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INTEGRACION DEL SENADO Y METODO ELECTORAL

José Luis Cea Egafia (*)

INTRODUCCION

La reforma que comentaré debe ser entendida como parte de un cambio, mas vasto
y profundo, del Congreso Nacional. Los problemas que afectan a esta institucion son
multiples' y, aunque los dos tépicos que me corresponde analizar revisten importancia
propia, no los agotan ni resuelven.

Por otra parte, tampoco cabe duda que mi tema es el que suscita mayor discrepan-
cia entre las 78 enmiendas en debate, al extremo que en el proyecto de reforma aprobado
por la Comision respectiva del Senado no figura proposicion alguna en los dos asuntos
sefialados. Mas aun, en el topico se concentran las divergencias y las casi doscientas indi-
caciones presentadas el 15 de abril de 2002 al texto aprobado, en general, por la sala de la
Camara Alta tres meses antes de esa fecha. Se trata aqui, por ende, de reflexionar, con
entera libertad, acerca de una reforma que no aparece en aquel proyecto y, en ese sentido,
gue esta ausente en él aunque latente, pero no inexistente.

El silencio aludido deja de manifiesto que la integracion del Senado y el método
electoral son los mayores desafios para el cierre de la transicion y de las grandes enmien-

(*) Profesor Pontificia Universidad Catélica de Chile y Universidad de Chile.

! Consliltese del autor “El Congreso en la Historia y Futuro de ChiRgyikta de Derecho de la Universidad
Austral de Chile(1990) pp. 7 ss.; y “El Parlamentario en la Constituciéon”, en Navarro Beltran, Enrique (editor):
20 afios de la Constitucion Chilena, 1981-200&gd. Juridica Cono Sur, Santiago, 2001, pp. 501 ss.
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das al Cédigo Politico que es necesario introducirle para que adquiera cualidad plenamen-
te democratica. En otras palabras, resultan mas superables las dificultades concernientes
a la reforma del Consejo de Seguridad Nacional, a la supresién de la inamovilidad relati-
va de los mandos de las cuatro instituciones armadas, y a la eliminacién del rol de garantes
del orden institucional que el Cadigo Politico les asigna.

En las Ultimas semanas, sin embargo, se ha puesto de relieve nuevamente este
escollo y, con certeza, seguird siendo asi mientras no se logre el acuerdo politico que lo
resuelva. En la crénica diaria de los medios de comunicacion, que refleja la negociacion
interna que sucede entre el Gobierno y el Senado, este es el tema mas comentado en las
semanas recientes. La polémica se hard més ardiente cuanto mas se prolongue la fecha
acordada para debatir y votar en el Senado, en particular, el proyecto que éste aprobo, en
sus ideas matrices, el 15 de enero pasado

Espero que no se pierda el proyecto completo divergencias en los dos asuntos
gue comentaré y otros que ahora parecen agratarlos

Por ltimo, creo util puntualizar que considero indispensable referirme, por sepa-
rado y sucesivamente, a la integracion del Senado, por una parte, y al método o sistema
electoral, de otra. Si bien ambos temas han llegado a ser tediosos por la controversia, tan
larga y estéril que no tiene precedente en nuestros anales constitucionales, la diferencia
estriba en que, a propésito del primero de ellos se halla una posibilidad, al menos, de
imaginar alternativas para fortalecer la representatividad de la Camara Alta.

I. INTEGRACION DEL SENADO
Tanto el proyecto de lalianza por Chile como el de |&oncertacion de Parti-
dos por la Democraciacoinciden en suprimir los senadores designados y vitalicios, que-

dando el Senado integrado so6lo por miembros elegidos en votacién popular.

Més todavia, ambos proyectos coinciden en que los senadores vitalicios cesen el
dia en que entre en vigencia la reforma, y que los senadores designados queden suprimi-

2 Revisese dDiario de Sesiones del Senadesion 12 (14 de noviembre de 2001), pp. 1195 ss., para consultar

el informe de su Comisién de Constitucion, Legislacion, Justicia y Reglamento evacuado el 6 de noviembre de
2001. Existe también una edicién especial del Senado con el texto de ese informe. Las citas del presente ensayo
se refieren a las paginas de esta segunda version.

2 Consultese el informe complementario de la Comision de Constitucion, Legislacion, Justicia y Reglamento del
Senado, fechado el 9 de enero de 2002, reproduciddeariel de Sesiones del Senadesion 22 (9 de enero

de 2002), pp. 2580 ss.

4 Me refiero a la indicacién presidencial que plantea la cesacion de los senadores designados y vitalicios en el
mismo dia que sea publicada la reforma ebiatio Oficial.
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dos al finalizar el periodo para el cual fueron nombrados, es decir, el 11 de marzo de
2006.

1. Sinrazones de un desacuerdo

¢, Cudl es, entonces, la causa o motivo que provoca la divergencia entre una y otra
posicion? Realmente, la respuesta no es s6lo una, como paso a demostrarlo. Se compren-
de, entonces, por qué es tan dificil forjar un acuerdo.

Desde luegayo se ha acordado cuantos seraen total, los senadores. Este pun-
to suscita discrepancia pues, si tal cifra, se eleva sobre los 38 actuales, entonces repercute
en los quérum, bajando el nimero de senadores que es necesario reunir para alcanzarlo,
facilitando asi la aprobacion de otras enmiendas a la Constitucion y a la legislacion refor-
zada. Inversamente, si se mantiene esa cifra, entonces se requiere un nimero de senadores
menor para llegar al porcentaje que cumple el quérum o que permita rechazar los proyec-
tos. En esta segunda hipotesis es claro que se infunde mayor rigidez formal al método
aplicable a las enmiendas de la Carta Fundamental.

Se comprende, a la luz de lo escrito, que mantener en 38 el nimero de Senadores
favorece a la oposicion y explica su decisién en ese sentido. Por supuesto, si se busca
certeza o estabilidad el problema se soluciona elevando los quérum para los efectos que
asi se acuerde. El dilema est4, sin embargo, en que no se quiere transar, en circunstancias
que parece logico hacerlo para que cada parte obtenga, al menos parcialmente, la satisfac-
cion de sus pretensiones.

Por otro lado, tampoco se ha consensuzegisiénes representaramos senadores,
0 sea, si seran elegidos todos por circunscripciones regionales o habra un pequefio nime-
ro, tal vez de nueve o diez, elegidos en colegio Unico nacional. Este no es, por supuesto,
un obstaculo insalvable, aunque considero inconveniente reintroducir los senadores na-
cionales, cuya supresion en la Constitucion de 1833 —hecha en 1874- se fund6 en razones
practicas y suficientemente demostrddasortunadamente, parece crecer el consenso en
desestimar estos senadores, en atencion a sus inocultables e irrefrenables aspiraciones
presidenciales, que los singularizan, con las secuelas consiguientes.

En seguida, la diferencia estribac&mo seran elegidoks senadores, es decir, si
lo seran mediante un sistema binominal o, por el contrario, a través de un régimen de

5 Informesupranota 2, p. 293
8 Hunneus Zegers, Jorde Constitucion ante el Congresolmprenta Cervantes, Santiago, 1890, pp. 155 -
157 ss.
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representacion proporcional corregida. Este es un asunto mas complejo y que prueba los
ligamenes que existen entre los dos tdpicos que me corresponde analizar. Empero, deses-
timada la representacion proporcional clasica, tampoco diviso en esta divergencia moti-
vos que impidan arribar a un compromiso mutuamente satisfactorio.

A mayor abundamientgecretas ambicionessean de partidos o de indole perso-
nal, no pueden ser desestimadas. Aunque faltan cuatro afios para satisfacerlas, el hecho
gue sean aun virtuales y permanezcan silenciadas, jamas puede llevar a concluir que tales
pretensiones puedan ser desestimadas, considerando la mentalidad proclive al célculo de
numerosos miembros de nuestra clase politica.

Por dltimo, surgié en marzo pasado un tropiezo de magnitud, provocado por la
votacion que algunos senadores designados emitieron para que no fuera elegida la férmu-
la pactada como nueva Mesa Directiva de la Camara Alta. La reaccion del Gobierno fue
plantear lasupresion inmediatade tales senadores, sin esperar el término de sus manda-
tos. La indicacion presidencial asi anunciada se concret6 el 15 de abril en curso. Por su-
puesto, la division ha aumentado como secuela del hecho explicado. Disiento, con ener-
gia, del proposito gubernativo, pues obstruye los acuerdos y, no es adjetivo manifestarlo,
vulnera la intangibilidad de los mandatos representativos, afectada aqui por una circuns-
tancia que no alcanza a erigirse en causal legitima.

2. Proposicion fundada en la experiencia

Llego asf, al momento de enunciar mi posicién. Esta la resumo en las ideas si-
guientes, no sin antes insistir, como ya lo he advertido, que no existe reforma concreta en
este punto. Por lo mismo, queda abierta la oportunidad de exponer, con libertad y margen
de error, los pardmetros que se respeten mas adecuados.

Enfocado de este modo el analisis del tema, declaro que es positiva mi evaluacién
del Senado en la Constitucion de 1925, habiendo ella quedado histéricamente constada.
No busco, en otras palabras, invenciones sin arraigo en nuestra tradicion republicana ni
copias de experiencias foraneas. Insisto en que me parece democratico y legitimo restau-
rar determinados criterios de esa tradicion, pues demostraron ser adecuados. En otras
palabras, estoy convencido que la crisis y colapso de nuestra institucionalidad democrati-
ca en 1973, no se debio al rol que servia el Senado ni al sentido con que lo desempefio.

Consecuentemente, pienso fue

" Prescindo aqui de la normativa transitoria, pero aclaro que la renovacién del Senado seria por parcialidades
cada cuatro afos.

514 1uset Praxis



» Todo el Senado debe ser integrado, exclusivamente, por miembros democrati-
camente elegidos.

» Agrego que todos los senadores deben ser elegidos por regiones, esto es, en
circunscripciones regionales y ninguno por colegio nacional.

« Afado que el nimero de senadores debe ser cincuenta, pues no puede funcio-
nar bien la Camara Alta y sus diecinueve comisiones permanentes con 38 Sena-
dores o una cifra inferior a la nombréda

» Contintio sefialando que el Senado debe ser integrado con 45 senadores elegi-
dos por quince regiones, siendo los cinco restantes elegidos por los ciudada-
nos del &rea metropolitana, los ciudadanos chilenos que se hallen o residan en
el extranjero, y aquellos domiciliados en los territorios insulares o de ultra-
mar. Siguese de lo expuesto que las trece regiones actuales se aumentarian a
quince, sobre la base de dividir en dos las regiones | y X. Una alternativa, que
no desestimo porque coincide con el método contemplado en la Constitucion
de 1925, seria dividir el territorio, para estos efectos Unicamente, sélo en diez
regiones, eligiendo cada una cinco senadores.

» Puntualizo también que los senadores deben representar a las regiones, y no a
la poblacion, evitando asi que el factor demografico quede dos veces represen-
tado, una en la Camara de Diputados y la segunda en el Senado. En otros térmi-
nos, en la integracion del Senado tiene que regir el principio de igualdad entre
las regiones.

» Prosigo manifestando que la configuracién de las circunscripciones debe ser
materia de la Ley Orgéanica Constitucional de Votaciones Populares y Escruti-
nios, pero para delimitarlas dicha ley tendria que partir del supuesto que cada
regién es igual a una circunscripcion y que quince es el nimero fijo de ambas,
sin perjuicio del &rea metropolitana. La alternativa, ya lo adverti, es retornar a
la reagrupacion de las regiones llegando a diez de ellas.

« Finalmente, propongo que cada circunscripcion elija tres senadores, aplicando
la representacion proporcional corregida con umbral de 5% de votos valida-
mente emitidos, no menos de 3 ni mas de 5 candidatos por region, exclusion de
los pactos, etc. Resultarian, de tal modo, elegidos 45 senadores mas otros
cinco elegidos por el area metropolitana, los ciudadanos en el extranjero y los
gue se encuentran en territorios chilenos insulares remotos o de ultramar, lle-
gando a 50 en total Si se prefiere la division en diez regiones, entonces se
elegirian cinco senadores en cada una de ellas.

8 Articulo 27 deReglamento del Senadoublicado en dbiario Oficial el 8 de julio de 1998.
9 Aungue sea incidentalmente, planteo que la Camara de Diputados vuelva a ser integrada por 150 diputados,
restableciéndose con ello las cifras que regian, para cada rama del Congreso, el 11 de septiembre de 1973.
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Il. METODO ELECTORAL

Paso a referirme al segundo topico, tan examinado durante los Ultimos 21 afios que
no creo justificado detenerme con detalle & él

Empiricamente, estd demostrado que la aplicacion del régimen binominal ha arro-
jado beneficios y perjuicios electorales semejantes para la alianza de gobierno y la de
oposicion. Por consiguiente, la justificacion de su cambio se halla -0 debe estar- en otras
razones. ¢, Cuéles, por ejemplo?

Apunto, primeramente, a la existencia de una compleja matiaaies electora-
lesque privilegia el poder de las clpulas partidistas, distorsiona el caudal electoral de cada
partido, confunde a la ciudadania, etc.

A mayor abundamiento, el binominalismo desathas agudas entre los candi-
datos del mismo pactocomo ha quedado demostrado en los hechos.

En tercer lugarelimina del sistema parlamentarioa los partidos ajenos a los
pactos, los cuales, si bien son pequefios, no deben quedar, por respeto a principios demo-
craticos elementales, excluidagriori del sistema. Tratase de una curiosa —y oblicua o
encubierta- reintroduccion empirica del criterio de democracia limitada o protegida que se
hallaba en el articulo 8, hoy derogado, del Cédigo Politico.

Agrego que el binominalismo permite que se presantolo candidatopor cada
lista, como sucedio al menos en dos casos el 16 de diciembre de 2001, fenémeno que priva
de verdadera libertad de elegir a los ciudadanos y que puede culminar en un método gene-
ralizado en todo el pais.

Prosigo manifestando que el régimen imperante fuerza los empates, conservando
el status quphecho que no es sinénimo de estabilidad institucional pues tampoco puede
ser reputado equivalente al consenso ni presumirse que sea el resultado del libre juego de
las fuerzas politicas democraticas. Sarcasticamente, se ha dicho que, con el régimen
binominal, el que gana, gana, y quien pierde, ertipata

Por ultimo,premia a las minoriasen perjuicio de las mayorias, quebrantando el

10 Mi posicion critica la he mantenido inalterable desde que se difundié el proyecto de la Constitucion el 12 de
agosto de 1980. La ultima publicacion mia al respecto se hadeetho Constitucional ChilenoE. Univer-

sidad Catoélica de Chile, Santiago, 2002, pp. 360-368.

11 Juicio del Ministro Secretario General de la Presidencia de la Republica publidaddencurio de Santia-

go, el 24 de marzo de 2002.
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principio de justicia electoral. Efectivamente, en la democracia representativa no es legi-
timo que el 34% de los votos validamente emitidos logre elegir el mismo nimero de
candidatos que el 66% de aquellos.

En resumen, creo que el sistema electoral debe ser de representacion proporcional
corregida, o sea, un régimen que opere con no menos de tres ni mas de cinco candidatos
por distrito, aplicando el umbral minimo del 5% de los votos para elegir y la prohibicion
de celebrar pactos, entre otras exigehgias

Cierro mi exposicion dando por supuesto tres precisiones adicionales. Me refiero a
que el sufragio debe seoluntario, aunque temo el aumento considerable de la absten-
cion. Asimismo, aclaro que a €l han de tener derecho los ciudactater®s que se
hallen en el extranjero.En fin, manifiesto que las elecciones parlamentarias y presiden-
ciales tienen que ssimultaneas,restaurando la que fue una sabia disposicion de la Cons-
titucion vigente en su texto origidal

EPILOGO

Espero que la sensatez se imponga y que, por lo mismo, la reforma sea aprobada,
terminando asi un proceso agobiante de nuestra trayectoria repulilicana

Para forjar ese consenso creo indispensable aplicar la mas generosa voluntad poli-
tica, asumiendo que son inevitables los compromisos demaocraticos si se quiere salvar
diferendos constitucional&s

Concretamente, me declaro a favor de aprobar todas las enmiendas ya consensuadas,
aungue para ello sea necesario diferir la formula que zanje los dos escollos que he comen-
tado esta mafana.

2Puede complementarse lo expuesto aqui con la revision de Dieter Nivhtedo de Derecho Electoral
Comparado de América Latina,Ed. Fondo de Cultura Econémica, México DF., 1998, pp. 155 ss.

13 Conslltese Squella Narducci, Agustin y Sumkel Weil, Osvaldmocratizar la Democracia Reformas
PendientesEd. LOM, Santiago, 2000, pp. 99 ss.

4 El 61% de los chilenos encuestados se declar6 a favor de la aprobacion de la reforma, con sujecién a lo
publicado erEl Mercurio de Santiagel 18 de abril de 2002.

15Véase del autdEl Sistema Constitucional de Chile. Sintesis Criticdmprenta Alfabeta, Santiago, 1999.
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