INTEGRACION DEL SENADO Y METODO ELECTORAL

Francisco Cumplido Cereceda (*)

1. ANTECEDENTES

Una de las causas de la crisis de las instituciones politicas que culmina con la
ruptura constitucional del 11 de septiembre de 1973, fue la falta de una genuina
representatividad de la Cdmara de diputados y del Senado, y del Presidente de la Repiibli-
ca. En efecto, los poderes politicos deben reflejar por su integracion y representatividad
los problemas del pais y las alternativas de solucion planteadas por los partidos politicos,
corrientes de opinién y por los independientes. La democracia, por su parte, es €l gobierno
de la mayoria, con la posibilidad de alternancia en el poder, a través de elecciones autén-
ticas y sinceras, y con el respeto de los derechos humanos. Recordemos que en la eleccion
de marzo de 1973, la cdmara de diputados fue elegida sobre la base del censo de poblacion
de 1930, en distritos que, ademas, tenfan una realidad geografica también distorsionada.
Es decir, la Cdmara de diputados representaba un pafs irreal. Por su parte, €l Senado,
renovado por parcialidades, reflejaba una superposicion de realidades politicas. A todo
ello se sumaba la posibilidad que fuera elegido presidente de la republica una persona que
no tuviera un respaldo ciudadano mayoritario, caso en el cual resolvia el congreso pleno,
elegido sus miembros con las deficiencias de representatividad anotadas precedentemen-
te. El Presidente Allende fue proclamado por el Partido Socialista por mas abstenciones
que votos a favor, obtuvo el apoyo de poco mds de un tercio de los ciudadanos que concu-
rrieron a sufragar, y la coalicién Unidad Popular no tenfa mayoria en ninguna de las dos
camaras. Hay que agregar a lo anterior, que la siguiente eleccién de la Cdmara de diputa-
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dos y la renovacién parcial del senado, se debia efectuar tres afios después de la eleccion
de presidente la republica. El problema era mds grave, porque a partir de 1958 se venia
produciendo una polarizacién en las posiciones politicas que impedia constituir efectivas
mayorias de gobierno; se habia roto a 1970 la sociedad de compromiso y la subsecuente
democracia de los acuerdos. Hubo, ademas, causas econémicas, politicas, sociales e inter-
nacionales que también contribuyeron a la crisis. La causa inmediata de la ruptura, el
proyecto de reforma constitucional de las tres dreas de la economia, demostrd vacios en la
competencia del Tribunal Constitucional y una interpretacién controvertida del procedi-
miento de reforma constitucional.

La Constitucién originaria de 1980 establece un régimen politico denominado por
sus autores democracia protegida. Técnicamente es un presidencialismo autoritario, en
que frente a un Ejecutivo vigorizado, atin mds que bajo el imperio de la Constitucién de
1925 y las reformas de 1943 y 1970, existe un contrapeso débil del Congreso Nacional, al
que se suma un contrapeso burocratico, en el buen sentido de la palabra, del Tribunal
Constitucional, de una parte del Senado, (25%), de miembros designados, y el Consejo de
Seguridad Nacional. A ello debe agregarse la facultad del Presidente de 1a Repiiblica tam-
bién, en la Constitucidn originaria, de disolver por una sola vez la Cdmara de diputados.
Se suma a lo anterior un sistema electoral uninominal arbitrario para las elecciones de
diputados y senadores, en que se eligen dos cargos por distrito electoral, y en que una lista
para llevarse los dos cargos requiere obtener el doble de votos respecto de la que la prece-
de, autorizdndose la suscripcién de pactos electorales, pudiendo producirse una grave
desigualdad en el valor del voto. Mantiene la superposicion de realidades politicas en el
senado, y agrava su falta de representatividad politica al integrarse con senadores designa-
dos o por derecho propio (ex Presidentes de la Republica). Por su parte, el sistema electo-
ral deja sin representacion parlamentaria a los partidos politicos que no logren constituir
coaliciones amplias, reflejadas en pactos electorales y, como se ha planteado establece
una desigualdad del valor del voto, que contribuye a distorsionar la representatividad po-
litica, y puede estimular conductas extra sistémicas. A todo lo anterior debemos agregar
que el sistema de reforma constitucional de la Constitucién originaria de 1980, en sus
normas de vigencia permanente, era extremadamente rigido que, en la prictica, era un
verdadero “cetrojo constitucional”, destinado a proteger el presidencialismo autoritario y
evitar cualquier reforma.

Tanto los partidos politicos disidentes del gobierno militar, como el partido Reno-
vacion Nacional, que lo apoyaba, prontamente llegaron a la conclusién que habia que
introducir modificaciones a la Constitucién de 1980, para que hubiera gobernabilidad
democratica. Se prepararon sendos proyectos de reforma constitucional por comisiones
designadas con esta finalidad. La Concertacién de Partidos por la Democracia sigui6 los
trabajos del Grupo de Estudios Constitucionales (“Grupo de ios 24”), los realizados bajo
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el patrocinio de la Comisién Chilena de Ciencia Politica y los de la propia comision
pluralista nombrada por la Concertacién. Posteriormente, hubo una propuesta conjunta
entre la Concertacién y Renovacion Nacional.

Al derrotar politicamente la disidencia al gobierno militar en el plebiscito de 5 de
octubre de 1988, se abre la posibilidad de acordar una reforma constitucional para ser
aprobada por el procedimiento previsto en la Constitucién de 1980 para el periodo de
transicion, es decir, voto favorable de la Junta de Gobierno y aprobacién por plebiscito,
La Concertacién de Partidos por la Democracia, después del resultado del plebiscito de
1988, estimé posible que su candidato a la presidencia de la reptblica tendria muchas
probabilidades de ganar. Al mismo tiempo, consideré que, habida cuenta del sistema de
reforma constitucional establecido en las normas permanentes de la Constitucion de 1980,
no existia posibilidad real de reformas oportunas y no podria cumplir su programa, provo-
cando una grave ingobernabilidad. La misma situacion se podfa deducir de los altos quérum
para la modificacion de las leyes orgdnicas constitucionales. Por otra parte, la integracion
del Consejo de Seguridad Nacional auguraba decisiones controvertidas.

Después de un discurso el general Pinochet, que manifestaba la posibilidad de que
la Constitucién de 1980 fuere perfeccionada, y comprobado por la Concertacién de Parti-
dos por la Democracia que la voluntad de reforma era seria y comprendia importantes
materias, se acepté concurrir a reuniones convocadas por el gobierno militar, en que, sepa-
radamente cada coalicién o partidos expuso a una comision designada al efecto las refor-
mas constitucionales que debfan, a su juicio, introducirse a la Constitucion.

Como en toda negociacién, cada parte tiene un interés que desea realizar, ademds
de existir un objetivo comin compartido. Opino que tanto la Concertaci6n, como el go-
bierno militar y Renovacién nacional compartian la necesidad de caminar hacia una de-
mocracia en forma gradual, que permitiera recuperar la confianza, erradicar todo tipo de
violencia y los extremismos de otras épocas. Para la Concertacion era vital reforzar los
derechos humanos, romper lo més posible el “cerrojo constitucional” y suprimir o atenuar
el poder de seguridad. Para el gobierno militar estimo que lo esencial era preservar la
institucionalidad de las fuerzas armadas y de orden, la mantencidn de sus presupuestos, y
la objetividad de la carrera militar. Renovacién Nacional, por su parte, me parece que
tenia la oportunidad de contribuir a la democratizacién del pais, lo que la revestia de un
rostro politico nuevo, y lograr tener una representacion en el Congreso que le permitiera
participar en las futuras decisiones de gobierno.

En cuanto a la integracién del senado, tanto Renovacién Nacional, como la

Concertacién de Partidos por la Democracia eran partidarios de aumentar su nimero y
suprimir los senadores designados. Por su parte, la Concertacién propiciaba suprimir, tam-
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bién, a los senadores vitalicios. En lo que respecta al nimero de senadores elegibles por
los ciudadanos, Renovacién Nacional proponia 40, la Concertacién, sobre la base de un
estudio técnico, de los indispensables para un buen funcionamiento y representatividad:
65, y la Comisién técnica de Renovacién Nacional- Concertacién acordé proponer 50. El
gobierno militar no acept$ suprimir de inmediato los senadores designados, sino que pro-
puso que al término del primer perfodo de ocho afios, se efectuara una evaluacién de su
cometido, pero... por el senado, votando los propios senadores designados. Esta reforma
no fue aceptada por los representantes de la Concertacion ni por los de Renovacién Nacio-
nal, pues existia la posibilidad de suprimirlos por reforma aprobada en el Congreso Nacio-
nal que se eligiera. Hubo acuerdo si en aumentar en doce los senadores elegidos, de 26 a
33, pero se mantuvo el sistema binominal, por lo que seis regiones se dividieron, eligiendo
dos senadores cada circunscripcion. Los negociadores de ia Concertacién José Antonio
Viera Gallo y el que escribe estas lineas, aceptamos, porque cualquier aumento de sena-
dores elegidos mejoraba las posibilidades de la Concertacidn, sobre todo si se sumaba tal
aumento a las modificaciones que reducian el quérum de las leyes orgénicas constitucio-
nales de 3/5 a 4/7 de los diputados y senadores en ejercicio y las que se acordaron sobre la
reforma constitucional.

Los gobiernos de la Concertacioén de los Presidentes de la Repiiblica, Patricio
Aylwin Az6car y Eduardo Frei Ruiz-Tagle presentaron proyectos destinados a modificar
la integracién del Senado y la forma de eleccién de los senadores, sin éxito, pues Renova-
cién Nacional no ha respetado el acuerdo de la Comisién técnica Renovacién Nacional-
Concertacién, aduciendo que tal informe sélo fue aprobado en general por su Comisién
Politica, sin pronunciarse sobre cada materia en particular. De estos proyectos de reforma
constitucional nos vamos a referir, a continuacién, al denominado proyecto de reforma
FREI 2.-, que es el que dio lugar a mayor debate.

2. PROYECTO DE REFORMA CONSTITUCIONAL DEL PRESIDENTE FREI'

El Presidente Eduardo Frei Ruiz-Tagle envi6 a tramitacién un proyecto de reforma cons-
titucional conocido como proyecto Frei 2. Al respecto es interesante transcribir del debate
habido en el Senado las intervenciones del Ministro de la época Genaro Arriagada y del
Senador Thayer, pues presentan el niicleo de la discusién sobre la materia,

El Ministro:
“Composicién del Senado.

' Se han tomado algunos parrafos de la Version Oficial del Senado, sesién 47°, especial, de 9 de abril de 1996.
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Nadie puede sentirse escandalizado porque gobierno del presidente Frei plantee la
composicion integramente democrdtica de la cdmara alta. Por el contrario, la inconse-
cuencia seria que no lo hiciera. Pero, si, queremos abordar este asunto con respeto y eleva-
cion.

El gobierno no esté dispuesto a tratar el tema en términos de una querella odiosa en
contra de personas, como son los actuales senadores designados, que nos merecen respeto
y consideracién. Este es el espiritu con que siempre hemos abordado este debate.

1.-Institucidn sin precedentes en el mundo.

Cree el Ejecutivo que esta institucién, con tan elevado niimero de integrantes, no
existe en ninguin Parlamento democritico del mundo.

Y me voy a detener muy brevemente en esa afirmacion, pues en el dltimo tiempo
he visto circular un argumento que no atribuyo validez intelectual: aquel que asegura que
hay un elevado nimero de democracias largamente asentadas donde la composicién del
senado es parcialmente democritica, con un componente no despreciable de miembros
designados.

Efectivamente, en la transicién desde la monarquia a la democracia, como una
sobrevivencia del pasado, se mantuvieron ciertas Camaras Altas entera o parcialmente
designadas, o con miembros que encontraban su origen en factores ajenos a la soberania
popular. Pero ello condujo a dos soluciones que, estoy seguro, nadie quiere para nuestro
senado: una fue la disolucién de esas cdmaras altas, para terminar en una sola asamblea, la
camara baja, integramente elegida por votacién popular; y la otra la transformacion de
esos senados en una camara de segundo orden, desprovista de reales funciones politicas y
reducida a una colaboracién subordinada en la elaboracién de 1a ley.

Por cierto, existe la cimara de los Lores en Inglaterra; pero ella no tiene atribucion
alguna en lo que es la esencia del régimen parlamentario, cual es la generacién o remocion
del gobierno, ninguna en materia de leyes tributarias, financieras o presupuestarias; y
respecto del resto de las leyes, s6lo el derecho a veto suspensivo, que no se puede extender
a mas de un afio. Pero, donde quiera que el bicameralismo se ha hecho compatible con la
democracia, las viejas Cdmaras Altas de composicién nobiliaria, hereditaria o de designa-
ciones tendientes a favorecer el poder del dinero, se transformaron en cdmaras democrati-
camente elegidas. La dnica excepcidn (hasta donde conozco, no hay otra) es el senado
italiano que tiene idéntico poder que la cdmara baja y admite senadores designados. Pero
en este caso hay que considerar a 1o menos dos cosas: primero, que no son més de cinco
senadores en un total de mds de 300, con lo cual no alcanzan a representar el dos por
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ciento del total, en contra del diecinueve por ciento que representa a los senadores desig-
nados en Chile; y segundo que en Italia los senadores no se eligen por el sistema binominal,
sino por distritos uninominales, con lo cual la mayoria obtiene una sobre representacién.
De modo tal, que, ain cuando ese dos por ciento de senadores fuera de un mismo color,
jamas podria cambiar la correlacion de fuerzas que arroja la eleccién popular.

Sin embargo, el derecho constitucional democratico, donde quiera que ha querido
salvar a los senados como camara politica, de igual o, incluso, mayor rango que la cAmara
baja o de diputados, ha aceptado algunas diferencias que no contradicen sino que fortale-
cen la democracia y, dentro de eila el papel del senado. Estas diferencias se ubican a lo
Menos en cuatro campos:

Primero, que el senado tenga un niimero menor de miembros de la cdmara de dipu-
tados;

Segundo, y consecuencia el anterior, que los senadores sean elegidos por una base
electoral mds numerosa que sus congéneres, lo que los hace representantes con mayor
fuerza;

Tercero, que se exijan edades mayores para integrar el senado, lo que tiende a
darles una mayor respetabilidad, fruto de la experiencia, y

Cuarto, que la duracién de sus mandatos sea mds larga que la de los diputados, con
el objeto de hacerlos menos dependientes de los cambios de opinion puiblica coyunturales
y permitirles, asi, una perspectiva de mds largo plazo frente a los intereses de la nacién.

El gobierno del presidente Frei esta de acuerdo en mantener todas y cada una de
esas caracteristicas que fortalecen al senado en su rol fundamental de cdmara politica y
legislativa.

El objetivo de la reforma que proponemos es, por tanto, no sdlo conservar el sena-
do como una gran cdmara, sino fortalecer su importancia y legitimidad.

2. - Su eliminacion (senadores no elegidos), traduce un antiguo reiterado consenso.

La reforma que el gobierno propone se inspira, desde luego en los compromisos
programaticos de la Concertacién. Pero, mucho mds alla de eso, y acorde con el compro-
miso consistente que nos anima, buscamos un marco de reconciliacién; procuramos que
estas reformas se ajusten a consensos y estamos abiertos, es indudable, de que tales con-
sensos existieron en fecha no muy lejanas con los partidos de oposicion, e incluso se

534 1usEr Praxis



inscribieron en las propuestas programaticas de la candidatura presidencial de derecha en
1989.

El debate acerca de los senadores designados se remonta a los origenes de la carta
de 1980. Hay que recordar que esta institucion es ajena a nuestra historia institucional y
que, en este punto, los constituyentes de ese afio se apartaron de una larga tradicion chile-
na. En miltiples oportunidades anteriores, representantes de la actual oposicién plantea-
ron piiblica, clara y abiertamente su voluntad y compromisos de suprimir los senadores
designados, sin que tal expresion de voluntad se haya podido materializar.

En agosto de 1986, veintitn lideres politicos chilenos, representativos de partidos
de centro, derecha e izquierda firmaron el Acuerdo Nacional para la Transicion a la Plena
Democracia. Este documento sefiala entre otros aspectos la siguiente exigencia minima
del futuro régimen constitucional chileno:

“1) eleccién por votacién popular de la totalidad del congreso nacional, con claras
facultades legislativas, fiscalizadoras y constituyentes”

El 9 de mayo de 1989, el precandidato presidencial de los partidos Renovacion
Nacional y Unién Demécrata Independiente, don Herndn Biichi, se pronuncia sobre estos
temas en los siguientes términos:

“En cuanto a la composicién del senado, propone que la duracion de los senadores
designados se limite a los dos afios siguientes a la instauracién del nuevo Congreso. El
nimero de senadores elegidos debfa ser de 40 durante ese lapso, aumentindose con poste-
rioridad a 50”. Biichi justifica su postura respecto de los senadores designados sefialando:
“son un factor moderador de la politica que se justifica probablemente sélo un periodo de
transicion. Luego de ese plazo prudencial, que él estima en dos afios, los senadores desig-
nados podrédn ser sustituidos por elegidos conforme la tradicion politica chilena. Los
senadores designados responderfan de ese modo a un objetivo temporal de la transicién y
no una decisiéon permanente del sistema politico”.

La relacién que he hecho demuestra la multiplicidad de ocasiones en que represen-
tantes de la actual oposicién politica se manifestaron a favor de la supresién de los senado-
res designados.

Por su parte, el senador, sefior Thayer sefiala que hay pafses democraticos en los
cuales hay cuerpos colegiados en los que el senado se compone por personas designadas,
e indica como ejemplos: Argelia, Antigua, Bahamas, Barbados, Belice, Canada, Islas Fidji,
Alemania, Granada, Holanda, Jamaica, Jordania, Lesotho, Tailandia, Trinidad y Tobago,
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Reino Unido, Argentina, Austria, Bangladesh, Congo, Francia, Holanda, Pakistdn,
Sudéfrica, Espafia, Suiza, Estados Unidos, Yugoslavia, Bélgica, Croacia, India, Italia, Ja-
pon, Malasia, Mauritania, Nepal, Uruguay y Venezuela. Agrega, el senador, que la sabidu-
ria de los pueblos democriticos del mundo radica en saber cémo armonizar la participa-
cién popular mds amplia, con la necesidad de que el resultado de la forma de designacién
de autoridades signifique que los cargos publicos los asuman las personas més adecuadas
para buen cumplimiento de su funcion, de acuerdo con las necesidades del pafs, de la
region o el municipio o el sector de autoridad de que se trate Sigue el senador diciéndonos
que el senado es un cuerpo concebido para actuar como lubricante, moderador, y regula-
dor de las relaciones entre la cdmara politica, que si debe ser ciento por ciento politica y
proporcionalmente expresiva de la voluntad politica vigente en el pais y el poder ejecuti-
vo, donde el Presidente de la Repiiblica, aunque provenga de eleccion popular, es pro-
puesto por partidos o grupos independientes para gobernar Chile, con visién de pais y no
de partido. Y debido a esta permanente tensién, entre un poder constantemente asediado
por la presién de partidos que lo integran, que no deben dominarlo, aunque una de sus
cdmaras sea politica, y el presidente la republica, que debe superar consideraciones de
partido, de regioén o sector, se creé el senado que cumple funciones reguladoras,
moderadoras, lubricantes y, por consiguiente, no puede ser ciento por ciento politico.

El proyecto de reforma constitucional “Frei 2”, no reunié el quérum constitucional
para ser aprobado en general.

3. MOCIONES DE SENADORES?

Segtin da cuenta el Informe de la Comisién de Constitucién, Legislacién, Justicia y
Reglamento del Senado, de 6 de noviembre de 2001, esa Comisién emitié tal informe
sobre la base de Mociones de los Senadores Chadwick, Diez, Larrain y Romero, y de los
Senadores Bitar, Hamilton, Silva y Viera Gallo, con las que se inician sendos proyectos
que introducen diversas reformas a la Constitucion.

En el proyecto de reforma constitucional de los senadores de la Alianza por Chile,
se propone modificar la integracién del senado, sugiriendo que la totalidad de sus miem-
bros sean elegidos por votacién popular. Para ello plantean el término de los senadores
institucionales a contar del 11 de marzo del afio 2006, completando integramente su perio-
do quienes actualmente sirven tales cargos. En el caso de los senadores vitalicios, propo-
nen como término de su periodo la fecha de aprobacidn de las reformas, manteniendo la
dignidad de ex Presidente de la Republica.

Ver Informe de la Comisién de Constitucién, Legislacién, Justicia y Reglamento, de 6 de noviembre de 2001.
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Por su parte la mocién de los senadores de la Concertacién de Partidos por 1a De-
mocracia, reemplaza el articulo 55 de la Constitucién, disponiendo que el Senado se com-
pondra de miembros elegidos en votacién directa por circunscripciones senatoriales en
consideracién a las regiones del pais.

En el debate en la Comisién el Ministro del Interior, José Miguel Inzulza, expuso la
posicién del Gobierno del Presidente Ricardo Lagos Escobar, indicando que es necesatio
en las circunstancias actuales del pafs, dada su condicidn histérica y la madurez alcanzada
por su democracia, contar con un senado completamente electo. Estimé también necesa-
rio, a partir de la decision que se tome sobre la integracién del senado, discutir el tema
sobre el sistema de eleccidn de los parlamentarios, considerando que el sistema binominal
ciertamente no es democritico, en la medida en que permite que la minoria se exprese con
las mismas dimensiones que la mayoria y que las fuerzas representativas, que incluso en
alguna eleccién alcanzaron mas de un 15% de la votacién, estén excluidas del Congreso
Nacional. Destacé que concuerda con la necesidad de garantizar el equilibrio y la estabili-
dad politica del pafs, pero le parece que el actual sistema electoral no cumple con la otra
condicién, que es garantizar el ejercicio efectivo de la democracia.

Durante la discusién en la Comisién el Ejecutivo presenté indicacién para reem-
plazar el articulo 45 de la Constitucién, proponiendo que el Senado esté integrado por 50
miembros, elegidos en votacién directa por las circunscripciones que establezca la ley
orgénica constitucional respectiva, que los senadores duren ocho afios en su cargo y se
renueven alternadamente cada cuatro afios, en la forma que establezca la ley.

Por su parte, en la discusion en particular, el Senador institucional sefior Aburto
fue partidario de reducir el nimero de los senadores designados a tres, un ex Presidente de
la Reptiblica, un ex Presidente de la Corte Suprema y un ex Contralor General de la Repu-
blica, pues tan altas dignidades serfan un valioso aporte al trabajo del Senado por su expe-
riencia en asuntos de Estado de la mds alta trascendencia. El Ministro Inzulza reiteré que
el tema fundamental de discusion, que es la composicién del Senado, el gobierno lo rela-
ciona con ¢l sistema electoral.

La Alianza por Chile, afirmé, a su vez, que quiere impulsar modificaciones a la
Constitucién, pero no estd considerando cambiar el sistema binominal ni bajar el quérum
que facilite ese cambio futuro. El Ministro Inzulza, replicé que, sinceramente, para estos
efectos, 4/7 6 3/5 dan lo mismo. Siendo esa su opinién, se comprometié a efectuar las
consultas necesarias en el Gobierno y en los Partidos que lo apoyan.

En definitiva, la Comision acordd, por unanimidad, dejar constancia de la voluntad
de sus miembros en orden a definir, durante el trdmite del segundo informe, el nimero
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total de senadores que integrardn el Senado y el sistema mediante el cual se elegiran. Entre
los acuerdos undnimes, aprobados de inmediato, se encuentran los que suprimen los sena-
dores institucionales y los senadores vitalicios, disponiendo que los actuales se desempe-
flardn hasta el 11 de marzo de 2006.

Desde el punto de vista académico s6lo cabe, entonces, dejar constancia del estado
de la cuestion, los argumentos para defender una u otra posicién han sido expuestos en
breve sintesis. El que escribe estas lineas ha planteado en diferentes documentos su propia
posicion politica al respecto, es decir, es partidario de mantener el bicameralismo, con las
caracteristicas actuales, pero con un Senado que se renueve totalmente cada cinco afios,
con una Camara de Diputados de igual duracion, ambos elegidos por un sistema mixto, en
que una parte de ellos se elijan por sufragio mayoritario, por distritos y circunscripciones,
y otro nimero menor se elija nacionalmente por representacion proporcional. Ademads,
considera que el Senado debe ser siempre cdmara revisora de los proyectos de ley.
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