por tanto, no susceptibles de revision en
via jurisdiccional. ' ' :

- No obstante en aquellos casos en que los abusos se hacian muy notorios,
los tribunales de los Estadds han intérvenido de tiempo en tiempo frente a
desigualdades de representacién muy claras (7). Pero estos procedimientos se
solian dirig’r =8lo a modificaciones individualizadas, sin afectar a la totalidad
del sistema, vy ‘se habian basado fundamentalmente en el principio de «dis-
criminacién  odiosan (inwidious discrimination). La rareza de decisiones de
este tipo hacla que fueran como una gota de agua en medio del mar.

(7) Una lista de casos -aparentemente- completa (unos 40 desde 1872}, en GOLDBERG :
Yale, pdgs, 102 v sigs.
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Hacemes notar, por dltimo, que en relacién a la notoria diferencia de de-
rechoi electorales,” sélo un pequefio ntimero de Estados ha adoptado medidas
tendentes a eliminar las desigualdades. En ocho Estades se ha asignado la
tarea de redistribuctén a una Comisién independiente mtegr:tda generalmeme
por el Gobernador y otros funcionarios electivos, o se ha recurrido 2 otres
procedimientos para descartar la intervencién del legislativa, Pero incluso
con estos procedimientos indirectos no se ha podido evitar que los mismos
compaonentes bloqueen la solucxon del problema con retrasos y obsticulos de
toda clase.

La inferioridad de posicién del electorado urbano no es sélo una herencia
del pasado agfario. En las redistribucicnes efectuadas en este siglo, y hasta
hace muy pocos afios, se aprecia igualmente la tendencia a restringir la im-
portancia electoral de las ciudades (8). En consecuencia, hasta Baker v. Carr.
el sistema représentativo se basaba, en la mayoria de los Estados, en el la-
mentable y paradéjico principio de «la desigualdad del voto igual». En los
diferentes Estados se habia producido una extraordinaria desigualdad electoral.
qie contradecia los mismos fundamentos del sistema democritico de gobier-
no, al hacer depender el valor del voto del accidente puramente casual del
lugar de residencia.

4. Davos msTapisTicos

Conviene aclaremos la situacién con dos ejemplos: un supuesto «cldsican
de discriminacién en perjuicio de las ciudades, aunque no nay que suponer
que se trata del supuesto en que la diferencia es mayor, se venfa dando hasta
hace poco tiempo en el Estado de Georgia. El sistema de county-umit se-
gutdo en la composién de la Asamblea (Cimara baja) favarecia noteria y cons-
cientemente a los pequefios nicleos administrativos (county), de tal modo
que 103 de los mismos constituian la mayorfa, contando sélo con un 22.5
por 100 de la poblacién total, En el Senado, la diferencia era ain mis acu-
sada, ya que la mayoria estaba en manos de 28 circunseripciones cequeiias,
con sélo un 21.4 por 100 de la poblacién total. Los distrites senatoriales os-
cilan entre 3.050 y 556.326 habitantes. La capital, Atlanta, con 487.000 ha-
bitantes, no contaba en ambas con una representacion mavor que la de dos
pequefios pueblos combinada, Nad'e ha expresado mejor la situacién que el
ya fallecido «reyw de Georgia, Gobernador del Estado durante muchos afos.

{8) Por ejemplo, la ley de redistribucion del Estado de Wyoming, aprobada un afio
después de Baker v. Carr, favorece al sector agrario, a pesar de que Ia poblacién rural
{141.515) es sustancialmente inferior 2 la poblacién urbana {187.551). La ley ha sido im.
pugnada ante el tribunal federal.
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Eugene Talmadge, que decia que nunca se tomaria la molestia de hacer .un
d’scurso “electoral en ninguna poblacién que fuera lo suficientemente grande
€Omo para tener tranvia. 7

Una decisién reciente, de 18 de marzo de 1963 {Gray v. Sanders, g L.ed.
2d 821, 372 U. 8.}, ha acabado, sin embargo, con el sistema de county-unit,
al menos en lo que se reftere a las elecciones primarias para el partido demé-
z=ata (o).

Algo parecido ocurre en Connecticut, uno de los Estados mds prestigiosos
de la Unién, pero cuyo sistema electoral es enteramente anacrénico. La distri-
bucién para la Cimara baja se basa en la Constitucién de 1818, que establecia
la distribucién de los 294 escafios de que se componia, entre los 16g fugares
{towns) entonces existentes segiin una férmula que no ha sido modificada: a
cada pueblo que tenga menos de 5.000 habitantes le cotresponderia un dipu-
tado, y dos a los que tuvieran mis de 5.000, con la peculiaridad de que los
que tuvieran dos representantes, habrian de conservarlos en el futuro, aungue
disminuyera su poblacién. En consecuencia, las poblaciones mis importantes,
como la capital, Hartford, New Haven o Bridgeport tienen el mismo niimero
de representantes que el pueblo de Colebrook, cuyo niimero de habitantes se
ha visto reducido a 592. También en Vermont se basa la representacién en las
townships existentes en 1793: un elector del caserio de Sttatton, con 38 ha-
bitanes. en donde no hay siquiera una oficina de Correos, cuenta con 872
votos de un habitante de la capital, Burlingten, con 35.531 de poblacidn.

Un medio segure para determinar si un sistema electoral se ajusta a la
distribucién de la poblacién, consiste en calcular qué porcentaje de la pobla-
cién total de un Estado es necesario y suficiente para conseguir la mayaria
de los escafios en ambas Cimaras. El ideal de que baste una pequefia fraccién
por encima del cincuenta por ciento para obtener la mayorfa resulta inalcan-
zable en el cistema de mayoria simple, y no cabe plantearlo como meta debido
a las circunstancias que suelen concurrir en la distribucién electoral. Se puede
decir que un cuarenta por ciento se ajusta en general al principio de justicia
electoral. aunque a medida que descienda el porcentaje cabe hablar de una
mayor injusticia, debido a que aumenta la desigualdad del voto (10). Partien-

{9} Paco después de Baker u. Carr,. un tribunal federal de imstancia declard incons-
tltucmnal el sistema de coutty-umit, de modo que la eleccidn primaria para gobernador
que se habrfa de celebrar inmediatamente después tendria que ajustarse al S{stema de
base de poblacién. El partide demécrata de Georgia apelé a la 5. €. La decisién fue
confirmada por ocho votos contra une, constituyendo el del juez Harlan el voto disi-
dente. .

{10} Vid. las cuidadosas tablas estadisticas de ARTHUR I. GOLDBERG: «The Statis.
tics of Malapportionments, Yale, pdgs. 890 y sigs.
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do de esta cifra (40 por 100}, sélo se ajustan al principio de justicia electoral
veintiséis de los cincuenta Estados {incluido Nebraska). De estos veintiséis, solo
cinco Estados (Massachusetts, New Hampshire, Oregén, Virginia del Oeste y
Wisconsin) mantienen el limite del 40 por 100 en ambas Cimaras. En dieciocho
de las Cimaras bajas basta un tercio, o incluso menos. Con- respecto al Senado,
es éste el caso de veintinueve Estados. En Nevada es suficiente el 8 por 100;
en California, el 10,7 por 100; en Vermont, el 11,6 por 100; en Connecticut
y Florida, el 12 por 100, y en Arizona, el 12,8 por 100.

. Todavia resulta la distribucién mds desproporcionada —si cabe— cuando
se compara la falta de ecuacién entre los distritos electorales grandes y los
pequefios. Se pueden sacar innumetables ejemplos, como los siguientes: Ca-
lifornia, de 14.204 a 6.038.771 {el distrito de los Angeles); Florida, de 9.543
a.935.047; Illinois, de 53:508 a 565.300; Idaho, de 915 a 93.460; New Jer-
sey, de 48.555 -2 923.545: Rhode Island, de 486 a 47.080. Comparando el
conjunto de las tablas, no hay un sélo Estado en que los nimeros efectivos
se aproximenp siquiera a la cifra que resulta de dividir la poblacién total por
el nimero de escafios en el Parlamento.

El resultado de esta fatigosa estadistica es que el voto urbano constituye
s6lo una fraccién de la masa electoral, en beneficio de los intereses agrarios, y
que, 2 medida que, con el paso de Jos afios, se acentie el proceso de urbani-
zacidn, su importancia serd cada vez menor, teniendo en cuenta que mds de
un tercio de las cuarenta y nueve Cimaras no han sido sometidas a redistri-
bucidn desde mace un cuarto de siglo.

5. CONSECUENCIAS DE LA DESIGUALDAD ELECTORAL
EN EL SISTEMA Dp LOS PARTIDOS

Los efectos del desequilibrio entre poblacién y representacidon se dejan
sentir en Jos mismos cimientos de la sociedad politica americana. El valor des-
igual del voto urbane frente al voto rural se traduce automdticamente en una
desigual fuerza representativa de ambos elementos, y en las legislaturas sig-
nifica una inflacién del sector conservador-agrario y una deflacién de los in-
tereses urbanos. En otros términos, la politica se determina desde el campo
y .las pequefias ciudades rurales, et vez de desde los centros industriales, de
mucha mayor importancia econdémica. Incluso el electorado suburbane, por
su proximidad al electorado urbano, resulta perjudicade por este sistema dis-
tributivo, Las consecuencias se dejan ver ante todo en la politica tributaria.
que grava mds fueremente los sectores urbanizados que los puramente agra-
rios, aunque, luego, en la distribucién de los dineros piiblicos, las Cimaras
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legislativas adoptan una actitud muy restrictiva contra el empleo de sus fon-
dos en el mantenimiento de las necesidades ineludibles de las ciudades. de
acuerdo con la vieja relacién de énemistad entre el campo y la urhe.
Desde el punto de vista de la politica de partidos, la desigualdad electoral
permite a los republicanos conservar el poder en muchos de los Estados clave,
va que mientras los agricultores conservadores y los habitantes de las peque-
fias ciudades son republicanos, la mayoria de las personas que viven de un
salario en las zonas urbanas son de inclinacidn demécrata. Esta division se
aprecia en la distribucién de mayorias en Estados como Nueva York, Nueva
fersey, Pennsylvania, Ohio, Michigan, [llinois y California. En cuanto a los Es-
tados agrarios de Nueva Inglaterra, Vermont, New Hampshire o Maine, se
entiende el predominio republicano per la presencia de una mayoria campesina,
aunque también aqui se aprecia una evolucion favorable al pattido demdcrata
en las dltimas elecciones para el Congreso y ‘para el nofnbramiento’de goberna-
dores. En los once Estadés surefios y en algunos de los Estados intermedios,
son los demdcratas los beneficiarios de esta arbitraria distribucién electoral,
aunque hemos de tener en cuenta’ que hasta hace poco tiempo, se trataba de
Estados de partido dnico {11), en que el resultado venia ya decidide por el
resultado de las elecciones primarias, no llegindose a presentar en la mayor
parte de los casos candidatos republicancs. En estos Estados, el establecimiento
de un sistema mds equitative no afectaria al predominio demdcrata, pero si
se traduciria en un traspaso de equilibrio del campo a la ciudad, con las natura-
les consecuencias sobre el gobierno local (12). T ’
Prescindiendo de consideraciones tedricas, cabria decir que, debido al fe.
némeno de desvalorizacidn del federalismo americano (13), no tiene excesiva
gravedad el que las legislaturas estatales sigan un sistema mds o menos justo
para la eleccién de sus miembros,” Al igual que-en otros Estados federales con-
temporineos, las decisiones mds importantes estin conferidas hoy a los drga-
nos federales, y no a los de los diferentes Estados. No sélo han perdido fas
legislaturas estatales significacién, y, por tanto, prestigio, por utilizar técnicas
representativas que falsean la voluntad popular, sino también debido a que
¢l gobernador ha pasado a ser la figura decisiva en la politica del Estado.
Como su eleccidn se suele hacer por el conjunto del electorado. sin conside-
racién al sistema de distribucién de escafios, responde asi netamente a la
voluntad popular. Es cada vez mis frecuente que el gobernador pertenezca

{11) En las elecciones congresionales de 1960 y 1962 se aprecian notables erosiones
en el sistema de partida duico incluso en el Sur, por ejemplo, en Florida, Texas y Vir.
ginia.

{12) Cfr. infra,

(i13) Vid. LOEWENSTEIN: Op. cit., pigs. 116 y sigs.
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al partido que no detenta la mayoria en las Cimaras. La legislatura le resulta
ajena al elector medio, estando en contacto mucho mis directo con el nombra-
miento del gobernador. Ello hace que el cargo de gobernador sea mucho
mds util para el salto a la Presidencia que ningiin otro oficio pablico. En otros
términos, lo que las legislaturas han perdido en importancia, lo ha ganado el
gobernador.

Pero 2 la tests de que las legislaturas estatales carecen de importancia hay
que cbjetar dos razones de peso. Son las legislaturas de los Estados las que
verifican la redistribucién electoral que ha de verificarse cada diez afios para
la composicién del Congreso, y de acuerdo con el censo de poblacién. La com-
posicibon de las Cidmaras no deja de tener, por tanto, una infiuencia directa
sobre la politica federal, Ademds, una peculiaridad del Congreso americano
consiste en el principio de «semiority» o antigiiedad, de acuerdo con el cual
se atribuye la presidencia de los diferentes Comités al miembro que haya per-
tenecide al Congreso durante mayor periodo de tiempo. Los miembros que
gozan de mayor «seniority» (14) en el Congreso proceden casi exclusivamente
de pueblos o pequefias ciudades rurales. La influencia retardataria de este
tipo de personas en la politica de un presidente progresivo, es algo que no
se puede dejar de apreciar. De modo que, incluso aqui, se dejan sentir los
efectos’ de un mistema anticuade de distribucién electoral.

Resultaba vano espérar que las mayorias demédcratas o republicanas, segin
el caso, de las legislituras estatales, verificaran una reforma del sistema elec-
toral que de tal forma les favorecia. Los spotls del poder son demasiado atra-
ventes para que nadie quiera renunciar a él. Ha sido por eso por lo que se
ha llegado incluso a omitir las redistribuciones periddicas ordenadas por las
Constituciones. Cuande el juez Frankfurter (15) pretendia que el Tribunal
Supremno no interviniera en el asunto, lo hacfa porque «en un sociedad demo-
critica la solucién ha de venir de una conciencia popular sublevada que mar.
que a fuego {sears) la conciencia de los representantes del pueblo». Pero esto
parece ser una invitacién a la torre de marfil. Un hombre tan experimentado
como Frankfurter deberia saber que entre los politicos de partido, la concien-
cia es un objeto prescindible y que no valen argumentos frente a los beats
possidentes, La tnica posibilidad de atacar el sistema de desigualdad electoral
habria de estar, pues, fuera de ese mismo sistema. '

{14) Vid., LOEWENSTEIN: Op. cit., pigs. 189 y sigs.; FRAENKEL, pigs. 157 y sigs.
(15) Baker w. Carr, loc. cit., pdg. 270,
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6. LA INTERVENCION DE LA «SUPREME COURT» EN FUNCIGN
DE «POLICY-MARKING»

"Faltando otros medios de soluciép, resulta extraordinariamente importante
que la S.C. haya puesto fin al aquelarre de la politica de partidos con Baker
©. Carr. Con ella, el Tribunal Supremo ha actuado decididamente en funcién
de policy-making. No es posible aprobar 1a opinién minoritaria del juez Har-
lan, que considera la decisién mis «an adventure in judicial experimentation
than a solid piece of constitutional adjudication» (16). En cuanto a su for.
mulacién, aparece revestida de la mis intachable forma jutidica. Su cardcter es
en definitiva, ¢l de un acto legislativo. Materialmente, reemplaza a los &r-
ganos legislativos comipetentes, que se habian abstenido de cumplir su” misién
durante un perfode de tiempo demasiado largo. Va bastante mis alli de la
actividad judicial normal de aplicacién e interpretacién del Derecho vigente,
y actita como una ley de delegacidn dirigida a los tribunales inferiores para su
ejecucién; aqui reside, precisamente, la critica de Harlan. Al respecto, no hay
que llamarse a engafic en cuanto a la formuliacién como decisidn en un asunto
litigioso. Con la mayor pericia juridica, se-han seguido les alegatos- dé-las-
partes, y se han uniformado los precedentes utilizando un procedimiento muy
distinto a las decisiones sobre las escuelas, que se basaban exclusivamente en
consideraciones socioldgicas y socio-psicolégicas, sin mencionar un sélo prece-
dente.

Con la cautela acostumbrada en tal tipo de decisiones fundamentales, y si-
gutendo en esto la técnica utilizada en las decisiones sobre las escuelas, deja
la S. C. su ejecucién a los tribunales de instancia, No se da ninguna indica-
cién en cuanto al sistema electoral que reline los standards o requisitos cons-
titucionales, sino que se deja igualmente a los tribunales inferiores su deter. .
minacién. Hay aqui también una ampliacién revolucionaria de la_ funcién ju-
dicial que, no sabemos por ‘qué, ha sido pasada por alto por el piblico ame-
ticano. Ya en las sentencias de las escuelas se encomendé a los tribunales in-
fericres la tarea de revisar las decisiones de las autoridades locales de acuerdo
con los criterios establecidos por el mds Alte Tribunal en cuanto a la integra-
cién racial, y en todo-taso, el procurar su mejora. Los tribunales federales
tienen en consecuencia que llevar a; cabo una. actividad administrativa que no
t:ene nada que ver con la funcién judicial. De igual modo, Baker v. Carr en-
comienda a los tribunales infetiores- funciones auténticamente legislativas. Es-
tin obligados a revisar y aprobar los planes de redistribucién formulados por

(16) Baker v, Carr, loc, cit., péé. 339. . TR
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las legislaturas de los Estados bajo el punto de vista de la igualdad de vote
y de acuerdo con los criterios por ellos establecidos. Estin facultados para es-
tablecer la distribucién que consideren adecuada en caso de inaccién por parte
de las autoridades estatales. Dos veces en un decenio, la S.C. se ha hecho
cargo de la policy determination, y encomendado a los tribunales inferiores
de ella dependientes la policy execution (17). dQué habrian dicho de esta
expansién del poder judicial los padres espirituales de la Constitucién, como
Montesquieu, para el que aparecia «en quelque facon nudle» (18), y Hamilton
que lo consideraba «the weakest of the three departments of powers y no
le reconocia «force nor wilin? {1Q).

Una auténtica decisién fundamental no es nunca puramente oportunista.
Debe ser ética, determinada por consideraciones valorativas. Para la §.C., es-
tos valores deben consistit ante todo en los principios de una constitucién
democrdtica, incompatibles con técnicas representativas originadas en consi-
deraciones partidistas. En la esfera politica ha de responder a un principio
equivalente a la norma fundamental de igualdad ante la ley, que en este caso
se corresponde con la igualdad de vote. En definitiva, entra en accién el
principio reiterado en toda la vida constitucional americana, de la justicia na-
tural, es decir, de la existencia real del Dereche natural,

7. CONFIGURACION JURIDICA DE LA SENTENCIA

A pesar de su extensidon y amplitnd de contenido, la sentencia no realiza
contribuciones demasiado importantes desde el punto de visto del Derecho
constitucional, Basindose en la injusticia del sistema electoral para el deman-
dante, se recurre al principio de igualdad ante la ley {equal protection of laws)
establecido en la Enmienda 14. Habia que aclarar, sin embargo, algunos pro-
blemas previos, La legitimacidn activa de los reclamantes (standing} no pre-
sentaba dificultades, pero si la objecién de no-justiciabilidad que hasta en-
tonces habia cerrado la via de los tribunales a todas las disputas en materia
electoral, tanto de caricter federal como estatales (20). El Tribunal se sirvié al
respecto de una complicada distincién entre competencia (junisdiction) y no-
justiciabilidad {21), diciendo que una vez que los tribunales federales toman
conocimiento de un asunto, les corresponde a los mismos el decidir sobre su

{17) Cfr. KaRL LOBWENSTEIN: Verfassungslehre, Tubinga, 1959, pdgs. 39 y sigs.
(18) Espnt des Lows, XI, 6.

(19) The Federalist, n. ¥8.

(20) Vid. FRaENKEL: Op. ot., pigs. 343 y sigs.

(21) Loc. coit., pdgs. 198 y sigs.
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caricter justiciable. Esto constituye una via de escape, significandp realmente
que de aqui en adelante las disputas en materia electoral dejan de pertenecer
a la categoria de los actos politicos de soberania. Los litigios electorales que-
dan excluidos de la lista de actos (22) considerados como de este tipo hasta la
fecha. En relacién con esto, se discutié igualmente la llamada cliusula de ga-
rantia de la Constitucién (art. 4.% sec. 4.*), que asegura a los Estados «la forma
republicana de gobierno» frente a la Federacién (23). Esta cliusula censtituye
el nicleo de las political questions, que el Tribunal Supremo considera queda
intacto, aunque se declara no aplicable al caso en disputa (24), Hubiera sido
posible, no obstante, llegar al mismoe resultado por distinto camino, pues la
«forma republicana de gobiernon ha de exigir siempre la existencia de un
sistema representativo basado en los porcentajes de poblacién,

M4ds importante s, en cambioc —y esto no fué pasado por alte por la mi-
notia—, el que esta decisidén, al igual que las sentencias de las escuelas afecta
z la misma esencia del federalismo. ¢Qué gueda de la tan cacareada soberania
de los Estados si no se les permite configurar su estructura politica de acuerdo
con la libre decisién de sus érganos legislatives, y sin intervencién del poder
central? Aunque el Tribunal no la menciond, entra en este punto en accién
la cliusula de «supremacy» del articulo 6.°, pirrafo 2.2, que establece de medo
absoluto el predominio del derecho federal «anything in the constitution or
laws of any State to the contrary notwithstandingy,

8. LA EJECUCION DE LA SENTENCIA

No se ha repetido la triste experiencia de la resistencia de los Estados su-
cefios, que se opusieron con todos los medios legales y administrativos a su
alcance, a la ejecuciéon de las decisiones en materia de escuelas {25). Por el
contrario, las legislaturas se han dado una prisa extraordinaria en cumplir con
las exigencias de la S.C., aunque —cosa comprensible— intentando atenuar
sus efectos. La cuestidn de la igualdad de voto ha estado siempre menos car-
gada de emocionalidad que el problema de la integracién.

Baker v. Carr ha originado una serie de acciones judiciales ante tribunales
estatales o federales, En algo mds de mes y medio se plantearon litigios e
veintidés Estados, anunciindose la iniciacién de procedimientos similares en
otros ocho Estados. Entre ellos estaban Nueva York, Michigan, California y

(22) Loc. cit., pags., 211.225.

(23) Cfr. LOEWENSTEm : Verfassungsrecht, pigs. 91 y sigs.
(24) Loc. cit.,, pdg. 224.

(25} LoBweNSTEN: Op. cit., pigs. 606 y sigs.
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Wisconsin, Hasta 1.° de abril de 1963 se han entablado 79 procesos en trein-
ta y ocho Estados, de los cuales se han decidido 42 en diecinueve Estados, im-
poniendo nuevos sistemas de distribucién electoral a los érganos politicos com-
petentes. En cuanto a los litigios pendientes, varios de ellos han sido suspen-
didos, al objeto de dar tiempo a las legislaturas para poner en orden sus cosas.
Incluso en estos casos, no existe problema en cuanto al resultado definitivo,
pues el tribunal federal de instancia se reserva la facultad de ordenar la adop-
cidn de las medidas pertinentes para el caso de que en un tiempo prudencial
no se haya acordado ningiin plan razonable de redistribucién. En el momento
de la resolucidn del caso de Georgia, pendian ante el Tribunal Supremo diez
procedimientos de este tipo, que afectaban, entre otros, a los Estados de Ma-
ryland, Michigan, Nueva York, Oklahoma y Virginia. La serie de casos no
tendrd fin hasta que todos los Estados que venian empleando defectuosos sis-
temas de representacién se hayan ajustade al falle de Ia S. C.

Con independencia de esto. se han adoptado multitud de medidas legisla-
tivas et todo el pais. En muchos Estados se ha tratado de evitar una decisién
judicial, o de quitar fundamento a posibles reclamaciones. La rapidez con
que se ha procedido a rectificar los procedimientos defectuosos, se ha debido
en gran parte a que el afio 1962z fué afio de elecciones, v no se ha querido
dejar abierta la posibilidad de que los tribunales federales anularan las elec-
ciones celebradas al amparo del antiguo sistema, o de que procediera por si
mismo a impartir directrices sobre la reestructuracién electoral, que habrian
de ser desagradables para los Estados afectados.

Hasta el 1 de abril de 1963 la situacién ha evolucionado del siguiente
modo: con motivo de la decisién de Baker v, Carr, 15 Estados han efectuado
redistribuciones en una o en ambas Camaras, de tal forma que once Senados
y diez Cimaras de representantes se han ajustado al sistema proporcional. En
ottos 17 Estados, medidas de naturaleza similar han sido sometidas a delibe-
racién de los cuerpos legislativos, y en otros muchos es inminente su plantea-
miento. Tan sélo en los tres primeros meses de 1963 fueron reestructuradas
las dos Cdmaras en siete Estados (Colorado, Delaware, Florida, Iowa, Kentucky,
Mississippi y Wyoming). No quiere decir esto que la cuestién haya quedado
resuelta. Los tribunales federales inferiores habrin de contrastar la redistri-
bucidn con la jurisprudencia del Ttibunal Supremo, cortespondiendo a este
dltimo, en definitiva, la Gltima palabra sobre el asunto.

Sélo ocho de los cincuenta Estados se han mantenido al margen, hasta
ahora, de toda medida de reforma, a saber: Arizona, Illinois, Missouri, Nuevo
Méjico, Nueva Jersey, Carcolina del Sur, Texas y Utah. Los cuatro tltimoes
Estados habian efectuado redistribuciones en el afio 1961, con anterioridad 2
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Baker v. Carr, aunque en Utah el gobernador republicano habia impedido con
su veto el que ésta se Hlevara a efecto,

"Incluso en aquellos Estades en que existe la voluntad de proceder a una
redistribucién de distritos electorales de acuerdo con el principio de igualdad
de representacién, han surgido dificultades de la existencia de determinados
requisitos en las Constituciones estatales, En varios Estados las legislaturas no
se retinen anualmente, o la decisién se produjo después de terminada la se-
sion anual. Ha sido necesario convocar sesiones extraordinarias, En Florida,
por ejemplo, se convocaron nada menos que tres sesiones extraordinarias su-.
cesivas, después de que el tribunal federal hubierz rechazado una tras otra
las diferentes propuestas de redistribucién por no ser suficientes, En Oklahoma
y Wisconsin, el tribunal tuvo que nombrar un experto neutral como master,
con el encargo de elaborar un plan. En Kentucky, los érganos estatales —las
dos Cimaras del legislativo y el gobernador— habian quedado tan atascados en
su tarea de reforma, que se tuvo que llegar por fin a un plan de compromiso,
elaborado por dos profesores de ciencia politica de la Universidad del Estado.
Aqui eran, por cierto, los republicanos de.las ciudades los que atacaban el sis-
tema existente de distribucién, que, por el contrario, era defendido por la
minoria demdcrata de los distritos rurales. Kentucky, que, de acuerde con la
Constitucién de . 1891, estaba obligada a efectuar - redistribuciones decenales,
sblo habia verificado hasta-la fecha dos de ellas, Ia dltima en 1942. Lo que
todavia no sabemos es si el plan merecerd la aprobacién del tribunal federal.

En la mayoria de los Estades seri necesaria una reforma de la Constitu-
cién, ya que los preceptos actuales se oponen a la verificacién de tales redis-
tribuciones, siendo en muchos casos necesaria la efectuacidén de referéndum.
La situacién puede ser atin mds compleja en los casos en-que sea necesaria la
convacatoria de una convencidn constitucional, procedimiento que puede re-
sultar coartado en muchos Estados por Ja existencia de plazos preclusivos,

A la vista de estas y otras muchas dificultades, es comprensible que los
tribunales federales de instancia se hayan ocupado de preparar cuidadesos pla-
nes de redistribucién, incluso para los casos en que esperan una solucién equi-
tativa a cargo de los érganos de los Estados. Tienen a su disposicidn diferen-
tes medios de presién: puedén presentar su propio plan de redistribucion,
como ha ocurrido en Mississippi y Alabama, cuando las instancias estatales se
negaron a hacerlo por si; o pueden también establecer, para el caso de que
no se presente un plan equitativo dentro de un plazo razonable, el que las
préximas elecciones se efectiien at large, es decir, haciendo que la poblacién
total de un Estado elija sus candidatos de una lista comin en lugar de efectuar
la asignacién por distritos. A este segundo procedimiento se ha recurrido en
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fas elecciones para gobernador del Estado de Georgia y en las elecciones legis-
lativas de Kansas, Esta modalidad es particularmente peligrosa para los repu-
blicanos, pues pueden verse totalmente arrollados por el electorado urbano;
pero existen, ademds, otros inconvenientes, como el que los electores tengan
que buscar a sus candidatos de una lista de cientos de nombres. Por Gltimo,
incluse cuando los tribunales dejan a las autoridades estatales la facultad de
efectuar por si la redistribucién, no por ello pierden la posibilidad de influir
en !z decisién final. Es posible que los que se han venido beneficiando del
sistema existente traten de seguir ocupando su posicién privilegiada en la ela-
boracién del nuevo plan. Peto en definitiva, en un plazo de tiempo no muy
largo, tendrdn que ir a rendic cuentas a Jos tribunales todos los Estados, sin

excepcion, y ello les impulsard a pasar por el aro y efectuar una redistribucién
razonable a prior:,

9. EL PROBLEMA DEL «STANDARD» EN LA NUEVA REDISTRIBUCION

El punto mds espinoso que deberdn decidir los tribunales federales de ins-
tancia es el de la medida, standards de igualdad 2 que habrin de ajustarse los
proyectos de redistribucién, La 5. C, no habia suministrado otro criterio que
la declaracién de que el principio de igualdad ante la ley excluye discrimina-
ciones odiosas (invidious discrimination). Los standgrds deberin ser estable-
cidos por los tribunales inferiores y las legislaturas de los Estados, y es en esto
en lo que reside ¢l peligro, apuntade por el juez Frankfurter, de hundirse en
el «pantano matematicon.

Con el voto mayoritaric simple resulta claramente imposible el obtener
una ipualdad matemdtica precisa en el sentido de gque todos los votos tengan
el mismo valor. En la Gran Bretafia ha ocurrido con frecuencia que un partido
consiga la mayoria en la Cimara de los Comunes sin haber obtenido mayoria
de votos. En América, el problema se acentda por la extraordinaria movilidad
de la poblacién, que hace que un porcentaje importante de ésta se encuentre
en continue desplazamiento de un Estado a otro, a la bilsqueda de mejores
condiciones econdmicas (26).

Entre los standards utilizables podemos sefialar los siguientes, a los que ya
han hecho referencia los tribunales estatales que han tenido que ocuparse de
cuestiones electorales: el «coeficiente ideal», que se obtiene dividiendo la po-

(26} En las dltimas elecciones presidenciales, de 6 a 8 millones de electores no pu-
dieron ejercitar su derecho de voto por no reunir lag exigencias de residencia (de seis
meses a un afio),
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blacién total por el nimero de escafios en el Parlamento; este coeficiente sirve
de elemento de comparacién con el nimero de habitantes reales de cada cit-
cunscripeién. Otro sistema puede consistir en la comparacidn con los distritos
de mayor nimero de habitantes, estableciéndose que sélo es afectada la igual-
dad electoral cuando se sobrepasa la relacién 2:1; sélo proporciones que so-
brepasaran esta relacién han sido consideradas por los tribunales estatales como
contrarias al principio de igualdad, Existen también otros sistemnas en que en-
tra en la comparacién el coeficiente ideal. Hay sistemas mds complicados en
que se examinan no ya circunscripciones individuales, sino grupos de distritos,
para descubrit en qué medida se diferencian del tipo medic o ideal, Sin em-
bargo. no han cristalizado todos estos ensayos en un sistema que pueda ser
aceptado con caricter general.

Podemos decir, no obstante, que, al no ser posible un sistema de distritos
con poblacién aproximadamente igual, la relacién 2: 1 no puede ser considerada
en todos los casos como lesiva al principio de igualdad. Seria absurdo pretender
establecer como standard el de la proximidad al tipo ideal, por lo que tenemos
que conformarnos con sistemas mis imperfectos que permitan un ajuste a pe-
culiaridades geogrificas, como, por ejemplo, los limites de los condados, al ob-
jeto de que haya un cierta correspondencia entre las unidades administrativas
y los distritos electorales. Aunque los standards deben ir dirigidos a Ia conse-
cucién del principio de igualdad, es necesario que tengan una cierta elasti-
cidad,

Se nos presenta asi de nueve el problema de la diferencia con el porcen-
taje medio de la relacién poblacién/representacidn, Habri que determinar si
an 10, unl IS O Un 20 por 100 constituyen un margen excesivo, También hay
que plantearse ¢l problema del equilibric entre los distritos de mayor o me-
nor densidad de poblacién, Por tltimo, es preciso tenet en cuenta el impacto
que una determinada estructura electoral puede producir en la composicién
de las Cimatas legislativas; es decir, con que porcentaje es posible obtener el
contro] de las mismas, Parece que estd establecido que un 4o por 100 marca
el limite entre lo que es soportable en materia de desigualdad de peso repre-
sentativo. Ademis, en el Senado se estima que no es necesario seguit un crite-
rio tan rigutoso como con respecto a la Asamblea. Cuando se excede el techo
de desequilibric admisible en ambas Cimaras, habrd que considerar que existe
la snvidious discrimination, Queda asi abierto un nuevo campo de acnwdades
para la estadistica electora] y la sociologia politica.

Concluyendo: hay que decir que los tribunales federales de instancia no
pueden, ni deben, seguir un sistema unitario para todos los Estados, y ni si-
quiera aplicar una medida puramente mecénica dentro del mismo Estado, En
fin de cuentas, ]a §. C. tendrd siempre oportunidad de rechazar o aprobar fa
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decisién de los tribunales infertores, y es previsible que tendri que pasar
mucho tiempo antes de que esta cuestién pueda quedar totalmente resuelta en
forma unitaria.

10. PROBLEMAS CONEXOS DE DERECHO "CONSTITUCIONAL

Aparte de la tarea de establecer un standard razonable para los planes de
redistribucién, los tribunales federales tendrin que ocuparse igualmente de
otras cuestiones interrelacionadas de Derecho constitucional.

1.° En los lugares en que los principios de distribucién electoral estin
establecidos en la Constitucidn del Estado —la llamada situacién de jure—,
como Nueva Jersey, Nueva York, California, Connecticiit e incluso Tennessee,
es.necesario proceder a una modificacién constitucional antes de efectuar la
redistribucidn, En Ia mayoria de los Estados la enmienda constitucional no
queda aprobada hasta su ratificacién por referéndum, En muchos de ellos, el
procedimiento se inicia, con o sin intervencién del legislativo, segiin los casos,
con la iniciativa popular, para ser luego aprobado en referéndum. En todes los-
Estados existe, junto a este procedimiento, el sistema de revision por conven-
cién constitucional. En New Hampshire, por ejemplo, es ése el tinico proce-
dimiento existente para la modificacién ‘de su ley fundamental. En los casos
en que se exige convencidn constitucional suelen existir disposiciones que tes-
tringen la convocatoria de tal convencién hasta que haya transcurride un de-
terminado lapso de tiempo después de la celebracidn de la Gltima convencién de
este tipo (27). En resumidas cuentas, cuando la Constitucidn establece los prin-
ciptos de distribucién electoral, el procedimiento de adaptacién a los requisitos
exigidos por la 5. C. es lento, complicado y, teniendo en cuenta que nunca
es posible predecir la voluntad del pueblo, de resultade incierto.

En doce Estados se han sometido 2 referéndum, con vistas a las tiltimas
elecciones de 1962, enmiendas o medidas legislativas de otro tipo, ya a conse-
cuencia de ordenes judiciales de redistribucién o tratando de impedir la modi-
ficacién forzosa. Los resultados han sido contradictorios y poco satisfactorios.
En Florida, California, Washington y Virginia del Oeste, el electorado rechazé
las propuestas de redistribucion, ya por no ser lo suficientemente amplias, ya
por considerarlas demasiado avanzadas. Donde llegaron a ser aprobadas han
sido sometidas a acciones judiciales de nulidad ante los tribunales estatales,

(27) Esta es la situacién de Tennessee, donde sélo se puede convocar una conven-
cién constitucional cada seis afios. La dltima tuvo lugar en 1959, Vid. Baker v. Carr,
loc. cft., pig. 193, nota 14. Serd necesario, por tanto, esperar a 1965 antes de que sea
posible poner las cosas en orden.
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aunque, si se trata de una federal question, deberin ser sometidas en dltima
instancia a la decisién de la S, C.

2. Es ademis discutible el .que los tribunales federales puedan entender
de un asunto cuando es el propio pueblo el que, mediante los procedimientes
de iniciativa y teferéndum, y dejando de lado al legislative, propone y aprue-
ba un nuevo sistemna de redistribucién, En 1962, de los cincuenta Estados de la
Unién, diecinueve preveian la iniciativa y el referéndum, y veintiuno tenfan re-
feréndum sin iniciativa. En el dltimo caso no se puede decir que el pueblo tenga
poderes plenos de decisidn, pues lo {inico_que hace es confirmar o rechazar lo
que ha sido aprobade previamente por las Cimaras legislativas. La 5. C. esta-
blecié la legitimidad de la legislacién popular directa en cuestiones de este
tipo en un caso algo antiguo relativo a la distribucidn de distritos congresio-
nales (Ohio ex rel. Davis v. Hildebrant, 241 U, S. 565, 1916). A partir de
1930 se ha hecho uso de esta posibilidad de legislacién popular directa con res-
pecto a la redistribucién electoral en varios Estados, entre ellos, Arkansas, Ca-
lifornia, Maryland, Dakota del Norte, Ohio, Oregén y Washington, con re-
sultado variable,

~ Se ha sostenido que debe ser el pueblo el que decida cuando los poderes
se los da la Constitucién directamente, Contra este razonamiento s¢ ha ale.
gado, por el contrario, que cuando se trata de una modificacidén constitueional,
el procedimiento es extraordinariamene lento, teniendo en cuenta, sobre todo,
que los plazos para celebracién de plebiscitos deben ajustarse a los periodos
bienales de celebracién de elecciones; también se ha dicho que no es posible
confiar en la sabidurfa de la vox populi, sobre todo cuando se trata del homo
Americanus. Por ejemplo, en el Estado de Michigan los electotes habian apro-
bado por referéndum un plan-de redisttibucién de las Camaras legislativas en
1951, que tuvo que ser declarado inconstitucional por el Tribunal Supremo
del Estado, al menos en lo que afectaba a la redistribucién del Senado (28).
El electorado suizo, acostumbrado a Ja téenica de la legislacidén popular direc.
ta desde hace siglos, la ejerce de una manera objetiva e independiente. Ex
América, por el contrario, existen campafias de referéndum, que muchas veces
corren a cargo de agencias publicitarias, en faver de determinados intereses
econdmicos, que, utilizando sistemas de propaganda similares al utilizado para
la venta de dentifricos, ejercen una influencia enorme en la opinidn piiblica.
En casos tales deberia corresponder a los tribunales federales ¢! determinar si
el proyecto de redistribucién ofrecido al pliblico era equitative y si la técnice
plebiscitaria no ha sido falseada a su vez. Los métodos de legislacién popular

{28) Scholle v. Hare, 360 Mich. 1, 104 N, W. 2d 63 (1960).
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directa no deben, por tanto, ser considerados come un sustitutivo del plan
elaborado por la legislatura y revisado luego por el tribunal federal.

3. Se plantea también el problema de la llamada férmula federal come
solucién de compromiso, ¢Es necesatio que las dos Cimaras se ajusten al prin-
cipio de igualdad de voto en razén a la poblacién, o basta que la Asamblea
o Camara baja respete este sistemna, mientras que el Senado sigue la técnica
de representacién geogrifica? Los republicanos, que resultarian beneficiados por
el segundo sistema, sefialan que el Senado de los Estados Unidos se basa sélo
en unidades territoriales, y2 que cada Estado elige dos senadores, sin consi-
deracién al nimero de habitantes, El argumento «federalistar ha sido plantea-
de en varias ocasiones ante los tribunales federales inferiores. En estos mo-
mentos, la estrategia agrario-conservadora parece concentrarse en la obtencién
de una solucién de compromiso que, permitiendo la constitucién de una Asam-
blea basada en una organizacién puramente democritica, mantenga la repre-
sentacién geogrifica en el Senado. Esto supondria el conservar la Cdmara alta
como baluarte frente al empuje de las ciudades, La S. C. no ha abordado el
problema directamente en ningin caso. No obstante, puede servitnos de indi.
cacion de tendencia la clara censura de la férmula federativa por el juez Dou-
glas en la decision sobre el sistema de county-unit en Georgia (28 bis). De
hecho, el paralelismo estd fuera de lugar. La Unién se constituy$ sobre la base
de un acuerdo de Estados hasta entonces soberanos, que no hubieran formado
parte de ella sin [a garantfa de una igual participacién en el Senado. Las di-
visiones interiores de los Estados tienen su origen, por el contrario, en un
accidente casual histérico, careciendo hoy de toda virtualidad politica.

11. CONSECUENCIAS PARA LA DINAMICA DE PARTIDOS

La cuestidn mds importante desde un punto de vista politico es, desde
luego, la de las consecuencias que vaya a producir para los dos partidos tra-
dicionales la introduccién del nuevo sistema. Se ha calculado (29) que la nue-
va redistribucién favorecer a los demécratas en los Estados mds importantes
‘de la costa atlintica, del Medio Oeste y del Pacifico. Parece seguro que las

(28 bis) En primera instancia, la Distsict Court opiné al respecto que una divisién
electoral no ha de ser considerada a limine como contraria al principio de igualdad cuan.
do la desigualdad de voto contra la que reclama un condade determinade no es supe-
rior 2 la desventaja que sufre un Estado de 1a Unidn a consecuencia de su menor re-
presentacién en el Electoral College. El juez Douglas, sin embargo, rechazé este prin.
cipio en la esfera federal.

(29) The Fall 1962 Congressional Quarterly Guide, Washington, 1962, pdg. 84,
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mayorias republicanas de Nueva York, Nueva Jersey, Pennsylvania, [llinois, Mi-
chigan y California desaparecerin automdticamente. El predominio republi-
cano en Nueva Inglaterra parece que también se verd seriamente afectado.
En los Estados demécratas del Sur, aunque, fueta de Florida o Texas, no pa-
rece inmediata la formacién de un sistema bipartidista, hay mayores probabi-
lidades de que pueda llegar a existir uno en el futuro. Lo que si se dejard no-
tar serd un retroceso de los votos agrarios en beneficio de los grupos urbanos,
mds progresivos. Aunque los republicanos obtendrin ventajas parciales en el
Sur y en los suburbios residenciales de las grandes ciudades, no podrin éstas
<ompatarse con los beneficios que se espera reciba el partido demécrata de
la reforma. Hay que tener en cuenta que, a pesar del aparente equilibrio de
los dos partidos tradicionales en las tiltimas elecciones presidenciales (1960),
los demdcratase tienen mayoria en ¢l Congreso desde hace treinta y un afios, con
excepcién de las legislaturas de 1945-46 y 1053-54, de mayotia republicana.
No resulta asi imposible el que el nuevo sistema de distribucién electoral en
los Estados lleve a una institucionalizacién permanente del partido demdcrata
como partido mayoritario,

12. LA INFLUENCIA DE LA DECISION EN LAS ELECCIONES PARA EL CONGRESO

Baker v, Carr abre perspectivas aiin mds amplias. Por lo pronto, la decisién
sélo somete a la revisidn de los tribunales federales las elecciones en los Es-
tados singularizados, No hay que descartar, sin embargo, el que las elecciones
congresionales pueden también resultar afectadas {30). Los distritos para el
Congreso han sido ajustades en muchos Estados por la mayorfa republicana,
siguiendo la técnica de gerrymandering, con lo que se atenta contra el prin-
cipio de igualdad de voto en el dmbito federal.

Teniendo en cuenta los precedentes antetiores, no podemos esperar la in-
tervencién del mismo Congreso para la solucién de este problema. Las prime-
ras leyes aprobadas por el Congrese en esta materia (Apportionment Acts)
de 1842 (5 Stat, 401) y 1862 (12 Stat. 472) obligaban a los Estados que tenian
derecho a enviar mds de un representante al Congreso a estructurar los dis-
tritos electorales de acuerdo con una continuidad territorial (contiguous), y
las leyes posteriores de 1901 y 1911 dispusieron que deberian estar aglutina-

(30) Esta cuestion ya ocupa un primer plano en las discusiones doctrinales. Vid., por
ejemplo, «Challence to Congressional Districting: After Baker v. Carr Does Colegrove
v. Green Endures, Columbig Law Review, 63 {1962}, 98; JEROLD ISRAEL: «Chatting a
Course the Mathematical Quagmire: The Future of Baker v. Carr», Michigan Law Re-
view (1962), 107.
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dos (compact). Sin embargo, las leyes de 1929 (36 Stat. 21) y 1941 (55 Stat.
761) omiten toda referencia a requisitos similares, faltando igualmente una
obligacién de ajustarse al principio de igualdad de voto de acuerdo con los por-
centajes de poblacidn. La S. C. estimé que, con las nuevas leyes, la disposi-
ciones de este tipo dejaban de estar en vigor (Wood v. Broom, 287 U. S. 1,
1932). .

Ha sido actitud constante de la S. C. el no conceder remedio judicial en
los casos de desigualdad de voto en las elecciones para el Congreso, por tener
el caricter de political questions. La decisién fundamental en este aspecto es
Colegrove v, Green (328 U. 5. 549, 1946), en que un profesor de ciencia po-
litica de Chicago reclamé, sin obtener satisfaccién, contra la desigualdad que
supone ¢l que un voto en unha pequefia circunscripcién rural tuviera mucho
mayor peso que en distritos electorales con casi un millén de votantes (31).
Pero no hay que descartar el que Colegrove v. Green deba ser ahora revisado
a la luz de Baker v. Carr. Comparado con las enormes diferencias en las legis-
laturas estatales, no aparece muy falseado el caricter democritice de la Cé-
mara de Representantes, Las diferencias que se puedan producir dentro de los
Estados estin compensadas por el precepta constitucional {art. I, sec. 2, pa-
rrafo 3, inciso 3) que obliga 2 la redistribucién de puestos en el Congreso
cada diez afios, atendido el nimeroc de habitantes de cada Estado (32), Esta
redistribucién decenal se verifica hoy automiticamente, de conformidad con
las leyes de 1929 y 7941, La dltima redistribucién tuvo lugar en 1961, No me-
nos de 4o escafios fueron afectados por ésta, y 25 Estados ganaron o perdie.
ron representantes. Sobre la base de esta redistribucién general, las legisla-
turas de Jos Estados proceden después a una redistribucidn interna de los dis-
tritos dentro de sus respectivos territorios, no desaprovechando éstas la opor-
tunidad de introducir consideraciones partidistas en la redistribucién local (33).

(31) Decisiones anteriores en idéntico sentide con respecto a las elecciones congre-
sionales eran Smiley v, Holn, 285 U. 5, 355, Koenig v. Flynn, ibid. 375. Carroll v.
Becker, ibid. 380, todas de 1932, Vid. también Baker v. Carr, loc. cit., pdgs. 323 y sigs.

(32) Vid. LoeweNsTEW: Op. oft.) pigs. 182 y sig. :

(33) De los 25 Estados afectados por la redistribucién de escafios congresionales,
19 adoptaron leyes de redistribucién en 1961 y 1962, En cuatro de los restantes Esta-
dos, que se vieron faverecidos con un escafio, no se ha adoptado ninguna ley de re-
distribucién, debiendo ser elegido el nuevo representante at large, es decir, por Ja tota-
lidad del electorado. En Maryland, un redistricting bill ha sido rechazado en referéndum.
Alabama recurrié 2 Una doble eleccidn primariz, guedando eliminado en Ja segunda uno
de los representantes elegidos en la primera por distritos. Arizona recurrié’ a una Le¥
de redistribucién aprobada en 1947, pero que no habfa sido aplicada hasta ahora, Vid. The-
Spring 1963 Congressional Quarierly Guide 6 Current American Government, Washing-
ton, 1963, pig. 50,
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También aqui resultan aleccionadoras las estadisticas publicadas después de
la redistribucién de 1961-62. Los veinte distritos congresionales de mayor po-
blacién iban de 951.527 habitantes {en Texas) a 721.953: los veinte de me-
nor poblacién iban de 177.431 (en Michigan) hasta 232.208. Existen, por tan-
to, diferencias de 5,5:1. En Michigan se da ademis la particularidad de que
junto al distrito de menor poblacién existen cuatro de los mds numerosos. Los
veinte distritos de mayor poblacién albergan un nimero de habitantes equi-
" valente al triple de los veinte de menor poblacién. Come era de esperar, los
veinte distritos de mayor nimero de habitantes corresponden a zonas predo-
minantemente metropolitanas y suburbanas, mientras que los veinte de menor
poblacién corresponden también, sin excepcidn, a zonas predominantemente
rurales, Los resultados se pueden descomponer en el siguiente cuadro de dis-
tribucidn de la poblacién (en porcentajes):

Urbana Suburbana Rura}
Los 20 distritos de mayor poblacién......|] 43,3 36,8 19,9
Los 20 distritos de menor poblacion...... 28 0,5 96,7

El desequilibrio es notorio en el Sur. De los veinte distritos de mayor po-
blacién, siete comprenden las grandes poblaciones de esta regién, y once de
los veinte de menor poblacién abatrcan territorios rurales de esta zona. La
mayoria de estos cuarenta distritos exttemos se encueéntran situados en Estados
cuyas legislaturas no han vetificado redistribucidn después del dltimo censo.

En consecuencia, los distritos congresionales que abarcan poblacién cam-
pesina cuentan por término medio con sélo un 8o por 1oco del electorado de
distritos urbanos y, a lo mdxime, con dos tercios del electorado de los distri.
tos suburbanos. Se ha calculado también que si se adoptara una distribucién
electoral de tipo estricamente proporcional, el sector rural perderia unos 27
escafios de los que 20 correspondetian a las dreas suburbanas y siete a las es-
trictamente urbanas,

Mis importante que estas diferenicias relativamente pequefias seria el im-
pacto sociolégico en la composicién y tareas del Congreso. No sdlo desapare-
cerla el predominio agrario en el Congreso, sino que, sobre todo, se minaria
el principic de semiority en la presidencia de las comisiones, que constituye,
sin duda, uno de los mayores defectos de la legislatura americana- (34). De
acuerdo con una regla de Derecho consuetudinario,” el miembro del Congreso

{34) Vid. FRAENKEL: Op. cit., pigs. 157 y sigs. y 300 y sigs.

29



KARL LOEWENSTEIN

que haya pertenecido ininterrumpidamente a éste durante mas tiempo, tiene
una especie de derecho adquiride a [a presidencia del comité que le sea asig-
nado por la camarilla de su partido. La mayor parte de los miembros que go-
zan de mayor antigiiedad —unos veintidés— proceden de pueblos o pequefias
ciudades rurales, y sélo tres han side elegidos por las grandes ciudades. Cens.-
tituye éste ¢l reducto de los demdcratas del Sur, que, debido al sistema de
partido inico alli existente, pueden contar con bastante sepuridad en su re-
eleccion. De acuerdo con su origen agrario, se rodean de una aureola de ar-
chiconservadurismo. En Washington, reaccionan asi ante los problemas ac-
tuales con una actitud totalmente reaccionaria. Lo mismo ocurre, aunque en
menor medida, con los representantes mais antiguos de los Estados agricolas
de Nueva Inglaterra y del Medio Oeste. Estos cavernicolas profesionales cons-
tituyen el nicleo de la oposicidn sudista a los Presidentes de inspiracién pro-
gresista y sus programas legislativos, en especial cuando se trata del problema
negro. Una redistribucidn mis ajustada al principio de proporcionalidad podria
poner fin también a este sistema.

13. LA CONTRARREVOLUCION AGRARIA

Sin embargo, la alta politica no deja de ofrecer sorpresas dramdticas. Al
mismo tiempo que los Estados afectados por la decisién se apresuraban a con-
vocar sus cuerpos legislativos, al objeto de llevar a cabo las reformas apunta-
das por la decisién judicial, se inicié un movimiento de signo contrario, que
no podemos designar de otto modo que como Ia contrartevelucién agraria (35).
Se trata nada menos que de introducir una radical transformacién en el orden
federal existente. Su objetivo es el hacer retroceder la Federacién a la etapa
anterior a la guerra de Secesidn, para convertirla en una especie de Confe-
deracién, de acuerdo con una concepcién semejante a la que quizis tuvieron
los padres de la Constitucién. El impulso 2 este respecto viene da la National
Legislative Conference, que forma parte de la organizacién semi-oficial que
se¢ conoce con el nombre de Council of State Governments; es decit, que no
se trata, de ninguna manera, de una iniciativa privada, Por lo pronto, no hay
indicios de que detris de este movimiento exista un poderoso pressure group
con importantes recursos, La organizacién que externamente ha iniciado esta
campafiz, es relativamente modesta. Aunque predominan en ella politicos re-
publicanos, procedentes de zonas rurales, no faltan tampoco personalidades del
partide demdcrata, También forman parte de él miembros de origen urbano.

(35) Vid. New York Times del 14, y Boston Globe del 16 de abril de 1963.
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de modo que, al menos en la superficie, ¢l movimiento se presenta como por
encima de los partidos, y como no dominado por los intereses rurales.

No hay que negar ingenio a los dirigentes de la contrarrevolucién agraria,
Su preocupacién primordial es, desde luege, el poner fin a las medidas de re-
distribucién originadas por Baker v, iCarr. Pero el procedimiento para conse-
guir este fin no es, ni mis ni menos, que el de afiadir un tercer método a
los dos previstos en el articulo V para modificar la Constitucién (36). En el
momento acual, €sta puede ser modificada a propuesta de ambas Cimaras del
Congreso per mayoria de dos tercios de sus miembros de derecho, entrando
en vigor las enmiendas respectivas cuando hayan sido aprobadas por las legis-
laturas de las tres cuartas partes del niimero total de Estados (en este mo-
mento, seria necesaria la aprobacién por 38 legislaturas). Es éste el procedi-
miento generaimente utilizado, con la dnica excepcidn de la Enmienda XXI,
derogatoria del régimen de prohibicién {1933), que, con el fin de acelerar su
aprobacién, fué sometida a ratificacién por convenciones celebradas en los
diferentes Estados. El otro procedimiento, que hasta ahora no ha sido em-
pleado con éxito, se basa en la iniciativa de los propios Estados, que habrian
de proponer, por una mayoria de dos tercios {en este momento, 34 Estados),
las enmiendas constitucionales respectivas, debiendo el Congreso convocar, en
consecuencia, unta asamblea constitucional de dmbito nacional; las enmiendas
propuestas por esta ultima habran de ser ratificadas, a su vez, por las tres
cuartas partes de las legislaturas de los Estados, Este segundo procedimiento,
que parece adecuado fundamentalmente para realizar uha revisién total, como
se ha hecho en Suiza, no se ha utilizado hasta fa fecha. Hay que observar,
sin emhbargo, que en ambos casos el Congteso es una pieza imprescindible del
mecanismo, que no cabe dejar de lado,

El nuevo plan implicaria la exclusién del Congreso del procedimiento de
revisién constitucional, quedando éste totalmente en manos de los Estados,
tanto en cuanto a la iniciativa como en cuanto a la ratificacién. El Congreso
no participaria proponiendo la enmienda ni convocande una convencién que
la ratifique. Cabe preguntarse si es posible llegar a esta eliminacién de uno
de los drganos mis impertantes del orden constitucional americano. No hay
que descartar la posibilidad de que, por el procedimiento de una enmienda
formal, se introduzeca un nueve procedimiento de revisién perfectamente le-
gitimo, No hace falta subrayar, no obstante, que si tal cambio se llevara a
efecto, se produciria una transformacién radical en la estructura federal de
los Estados Umdos.

Para reforzar el ataque contra la redistribucidn impuesta por la S.C., se

(36) Vid. LoEWENSTEIN: Op. oit., pigs. 38 y sigs.
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ha iniciade también un segundo frente. De acuerdo con otro ptoyecto de en-
mienda, la Constitucién habria de establecer taxativamente que ninguna dis-
posicién podria ser interpretada en el sentido de restringir o limitar el dere-
cho de los Estados a establecer el sistema de distribucién de representantes
en sus Cdmaras legislativas que consideren conveniente segin su prudente
arbitrio. Prescindiendo de consideraciones de otro tipo, esto significaria que
en un caso concreto determinadas garantias establecidas por la Constitucién
federal, y, sobre todo, el principio de igualdad ante la ley (y quizds también
el de due process), dejarian de ser aplicables, lo que se conoce en la doctrina
alemana comeo «autodestruccién constitucionals. Resulta ficil comprender que
la eliminacidn de garantias tan trabajosamente conseguidas a lo largo de los
siglos pondria en peligro todo el sistema juridico.constitucional.

Por tltimo, un tercer proyecto de reforma constitucional completa el cua-
dro, que no deja asi nada que desear en cuanto a atrevimientd. Se trata de
constituir una Court of the Union, integrada por los Chief [ustices de los
cincuenta Estados a la que le correspondetia tevisar todas las decisiones del
Tribunal Supremo cuando resulten afectados los derechos de los Estados,
y, como se puede suponer, con facultad de casarlas en el caso de que su-
pongan una lesidn de los derechos que este super-Tribunal Supremo con-
sidere reservados a los Estados (Sitate Rights). Detrds estd, naturalmente,
lo que se ha llamado el espettro de la X Enmienda, que establece que las
competencias que no han side transferidas a la Federacién o prohibidas a los
Estados por la Constitucidn, corresponderdn a los Estados o al pueblo. No es
nuevo en la historia constitucional americana el desencadenamiento de cam-
pafias vindicativas contra las decisiones de la 8. C. que han disgustado a un
sector de la pablacién (37). pero nunca se han presentado estos ataques de una
forma tan directa y clara, y casi brutal.

El ataque frontal contra el Tribunal Supremo debe su origen a una po-
derosa coalicién de intereses surefios, opuestos a la integracién, y agrarios,
preocupados estos tiltimos por la pérdida de poder en las legislaturas de los
Estados que supondria el que se llevara a cabo la redistribucién electoral, Pa-
recia éste el momento adecuado para revivir la teorfa de la anulacién, soste-
nida antes de la guerra civil, especialmente por John Calhoun. En su versidn
modema de smposition de la S.C., viene siendo expuesta desde las decisiones
de las escuelas, en 1954/55 (38). :

Podria pensarse que estos tres proyectos de enmienda constitucional, comeo
producto de una desesperada maniobra retardataria de la minoria agrara,

(37} Vid. LoBWENSTEIN: Ofp. o, pigs. 437 y sigs.
(38) Vid. LOBWENSTEIN: Op. cit., pigs. 601 y sigs.
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pueden ser ficilmente echados en olvide. Sin embargo, una serie de circuns-
tancias aconsejan lo contrario. En primer lugar, los proyectos de resolucidén
presentados z las legislaturas de los Estados estin redactados en forma muy
hibil, de modo que no quedan sometidos al veto del gobernader, general-
mente identificado con los intereses urbanos (39). Por otre lado, el movimien-
to contrarrevolucionario ha hecho extraordinarios progresos en los tres meses
transcurridos desde su iniciacién, y sin mucha publicidad. Los proyectos sobre
enmienda constitucional y los de competencia exclusiva de los Estados en ma-
terta de distribucidn electoral han sido ya aprobades por diez Estados en un
santiamén y sin mucha discusién (hasta el mes de abril de 1963) (40). Ademis, en
otros Estados el proyecto referente a redistribucion ha sido aprobado al menas
por una de las Camaras: asi, Celotado, Illinois, Nueva Jersey, Nuevo Méjico,
Oregén, Carolina del Sur y Texas. Examinando la lista de los que han apro-
bado las propuestas, se observari que se trata de Estados predominantemente
agricolas. Bsto es especialmente cierto con respecto a los Estados que han
aprobado los dos proyectos: Arkansas, Idaho, Kansas, Oklahoma, Dakota del
Sur y Wyoming. Lo que resulta mds intranquilizador, por el contrario, es
que el segundo proyecto haya encontrado acogida favorable en Estados tan
industrializados como lllineis y Nueva Jersey. En este dltimo, por ejemplo,
en el Senado, compuesto de once republicanos y diez demdcratas, elegidos
cada uno por un condado sin constderacién a la cifra de poblacién, el proyecto
de competencia del Estado en materia de redistribucién ha sido aprobado por
unanimidad. En cambio, Massachusetts puede estar orgulloso de que su Se-
nado haya archivado ripidamente el proyecto de constitucidn de un Tribunal
por encima de la S. C., corriende los demds proyectos idéntica suerte.

Una vez mds la prensa ha aprovechado Ja oportunidad para intentar un
movimiento de la opinién piiblica, que viene manteniendo una postura de
alarmante indiferencia; la radio y la televisién han quedado al margen, ab-
sorbidas en otros problemas, Después de la resonancia alcanzada por Baker
v. Carr, cabe esperar que la agitacién de sentido contrario terminard en un
plazo razonable. Es asi posible pronosticar de antemano el naufragio de la
contrarrevolucidn agraria, a pesar de los fulminantes éxitos iniciales,

(39) Este fue el caso de MNebraska, que permite el veto en casos de este tipo.

(40) E! proyecto de modificacién del procedimiento de enmienda ha sido aprobade
por Arkansas, Florida, Idaho, Illinois, Kansas, New Hampshire, Oklahoma, Dakota del
Sur, Texas y Wyeming, El relative al monopolio estatal en la organizacidn de sus Ci-
maras legislativas, lo ha sido por Arkansas, Idaho, Kansas, Missouri, Mentana, Oklaho.
ma, Dakota del Sur, Utah, Washington y Wyoming, En cuanto al absurde proyecto de
Court of the Umnion, sélo ha sido aprobado, hasta la fecha en que redactamos estas
lineas, por Alabama, Arkansas, Florida y Wyoming.
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Sobran aqui consideraciones sobre el efecto que la aprobacién de la en-
mienda en matetia de redistribucién produciria desde un punto de vista juri-
dico-constitucional, sin contar con las consiguienes repercusiones politicas. Sus-
tancialmente, producitia un resultado similar a la modificacién del procedi.
miento de enmienda, aunque el primer proyecto parece encontrar mejor aco-
gida. A ttulo puramente especulativo, cabe apuntar que incluso entonces el
Tribunal Supremo podria plantearse el problema de la «inconstitucionalidad»
de las leves constitucionales, de modo similar a.como se planted esta cuestién
hace algiin tiempo en Suiza y Alemania. A pesar de la presencia de sintomas
inquietantes, hay que esperar que prevalezca también aqui el sano realismo
del pueblo americano,

14. CUESTIONES DE DERECHO COMPARADO

El problema de la igualdad de poblacidn en la constitucién de distritos
electorales se ha planteado de modo similar en todos los paises con régimen
de voto mayoritario, Como de costumbre, la Gran Bretafia ofrece al respecto
una solucién bastante aceptable (41). Las reformas electorales que se pro-
dujeron durante el siglo xix después de la gran reforma de 1832, sélo en
forma muy trabajosa e impetfecta podian conseguir el ptincipio de one man
one vote, debido al pie forzado de las unidades territoriales histéricas, los
boroughs v los counties. Toda reforma del sistema electoral era seguida siem-
pre de nuevas leyes de redistribucién {Redistribution of Seats Acts) aunque
&stas no se produjeran siempre en forma sincronizada. De todos modos, las
desigualdades electorales se segufan produciende en forma importante debido
a nuevos movimientos de poblacidn. Sin embargo, se acabd llegando, por via
legislativa, a lo que parece una solucién comprensiva y razonable. En 1944
se crearon, por acuerdo entre los diferentes partidos, unos érganos adminis-
trativos ad hoc, las cuatro Comisiones permanentes de Delimitacién de Ingla-
terra, Gales, Escocia e Irlanda del Norte (House of Commons [Redistribution
of Seats] Act, 7 ‘& 8 Geo. 6, c. 41) {42). Estas Comisiones tienen la obliga-
cién de presentar al Parlamento proyectos de redistribucién electoral, que

4]) Vid. O. Hoop PHILLIPS: Constitutional and Administrative Law, Londres,
1962, pigs. 164 y sig.; ARTHUR ], GoLDBERG: Yale, pdgs. 95 y sigs., v, sobre todo, el
juez FRANCKFURTER en Baker v, Carr, op. ot., pigs. 302 y sigs., con adicional infor-
macién bibliogrifica,

{(42) La Ley ha sufrido sucesivas modificaciones. Vid. 10 & 11, Geo. 6. c. 10 {1947),
12 & 13 Geo. 6 c. 66 (1949}, l.a materia aparece hoy refundida en 6 & 7 Eliz, 2, c. 26
(1958).
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entran en vigor por Order in Council, es decir, sin necesidad de aprobacién
parlamentaria formal. En un principio los proyectos de redistribucién eran
presentados cada tres o cinco afios; a partir de 1958, se ha extendido el pe-
riode a quince afios. Los proyectos en cuestidn habrin de tomar en conside-
racion los cambios experimentados por la poblacidn en el periodo intermedio,
El principio fundamental esti en Ia mdxima aproximacién posible al principio
de igualdad de poblacién en las distintas circunscripciones. En su primera
formulacidn se establecia que ninguna circunscripcién deberia desviarse en mis
de un 25 por 100 del coeficiente electoral (producto de dividir la poblacidn
total por el nimero de escafios). Este sistema rigido fué abandonade desde
1947, en que ¢l coeficiente fué sustituido por la expresién «la mayor igualdad
posiblen. En 1958 se autorizé a la Cornisidn para efectuar desviaciones al prin-
cipio cuando quedaran amenazadas las conexiones de vecindad a consecuenciz
de un nueva redistribucién {43). En la actualidad no se considera por tanto
aleanzable, ni deseable, una igualdad mecdnica de los distritos, La relacidn
existente entre el distrito de mayor poblacién {77.208} y el de menor pobla-
cién 39.080) es de 1,9 : 1. En Escocia y Gales la relacién es de 2,6 : 1. Pero
el cuadro de conjunto oftece una notable igualdad electoral. De los 511 dis-
tritos, 410, es decir, ¢l 8o por 100, se mantienen dentro del margen de unm
20 por 10 de los coeficientes de igualdad. En Escocia y Gales, 66, es decit,
61 por 100 pormanecen dentro de estos mairgenes.

Mejores resultados todavia han sido conseguidos en el «Commonwealth
de Australia», Al igual que en la Gran Bretafia, el Parlamento del «Common-
wealth», ha constituido una Comisién especializada, encargada de establecer
el sistema de distribucién electoral que mejor se ajuste al principio de igualdad
en los seis Estados que lo constituyen {44). A pesar de que se trata de un ex-
teniso continente, con diferencias muy marcadas de densidad de poblacién, se
ha conseguido que la relacién entre los distritos de mayor y menor pobla-
cién, de un total de 122 circunscripciones, sea sélo de 1,5:1 (46.549 frente
a 30.570). En consecuencia, para conseguir la mayoria en la House of Com-
mons es necesario obtener el 48,3 por 100 del electorado. El observador ame-

ficano no podri menos de sentir cierta envidia ante los sistemas inglés y
australiano.

Nos queda, por tiltime, que decir que el problema de la igualdad de voto
se plantea incluse en Estados que siguen el sistema proporcional, como en la

{43) Los tribunales se han negado en repetidas ocasiones a revisar las propuestas
de la Comisién (Hammersmith Borough Council v. Boundary Commission for England,
Times, 15 de actubre de 1954, y Harper v. Secretary [1955] 1 Ch. 238).

(44) Vid. GOLDBERG, loc. cit., pigs. 95 y 106,
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Alemania de Weimar y en la de Bonn, y también en Suiza (45). Mediante las
famosas cliusulas preclusivas, se pueden crear artificialmente desigualdades
electorales en perjuicio de los partidos minotitarios por la diferencia entre el
valor numérico y el valor de resultado. Desde un punto de vista prictico, no
parece, sin embargo, que se produzca asi un grave atentado contra los prin-
cipios democtiticos. Los Estados de sistema mayoritario no pueden sacar nin-

guna consecuencia al respecto.

15. EFECTOS INDIRECTOS

En estos momentos existe una enorme confusién en cuanto a la redistri-
bucién electoral de las legislaturas de los Estados, sin paralelo con ningiin
otro perfodo de la historia constituciona] americana, si dejamos apatte la
Guerra de Secesidn. Pasarin varios afios antes de que los tribunales. federales
v los drganos politicos lleguen a un acuerdo sobre el sistema mds justo de
distribucién, Los efectos indirectos de Baker v. Carr son imprevisibles e in-
calculables. Pero no cabe duda de que el problema afecta a la misma esencia
del orden politico americano. Una vez que el electorado urbano haya conse-
guido el predominio que le rorresponda, tanto por su nimero como por su
importancia econdmica, en las legislaturas de los Estados, éstas deberin dirigir
su atencién a los intereses de la mayoria urbana, en vez de los de la minotia
rutal. En todo caso, en el Sur rnejorarin las posibilidades de un sistema bi-
vartidista, Las asambleas estatales, por su patte, una vez que se haya estable-
cido un sistema juste, o mis justo, de representacidén, quedarin probablemente
liberadas de mucho de su provincianismo y sumisién a la politica de intereses,
recobrando su utilidad y su ptestigio, aunque no cabe esperar con ello que el
decadente federalismo recupere su perdido vigor.

Mds importante atin pueden ser las consecuencias a escala federal. El pufio
de hierro con el que el grupo reaccionario y rural sudista zprisiona al Con-
greso podri ser levantado y quizds destrunido para siempre, Esto dltimo, no
sdlo en cuanto a los resultados que se producirian en la composicién de los
Comités, desaparecida la seniority de los congresistas del Sur, sino también
al afectar a la coalicién que existe desde hace treinta afios entre republica-
nos y demdcratas del Sur, coalicién que mina, falsea y hace ineficaz el sis-

(45) Geisbiithler v. Fribourg, Grand Conseil, decision del Tribunal Federal, de 28
de marzo de 1962, Journal des Tribunaux, vol, 110 T. S. 271, Vid, al respecto el ar-
ticulo de WILLIAM O'BRIEN: «Baker v. Carr Abroad, The Swiss Federal Tribunal and
Cantonal Election», Yale, pigs, 47 y sigs., en que, en todo caso, no se entiende bien la
verdadera situacién.
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tema bipartidista (46). Mientras esta coalicién siga controlando el Con-
greso, resulta imposible liberar a los Estados Unidos de su actual inmovilismo
politico interior. Con ello se conseguiria finaimente una efectiva direccién
politica del Presidente (Executive Leadership), apoyada en el consenso de la
mayoria de la poblacion, y tal como corresponde a una gran nacién. Para mu-
chos, Baker v. Carr constituye ¢l inicio de una radical transformacion politica.
Quienes estén familiarizados con la fuerza de la inercia en el proceso politico
americano, sentirdn un clerto escepticismo ante tales esperanzas de cambio.
De todos modos, Baker v. Carr constituye una piedra miliar en la histotia del
constitucionalismo americano, de importancia similar a decisiones como Mar-
bury v. Madison {1 Cr. 127, 1803) o Scott v. Sandford (19 How. 393, 1857).

KARL LOEWENSTEIN
(Traducido por MaNUEL MEDINA.)

N. per T.—Después de traducido el presente articule y enviade a la imprenta, el
Tribunal Supremo americano ha extendido el requisite de proporcionalidad a los dis
tritos del Congreso federal. En su decsidén de 17 de febrero de 1964, relativa a la dis-
tribucién de los distritos congresionales en el Estado de Georgia, ha establecide que el
principio de igualdad de voto obliga a los Estados a dividir los distrites congresionales
guardando consideraciones de igualdad de la masa de poblacién., El caso se habiz plan-
teado con ocasion de la desigualdad entre el disttito de la ciudad de Atlanta, con
823.680 habitantes, y el del noveno distrito, rural de 272.154 habitantes; es. decir,
existia una proporcién de 3 a 1, aproximadamente, de forma que cada vote rural tenia
el peso de tres votos urbanos. Incluso con anterioridad a la decisién del Tribunal,
Georgia y Maryland habian tomado medidas para la redistribucién de sus distritos con-
gresionales. (Ver New York Times, edicidn europea, de 19 de febrero de 1964, pdpi-
na 3, <ol. 8, y pag. 4 col. 1.}

RESUME

La décision de la Cour Supréme américaine dans Vaffaire "Baker contre
Carr” est d'une extraordinaire importance pour le développement politigue pos-
térieur des Etats Unis. L'arrét se borne & affirmer lu compétence des tribunaux
fédéraux pour conmaitre de Uajustement des circomscriptions dans les législatures
des états. Mais Uon fait un pas de géant, du méme coup, dans I'évolution politi-
que de VUnion améncaine, car on enléve qux législatures des états la faculté de
se prononcer sur leurs propres sitges en les rapportant aux unités territonales et
i la population. En établissant la compétence des tribunaux’ fédéraux pour
connaitre de ces questions. La Cour Supréme leur confére un pouvoir effectif

(46) Vid. LOEWENSTEIN: Op. eit., pigs. 364 v sigs,
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sur les législatures et lewr permet d'imposer dans les différenis éiats des cri-
téres de proportion entre les voix et la représentation, n'existant pas aupara-
vant, On peut donc prédire pour Pavenir que le poids du wvote dans les villes
augmentera, le parti démocrate et en particulier Vaile libérale ou "urbaine”
de ce pays en tirant le plus grand profit.

Les effets de cet arrét déborderont, cependant, la sphére de UEtai pour se
faire sentir également dans la distribution des circonscriptions au Congrés fédé.
val. Il en résultera une distribution de ces dernidres plus ajustée & la struciure
de la population et dont la conséquence immédiate serait la disparition au Con-
grés des représentants sudistes les plus cavacténsés qui ont été jusqu’a présent
un obstacle serieux, 4 travers la présidence des comités, ¢ Vadoption de toute
mesure & caractére progressif. Il est donc bien naturel que le secteur conser-
vateur agratre ait amorcé un mouvement "contre.révolutionnatre’ visant & annu-
ler les possible effets de U'arrét "Baker contre Carr”. Les mesiires proposées par
les secteurs agraires portent sur trois aspects principaux: révision de la procé-
dure de révision constitutionnelle; adoption d'un nouvel amendement établissant
tazativement la compétence de V'état en matitre d'ajustement électoral des le-
gislatures; création d'une "super Cour Supréme” ou siégeraient les présidents
des tribunawx suprémes de tous les états. Ces trois mesures enrayerdient le pro-
cessus d'augmentation dz compétence en faveur des tribunaux fédéraux gquw
semble irréversible pour le moment. I faut espérer que le sens commun du
peuple américain se refuse & faire le jeu, de la sorte, des secteurs rétrogrades.

SUMMARY

The decision of the Supreme Court of the United States in "Baker v. Carr”
has a tremendous wmportance for the future political development of the coun-
try. The judgement limits itself to affirming the competence of the federal
courts in matters concermng apportionment of the state legislatures. Neverthe
less, a huge step has thus been taken in the political evolution of the Union,
as the state legislatures have been deprived of the exclusive power to deter-
mine the distribution of their seats in relation to their territory and population.
When the Supreme Court sustained the jurisdiction of the federal courts in
these questions, the latter acquired an effective control over the functioning
of the state cameras. They may now impose new apportionment cnitena, chan-
ging the existing equilibrium between vote and fepresentation. An increase
in the weight of the urban vole can be predicted for the future, with the
resultant bemefit for the Democratic party, and especially for its liberal or
urban wing.
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The effects of the decision will not be limsted to the state sphere, but
may also be felt in the distnbuiion of federal congressional districts. An imme-
diate consequence of reapportionment more adjusted to the structure of the
population would be the disappearance of the most characteristic southern
representatives from Congress. Because of the principle of seniority, they
have held the presidency of the most important House committees, and thus
have served as a strong obstacle to the adoption of any progressive measures.
Therefore, it is normal that the consefvative agraran sector has initiated a
Ycounter-revolutionary” movement directed at the nullification of the possic
ble effects of "Baker v. Carr”. The measures proposed by the agrarian secior
cover three fundamental aspects: revision of the amendment process; adop-
tion of a new amendment which establishes the sole competence of the sia-
tes in the apportionment of their legislatures; and creation of a super
Supreme Court” composed of the presidents of each state supreme court. The
three measures would check the growth of federalism, which seemed trreve-
raible until now. The author expresses the hope that the common sense of the
American people will prevent serving the reactionary interests in this way.
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