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) El presente trabajo fue preparado con motivo del envio por el Poder Ejecutivo al Congreso,
en 1996, de un proyecto de reforma constitucional que propuso eliminar o modificar el articulado
original de la Constitucidn de 1980 sobre los senaderes no electos popularmente. En la fecha de
entrega de estas lineas a imprenta, el destino legislativo del proyecto era incierto, restando los
trimites constitucionales en ¢l Senado y eventual comisign mixta,

Eliminados. modificados o inalteradaos, los senadores institucionales del texto original de la
Constitucion de 1980 subsistirdn por mucho tiempo en la agenda de discusién politica y académi-
ca. Para algunos han sido pieza legislativa clave de la transicién, para otros esencia de la propues-
ta de la nueva Carta en materia de régimen de gobierno y para otros enclave autoritario incompati-
ble con la deinocracia liberal moderna. Para todos ellos, este trabajo se ofrece como elemento de
reflexion.
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I. INTRODUCCION

La Constitucién chilena de 1980 introdujo una de sus mas trascendentes
innovaciones en la Integracion del Senado de 1a Republica. Con el advenimiento
del nuevo orden constitucional, la Cdmara Alta pas6 a constituir un érgano de
origen mixio, con un mayoritario porcentaje de miembros provenientes por
votacién directa en consideracién a las regiones del pais, y con un grupo menor
de senadores generados por diversos sistemas de eleccién o designacién cir-
cunscrita a instituciones u 6rganos determinados.

Desde la entrada en funcionamiento material en 1990, la institucién de los
senadores institucionales ha sido objeto en Chile de una tendencia contradictoria
en la opinién constitucional especializada. Por una parte, pareciera recono-
cérsele su aporte cualitativo tanto en la produccidn legislativa, cuanto en la
descompresion politica de una Cémara que ha sido claramente diferenciada de
la otra rama del Congreso por el constituyente. Por otra parte —y a esto se suma
una fraccién de Ia opinién publica~ se han observado crecientes impugnaciones
a su mecanismo de generacion. Tal como ha ocurrido con otras innovaciones de
la Carta de 1980, como el rango y nuevas atribuciones del Tribunal Constitucio-
nal y la autonomia del Banco Central, entre otros, la critica tiende a minimizar o
prescindir de la experiencia constitucional comparada. Se han juzgado estas
innovaciones, al menos en un primer momento, sin la profundidad, reflexién y
andlisis que otorgan el conocimiento de los fundamentos politicos o econémicos
de su introduccidn, asi como la ilustracién de experiencias comparadas en mate-
rias andlogas.

Nos permitimos iniciar este trabajo con estas rotundas afirmaciones, por
cuanto, frente al avance inminente de nuevas reformas constitucionales en nues-
tro pafs, crece el impacto de la contraposicién de tal avance frente al andlisis
detallado del panorama internacional en cuanto al Senado se refiere. En este
sentido, nuestra investigacién arriba, tempranamente, al convencimientc de que
no existe en el Derecho Comparado una idea tnica de Senado, sino muchas
aproximaciones, intentos y formulaciones constitucionales que son funcionales
a los objetivos perseguidos por el constituyente en cada momento histérico y
pais determinado. Asi, vy a diferencia del sitio preciso, consolidado y plenamente
coincidente que los ordenamientos y la doctrina atribuyen desde hace siglos a la
Camara Baja, ¢l Senado ha sido y es objeto de una biisqueda constitucional
constante respecto de su papel institucional. Sorprende recorrer el camino, ora
confluyente, ora divergente, de los diversos movimienios constitucionales en
sus disefios de la Cdmara Alta. No son pocos los Estados en que, mediante
nuevas Cartas o enmiendas, el poder constituyente define y redefine con cierta
periodicidad la integracién y funciones de la Cdmara Alta, pero muy raramente
contempla su supresion.

Asf, estd trazada la linea conclusiva del trabajo. El bicameralismo no estd
en duda; el monocameralismo es una rareza. No obstante, no hay respecto del
Senado los consensos que respecto de otros érganos constitucionales fluyen con
facilidad. La superficial afirmacion de que el Senado “en los Estados unitarios”
seria una instilucién précticamente uniforme, de generacidn casi plenamente
popular y de funciones legislativas equivalentes a la Cdmara Baja, esconde el
verdadero problema. ¢Es la integracién del Senado un mero problema de forma
de! Estado, en que sélo caben las desgastadas férmulas Estado unitario versus
Estado federal? En Latinoamérica y sus Estados unitarios, principalmente, crece
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la necesidad de descentralizacién funcional y territorial, y es indiscutible que la
integracion del Senado debiera vincularse al problema. La bisqueda de otros
ahjetivos para el Senado, por otra parte, cruza a los paises sin distincién de cu4l
es su forma de Estado, y con suficiente intensidad como para producir composi-
ciones y atribuciones muy diversas. en escasos periodos de tiempo. Lo mismo
ocurre con la tendencia a uniformar los Senados en los regimenes parlamenta-
rios, en los que el Poder Legislativo y fiscalizador se radica desequilibrante-
mente en la Cdmara Baja. Se dice que en estos casos el Senado no puede ser
considerado ni analizado como ejemplo valido para Chile, de lo que discrepare-
mos. En la Primera Parte de este trabajo agruparemos, en fin, las finalidades del
bicameralismo y los argumentos y ordenamientos constitucionales més relevan-
tes a nuestro juicio, segun el papel del Senado en la bdsqueda de dichos objeti-
vos. Asi. el caso del Senado alemén representa sumo interés, por cuanto inserto
en una estructura de Estado federal, sus miembros no provienen del sufragio
popular, sino de la designacidn de los poderes ejecutives de los “Linder”, y
esldn sujetos a mandato imperativo. Se analizard en detalle, en consecuencia,
sus atribuciones y legitimidad,

Nos ocupamos también en la Segunda Parte del caso del Senado irlandés,
por sus analogias con el caso chileno. Nos hacemos cargo, en este caso, de su
supuesta esterilidad legislativa y de la llamada “representacién de intereses” a
que supuestamente da lugar,

La Segunda Parte de este trabajo asume una revisién més breve de algunos
esquemas constitucionales que son ejemplo de integracién mixta del Senado.
Ello, a nuestro juicio, irdn fundando la opinién legal comparada que formula-
mos en las conclusiones. La conclusidn central que fluye de esta Segunda Parte
es, claramente, el rescate de la legitimidad de pueblos y constituyentes para
identificar objetivos para su Cdmara Alla, para llevar adelante la buisqueda de
formulas constitucionales funcionales a dichos objetivos y para plasmar en las
Constituciones un érgano eficaz, legitimo frente a los suyos e indispensable
para el ejercicio de los poderes de Estado.

2. OBJETO DEL INFORME Y METODOLOGIA

Este trabajo recae sobre el Senado en el Derecho Comparado y participa de
diversas naturalezas, determinadas por su miltiple objeto. En primer término,
como se expondrd en su Primera Parte, contiene la enunciacién de los principa-
les objetivos que justifican el bicameralismo y la existencia de Cdmaras Altas.
Esta parte tiene el cardcter técnico de un Informe en Derecho. Asi, expondremos
la clasificacion que a nuestro juicio debe tmponerse en el tema, donde los ele-
mentos determinantes son los objetivos buscados por el constituyente para dar
forma a la Cdmara Alta respectiva. La metodologia de la Segunda Parte consiste
en la seleccion de los casos comparados paradigméticos de integracién mixta en
los Senados, con una exposicién que contiene el estudio de ordenamientos cons-
titucionales y legales especiticos.

En las Conclusiones se exponen, finalmente, nuestras reflexiones conclu-
sivas y opinién legal frente el desarrollo actual del tema en el Derecho Compa-
rado, y contiene un juicio respecto del alcance de tales conclusiones frente a la
Constitucién chilena de 1980.



280 REVISTA CHILENA DE DERECHO {Vol. 24

La metodologia de este informe no es meramente descriptiva, sino analftica
sobre la base de la investigacién y exposicién descriptiva. Luego, el énfasis no
se radica en la ordenacién numérica de casos o ejemplos constitucionales, sino
en la seleccién de los mismos por su valor cualitativo y ejemplar, en su estudio
profundizado, y en la identificacién de la tendencia constitucional a que pu-
dieren dar lugar, Por iiltimo, el método contempla un andlisis simultdneo a la
exposicion de los casos.

PRIMERA PARTE:
LA JUSTIFICACION DEL BICAMERALISMO

El bicameralismo es un principic mayoritariamente asentado en el Derecho
Constitucional Comparado. No obstante su consolidacidn, es itil acudir a los
fundamentos o justificaciones que permitieron que este principio se asentara.

Nuestra sistematizacién identifica cuatro objetivos justificatorios de la exis-
tencia del Senado en el Derecho Comparado:

1. En los Estados federales, 1a representacién de los Estados miembros;

2. En los Estados unitarios, la representacion de secciones territoriales de-
terminadas, o la profundizacidn de la descentralizacidn territorial existente;

3. En la mayoria de los Estados, ¢] mejoramiento cualitativo en la legisla-
cién, mediante la participacién de una Cadmara revisora de funcién conservado-
ra, mas especializada, de “enfriamiento politico”, de reflexién y acuerdos. Otras
justificaciones son analogables a ésta. De Vergottini afiade como fundamento
del bicameralismo el que la segunda Cdmara constituye “una garantia contra los
abusos que podrian producirse por una sola Cdmara™?.

En relacién a esta tltima justficacidn, es justo afirmar que el bicamera-
lisimo surgid como un principio neutro; es decir, la funcién revisora de la segun-
da Cémara no est4 en principio asignada a ninguna de las CAmara, en particular.
Con prontitud los sistemas constitucionales optaron por distinguir al Senado con
la pricritaria funcién del reexamen reflexivo.

Finalmente, se arguye como justificacién de una segunda Cémara la repre-
sentacién en ésta de intereses gremiales, profesionales, laborales u otros distin-
tos de los meramente politicos (representacion funcional). Esta clase de repre-
sentacién, también llamada corporativa, no se analizard separadamente —pese a
constituir conceptualmente una justificacion distinta— sino se ird comentando
con ocasién de la revisidn de las tres restantes justificantes.

1. La representacion de poderes estaduales: El Senado en los Estados
federales

El objetivo de todo Estado federal al estructurar sus Grganos legislativos es
la adecuada representacién de los Estados miembros. Las complejidades de la
forma federal del Estado tienen su centro en la distribucién de compelencias

2 DL VERGOTTINI, Guiseppe: Derecho Constitucional Comparade, Espasa-Calpe. Madrid,
1985. p. 330. De Vergottini recucrda el caso de la asamblea monocameral francesa habida entre
los afios 1792 y 1793, y los abusos por ella cometidos.
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entre los poderes estaduales y el poder central, problema del cual el Organo
Legislativo federal es el centro. Como dice Lucas Verdd, “..la estructura bica-
meral del Poder Legislativo en las federaciones estd exigida por la misma natu-
raleza del Estado federal..”, puesto que es un principio inamovible el que junto
a la representacitn de la poblacién federal, figure la representacién de los Esta-
dos particulares®.

Es conocido entonces que la problemdtica del Senado en los Estados fede-
rales consiste en definir las atribuciones y la generacion del Senado en relacién
a la Cdmara Baja. En cuanto a las atribuciones, estard en juego el peso de la
representacién de los Estados que integran ¢l Estado federal, frente a las atribu-
ciones de la Cdmara de Representantes generada siempre por sufragio universal,
en circunscripciones electorales disefiadas sin criterio territorial. De ambos, este
es el tema mds complejo, puesto que fo resuelto serd la expresién sintomdtica
del grado de representatividad que se dard a los Estados respecto del poder de la
Federacion.

El tema de la generacién o nombramiento de los senadores parte de la
premisa de su nombramiento exclusivo por los Estados miembros, admitiéndose
las variantes l6gicas de esta formula:

— Nombramiento por ei Organo Ejecutivo del Estado miembro (Alemania).

—  Eleccidén por el Organo Legislativo del Estado miernbro (Australia, India).

—  Eleccién por sufragio universal de habitantes del Estado miembro (Estados
Unidos, Australia, Venezuela, México).

Hay quienes han distinguido para las Cdmaras Altas de Estados federales
entre drganos tipo Senado y otros tipo Consejo, normalmente vinculados a las
férmulas de nombramiento. Entre los Senados “propiamente tales” se ubicarian
aquellos sistemas que permiten al parlamentario obrar libremente segdn sus
opintones y juicio (Estades Unidos, Suiza) y entre los segundos, aquellos en que
los parlamentarios estdn imperativamente sujetos a las instrucciones de sus go-
biernos, siendo Alemania el caso caracleristico y que revisaremos a conti-
nuacién. :

El caso del Senado canadiense, en que el Gobernador es quien formalmente
nombra a los senadores a propuesta del gobierno, es en definitiva un formalis-
mo: lo hace en nombre de la Reina y estd restringido por la estricta distribucién
de asientos que hace el articulo 22 de la Constitocién canadiense, determinadas
por las 4 divisiones territoriales de Ontario, Quebec, las Provincias Maritimas,
Nueva Escocia, Nueva Brunswick y las Provincias del Oeste?,

3 Lucas VERDU, Pablo, Curso de Dereche Polftico, Vol 11, p. 374, Ed. Tecnos, Madrid,
1986.

4 Mds interesante que la forma de nombramiento del Senado candiense es lo dispuesto por la
Seccion 29, subseccién {2) de la Constitecion respecto del periodo de nombramiento: “El Senador
que sea nombrado después de que esta subseccidn entre en vigencia, conservard su lugar en el
Senado hasta que alcance la edad de setenta y cinco (75) afios”. Es decir, un nombramiento
pricticamente vitalicio. Ahora, mds sorprendente es que esta Subseccidn fue reformada recién en
1965, por la Constitution Act of 1965, El precepto vigente hasta esa €poca rezaba simplemente:
“Un Senador mamtendrd, sujeto a los preceptos de esta ley, su lugar en el Senado de por vida”.
Caniddd es un ejemplo, entonces, de Senado de pais federal con nombramiento formalmente
efectuado por el Poder Ejecutivo nacional, y con el fuerte elemento de funcidn conservadora
consistente en periodos senatoriales casi vitalicios. Canadian Constitution, en Constitution of the
Countries of the World,
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1.2. Alemania: El Bundesrat

De los Estados federales, et caso del Senado alemdn (Bundesrat, o Consejo
Federal) es el que despierta mayor interés para su estudio profundizado en miras
del objetivo de este trabajo. En efecto, la generacién de los senadores —designa-
dos por los gobiernos de los Estados miembros ~Lénder—, los que instruyen a
sus senadores con mandato imperativo (voto en bloque), y que son nombrados y
reemplazados por el Organo Ejecutive de los Linder, a su voluntad y sin mediar
eleccién alguna, representa claramente una férmula tan original como interesan-
te. Tomamos nota, al respecto, de ciertos debates habidos en Chile que reca-
yeron sobre el Bundesrat, con ocasion de las actuales reformas constitucionales,
quedando en entredicho la verdadera funcién y peso legislativo del Consejo
federal. Se dice que, no obstante la ausencia de sufragio universal para la se-
lecci6n de los miembros del Bundesrat, éste serfa un 6rgano débil, de escaso
peso institucional.

Clarificaremos que el peso legislativo, politico ¢ institucional del Bundesrat
es formidable. Le incumben competencias tanto en la legislacién como en la
administracién de todo ¢l Estado (art. 50 Ley Fundamental alemana).

1.2.1. Fuentes histdricas del Bundesrat

El Bundesrat es depositario de una extensa linea de desarrollo histérico
politico que se inicia con la Dieta Imperial Permanente del Sacro Imperio Ro-
mano Germdnico, continda con la Asamblea Nacional de la Confederacién Ger-
mdnica, sigue con la Conferencia General de los Delegados para la Conferencia
de los Pafses miembros del Zollverein, y que termina en los érganos mds proxi-
mos del Bundesrat de 1a Confederacidén de Alemania del Norte, el Bundesrat del
Reich Alemdn y el Reichsrat de la Repiblica de Weimar. En consecuencia, debe
tenerse presente la evolucién eminentemente histérica del Bundesrat plasmado
en la Constitutucién de 1949, que no es una cteacion ingeniosa, sorpresiva y
artificiosa del constituyente. Este s6lo recogid, en esencia, la que habfa sido la
doctrina Bismarck para la unién alemana: “La Soberania de todo el Imperio la
ejerce un 6rganc colegiado federativo, pues la soberania no reside en el Kaiser,

sino que en el conjunto de los gobiernos aliados™.

1.2.2. El Bundesrat como 6rgano federal

El Bundesrat, pese a su generacién enteramenie estatal, es considerado
como un drgano federal, y 1a voluntad que expresa es la voluntad nacional. Esto
reviste importancia porque la circunstancia de tratarse de un instrumento de
representacién de los Estados, no lo transforma en una “Cémara de los Linder”.
Asi, la teorfa de la soberania nacional aparece materializada por el Bundesrat.

5 GRAF KIELMANSEGG, en “Vierzig Juhre Bundesrat”, edicién del Bundesrat, 1989, pp. 43 y
siguientes.
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1.2.3. Generacién y composicién del Bundesrat

Como se ha anunciado, el art. 51 de la Ley Fundamental aborda la integra-
cién del Bundesrat. El parrafo 1 dispone que el Bundesrat “consistird de miem-
bros de los Gobiernos de los Linder, los que los nombrardn y revocardn en sus
mandatos”. Como afirma Nogueira, este conforma un mandato imperativo®. El
nimero de miembros estd definide en el parrafo 2 del mismo articulo, que, en
relacién al parrafo 3, determinan que los Linder tienen derecho a designar un
representante por cada voto asignado por la Constitucién. La Carta utiliza un
criterio proporcional al nimero de habitantes, con ciertas correcciones. Esta
parte del articulade fue modificado por el Tratado de Unificacién, que dispuso
que “cada Land (...) tres votos, los Lénder de més de seis millones, cinco, vy

Linder de mas de siete millones, seis™".

1.2.4. Atribuciones del Bundesrat

La competencia constitucional del Bundesrat puede resumirse en tres
dreas de actuacién: facullades legislativas ordinarias a nivel federal; facultades
en materia de relaciones internacionales; facultades en asuntos de la Unién
Europea,

a) Legislacidn ordinaria. La constitucién asigna al Bundesrat una funcién
de colaboracién en materia legislativa federal. Su posicion frente al Bundestag
(Camara de Diputados, generada por sufragio universal) no es técnicamente
equivalente, pero sustantivamente relevante en el proceso legislativo. En primer
lugar, goza de iniciativa legislativa {art. 76, parrafo | Ley Fundamental). Asi-
mismo, los proyectos presentados por ¢l Gobierno han de presentarse, primera-
mente, al Bundesrat. De igual forma, todas las leyes aprobadas por ¢l Bundestag
deben presentarse al Bundesrat. Para apreciar el poder del Bundesrat, hay que
distinguir si se trata de Leyes de Aprobacion o de Leyes de Veto.

Las leyes de Aprobacién estdn taxativamente enumeradas, y s6lo pueden
sancionarse, segln el articulo 78 de la Constitucidn, con la participacion del
Bundesrat. Toda diferencia de opinién respecto de estas leyes permite, faculta-
tivamente, recurrir a una Comision de Arbitraje. En esta drea el Bundesrat
aparece plenamente equiparado al Bundestag, y como dice Blanke, ...l hecho
de que para las leyes de aprobacidn el procedimiento de arbitraje no sea obliga-
torio sino facultativo... estd en consonancia con la equiparacién entre el
Bundestag y el Bundesrat”®. Ahora, las leyes de Aprobacién son basicamente de
tres clases:

% NOGUEIRA ALCALA, Humberto, Regimenes Polfticos Contempordness. “Los miembros del
Consejo Federal (Bundesrat) deben ejecutar en el seno de la asamblea las decisiones de los
gobiernos de su respectivo estado y rotan todos en el mismo sentido, vale decir, se establece un
volo imperativo”.

7 Tratado de la Unificacion Alemana, articulo 4, N° 3.

¥ BLANKE, Hermann-Josef, “El Bundesrat en el Sisterna Constitucional de la Ley Fundamen-
tal de la Repiblica Federal de Alemania™, en “La reforma del Senado”, Centro de Esiudios Cons-
titucionales, Madrid, 1994,
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— Leyes modificatorias de la Constitucién.

— Leyes que atafien a la prosperidad financiera de los Linder.

— Leyes que intervienen en la organizacién administrativa de los Linder.

Coemo se ve, nada menos que todas las reformas constitucionales requieren
forzosamente el consentimiento del Bundesrat.

Las Leyes de Veto consisten en aquellos preceptos que podrdn ser aproba-
dos con el solo consentimiento del Bundestag, perc luego de un juego de apro-
baciones y vetos sujetos a diversos quorum. Si el Bundesrat veta una “Ley de
Veto” (todas aquéllas no comprendidas en las “Leyes de Aprobacién”™), el Bun-
destag puede rechazar el veto por mayoria absoluta (art. 77, parrafo 4 Constitu-
cién), pero si el Bundesrat aprobé el veto por dos tercios de sus miembros, el
Bundestag requerird de una mayoria similar de dos tercios para rechazar el veto
y asi dar lugar a la formacién de la ley. Como hemos consignado, técnicamente
los dos tercios del Bundestag tienen un valor legislativo superior que los dos
tercios del Bundesrat, pero un voto menos de los dos tercios en aquél hard
prevalecer la voluntad del Bundesrat de no legislar en dicha materia. En conse-
cuencia, la preeminencia del Bundestag sobre la Cdmara Alta alemana es, a la
luz de estos antecedentes, muy relativa.

b) Relaciones internacionales. El articulo 32, parrafo 1 de la Ley Funda-
mental dispuso que las relaciones de Alemania con otros Estados incumben a la
Federacién, sin especificar cudles 6rganos sen los llamados a participar. No
habiéndose excluido expresamente al Bundesrat por 1a Constitucién, debe con-
siderzi{)scle incluido dentro de los 6rganos con competencia en materia interna-
cional”.

¢) Intervencidn en asuntos de la Unidn Europea. La ratificacién del tratado
de Maastricht por Alemania impacté la Constitucién alemana en su articulo 23,
parrafo 2, en relacion a las competencias federales relativas a la Unién Europea.
Esta modificacién, que le asigna constitucionalmente al Bundesrat la responsa-
bilidad en cuestiones referentes a la participacién de los Lander alemanes en la
integracién europea, motivé la ampliacién expresa de las atribuciones del
Bundesrat enumeradas en el articulo 50 de 1a Constitucién.

1.2.5. Legitimidad del Bundesrat

Un punto de interés especial para nuestro estudio es el relativo a la legitimi-
dad del Bundesrat. ; Existe una percepcién de legitimidad de este 6rgano, habida
cuenta de sus considerables airibuciones, de su generacién no pepular y de la
técnica del mandaie imperativo? O, por el contrario, ;se trata de un vestigio
imperial desprestigiado y en vias de extincién? La doctrina es conteste en subra-
yar la plena legitimidad y vigencia del Bundesrat, que proviene del principio

9 1os tratados internacicnales tienen una regulacién especial en la Ley Fundamental alema-
na. Segun el art. 59, pdrrafo 2, inciso [°, “los tratados que regulan las relaciones politicas de la
Federacién o que atafien a la legislacién federal...requieren la aprobacion o intervencidn de las
respectivas entidades responsables de la legislacion federal y que esto se traduzca en una ley
federal”. En definitiva, serd la materia especffica abordada por los tratados la que determinard la
intervencién del Bundesrat, de conformidad a las reglas generales.
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que recoge en esta Cdmara lg voluntad del Land como una unidad, representada
por su gobierno regional'®. Es asi como un principio democritico plenamente
asentado en Occidente —el de la prohibicion del mandato imperativo para garan-
tizar el libre ejercicio de los cargos parlamentarios~ admite aqui una interesante
excepeidn, igualmente democratica. La votacién en bloque de cada uno de los
Lénder en ¢l Bundesrat, respetando las instrucciones dadas por los gobiernos, se
inserta en otro principio distinto: las decisiones deben ser adoptadas por los
6rganos mds competentes y mejor disefiados para resolver en la materia, sin
perjuicio de la separaci6n constitucional de los poderes. Como dice Blanke, “el
Bundesrat aporta la experiencia politica y administrativa de los poderes ejecu-
tivos de los Léinder a la legislacion y administracion de la Federacion™’. Este
criterio de legitimidad ha sido recogido expresamente, ademds, por el Tribunal
Constitucional Federal!2.

Se ha querido ver la fuente de legitimidad del Bundesrat, finalmente, en los
Parlamentos estatales o regionales. Este serfa, para algunos, el origen democré-
tico del Consejo federal completo, puesto que los gobiernos estatales provienen
de sus respectives Parlamentos, los que a su vez se generan por sufragio univer-
sal. Este criterio proviene de la responsabilidad politica de los gobiernos de los
Lénder frente a los Parlamentos regionales, quienes serfan los verdaderos repre-
sentantes regionales en el Bundesrat. Una interpretacién asi ha sido rebatida por
la doctrina, puesto que hay coincidencia en la progresiva pérdida de poder por
parte de los Parlamentos regionales. Ademds la Ley Fundamental alemana se
opone a que haya estrechas vinculaciones en la representacién de los Linder en
el Bundesrat y en especial a una prictica o a una regulacién juridico-constitu-
cional que ponga la politica del Bundesrat del Land en manos del Parlamento
regional. Esta dispone, por el contrario, y a diferencia de otras experiencias
comparadas, que la politica del Land sea expresada por el gobierno del Land.

1.2.6. Jurisprudencia constitucional relativa al Bundesrat

Siempre en la linea de enfrentar la tendencia a minimizar e} rol del Bun-
desrat en el concierto de poderes alemdn, citaremos algunas decisiones del Tri-
bunal Constitucional alemdn que han reforzado la posicién de! Consejo en dicho
escenario.

Existen cinco casos de jurisprudencia constitucional referidos al problema
de los poderes del Bundesrat. Como se expuso, el proceso legislativo requiere la
participacién de ambas Cdmaras en la formacién de la ley, traduciéndose, en
definitiva, en que cerca de la mitad de las leyes aprobadas por el Bundestag
requieran sirnilar aprobacién del Bundesrat. La distincién constitucional entre
Leyes de Aprobacién y Leves de Veto genera, por su propia naturaleza, una
zona limitrofe respecto de los poderes del Consejo Federal cuya precision ha
requerido de decisiones judiciales.

10 Bl ANKE, ob. cit., p. 366.
1T BLANKE, ob. cit., p. 366.
12 Criterio expuesto en la Sentencia del Tribunal Constitucicnal Federal (alemdn), caso

BVertGE 68, 1.
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El Tribunal Constitucional, en fallos tempranos, definié que la intervencion
del Bundesrat correspondia por via excepcional en los casos explicitamente
enumerados, siendo la regla general sun abstencién'?. No obstante, mediante fa-
llos posteniores el Tribunal ha venido ampliande la competencia del Consejo.
En el llamado “Caso de la Objecién de Conciencia” (1977), el Tribunal fallé en
favor del Bundesrat en un conflicto de competencias legislativas con el Parla-
mento Federal. Habiéndose aprobado por &ste una ley gue permitfa la exencidén
del servicio militar mediante la “objecidn de conciencia” del llamado a realizar-
lo, se pretendi6 por el Bundestag que al Bundesrat no le correspondfa interven-
¢ion alguna. El Tribunal falldé que la ley “...fundamentalmente transforma la
alternativa civil del servicio en una segunda forma de servicic comunitario...”,
lo que consecuencialmente imponfa fuertes responsabilidades a los Estados en
la oferta de tales servicios comunitarios. Esto s6lo puede ser aprobado, dijo el
tribunal, con el consentimiento del Bundesrat'?.

En definitiva, de los cinco casos pertenecientes a la temprana jurispruden-
cia del Tribunal relativos a la competencia del Bundesrat, dos fueron fallados en
favor de la exclusién del mismo, y tres a favor de su participacion en el proceso
legislativo, Es asf como, en opinién de Konradt:

“QOriginalmente, los creadores de la Ley Fundamental adelantaron que sélo
cerca de 10 por ciento del total de la legislacion federal requeriria la apro-
bacién del Bundesrat, y que por lo tanto estarian sujetas al veto del
Bundesrat. En la prictica, sin embargo, mediante negociaciones durante el
proceso legistativo y, fundamentalmente mediante interpretaciones judicia-
fes el 4mbito del derecho de veto absoluto del Bundesrat ha crecido hasta ¢l
punto en que ahora puede vetar el 60 por ciento de la legislacion federal”>.

1.2.7. Conclusién

El Bundesrat, o Consejo Federal Alemdn, en cuanto Cdmara Alta de la
Republica Federal Alemana, es una pieza maestra del federalismo disefiado para
este Estado. Su origen no es popular, y ni siquiera parlamentario, sin embargo,
su Iegitimidad no ha sido cuestionada sino reforzada por decisiones del Tribunal
Constitucional Alemdn mediante la ampliacién de las competencias. La inter-
vencién del Bundesrat en el proceso legislativo es levemente més débil que la
del Parlamento Federal, pero mucho més determinante de lo que la opinién no
especializada suele atribuirle, y se extiende complemeniariamente a dreas no
legislativas como relaciones internacionales ¢ integracién europea. Por ltimo,
¢l Bundesrat es producto de una larga biisqueda que a través de la historia ha
efectuado Alemania en un esfuerzo por definir su forma de Estado. Lo que en
tiempos de Bismarck fue el Consejo Federal, protagénico en la funcién legislati-

13 De importancia es el fallo 37 BverfGE 363 (Cddigo del Tribunal Constitucional Federal),
flamado “Caso de la Enmienda del Seguro de Pensi6n”, o “Caso del Bundesrat”. Citado y comen-
tadc en KOMMERS, Donald, “The Constitutional Jurisprudence of the Republic of Germany”,
Duke University Press, Durham and London, 1989, p. 108,

14 KOMMERS, ob. cit., p. 113. .
15 KGNRADT, David P., The German Polity, New York, Longman, 1986, citado por

KOMMERS, ob. cit., p. 12 (La traduccién es nuestra).
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va, luego fue el Reischrat de la Repiblica de Weimar, de cardcter unitaria y por
tanto mezquina en atribuciones para el Consejo, y finalmente da lugar al
Bundesrat, muy superior al Reichrat de Weimar'®,

2. La representacion y descentralizacion territorial:
El Senado en los Estados Unitarios

La funcién representativa del Senado respecto de secciongs.fsritoriales s,
incorrectamente vista como_exrluswa da los Estadas federales. Haremas presen-
te'que también los Estados. unitarios.han.tecogide el principio de 1epresentacion
féffiiorial en sus Senados, sea para reconocer una realidad dg descentralizacion
geografica, sea para insistir en el Senado como instrumento de descentr:ﬂl-
zacion.

Este trabajo no profundizard en este fenémeno, por cuanto puede analo-
garse facilmente en su dindmica a las tendencias de las Camaras Altas de los
Estados federales. Baste registrar que paises estructurados tradiciopalmente en
forma unitaria como Espana Italia, Francia, o incluso otros que han buscado
fécientemente su federalizacién, como Bélglca han evaluado el func;onamlento
de sus Senados y, casi undnimemente,.se. ha,concluldp en la urgencia, de fortale-
cmm?ﬁﬁzﬁes y connotacién regional de la Cdmara Alia, Para esto, desde
luego 3¢ fian_instaurado constltuclo[lahnen'gg > sisigInas. dm;umdcm:lﬂggéqu
generacion de los senadores respecto de los representantes. En Francia. 1a Cons-
titucion dispone que Los diputados de'Ta ASamblea Nacional serdn elegidos por
sufragio directo...”, preceplia a continuacién: “El Senado serd elegido por sufra-
gio malrecto Aseguraré la representacion de las colectividades territoriales de
la ReBubllca T

Italia, por su parte, enuncia el principio en términos menos Tigurosos, pero
andfogos: “El Senado de la Repiblica serd elegido sobre una base re > regional™'®.

En Espana, el debaté ha tocado Tecientemente al Senado en su funcién
deficientemente regional. Se verificé en Espafia una Reforma Reglamentaria
(del Reglamente de las Cdmaras) en 1994, y se viene insistiendo en una reforma
constitucional que mueva al Senado espafiol del lugar estéril en que a juicio de
muchos autores se encuentra respecto del tema de la descentralizacién. El con—
senso en la doctrina espafiola es sorprendente: el Senado debe ser fortalecido!®

16 Como sefiala LUCAS VERDU, ob. cit., p. 308, la fuerte tendencia federal que infuyé en la
Constitucidn alemnana de 1949 son recogidas en un renaciente y poderoso Bundesrat, con atribu-
ciones superiores a la de su predecesor de Weimar, inserto en una repiblica de tendencia mis bien
unitaria.

\7 Articulo 24, incisos primero y segundo, Constitucidn de la Repiblica francesa, 1958.

I8 Articulo 57. inciso primero, Constitucién de la Republica italiana.

19 SANCHEZ AMOR, en su trabajo compendiado por “La Reforma del Senado”, Centro de Es-
tudios Constitucionales, Madrid, 1994, resume numerosas opiniones aparecidas en la prensa espa-
fiola que levantan fuerte critica a la existencia de un Senado que no aporta en el praceso legislati-
Vo ¥ que tampoco representa eficientemente 2 las comunidades auténomas, Asf, reproducimos el
extracto de una colmmna de J. Pradera, publicada en Ef Paifs, el 16 de enero de 1994: “.. Durante
estos 17 aiios (desde la Constitucion espafola de 1978), la instituci6n (el Senado} ha vagado como
un fantasma por la escena piblica en su condicidn de Cémara de segunda lectura, 6l sélo para
rectificar de manera provisional los textos del Congreso y para demorar indtilmente el calendario
legislativo... La reforma de la Constitucién seria indispensable para que el Senado no fuese sim-
plemente un lyjo presupuestario...” (p. 81).
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La conclusion de la experiencia espafiola es vdlida para nuestra_bisqueda_
de Ta justificacion del bicameralismo: el bicameralismo 1mperfccto de Senados
éﬁllesr Rero que buscan descentralizar o 0_representar secciones terrltonales en
Estados unitarios no se justifica. La diversa forma de eléccién de SENAAOIES v
$puiados, tendiente a subravar la represeniacian Jocal de (3 GADALA.AllA, 0o o5
sufigignte. Debe acompanarsg esta forma distinta de generacién con atribucio-

nes legislativas suficientes como para no convertirlo en una Cdmara est€fre,

El debate espafiol en este problema es exactamente el mismo al que tuvo
lugar en Bélgica en 1993, o al que tiene lugar en Austria y, en menor grado, en
Alemania, en su realidad de Estados federales.

3. La bidsqueda de mejoramiento cualitativo en la legislacion:
La funcidn revisora y morigeradora del bicameralismo

Nos ocuparemos en esta seccidn de analizar la presencia en ¢l Derecho
Comparado de estructuras senatoriales disefiadas en la bisqueda de un mejora-
miento cualitativo en el ejercicio de la funcién legislativa de los Estados. Asf,
repasaremos diversos gjemplos que apuntan a enfatizar la que ha sido llamada
“funcion conservadora del Senado”, e intentaremos identificar tendencias al .
respecto en el Derecho Constitucional Comparado.

Parte de la doctrina, recogida por ejemplo en ¢l trabajo a que nos referire-
mos en la Tercera Parte de este informe, tiende a clasificar el Senado en catego-
rias distintas segin se vea en €1 a una Cdmara conservadora o a una Cdmara
receptora de un aporte técnico al proceso fegislativo. Nos separaremos de esta
opini6n, puesto que parece mds propia de la evolucién histérica del Senado que
de la expresién contempordnea del mismo. En efecto, hay coincidencia en que
¢l Senado proviene, histéricamente, de la representacién que los regimenes
crecientemente democriticos fueron reservando a la nobleza y al clero, coma
paradigmdticamente ocurrid en Inglaterra con su Cdmara de los Lores.

Nos parece que en la actualidad una clasificacién semejante es incorrecta,
por cuanto la funcién conservadora del Senado es un cbjetivo en si mismo,
propia de la definicidn del sistema bicameral, y ligado indisolublemente a la
calidad de la legislacion que el Estado desea producir. En esta funcidon conser-
vadora, principal justificacién del sistema bicameral en los Estados unitarios,
impone al Senado una naturaleza diversa de la Cdmara politica que va mas alld
de la simple doble revision del producto legislativo. El Senado debe ser, en este
escenario, ¢l lugar de la reflexidn, del aporte técnico, frio y deseablemente des-
politizado en la elaboracion de las leyes, amén de 6rgano para el ejercicio de
otras funciones de Estado., Confluyen asi dos tendencias: por una parte, los
principios bdsicos del bicameralismo y el reforzamiento de la funcién conserva-
dora para una de las Cdmaras (el Senado).

3.L. Principios justificantes del bicameralismo

Aun cuando es dificil identificar una tendencia tnica en los ordenamientos
constitucionales respecto de si avanzan o retroceden desde el bicameralismo, es

0 E] Articulo 69, inciso primero de la Constitucidn espafiola, de 31 de octubre de 1978, dis-
puso por primera vez en rango constitucional: “El Senado es la Cdmara de Representacién Terri-
lorial”,
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claro que hoy la inmensa mayoria de los sistemas consagran las dos Cdmaras
legislativas?!.

En su formulacidn inicial vy mds pura, es indistinto para el principio del
bicameralismo cudl sea la Cdmara llamada a actuar en uno u otro papel, puesto
que habrd una absoluta paridad de atribuciones; sélo interesa que existan dos
Camaras. La participacién de ambas en el proceso legislativo garantiza uno ¢

mads de los siguientes valores:

i) En los Estados federales, la representacién de los poderes estaduales;

ii) En los Estados unitarios, la representacion de secciones terriloriales;

ii1) El contrapeso a los eventuales abusos a que puede dar lugar una sola
Cdmara, como los ocurridos, histéricamente, en la asamblea monocameral fran-
cesa de los afios 1792 vy 1793;

iv) La proteccioén contra el riesgo de una legislacién precipitada, permitién-
dose el examen por una segunda Cdmara;

La justificacién mds propia del bicameralismo es, debe subrayarse, aquella
que persigue el mejoramiento cualitativo de la legislacién, mediante la partici-
pacién en la funcién legislativa de una Cdmara revisora de funcién conservado-
ra, mds especializada, de “enfriamiento politico”, de reflexién y acuerdos. En la
actualidad, cuando la existencia de dos Camaras y en particular del Senado
parece haberse asentado en la gran mayoria de los ordenamientos, parece que
éstos han olvidado el porqué del Senado y su justificacién dltima. Esto reviste
gravedad, porque si no se tiene conciencia de cudl es la esencia de un 6rgano, se
corre ¢l riesgo de desnaturalizarlo mediante reformas. Permitasenos acudir, bre-
vemente, a la doctrina en este punto.

3.2. La doctrina en el bicameralismo

Conocido es ¢l aporte de Montesquicu (Charles-Louis de Secondat) al desa-
rrollo de las formas de gobierno. Para €1, todo poder dnico es tirdnico, y para
refrenarlo no hay otro recurso que dividirlo. Esto también es aplicable al caso
del Poder Legislativo, que es el supremo de los poderes en los gobiernos libres
para Montesquieu, ¢n que existe una tendencia por parte de 1a Asamblea (Céma-
ra Baja) a convertirse en un poder irreflexivo, por lo que otra Cdmara ayuda a
balancear este poder. Asi lo recoge Izaga, para quien “con la divisién se consi-

21 Sorprende la distintas apreciaciones de la doctrina en la materia. DE VERGOTTINI, €n su
Derecito Constirucional Comparado. p. 331, afirma que “se ha comprobado que en los Gltimos
anos se acentud la tendencia de las Constituciones a establecer Parlamentos monocamerales...”.
Cita la supresién de la segunda Cdmara en Nueva Zelanda, en 1950, Dinamarca en 1953, Suecia
en 1975 y Portugal en 1976, Para su connacional Paolo BISCARETTI, ““.__pocos principios de técni-
ca constitucional han conseguido —entre los Estados de democracia cldsica— una afirmacién tan
plena y difusa a la alcanzada por el lamado bicameralismo™: o “si ¢l unicameralismo ha tenido
recientemente una difusién limitada entre los Estados democrdaticos, ain menos ha podido conse-
guirla el pluricameralismo™. Biscaretti, Derecio Constitucional, p. 306. En su recopilacién “Las
Constituciones Europeas”, 1979, Mariano DARANAS afirma que .. los paises constitucionales han
abandonado el bicameralismo en pro de la Cdmara dnica...”, p. 1929, nota 24,

La falta de armonia en estas apreciaciones, formuladas con relativa simultaneidad, revela la
dificulrad para identificar tendencias, aunque parece obvio gue el bicameralismo es la regla gene-
ral y el monocameralismo la excepcidn.



290 REVISTA CHILENA DE DERECHO [Vol. 24

gue que los acuerdos se tomen con mds reflexidn, madurez y compelencia,
pasados por el doble tamiz de una discusién repetida bajo distintos puntos de
vista”??, Surge entonces la necesidad de que la segunda Cdmara recoja distintos
puntos de vista. El mismo lzaga cita a Lavayele, para quien habrd de ser misién
del Senado preparar una asamblea legislativa digna, dando cabida en su seno a
los hombres més eminentes, experimentados y competentes. Para Ossorio, el
sisterna bicameral tiene la ventaja de evitar las precipitadas improvisaciones en
una sola Cdmara. El inconveniente es “...que gasta el doble de tiempo en hacer
las leyes”2*.

La doctrina va naturalmente asigndndole al Senado, y no a la Cdmara Baja,
la misién de prestigiar el producto legislativo mediante su revisien cuidadosa.
Pérez Serrano sostiene que para que la ley nazca rodeada de prestigio, cuidado-
samente redactada, es necesaria su discusién seria, con tramitacién de tiempo
pausado y revisién continua antes de su promulgacién. “En ello —acota el autor—
el dualismo de Cdmaras permite esto de manera equilibrada, evitando posibles
presiones excesivas por parte de la Asamblea popular™?*.

El autor espaiiol Pablo Lucas Verdd, citando a Laferrier”® y a Johnson,
explica esta justificacién del bicameralismo en el aseguramiento de una mejor y
mds completa representacién de la opinién piblica, que de suyo tiene dos ten-
dencias: una progresiva y otra conservadora. La dualidad de las Cdmaras es,
entonces, una garantia que previene el abuso por parie de alguna de estas ten-
dencias. Ademds la doble Camara sirve para que el trabajo legislativo se efectie
con mayores garantias de “ponderacién y perfeccién”. El unicameralismo es
para Pareja, en este sentido, un fenémeno que emerge en momentos de crisis y
fiebre politica de los pafses. “Las revoluciones comienzan con una Cimara y
terminan con dos™?’. Estd refiriéndose a la tendencia del asambleismo en mo-
mentos de crisis constitucional, que no pocas veces termina con un disefio de
forma de gobierno directorial o de Asamblea, en que la totalidad de las funcio-
nes del Estado recaen en un solo 6rgano. Lucas Verdd explica las opiniones de
Laferrier: “El bicameralismo consolida la opinién parlamentaria ya que consti-
tuye una garantia contra los grupos de presién. Las Cimaras electas mediante
procedimientos distintos y de duracién distinta, son un efectivo mecanismo de
proteccién contra los intereses de grupos de presién que influyen en particular
sobre los politicos”?8.

Hemos llegado al punto, entonces, en que la doctrina ofrece un consenso en
dos elementos:

22 [7aGaA, Luis, Tratado de Derecho Politico, Editorial Bilbao, Tomo 1, Libro 111, Capftulo
111, Espaiia, 1922, pp. 257-421.

23 Oss0RrIO, Angel, Nociones de Derecho Politico, Editorial Atldntida, Buenos Aires, Argen-
tina, 1944, pp. 52-63.

24 pEREZ SERRANO, Nicol4s, Tratado de Derecho Politico, Editorial Civitas, Capftolo LII,
Madrid, Espaiia, 1976, pp. 737-750.

25 [LAFFERRIER, Manuel, “Manuel de Droit Constitutionne!”, Edicién Domat Montchrestien,
Paris, 1974, p. 627. :

16 [oHNSON, Alvin, “The Unicameral Legislative”. University of Minessota Press,
Minneapolis. 1938.

27 PAREIA Paz-ROLDAN, José, “Derecho Constitucional Pernano”, Segunda Edicién, Lima
1951, p. 211.

ZE Lucas VERDU, Pabla, Curso de Derecho Politico, Editorial Tecnos, Volumen 11, Capitu-
lo X1, Madrid Espafia, 1576, pp. 318-381.
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1) La necesidad del bicameralismo como garantia de un mejor, mds pru-
dente, menos arbitrario ejercicio de 1a funcién legislativa; y

i1} La necesidad de que el Senado o Cdmara Alta sea el érgano que por
definicién asuma la funcién revisora que busca agregar las caracterfsticas ante-
riores al Parlamento.

Corresponde entonces preguntarse: ;de qué mecanismos se servird el Sena-
do para cumplir con esta tarea?

Existen muchas respuestas a esta interrogante, pero todas apuntan a confi-
gurar un Senado de naturaleza diversa a la Camara. El tema de una generacién
distinta o integracion diversa a la Cémara Baja no es nuevo. Leyret planteaba
que la Asamblea {Congreso) debia ser contenida en su omnipotencia, dividién-
dola en dos Camaras. Planteaba la existencia de una C4dmara renovadora prove-
niente del sufragio directo, y de otra conservadora electa por un colegio de
electores?®. Los autores franceses se pronuncian casi sin excepcion en favor de
una generacion y representacion diversas entre la Cdmara y el Senado. Prelot
también coincide en que asi se logra una mejor legislacién y un mejor control
del poder, ratificando el sistema de la Constitucion francesa de 19583

3.3. Tendencias contempordneas en el bicameratismo morigerador

Frente a los bienes juridicos tutelados por el principio bicameral, y en
particular para la materializacién del reexamen del producto legislativo, el estu-
dio comparado demuestra la existencia de dos tendencias.

Cronolégicamente, en primer lugar, se observé la tendencia de reducir las
facultades legislativas de la segunda Cdmara (Senado), en aquellos sistemas
cuyos Senados presentan raices aristocraticas o cuya generacién era distinta a la
de la Cdmara Baja (Inglaterra en 1911, Francia durante 1a Tercera Repiblica,
Italia durante el “Estatuto Albertino”, Constitucidén de 1848). Se acufié de esta
forma el ilamado bicameralismo “atenuado” o “imperfecto”. Un buen nimero
de ordenamientos, sin embargo, conservé la paridad absoluta de atribuciones
entre ambas Camaras (siendo Estados Unidos el ejemplo mds visible).

No obstante, y aquf se presenta la segunda tendencia, hemos identificado
dos realidades:

i) Las Cdmaras Altas supuestamente debilitadas por la primera tendencia,
conservan adn importantes atribuciones, legislativas y/o de otras naturalezas,

que distan mucho de colocarlas en situacion meramente decorativa®; y

29 LEYRET, Hensy. Le Gouvernement et Le Puariement, Librerie Felix Alcan, Paris, Francia,
1919, pp. 79-107.

30 PRELOT, Marcel, [ariturions Politigies et Droit Constitutionnel, Editorial Dalloz, Paris,
Francia, 1963, pp. 690-712.

3 parliament Act of 1911.

32 La Cdmara de los Lores, en Inglaterra, es siempre citada como ejemplo de la tendencia
opuesta a la gue hemos identificado. Sabido es que hasta 1919, los Lores posefan en materia
legislativa ordinaria los mismos derechos que los comunes, pero dos leyes, las Parliament Act de
1919y Parficment Act de 1949 redujeron su poder legislativo a la facultad de dilatar por un afio la
aprobaci6n de las leyes aprobadas por los comunes y rechazadas por los lores. Sin embargo, y he
aqui lo importante, es nuestra conviceidn que la Cdmara de los Lores goza adn de fuertes atribu-
ciones, que contradicen completamente la opinién comin de que se tratarfa de una Cdmara esteri-
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11) Muchas Cdmaras Altas, atenuadas o paritarias, han venido siendo objeto
de un énfasis en su fortalecimiento y funcién conservadora que persigue distin-
guirlas de la Cdmara de Representantes, en miras de perfeccionar ¢l producto
legislativo. Este se logra mediante mecanismos de eleccién distintos, y, en
muchos casos, mediante Ia composicién mixta del Senado?.

3.4. Profundizacién de la funcién conservadora del Senado

Entendemos por funcién conservadora del Senado el atributo por el cual se
le designa como Cémara de reflexién o moderacion en la produccién legislativa,
se le ubica en posicién objetiva menos permeable por el acontecer politico
inmediato y se le exige constituir una fuente de resoluciones mds maduras,
técnicas y crecientemente desideclogizadas.

Las herramientas cldsicas para distinguir al Senado de la Cdmara de Diputa-
dos tienden a recaer en la persona de los senadores més que en el cuerpo
legislativo mismo: ¢l método de eleccién distinto que el de la Cdmara (mayori-
tario o indirecto}; en la duracidn del mandato (mds extenso que los diputados,
llegando a ser, en ocasiones, vitalicio o cuasi vitalicio™, en los requisitos més
exigentes requeridos para ser candidato. Se afiaden a éstos, esporddicamente,
otros de naturaleza novedosa: la integracién de personas en razén de sus méri-
tos, capacidades y trayectoria, que, en cardcter minoritario, infimo o simplemen-
te simbdlico respecte de la totalidad de! Senado, confieran a la C4mara Alta un
perfil distinto de la Cdmara politica, mejorando cualitativamente la legislacion.

Antes de revisar con qué periodicidad e intensidad se observan estas lti-
mas herramientas en ¢l Derecho Comparado. cabe discrepar con parte de la
doctrina que ve en estos elementos una transaccién enire posiciones pasadas
determinantes del Senado aristocritico, y el avance de las fuerzas democraticas
que enarbolan el sufragio universal como ideal maximo®. Es evidente que asf
fue en un primer momento, pero ello no es vdlido hoy, en que Ias democracias

lizada institucionalmente. Desde luego, en materias jurisdiccionales la Cdmara de los Lores cons-
tituye la alrima instancia civil y criminal. Su presidente, el Lord Chancellor (especie de Ministro
de Justicia, Presidente del Senado y Presidente de la Corte Suprema) ejerce ¢l cargo mds poderoso
a continuacién del Primer Ministro, Pero ademds, como dice GARCIA PEAYO, Manuel, en su Dere-
cho Constitucional Comparado (Alianza Editorial, Madrid, 1993, p. 317), “no obstante las restrin-
gidas facultades que posee la Cdmara de los Lores en el aspecto legislativo, sus funciones no
dejan de tener importancia. En primer lugar, descarga a la de los comunes de la discusidn detalla-
da de la legislacién sobre una serie de cuestiones de poca importancia politica, que ¢s ratificada
en dicha Cémara con escaso debate”. Ademds —continia GARCIA PELAYO— “el hecho de formar
parte de los lores gentes con experiencia administrativa, diplomdtica, militar, econémica, etcétera,
hace que su intervencidn sea valiosa en cuanto a los detalles técnicos y a la viabilidad de la
legislacién” (ob. cit. p. 317).

33 Ejemplo de esta tendencia cs Espafia, donde se ha dicho que la mera existencia de dos
Cdmaras, similares, para el solo efecto de revisar una lo hecho por la otra carece de sentido,
porque “...si es verdad que cuatro ojos veit mds que dos, no lo es menos que ocho ven mis que
cuatre, y por ese caming, no solo justificariamos las segundas, sino las terceras o incluso las
cuartas Cdmaras...” (SANCHEZ AMOR, “El Senado vy Lus Comunidades Autdnomas: Crénica de un
Desencuennro”, en “El Senade”, ob. cit., p. 88. 1994). El debate apunta, entonces, a dotar de una
naturaleza distinta al Senado, sin debilitarlo,

34 Recuérdese ¢l caso de Canadi, en Seccidn 29, subseccién 2 de la Constitucidn candiense.

33 En este sentido opinan AJa, Elisco y ARBOS, Xavier, “El Senado, CAmara Posible de las
Autonomias”, en Revista de Estudios Polfticos, Madnid. Centro de Estudios Constitucionales,
N© 17, 1980, p. 28.
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buscan crecientemente eficiencia en la gestion gubernamental, como tampoco €$
vélido en Estados en que no existen raices aristocrdticas*®. Tanto Estados Uni-
dos de América, como Latinoamérica completa, al introducir elementos conser-
vadores al Senado, estdn reforzando su funcién conservadora como primer obje-
tivo de tal reforma. En los Estados en que efectivamente el Senado aparece
como un drgano transaccional, su permanencia actual no podrfa explicarse si no
se acude a los otros objetivos que evidentemente se persigue con su existencia.

Es preciso subrayar, por iditimo, que el Derecho Constitucional Comparado
reconoce numerosos ejemplos en que se exige al Senado un aporte cualitativo
superior a la Cdmara de Representantes, y se le entregan ciertos instrumentos
para ello. La inclusién de personas no provenientes del sufragio universal, en
varios de estos casos, no envuelve necesariamente la implantacion de esquemas
corporativistas de representacion, puesto que no siempre se pretende la repre-
sentacién de grupos o intereses mediante Ja composicién mixta. La representa-
cion de intereses es una modalidad diversa, que pretende la presencia en los
organos legislativos de representantes de sectores, gremios o grupos determi-
nados en cuanto tales. Las modernas tendencias en la representacién, por el
contrario, postulan la presencia en los érganos decisorios de personas capaci-
tadas para resolver los problemas concretos, sin atencién a grupo objetivo al
que pertenecen, pertenecieron o en el que se capacitaron. Es la doctrina del
problem solving, o del policy process®’. Creemos que Chile pertenece sin duda a
esta segunda tendencia contemporanea.

SEGUNDA PARTE:
LA INTEGRACION MIXTA EN EL DERECHO COMPARADO

|.  Elcaso de la Repiiblica de Irianda™

1.1. Comentarios

Cuando se revisa el caso del Senado irlandés, que proviene de su Constitu-
cion de 1937, inmediatamente surge una parcial analogia con la composicion de
la Camara Alta chilena. Por esta razdn, ha sido esporddicamente desacreditado

36 Bn 1os Estados Unidos de América, por ejemplo, resulta completamente impropio afirmar
gue la Convencidn Constituyente de 1787 transé con los movimientos democratizadores al asignar
un mandato doblemente extenso a los senadores respecto de los representantes de la Cdmara Baja.
Sin perjuicio de la dindmica de la formacién del Estado federal norteamericano, es también
evidente que la Convencidn introdujo espontineamente en el Senado elementos conservadores
para diferenciarlo de la Cémara (Mandaro, cuatro afios, Cdmara dos afics; edad 35 afios, Cdmara
21 afios).

37 porRRAS NADALES, Antonio ], Representucion y Democracia Avanzada, Centro de Estu-
dios Constitucionales, Madrid, 1994. .. El modelo técnico del policy process sefala una tenden-
cia en la concepci6n general del proceso representativo segin la cual el agente active o represen-
tante debe asumir una proyeccidén efectiva, y no meramente simbdlica, en la arena del
problem-solving, estableciéndose en consecuencia una pretensidn de nexos directos ¢ inmediatos
con la red de sujetos afectados que van a ser los protagonistas finales de la politica en cuastion
{p. 92). O “desde la prespectiva del denominado enfoque sociolegal se ha insistido igualmente en
la tendencia a la formulacién de espacios sociojuridicos relativamente al margen del circuito
politico instrumental formalizadoe en el sistema de fuentes del derecho;...”

3% En la redaccidn de esta Seccién se ha consultado principalmente la Constitucién de Irlan-
da, en “Caonstitution of the Countries of the World", ob. cit. y en “Las Constituciones Europeus”,
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por la opinién supuestamente especializada, en cuanto extensién de su discre-
pancia con la generacién del Senado chileno. Se ha dicho que si bien el Senado
irlandés tiene una composicidn mixta, es una Cdmara débil en facultades, orna-
mental en el juego de poderes. Se le ha calificado también como un sistema de
representacién corporativa, incompatible con la democracia. Finalmente se ha
subrayado que, aun con su especial sistema de generacion, la Camara Alta
irlandesa reproduce exactamente ta correlacién de fuerzas politicas de la C4ma-
ra Baja. Luego, no seria un ejemplo valido de composicién mixta.

Después de una revisién exhaustiva del caso irlandés, de su Constitucién,
de las leyes electorales, de sus antecedentes hist6ricos, de algunas opiniones de
la doctrina, rebatiremos lo que se ha sefialado con las siguientes afirmaciones:

- Es verdad que el Senado irlandés estd en un segundo plano respecto a la
Camara Baja, el Ddil Eireann, pero no es menos cierto que estd lejos de una
posicién ornamental en el juego de poderes, gozando de importantes atribu-
ciones;

— La integracién del Senado irlandés es mixta y formalmente funcional o
corporativa en algin grado; no obstante, la filosofia de su creaci6n fue la recep-
cién del aporte técnico en el proceso legislativo mds que la representacién
corporativa®”;

— La imputaci6n de reproducir las tendencias politicas de la Cdmara Baja
es simultdneamente el sintoma de que el mecanismo de generacién mixto no
logro ser impermeable a la politica y es perfectible, pero no anula la validez del
intento.

— Por ultimo, habrd que acotar que ¢l caso irlandés es extraordinariamente
valioso para la experiencia chilena. Permite apreciar un esfuerzo similar al del
constituyente de 1980 al definir la Cdmara Alta; legitima con su experiencia los
disefios andlogos; permite apreciar los errores formales del sistema y apreciar
que el constituyente chileno salvé buena parte de las imperfecciones de esta
concepeidn de bicameralismo.

1.2. Antecedentes histéricos

El antecedente del actual Senado irlandés 1o fue el de la Carta irlandesa de
1920 (Government of Ireland Act), en el perfodo previo a la independencia del
Estado irlandés. Aquel Senado tenia una composicién mixta y con presencia
corporativa, con representantes por derecho propio (el lord canciller y los alcal-

de DARANAS, Mariano, ob. cit., Tomo II, p. 1145; la Ley Electoral de Irlanda (“Seanad Electoral
Act de 1947 y 1954™); ademds, GaRCia ALVAREZ, Manuel B., “Representacion de Intereses y
Parlamentos Demoliberales. El Senado Irlandés”, en RaMirEz, Manuel F. “E! Contro! Parla-
mentario del Gobierno en lus Democracias Pluralistas”, Barcelona, Ed. Labor, 1978. Ponencia en
las Jornadas Internacionales de Ciencia Politica y Derecho Constitucional, Zaragoza, 1978. Final-
mente, GARVIN, T, “The Irish Senate”, Dublin, 1969.

39 Ratifica esta percepcion fo dispuesto por el artfculo 15, N°3 de la Constitucion irlandesa,
que autoriza al Parlamento ( “Qireachias™) para crear o reconocer la existencia de consejos profe-
sionales o funcionales que represenien aspectos de la vida econdémica y social del pueblo. De
hecho, se ha creado junto al Senado irlandés el “National Economic Council”, lo que demuestra,
al menos, que el Senado no es elemento esencial en la representacién funcional o de intereses par-
ticulares. Precisamente la dualidad Senado-Consejo Nacional Econdmico permite afirmar que la
intensidad de la representaci6n corporativa es inferior a aguélla del aporte técnico.
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des de Dublin y de Cork), representantes de la Iglesia catélica y de la Iglesia de
Irlanda, representantes del comercio, de los (rabajadores y de las profesiones
liberales, representantes del Privy Council de la Corona, representantes de los
Pares y representantes de los Consejos de los Condados,

Como se ve, aquella Cdmara Alta —que tuvo escaso funcionamiento- era un
6rgano que mezclaba la representacion aristocrética y eclesidstica, pero también
la representacién local, territorial, gremial y laboral.

La Constitucidn de 1937, actualmente vigente, incluy$ nuevamente una
Cdmara Alta con una composicién mixta, y, para muchos, con una “representa-
cién de intereses”. Lo interesante surge al conocer de opiniones de la época que
fundamentaron el apoyo a la actual composicién no por su representacion de
intereses, sino por el aporte que los elegidos podrian realizar en razén de su
pertenencia o proveniencia de sectores especiales de intereses. Entre ambas
concepciones hay un pequefio matiz, pero que hace toda la diferencia. Asi, el
nacionalista irlandés E. de Valera, citado por Garvin en su libro “The Irish
Senate”, habria apoyado el sisterna bicameral de la Constitucién de 1937, no por
razones de indole 1deolégica, acotando que la composicién mixta y corporativa
del Senado no se basaba “en el principio representativo” (funcional o de intere-
ses), “..sino que deberfa ser entendida m4s bien como método para aportar los
conocimientos y la experiencia de unos especialistas en los distintos campos de
la vida econémica y social”™?,

1.3. Composicién actual del Senado irlandés (Constitucién de 1937)

El articulo 18 de la Constitucién irlandesa de 1937 prevé un Senado com-
puesto de 60 miembros, 11 de los cuales son nombrados por el Primer Ministra
(Taoiseach) y los restantes 49 tienen origen electoral; interviniendo la Universi-
dad Nacional de Irlanda, que elige tres senadores, y 1a Universidad de Dublin,
que elige otros tres.

Se analizard a continuacién con mayor detalle el mecanismo de eleccién del
Senado. Pero antes permitasenos subrayar que en el lenguaje electoral irlandés
los senadores provenientes de las universidades ingresan a la categoria de “elec-
tos” y no de designados. Asi, los once senadores que nombra el Primer Ministro
son “designados” y todos los demads son “electos”, segin reza el N° 3 del articu-
lo 18 de ia Constitucidn irlandesa. De esta forma, la suma de los senadores
directamente designados por el primer ministro ¥ de los elegidos por las univer-
sidades arroja un 28,3 por ciento del Senado proveniente de integracion no
electiva por sufragio universal.

1.4. Sistema de eleccidon segilin Ley Electoral irlandesa

La Seanad Electoral Act (Ley Electoral) de 1937, dispone el procedimiento
a seguir en la eleccidn senatorial. Tratdndose de la eleccidn realizada por la
Universidad Nacional de Irlanda (que envia tres senadores a la Cdmara Alta),
son electores todos los ciudadanos mayores de 25 afios que hayan obtenido un
titulo en dicha Universidad. En el caso de la Universidad de Dublin son electo-

20 GARVIN, T.. The lrish Senate, Dublin, 1969, p. 9.
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res Jos ciudadanos mayores de 21 afios que hayan obtenido un titulo o beca en la
citada Universidad. Los restantes 43 senadores son elegidos en base a cinco
paneles integrados por personas con experiencia y conocimientos en determina-
das aréas de la actividad irlandesa (Idioma y Cultura, Agricultura, Trabajo,
Industria y Comercie, Administracién Piblica). Cada uno de estos cinco paneles
se divide en dos subpaneles: el del Oireachtas (Parlamento) y el de los 1lamados
No-minating bodies (Cuerpos seleccionadores). El primero se integra por candi-
datos designados cada uno por cuatro miembros del Parlamento irlandés como
minimo. En el segundo de ellos figuran los candidatos designados por grupos
profesionales registrados como Nominating bodies.

Cada uno de los candidatos de los subpaneles del Parlamento es designado
por cuatro miembros de los subpaneles del Nominating bodies, mientras los can-
didatos de los subpaneles de este liltimo son designades por uno de los profesio-
nales o funcionales debidamente incluido en el registro de Neminating bodies.

En la eleccién propiamente tal participardn como electores los diputados
del Ddil (Camara de Diputados), los senadores y los miembros de los County
Councils o County Boroughs, contando cada elector con cinco votos, uno por
cada panel (arts. 25 y 26 de la Seanad Electoral).

1.5. Atribuciones del Senado irlandés en relacidn a la Camara

De los poderes otorgados al Senado se puede desprender que se encuentra
en tres situaciones diversas: i) En segundo planc respecto del Ddil Eireadn
(Camara de Diputados); ii) En un plano de igualdad, y iii) En posicién de
supremacia respecto de Ia Cdmara,

1.5.1. Subordinacién del Senado a la Cdmara irlandesa

Se deriva la pesicion de segundo plano del Senado respecto del Ddil de las
siguientes atribuciones, disposiciones © normas:

— El Gobhierno (Primer Ministro) sélo es responsable politicamente ante la
Cimara, seglin el articulo 28, N° 4, 1, aunque ¢} articulo 12, N° 10 admite que el
Juicio polftico, impeachment, del Presidente de la Repiiblica puede ser iniciado
ante cualquiera de {as dos Cdmaras, y se requiere de ambas para aprobarlo.

- Bl Primer Ministro es nombrado por el Presidente de la Repiblica a
propuesta de la Cdmara y aquél propone al Presidente los restantes miembros
del Gobierno, con la aprobacién de la Cdmara. Es decir, el Jefe de Gobierno
sélo requiere de la confianza de la Cémara.

— A diferencia de 1a Cdmara, no méas de dos ministros pueden proceder del
Senado, El Primer Ministro debe proceder de la Cdmara.

— En materia de Money Bills (proyectos de ley en materias econdmicas y
financieras)*', todos los proyectos deben iniciarse en la Cdmara, y el Senado se

4LE| articulo 22, 1, 1° de la Constitucién de Irlanda describe que debe entendgrse por
“Money Bills: “imposicidn, derogacidn, condonacién, medificacién o alteracidn Qe impues-
tos, ... cargas piblicas, créditos suplementarios, emisién de fondos piblicos, amortizacitn de deu-

»

das puablicas.... etc.”.
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limita a examinar los proyectos de ley por un plazo de 21 dfas. El presidente de
la Cimara calificard cudles son los proyectos de esta clase. Si el Senado no
despacha en ese plazo el proyecto, o es devuelto cen modificaciones que la
Cdmara no acepta, se supone aprobado el provecto original al vencer el plazo de
21 dias*,

— Los proyectos de reforma constitucional no pueden ser inciados en ¢l
Senado, como Camara de origen.

— Veto Suspensivo: En materia de aprobacién de Leyes Ordinarias, en ge-
neral, el articulo 23, I, N° 1 de la Constitucién establece el procedimiento por el
cual se sella la preeminencia legislativa de la Cdmara por sobre el Senado. Si el
Senado rechaza un proyecto de ley aprobado por la Cdmara, ¢ lo aprueba con
modificaciones que Ia Cdmara no acepta, o no se pronuncia dentro del plazo de
180 dias, la Cdmara podrd adoptar una resolucién especial por la cual se enten-
derd aprobado el proyecto por ambas Cdmaras. Se contempla, entonces, una
aprobacidn bicameral ficta®.

1.5.2. Senado irfandés equiparado a la Cdmara

El Senado exhibe una posicién de igualdad en los siguientes casos:

— Los presidentes de ambas cdmaras forman parte del Consejo de Estado,
érgano consultivo del Presidente de la Repiiblica.

— El presidente del Senado integra la comision que ejerce el gobierno en
ausencia, incapacidad, muerte, dimisién o destitucién del Presidente de la Repi-
blica.

- El procedimiento de impeachment por stated misbehaviour (procedi-
miento de juicio politico por mala conducta declarada} conira el Presidente de la
Repuiblica puede ser iniciado tanto en la Cdmara como en el Senado.

— Para poner fin al estado de emergencia se requiere resolucién de ambas
Camaras.

— Los senadores tienen iniciativa legislativa en materias que no sean pro-
pias de leyes financieras (Money Bills) o de revision constitucional,

— La mitad mas uno de los integrantes del Senado puede pedir la celebra-
cion de un referéndum sobre leyes de importancia trascendental, pero se debe
contar ademas con al menos un tercio de los diputados.

. — El juramento de inicio del mandato del Jefe de Estado tiene lugar ante
ambas Camaras. )

— La Constitucién no distingue entre diputados y senadores al momento de
establecer las inmunidades.

42| a Camara, como origen forzoso de las leves financieras, es una tendencia generalizada.
Asi también ocurre, por ejemplo, en Estados Unidos y en Francia.

43 Como bien aprecia DARANAS, ob. cit., p. 1163, la solucién irlandesa es andloga a la adop-
tada por Gran Bretafia en los Pariiament Act de 1919 y de 1949, que dan forma a un veto
suspensivo de la Cdmara de los Lores, La diferencia estd en que en Irlanda la aprobacién bica-
meral no se presume por el solo transcurso del plazo, sino que requiere de la dictacidn de una
resolucidn especial por la Cdmara Baja.
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1.5.3. El Senado irlandés con preeminencia a la Cdmara Baja

Esto ocurre:

— En maleria de iniciativa de private bills (proyectos de ley de alcance par-
ticular).

— Promulgaci6n: Se requiere acuerdo del Senado para que el gobierno pue-
da solicitar al Presidente de la Republica que promulgue una ley antes de que
transcurran cinco dias tras su traslado a la firma del Jefe de Estado.

1.6, Diferencias y analogfas entre Irlanda y Chile

Luego de este somero repaso del caso irlandés, se impone un breve comen-
tario que contraponga las realidades senatoriales chilena e irlandesa.

En primer término, debe decirse que el Senada irlandés aparece més proxi-
mo al chileno de lo que hasia ahora se ha dicho. Ambos han buscado una inte-
gracion mixta, y aunque su intensidad es muy distinta, el principio es el mismo.
Ambos han pretendido Hlamar a la Cdmara Alta a personas cuyas calificaciones
técnicas constituyen un aporte cualitativo al proceso legislative. El Senado ir-
landés aparece como una Cdmara de intereses o corporativa (discreparemos
parcialmente de esto a continuacién), en tanto el chileno no ha perseguido la re-
preseniacidn de los érganos de los que provienen los senadores institucionales.
Pero se ha visto que la filosofia de su creacion es la misma.

Para una mejor apreciacién de la analogia, a continuacién este trabajo se
hace cargo de los cuestionamientos que se le hacen en Chile y que en un prin-
cipio reproducimos.

En cuanto a que el Senado irlandés es una Cdmara corporativa, debe
recordarse que, en las patabras citadas del nacionalista irlandés E. de Valera,
esta Cdmara Alta no buscé materializar el principio de la representacién orgéni-
ca. Ademds coexiste en un sistema que admite y busca la representacion politica
en la Camara Baja y en el mismo Senado (recuérdese la formacién politica de
los subpaneles de candidatos), lo que seria incompatible en un sistema corpora-
tivo, cuya esencia es excluir la representacion politica. Si se tratara de una
Cémara corporativa, finalmente, no se entenderfa el que ¢! artfculo 15, N° 3 de
la Constitucién facultara al Parlamento para la creacién de un Consejo Econ6-
mico Nacional, hoy ya creado. Este consejo tiene por funcion repreésentar intere-
ses particulares en forma consultiva, que es lo que sus detractores han espetado
al Senado, de hacer. Dice Garcia, al respecto, que la existencia de este Consejo
“...vendria asi a demostrar que por lo que se refiere a Irlanda, el Senado no es
elemento esencial en el sistema de representacion de intereses particuiares, en el
que al contrario, como dice T. Garvin, “...Informal, extra-parliamentary con-
sultation of the relevant interests is far more important™*.

En cuanto a que el Senado Irlandés es meramente ornamental, debe el lec-
tor remitirse a las facultades constitucionales indicadas precedentemente. La
equivocacion consiste, a juicio de este informante, en equiparar la subordina-
cién legislativa del Senado frenie a la Camara, lo que es efectivo, con una

44 GARCIA ALVAREZ, ob. cit, p. 473.
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supuesta esterilidad institucional completa del mismo. Pensamos que entre am-
bos puntos hay un largo trecho que en el casc de Irlanda adn no se recorre.

En cuanto a que el Senado irlandés reproduce las mayorias politicas, por
lo que su integracion especial no tiene sentido, nos parece que la permeabilidad
del sistema a los partidos no invalida la integracién mixta. El complicado me-
canismo de eleccién de los senadores no es inmune a los partidos porque la
conformacidn de la mitad los subpaneles de candidatos proviene del mismo Par-
lamentoe (Qireachtas). En este sentido, es obvio que la presencia politica serd
importante, quiz4 similar a la de 1a Cdmara Baja, pero ello revela un defecto del
mecanismo que puede ser facitmente perfeccionado si se busca una generacién
distinta a la politica®’.

2. Andlisis de algunos ordenamientos comparados que contemplan
integracion mixta para el Senado

En esta seccién se efectuard una revisién de algunos ordenamientos consti-
tucionales que han contemplado una generacién de sus Cdmaras Altas por vias
distintas al sufragio universal. En algunos casos, los mecanismos que se regis-
trardn a continuacién buscan la representacién territorial; en muchos, la inciu-
sién de personas que envuelven un aporle cualitativo, técnico y probablemente
independiente en la preparacion de las leyes; en los menos, la representacién de
intereses distintos a los politicos.

2.1. Constitucién de la India

Segin el articulo 79 de la Constitucién hindd, “Constitucién del Parlamen-
to”, el 6rgano legislativo estd compuesto por el Consejo de los Estados (Cdmara
Alta), y por la Cdmara de la Gente (House of the People). El Consejo de los Es-
tados tiene una composicién mixta:

i) Doce miembros nombrados por el Presidente de la India, los que debe-
rdn consistit en “personas que tengan un especial conocimienfo o experiencia
prdctica respecto de aquellas materias como las siguientes: literatura, ciencia,
arte y servicio social*>*7,

ii) Un méximo de 238 Representantes de los Estados y de los territorios de
la Unién.

Asf, la Cdmara Alta de la India sirve dos de los principios revisados en este
trabajo: primero, la generacién mixta de los miembros del Senado, unos desig-
nados directamente por el Jefe de Estado y otros generados al interior de los
Estados miembros de su estructura federal. El segundo principio es el del

45 Fsta ha sido, precisamente, la finalidad del constituyente chileno al excluir al Congreso de
su participacién en la seleccion de los senadores institucionales. Es ficil imaginar que, si las
Camaras electas fuesen la fuente del componente de integracién mixta, las mayorfas politicas de
la Camara se reproducirian con fidelidad en el Senado.

46 Constitucicn de la India, Articulos 80, Subseccidn b), en relacién con el mismo articulo,
Seccién 3.

7 Nétese que este elemento de composicion mixta fue incorporado expresamente por la
Séptima Enmienda a la Censtitucion hindd, en 1956.
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bicameralismo revisor, que incorpora miembros a la Cdmara Alta no en razén
de la representacién que invisten (excluye toda representacién corporativa), sino
cxpresamente en razon de sus capacidades en la ciencia, arte, literatura, servicio
social. Es decir, se recoge el principio mds puro del componente legislativo
técnico.

La proporcién del componente mixto es, sin embargo, minoritaria: de un
total de 250 senadores, 12 provienen por designacion.

2.2. Constitucién de Venezuela

El inciso segundo del articulo 148 de la Constitucién de Venezuela, al
describir la forma de generacién de los miembros del Senado venezolano, dis-
pone:

“La pertenencia al Senado también incluye a aguellos ciudadanocs que ha-
yan ejercido el cargo de Presidente de la Repiiblica por eleccién popular...,
por m4s de 1a mitad de su periodo...”.

De esta forma se recoge en Venezuela, atenuadamente, €l principio de la
pertenencia al Senado de personas que por objetiva formacién y conocimiento
han de prestar una contribucién valiosa en el proceso legislativo. Asf como en
ITtalia (art. 59) y Chile, los ex Presidentes de la Republica son llamados a la
Céamara Alta.

El inciso 1° del articule 148 de la Constitucién venezolana determina la
eleccion directa de dos senadores por cada Estado y por el Distrito Federal,
“...mds aquellos senadoeres adicionales que resulten de la aplicacidn del princi-
pio de la representacidn de minorfas segin la ley”. Esta directa referencia al
sistema electoral para la generacion del Senado, que difiere de la Cdmara (en
que se indica expresamente que habrd de ser el sistema proporcional)*%, deja un
interesante espacio de creacion al legislador para distinguir los sistemas de
integracidn del Senado respecto de aquéllos de la Cdmara,

2.3. Constitucién de Canadi

Sabido es que el Senado canadiense tiene por objeto otorgar representacién
a las cuairo divisiones territoriales o estatales que conforman Canadi: 1,
Ontario; 2, Quebec; 3, las Provincias Maritimas: Nueva Escocia, Nueva
Brunswick y la Isla Principe Eduardo, y 4, las Provincias Occidentales de
Manitoba, British Columbia, Saskatchewan y Alberta®.

Lo interesante del sistema canadiense, adem4s de! nombramiento de los
senadores directamente por parte del Gobernador General de Canad4, est4 en los
requisitos establecidos por el articulo 23 de la Constitucién canadiense para ser
nombrado senador. Los nimeros 1, 2 y 5 de este precepio constitucional contie-
nen requisitos tradicionales: 30 afios de edad, nacionalidad originaria canadien-

48 Constitucidn de Venezueln, articulo 151, inciso 1°. o
4 Constitucion de Canadd, Articulo 22. El inciso 2° de este articulo procede a distribuir

directamente ¢! nimero de asientos e¢n ¢l Senado que corresponde a cada una de las cuatro
divisiones territoriales.
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se 0 nacionalizacién por ley mediante acto del Parlamento de Gran Bretaiia, del
Reino Unido o de Irlanda, o de las legislaturas estatales de ciertas provincias
canadienses; y la residencia en la provincia por la que serd nombrado senador.
Lo curioso se encuentra en los nimeros 3 y 5 del articulo 23, que establecen
requisitos clara y expresamente censitarios “...tenedor legal...de tierras...dentro
de la Provincia por la cual es nombrado, por el valor de cuatro mil d6lares,
deducidas todas las rentas, derechos, deudas, cargas, hipotecas....”; o lo exigido
por el N° 4: “Su Propiedad Real y Personal deberd valer, en conjunto, un total
de Cuatro Mil Délares sobre sus deudas y Obligaciones™0.

2.4 Constitucién de Bélgica

El caso belga es de sumo interés para los efectos de la tesis que se ha veni-
do formulando en este trabajo. Por una parte, el Senado belga posee una integra-
cién mixta, puesto que una parte de sus miembros accede a él mediante la
“cooptacién”. Por otra, se trata de un pafs que. no obstante pequefio, intenta,
mediante la modificacién a la estructura del Senado, acercarse a un bicamera-
lismo de pais federal®'. As{, la Cdmara Alta belga ha sido objeto de una reciente
reforma mediante enmienda constitucional, que tuvo en esta materia un doble
objeto: por una parte insistir en el Senado como 6rgano de representacion de las
Comunidades y Regiones y por otra recoger su aporte cualitativo en el proceso
legislativo™ 53,

El articulado anterior de la Constitucién belga contemplaba un total de 184
miembros para la Cdmara Alta, de los cuales 26 eran elegidos por los mismos
senadores (cooptadoes). La Revisién Constitucional de mayo de 1993 aprobé una
reforma en que se disminuy¢ la cantidad a 111 senadores, siendo 10 los senado-
res no provenientes de sufragio popular’®. La justificacién expresa de esta forma
de integracién fue “dar entrada al Senado a personas de gran relieve, poco

30 puede interpretarse que estos requisitos persiguen un doble propdsito: asegurar la repre-
sentacion territorial de los senadores y reducir ¢l grupo objetivo de candidatos a los otrora consi-
derados requisitos de la ciudadanfa: patrimonio y propiedad real. Lo curioso y particular de estos
requisitos, desde nuestra perspectiva chilena, legitiman, sin embargo, la tesis que hemos ventdo
enunciando en el trabajo: no existe una idea tnica v precisa en el Dereche Comparado acerca del
papel y composicién del Senado. sine muchas aproximaciones e intentos por definirle su rol
institucional, a diferencia de lIa Céimara Baja, que es uniforme en la mayorfa de los ordenamientos.

51 Encontrardn representacidn en el Senado el Consejo Flamenco, el Consejo de la Comuni-
dad Francesa y el Consejo de la Comunidad Germanéfona.

52 Reforma constitucional a la Carta Fundamental belga de 5 de mayo de 1993, que entré en
vigor en 1995 Esta reforma es la primera que introdujo cambios sustantivos a un sistema
bicameral mantenido casi sin alteraciones desde [831. El nueve bicameralismo ha sido llamado
“de vocacién federal”.

53 CoLLa, Emmanuel, “E{ Bicameralismo Belga en 19937, en “La Reforma del Senado™,
ob. cit., p. 432, Para CoLLA, “..El Senado se convertird en una Cdmara de reflexién (escribe en
1994). Garantizard la buena calidad de los trabajos legislativos y serd lugar de encuentro entre el
Estade federal y sus componentes; a través de €1, las Comunidades y Regiones podrdn ‘expresar’
su sensibilidad...”. Queda claro el doble propdsito de la reforma del Senado en 1993. Lo intere-
sante es como se vincula el objetivo con la modificacién orgdnica de reduccidn de asientos
senatoriales y mantencién de la cooptacién como forma o medio de generacién de parte de sus
integrantes. -

54 Articulo 67, Parrafo 1, Constitucidn de Bélgica.



302 REVISTA CHILENA DE DERECHO [Vol. 24

dispuestas a participar en una campafia electoral™>. En Bélgica, entonces, la re-
forma del Senado persiguié el objetivo de convertir al Senado en una cdmara
que represente mas intensamente a las comunidades territoriales, étnicas y lin-
giifsticas, tanto como aportar el “enfriamiento” y calidad técnica a la revisidn
legislativa. Para ello, se redujo el nimero de senadores, se modificé ¢l sistema
de eleccion territorial y se mantuvo la cooptacidn, en una proporcion tan impor-
tante como la existente hasta 1995, en un bicameralismo que es perfecto (ambas
Camaras son idénticas en sus competencias)sﬁ. Este es un caso, entonces, de
biisqueda simultinea de dos cbjetivos, uno de los cuales se acentla con una in-
tegracion original no proveniente del sufragio. :

2.5. Constitucién de Antigua

Este pequefio pais centroamericano recoge, integramenie y en una conside-
rable intensidad, el principio de la integracién mixta del Senado.

El articulo 28 de su Constitucién define un Senado de 17 personas, todos
nombrados por ¢! Gobernador General. Diez de ellos deberdn nombrarse segun
proposicién del Primer Ministro; otros cuatro senadores se nombrardn con el
consentimiento y consejo del lider de la oposicién®’.

La Seccién 4 del mismo articule 28 incorpora el principio:

“Un Senador serd nombrade por el Gobernador General bajo su discre-
cién de sobresalientes personas que representan aquellos intereses gue el
Gobernador General considera deben estar representados en el Senado”.

Se trata de un senador de un total de 16, esto es, casi un seis por ciento del
total de la Cdmara Alta.

2.6. Jamaica, Barbados, Bahamas y Belice

Las Constituciones de estos tres pafses contemplan la designacién completa
del Senado por el Gobernador General (Jefe de Estado), quien debe, bajo diver-
sas férmulas, recoger lo propuesto por el Primer Ministro ¥ lo propuesto por el
lider de la oposicion.

Asf, el articulo 33, secciones 2 v 3 de la Constitucién de Jamaica confiere al
Gobernador General la atribucién de nombrar trece senadores con el consenti-
miento y a proposicién del Primer Ministro, y otros 8 bajo similar férmula pero
respecto del lider de la oposicitn.

55 CoLLa, ob. cit., p. 430.

56 Hasta 1996, los senadores cooptados eran 26 de un total de 184; luego de la reforma
constitucional, la cooptacién genera 10 senadores de un total de 71.

57 Nétese que en este caso es la propia Carta Fundamental la que establece, por adelantado y
fijamente, la proporcién en que han de distribuirse los asientos del Senado entre vencedores y
vencides en las elecciones. Hay una presuncién de un bipartidismo, sumamente estable, llevado a
nivel constitucional. Quizd esto aparece aberrante para nuestro sistema. (Es o no la confirmacién
de que en materia de Cdmara Alta son muchas las ideas, férmulas ¢ intentos por parte de los
diversos ordenamientos”?
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En el caso de Barbados, el Gobernador General esta autorizado para nom-
brar siete senadores, de un total de 21, que a su parecer y discrecién representen
“...intereses religiosos, econdmicos o sociales u otros que el Gobernador Gene-
ral considere deban ser representados... "%,

La Carta Fundamental de Bahamas repite el mismo principio y precepto
constitucional en su artfculo 39, facultdndose al Gobernador General para desig-
nar nueve senadores a su discrecién; otros cuatro con el consentimiento del lider
de la oposicién y otros tres miembros con el consentimiento del Primer Minis-
tro, pero “...luego de consultar con el lider de la oposicion”™,

El caso de Belice merece, sin duda, registrarse en este trabajo, por cuanto
agrega una via completamente novedosa para acceder al Senado. Dispone la
Constitucién de Belice que “...si una persona que no es Senador es elegido
para ser Presidente del Senado, éste serd, por el hecho de detentar el cargo de
Presidente, un Senador adicicnal a los ocho miembros referidoes...”.

2.7. Italia

La Constitucién italiana de 1947, actualmente vigente, consagra explicita-
mente el principio de la composicién mixta del Senado. Ella permite el acceso a
Ia Camara Alta italiana, en calidad de vitalicios, de cierto ndmero minoritario de
senadores designados por el Presidente de la Repiblica.

Es tal la importancia para nuestra investigacién de este mecanismo consti-
tucional italiano, que le reservamos una secci6én especial junto al Senado francés
en la siguiente parte del trabajo.

3. La funcién conservadora de los Senados francés e italiano®
3.1. El Senado francés

Hemos seleccionado el ejemplo del Senado francés por diversas razones.
En primer lugar, pertencce a un pais que ha sido lider en el desarrollo de las
instituciones politicas y el Derecho Piiblico dentro del mundo occidental.
{Quién habra de negar a Francia su lugar paradigmdético en la creacion de la
organizacion politica moderna? Desde la Revolucién de 1789 hasta el semi-
presidencialismo de la Constitucion 1958 Francia ha estado frente a la vanguar-
dia del desarrollo de los sistemas constitucionales. En segundo lugar, Chile ha
sido durante su historia particularmente permeable frente al derecho francés,
privado y piblico. Pero més importante que estas dos razones, el Senado francés
encarna el principio bicameral conservador por excelencia: diverso en su natura-
leza de la Asamblea, territorial en su representacion, igualitario en sus poderes,
prestigiado en su composicién, mandato electivo extenso, renovacién por par-
cialidades.

58 Counstitucidn de Barbados, Articulo 36, Seccién 4.

3% Debe subrayarse lo inusual de este mecanismo de nombramiento de senadores, en que el
lider de la oposicidn posee una clara preeminencia sobre el Primer Ministro: se requiere su
consentimiento directo para designar cuatro senadores e indirecto para el nombramiento de otros
tres, influencia que se le niega al Primer Ministro.

60 [ a5 traducciones desde el francés, en las fuentes bibliogrificas consultadas, son nuestras.
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Revisemos sistemdticamente esta insttucion.
3.1.1. Antecedentes historicos

El bicameralismo ha sido el principio dominante en la Francia posrevo-
lucionaria. Luego de su introducién en 1795, sélo reconoce dos interrupciones
en su vigencia: durante la Segunda Reptiblica (1848-1851) y durante dos perio-
dos menores (1871-1875 y 1944-1946).

El Senado de la Tercera Repiblica francesa (1875) es en gran medida el
antecedente del Senado actual. Sus poderes eran idénticos a los de la Cdmara de
Diputados, tanto en rnateria de fiscalizacién al Gobierno como en cuanto a
poderes legislativos. La eleccién del Presidente de la Republica se efectuaba

" con participacién de ambas Cdmaras reunidas en la 1lamada Asamblea Nacional.
El Senado, segun las reglas iniciales de 1875, modificadas en 1884, se compo-
nfa de 300 miembros, de los cuales 225 eran elegidos por un Colegio Electoral
de base regional®’. Estos senadores duraban nueve afios en sus cargos y se renc-
vaban por tercios. Los restantes 75 senadores gozaban de inamovilidad y eran
elegidos por la Asamblea (Cdmara de Diputados). Los cambios introducidos en
1884 hicieron desaparecer a los senadores inamovibles.

El Senado de la IV Repiblica, llamado “Consejo de la Repdblica”, en
cambio, fue fuertemente desmejorado frente a los poderes de su antecesor de la
I1I Repiblica, pero en ningin caso dejaron de ser relevantes En materia legisla-
tiva, de existir divergencias entre los textos del proyecto de ley aprobado o
rechazado por la Cdmara y el aprobado o rechazado por el Senado, la Camara
podia imponer su texto sélo mediante ¢l acuerdo adoptado con la misma mayo-
ria que la Cdmara Alta. Este procedimiento era igualmente aplicable a los pro-
yectos de reforma constitucional, con la salvedad de que el plebiscito aproba-
torio de tal reforma era requisito necesario para su promulgacion. En materia de
control de Ia constitucionalidad, el Senado jugaba un novedoso rol de fiscaliza-
cién. El Comité Constitucional del Senado estaba facultado para revisar la ar-
monia constitucional entre el proyecto de ley en trdmite y el Predmbulo y el
Titulo XI (Reforma Constitucional} de la Carta Fundamental. Si bien se trataba
de un control parcial de constitucionalidad, parace avanzado para la época de su
instauracion.

Llamados desde 1948 “senadores” y no “consejeros”, los miembros de la
Cdmara Alta de la IV Repiblica se limitaban a ejercer la llamada “segunda
lectura™ en el proceso legislativo. En 1954 recuperan los senadores iniciativa
legislativa ~con excepcidn de Jas leyes financieras— y pasan a ejercer la llamada
“primera lectura”. Se acerca asi el sistema a un bicameralismo perfecto, aunque
habria de permanecer siempre imperfecto durante la [V Republica francesa.

3.1.2. Caracteristicas y rol del Senado francés de la V Repiiblica

El rol del Senado francés a partir de la Constitucion de 1958, que impulsé
Charles de Gaulle, es esencialmente el de una institucién para el equilibrio de

! Componfan este Colegio Electoral para el Senade de la 11T Repiblica, los diputados, los
consejeros generales, los consejeres simples y los delegados de los consejos municipales, a razén
de un delegado por comuna,
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los poderes. El expreso fundamento de su establecimiento fue responder a la
bisqueda de un equilibrio de los poderes piblicos. La opcidn constitucional fue
por un bicameralismo que suponga estabilidad de las instituciones y de solucion
a los conflictos otrora indisolubles, un bicameralismo que evite la concentracion
excesiva de poder y reduzca el riesgo de las decisiones legislativas arbitrarias.
Como dijo €l Presidente del Senado francés, René Monory, un Senado que es
“...polo de establidad, elemento de equilibrio entre las instituciones, el Senado
ejerce la plenitud de los poderes constitucionales que se le han otorgado. La
moderacion que caracteriza sus debates no perjudica su imaginacion en el
trabajo legislativo ni su vigilancia en el control del Ejecutivo”®%.

Por otra parte, v contrariamente a lo que suele afirmarse fuera de Francia, el
Senado francés da lugar a un bicameralismo real, fundado en facultades objeti-
vamente relevantes de que goza el Senado francés. Debbasch, Bourdon, Pontier
y Ricci han afirmado resueltamente en su obra: El bicameralismo instituido en
1958 es un verdaderc bicameralismo: el Senado no es una simple Camara desti-
nada a avalar las decisiones de la cdmara base... El rol reconocide al Senado es
un rol esencial en la vida politica del pafs... que no es secundario respecto de la
Asamblea Nacional...”®}. Para estos autores se trata de un bicamerlismo funcio-
nal, que reconoce cierta preeminencia de la Asamblea en materia de formacion
de leyes financieras, pero que responde a una concepcién de igualdad de las
Cdmaras, cada una en su funcion.

En términos generales, el cardcter morigerador del Senado dentro del siste-
ma de poderes francés puede apreciarse tanto en sus sistema de eleccién, com-
pletamente distinto al de la Asamblea, como en sus facultades constitucionales.

3.1.3. Eleccidn de la Cdmara Alta francesa

El sistema de cleccidn del Senado difiere del de la Cdmara Baja en dos
aspectos: el Colegio Electoral y el sistema electoral. Ambos tienden a configu-
rar una Cdmara Alta distinta y mds reflexiva que la Asamblea.

El Senado es electo sobre base regional, y por votacion indirecta. De con-
formidad a lo dispuesto por la Constitucién francesa, por el Cddigo Electoral
francés en sus articulos L 284 y L 285, y por la Ordenanza 58-1098 de 19538, ¢l
Senado, que se compone de 321 miembros, se elegird por sufragio universal por
departamentos®. 304 senadores son elegidos por los departamentos metropolita-
nos (continentales), tres por los territorios de ultramar, uno por Mayotte y uno
por Saint-Pierre-et-Miquelon. 12 senadores representan a los franceses en el
extranjero.

52 MoNORY, René, en Prefacio a la obra “Pour Mieux Connaitre Le Senat”, p. 6, La Docu-
mentation Frangaise, Paris, 1993,

€3 DEpBASCH, Charles; BOURDON, Jacques; PONTIER, Jean-Marie y Riccl, Jean-Claude,
“Droir Constitutionnel et institutions Pelitiques”, Ed. Econémica, Parfs, 1990, p. 779.

% Como bien anota CADART, Jacques, en su obra “institutions Politiques et Droit
Constitutionnel”, para todos los miembros del Colegio Electoral del Senado (Consejeros Genera-
les, Regionales, Diputados y Delegados de los Consejos Municipales) el voto es obligatorio,
estableciéndose una sancién de 90 francos por el Tribunal de “Grande Instance” para quien
incumpla esta obligacion electoral, todo a requisicidn del Ministerio Piblico (Art. L 318 del
Cédigo Electoral francés). Econdmica, Paris, Francia, 1991.
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Los senadores son elegidos esencialmente por los Consejeros Municipales
(concejales). El nimero de concejales a participar en la eleccién depende del
tamafio de cada comuna. Entre uno y 15 delegados serdn electos por las comu-
nas de menos de 9.000 habitantes; entre 29 a 69 delegados por las comunas que
tienen entre 9.000 y 30.000 habitantes y un ndmero variable de delegados muni-
cipales para aquellas comunas de mds de 30.000 habitantes, a razén de un
delegado por cada 1.000 habitantes. Todos éstos, mds los diputados, consejeros
generales y consejeros regionales, forman un Colegio Electoral de 145.000 per-
sonas. Como se ve, el Colegio Electoral senatorial tienen una indiscutible con-
notacién regional, y da lugar a una eleccién universal indirecta®.

El perfodo senatorial es el mds largo del derecho publico francés: nueve
afios. La Constitucidn exige a los candidatos a senadores, por su parte, ¢l requi-
sito habilitante para su candidatura de tener una edad de 35 afios,

El sistema elecioral sobre el que actda el sufragio indirecto es mixto: pro-
porcional en aquellos departamentos que eligen cinco ¢ més senadores y mayo-
ritario en aquellos departamentos que ¢ligen entre uno y cuatro senadores. Néte-
se entonces que una buena parte de los senadores serd elegido bajo un sistema
indirecto, regional y mayoritario, en tanto que la Asamblea lo es bajo un sistema
directo, nacional y proporcional. Sin duda esto arrojard composiciones distintas.

3.1.4. Atribuciones del Senado francés

Para muchos autores el bicameralismo francés es perfecto, por cuanto €l
Senado estd equiparado a la Asamblea en sus atribuciones®®. Para otros, subsiste
como un sistema suavemente imperfecto, con atribuciones diversas para ambas
corporaciones.

Nuestre convencimiento es que ¢l Senado francés es una institucién fuerte.
Muy brevemente expuestas, las atribuciones son las siguientes:

a) En materia legisiativa: los senadores gozan de iniciativa legislativa, sal-
vo en materias de ley financiera. Todo proyecto de ley debe ser discutido suce-
sivamente por ambas Camaras. En caso de desacuerdo se produce la llamada
“navette”. Bl primer ministro llama a a conformacién de una comisién mixta
paritaria, compuesta por siete diputados y 78 senadores, encargados de
consensuar un lexto. De no obtenerse acuerdo, y si la Asamblea desea imponer
el texto por ella aprobado, debe buscar acuerdo sobre ese texto con el Gobterno
{(Primer Ministro). Asimismo, si el Gobierno desea imponer un texto por sobre
los diputados, el Senado puede provocar el procedimiento de la “navette”, y de
esta forma la Cdmara Baja logrard su modificacion con la ayuda del Senado. En
caso de materias de leyes orgdnico constitucionales, un acuerdo entre el Gobier-
no v la Asamblea Nacional requerird, para imponer un texto definitivo por sobre
el Senado, de la mayoria absoluta de los diputados en ejercicio.

5 Hoy, en 1996, el Colegio Electoral estd formado por 139.000 Consejeros Municipales
(Comunas); 3.828 Consejeros Generales (Departamentos); 1.880 Consejeros Regionales (Regio-
nes) y 577 Diputados (miembros de la Asamblea Nacional o Cdmara Baja). Fuente: Le Senaf et
Les Senateurs. publicacién del Servicio de Comunicaciones del Senado, Parfs, 1596,

66 DEBBASCH, BOURDON, PONTIER ¥ RICCT, en ob, cit., p. 780, sostienen la absoluta igualdad
de atribuciones entre ambas cdmaras frente a un proceso legislativo normal.
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Por otra parie, en materia de Reforma Constitucional, la aprobacin del
Senado es insustituible, de conformidad al texto del articulo 89 de la Constitu-
cién, que exige que el texto sea aprobado por ambas Camaras “de forma
identica” (“...voté par les deux Assemblés en termes identiques...). Este texto ha
dado lugar al llamado “Poder de Veto” del Senado en materia de revisi6n
constitucional®’.

b) En materia de Fiscalizacion del Gobierno: Los senadores gozan de atri-
buciones idénticas a los diputados de la Asamblea. Es asf como estédn facultados
para ejercer el control mediante las “cuestiones escritas” a los ministros, que
consisten en requerimientos especificos de informacién publicades en el Diario
Oficial. Asimismo, les estd conferida la facultad de presentar las Cuestiones
Orales en el debate de la Cdmara, en las que el ministro respectivo debe formu-
lar sus descargos o comentarios. También es atribucién del Senado requerir
antecedentes en el marco de las “misiones de informacién”, en materia presu-
puestaria y su gasto por parte del Gobierno, como también las llamadas
commisions d’enguete encargadas de recabar informacioén en materia de funcio-
namiento de servicios publicos y empresas estatales.

Y En Materia de Control de la Constitucionalidad: Como ha sido anotado
por Monory, el Senado participa indirecta pero eficazmente en ¢l control de la
constitucionalidad de las leyes, mediante el nombramiento de un tercio de los
ministros del Consejo Constitucional (Tribuna! Constitucional) por parte del
presidente del Senado. Asi como el Presidente de la Repiblica y el Titular de la
Asamblea Nacional eligen los otros dos tercios del Consejo, la posicién paritaria
en que se encuentra el Senado en esta materia permite “...que el control de la
constitucionalidad esté protegido contra ese riesgo (que el Consejo responda
tinicamente al criterio del Gobierno vy de la Asamblea) por la intervencion del
Presidente de una segunda Asamblea, donde las reglas de eleccién y renova-
cion )égla clase de actividad respecto del gobierno son netamente diferen-
tes... %8,

3.1.5. Céamara Alta francesa: Conclusién

El Senado francés es un esfuerzo constitucional contempordneo plenamente
dirigido a reforzar el bicameralismo morigerador, reflexivo y equilibrante de los
poderes pablicos. Su composicidn es esencialmente distinta a la Asamblea Na-
cional, producto de su eleccién por sufragio indirecto, regional y parcialmente
mayoritario. Como afirma Jacques Cadart, “...el Senado e¢s mucho mds represen-
tativo de opinién, mucho més independiente de los partidos y de los dirigentes
nacionales de los partidos,...es un Senado donde el trabajo parlamentario es de
una altura y de una calidad remarcable....y estd llamado a ejercer en la vida dei
paifs una influencia muy importante y decisiva en ciertos momentos particular-
mente graves...” Cadart desecha las criticas que de cuando en cuando se abren

67 DEBBASCH y otros, ob. cit, p. 780.
58 MONORY, René, ob. cit.,, Part 2, “Le Réle du Senat: Le Senat dans L’Equilibre des Ins-

ritutions”, p. 209.
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contra el Senado francés, por cuanto “....es la excelencia de la segunda Cdmara
francesa después de 1875, una creacién modelo para otros pafses que pueden,

ltimente, inspirarse en ella™®.

3.2 El Senado italiano’™

E] Senado italiano es un ejemplo tan notable como poco conocido de Cama-
ra Alta regional, conservadora y mixta en su composicién. Su legitimidad en
Italia y su doctrina estd fuera de duda, rescatdndose siempre la validez del
sistema bicameral italiano en funcidn de estos objetivos especiales de su segun-
da Cdmara, impropios de la asamblea de diputados.

Analizaremos brevemente las caracteristicas constitucionales que nos per-
miten atribuir tales caracterisitcas al Senado italiano.

3.2.1. Fundamento del bicameralismo italiano

El actual Senado naliano es el sucesor de aquel que rigié durante casi cien
afios durante la vigencia de la Constitucion de 1848 (Estatuto Albertino), en e}
que el rey de Italia tuvo mucha influencia. Al redactar la Constitucién de 1947,
los constituyentes italianos desecharon el sistema monocameral, con el objeto
de dotar al pafs de una Cdmara “...prevalecientemente moderada y que gobierne
con conocimiento.... simbolo de la continuidad del Poder Legislativo y rico de
prestigio personal de muchos de sus miembros...””!. Esta C4mara serfa el Sena-
do, y para ello la Constitucién de 1947 proveeria de diversos instrumentos.

3.2.2. Diferencias orgénicas entre la Cdmara y el Senado italianos

Revisaremos algunas elementos diferenciadores entre la Camara y el Sena-
do en materia orgdnica y electoral.

3.2.2.1. Numero de miembros electivos y base regional

El articulo 57 de la Constitucidn italiana dispone que el Senado serd electo
sobre base regional. Ademds indica que tendrd 315 miembros electos. Ambos
son elementos que lo diferencian fuertemente de la Cémara de Diputados. Esta
Cdmara consta de 630 diputados (la proporcién de diputados por habitante mds
alta del mundo) v no estd sujeta constitucionalmente a requisito alguno de

69 CADART, Jacques, ob. cit., p. 1028. Para Cadart, el Senado de la V Repiblica, en su es-
tatuto actual (1990), ha venido felizmente a poner fin a una espera de 115 afos (desde 1875) en
que Francia no contaba con una segunda Cdmara realmente util y prestigiada, fuerte en sus
atribuciones. Se estd refiriendo a su antecesor de la I Repiblica, antecedente notablemente
similar al actual.

70 En esta seccién, ademds de los textos ya citados de Biscaretti Di Rufia y De Vergiottini,
hemos consultado Andrea MANZELLA, “I{ Parlamento”, Capitulo 3°, “La Struttora del Parlamen-
to”, pp. 83 a 112, Editorial I} Mulino, 1991; y Paolo FRANCESCHI, en sus comentarios al articulo
59, en “Conentario Della Constituzione™, Le Camere, Tomo I, Soc. Editora del Foro Italiano,
Ruma, 1984, pp. 106 a 159. (La traduccitn desde ¢l italiano, en Manzela y Franceschi, es nues-
tra}.

71 FRANCESCHI, Paolo, ob.cit. Art. 53, p. 105.
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regionalismo. El legislador puede, respecto de la Cdmara Baja, establecer siste-
mas electorales que no materialicen representacién territorial, porque ello sélo
le ha sido exigido al Senado.

3.2.2.2. Electorado active y electorado pasivo

Tanto en ¢l electorado activo (quienes sufragan) como en el pasivo (quienes
pueden ser elegidos) el Senado es intensamente distinto a 1a Cdmara Baja italia-
na. En cuanto al primero, estamos frente a una novedad interesantisima en
materia de Senados europeos, que refuerza el cardcter conservador del senado.

En efecto, el electorado activo para conformar el Senado italiano lo inte-
gran los ciudadanos mayores de 25 afios, en tanto para la Cdmara de Diputados
son habiles los mayores de 18 afios’?.

En cuanto al electorado pasivo, pueden ser electos diputados aquellos ma-
yores de 23 afios, v senadores los mayores de 40 afios”,

Es tradicional la diferencia establecida por los sistemas clectorales o direc-
tamente constiucionales para ser elegido para una y otra Cdmara. Lo que resulta
un aporte notable al refuerzo de la funcién morigeradora del Senado es la
distincién de la ley italiana en el electorado activo del Senado. La conformacién
electiva que se obtiene con este sistema ¢s, obviamente, muy diversa a la de la
Camara, aunque los comentaristas estdn de acuerdo en que las proporciones y
militancias politicas no difieren grandemente entre una y otra Camara’™. Cabe
concluir que el éxito del sistema no consiste en cambiar dichas composiciones,
sino en Ilevar al Senado a personas, aun de las mismas militancias, que agre-
guen elementos de conocimiento, morigeracién, capacidad y prestigio a la C4-
mara Alta. Para esto —hay coincidencia en Ia doctrina italiana— la composicién
del electorado activo por personas mayores de 23 afios es un factor clave.

3.2.2.3. Los senadores vitalicios

De conformidad a la Constitucidn italiana (art. 59), el Senado consta de un
apreciable ndmero de senadores vitalicios. En la siguiente seccién, 3.2.3, se
analizard la forma de generacion de esta clase de senadores. Por ahora, baste
consignar que algunos de ellos lo son de pleno derecho (los ex Presidentes de la
Reptiblica) y otros previa designacién’. Todos ellos, de por vida en la Cdmara
Alta italiana (seratore a vita), reafirman la intencidn constitucional de diferen-
ciar la Cdmara no sélo con miembros que no provienen del sufragio popular,
sino atribuyéndoles el ejercicio del cargo en forma temporalmente ilimitada.

72 Requisitos y diferencias establecidas por Ley N° 39, de 1975.

73 Bstos requisitos han sido directamente establecidos por la Constitucién italiana, a diferen-
cia de aquéllos del electorado activo (arts. 56 y 58).

74 MANZELLA, ob. cit., p. 96.

75 Como dice FRANCESCHI, ob. cit., p. 108, no existe en Italia ninguna disposicién constitu-
cional, legal o administrativa que indique expresamente el momento en que los ex Presidentes de
la Repiblica se entienden investidos de su cargo de senadores. En consecuencia, se ha concluido
por la doctrina que la investidura opera de pleno derecho (senadores “di diritto™), apenas termina
su mandato presidencial.
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3.2.3. Los senadores italianos designados
El articulo 59 de 1a Constitucidn Italiana de 1947 dispone:

“Serd senador nato (de pleno derecho) y vitalicio, salvo renuncia, quien
haya sido Presidente de la Republica.

"El Presidente de la Repiblica podrd nombrar senadores vitalicios a cinco
cludadanos que hayan enaltecido a la patria por sus méritos extraording-
rios en el campo social, cientifico, artistico y literario”.

Esta norma incorpora directamente el principio de la composicién mixta, no
corporativa, del Senado. En efecto, todos los senadores del artfculo 59 son
personas que arriban al Senado por métodos distintos al sufragio popular, y para
aportar en él sus evidentes conocimientos en la conduccién del Estado (Presi-
dentes) o en otros campos del conocimiento. Estos senadores no representan
intereses, sino aportan conocimientos especificos a la Cdmara Alta. Estardn allf
todos los ex Presidentes de 1la Repiblica y aquellos ciudadanos que, cumpliendo
los requisitos del inciso 2° del art. 59, sean designados por el Presidente de la
Republica de la forma allf prevista.

Frente a la innegable trascendencia de que un pais como Italia acoja en su
Camara Alta a un grupo de legisladores no provenientes del sufragio, se han
levantado voces menospreciando este esfuerzo constitucional. Se ha afirmado
que estos senadores constituyen una proporcién infima en relacién al ndmero
toral de senadores electivos, que es de 315, segiin el articulo 57 de la Constitu-
cion. Para estudiar una réplica precisa a esta justa observacidn, debe revisarse el
famoso problema del ntimero exacto de los senadores designados.

3.2.3.1. El nimero de los senadores italianos designados

Ya desde la década de 1950 se ha debatido acerca de si la designacién de 5
senadores corresponde “al érgano” Presidente de la Republica o bien a “cada
detentador” del cargo de Presidente de la Repdblica (titolare pro tempore). En
la primera tesis, el nimero de senadores designados es fijo —cinco senadores
como limite~, mientras en la segunda los senadores designados son acumula-
tivos a medida que cada Presidente los va designando. Para esta opin:dn, cada
titular tiene derecho a nombrar cinco senadores.

Hay autores para ambas tesis, aun cuando los sostenedores de la teorfa del
niimero fijo parecen ser clara mayoria. Su argumento es literal: el articulo 39 de
la Constitucién dice “el Presidente” y no “cada Presidente”. No obstante, auto-
res como Meloni y Ferrari estdn a favor del niimero acumulativo’®.

Expondremos brevemente la historia constitucional de este problema, no
sin antes discrepar de aquellos que simplifican el problema concluyendo que la

76 MELONI (Nuova rass. 1962, p. 1178) y FERRARI (Rass. Diritto Publico, 1957, pp. 16 y si-
guientes), citados por FRANCESCHI, ob. cit., p. 123.
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tesis que s¢ impuso es la del “ndmero fijo” de un total de cinco senaderes
designados. Diremos que se impuso, por la via legislativa, una tesis ecléctica’’.

Hasta 1984 la tesis que domind la prdctica palitica fue la del ndmero fijo.
Aquel afio, sin embargo, el presidente del Senado, Francesco Cossiga, se decla-
ré partidario de la intepretacidn extensiva. Esta permite a cada Presidente nom-
brar cinco senadores. Asi, el Presidente de la época, Sandro Pertini, que ya
habia designado tres senadores, opté por designar otros dos senadores para
completar su cuota. El 18 de julio de 1984 designé a Carlo Bo y a Norberto
Bobbio, por “...méritos extraordinarios en el campo cientifico...” Lo curioso es
que, electo Presidente de la Repiblica el 7 de julio de 1985, Cossiga retorné a la
vieja interpretacion del nimero fijo y promovif una ley que resolvi el proble-
ma en ese sentido, pero reconociendo el nimero -mayor a cinco— creado por las
designaciones de Pertini.

Asi, la nueva ley dictamind: “El nimero comprehensivo de los senadores
vitalicios... de designacién presidencial no podra ser superior a ocho”.

Es asi como desde 1952 han sido 15 los senadores designados conforme al
inciso 2° del articulo 59 de la Constitucién.

Por otra parte, y finalmente, al margen del nimero exacto de senadores
designados, es un hecho que son una minoria en un universo de 315 electos.
;Invalida ello el principio de la composicién mixta? Pensamos gue el hecho de
una proporcién minoritaria es exactamente lo que viene en confirmar la tesis de
la integracién mixta del Senado en cuanto elemento que, sin excluir la genera-
cion mayoritaria via sufragio universal, agrega senadores que aftadirdn elemen-
tos técnicos, de independencia y de visién de Estado en las labores legislativas.

PARTE FINAL:
CONCLUSIONES

1. El Derecho Comparado aparece en permanente bisqueda del rol de la
Camara Alta en sus Parlamentos, fenémento que tiene lugar generalizadamente,
aungue con distintas intensidades, en pafses cayas formas de Estado o de go-
bierno son diversas, Estados unitarios, regionales y federales, formas presiden-
ciales, semipresidenciales y parlamentarias de gobierno.

2. No es posible identificar una idea tnica y coincidente sobre el Senado,
sino muchas bisquedas y férmulas constitucionales que hacen de esta Cdmara
apreciablemente divergente en su generacién, atribuciones y funcién constitu-
cional, por oposicion a la Cdmara Baja, cuya esencia es perfectamente ¢oinci-
dente en practicamente todos los paises.

77 En este sentido, discrepamos del INFORME DE LA BIBLIOTECA DEL CONGRESO NACIONAL,
CHILE, “La Constitucion del Senado en el Dereche Comparade”, 19594, que sestiene, en su pagina
7. que la interpretacién... “en el sentido de que todo Presidente de la Repiiblica puede nombrar
cinco senadores no es acogida por otros constitucionalistas y no se ha ejercido hasta ahora en la
préctica politica”. Ambas afirmaciones son erréneas: esta interpretacién ha sido acogida tanto por
otros constitucionalistas distintos de FERRARY, como ¢l citado MELONI, come en la misma prdctica
politica por el Presidente Sandro Pertini en 1984.
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3. Las asimetrfas en cuanto a la funcién del Senado no sélo se aprecian
entre los ordenamientos constitucionales de pafses distintos, sino, sorpren-
dentemente, a menudo en un mismo Estado, en momentos distintos ¥ bastante
préximos en el tiempo.

4. El bicameralismo es la regla general més plena, ¢l unicameralismo una
clara excepcion.

5. El bicameralismo se justifica por razones diversas, coincidiendo normal-
mente més de una justificacién en un mismo ordenamiento determinado: la
representacién de Estados miembros; la representacion de secciones territoriales
en Estados unitarios; la representacion de intereses diversos de los politicos; y
la mds importante; mejoramiento cualitattvo de la legislacion, mediante una
Camara de funcién conservadora, de “enfriamiento politico”, y de reflexién y
acuerdos.

6. La discusioén constitucional actual estd recayendo, con singular intensi-
dad, en la justificacidn del Senado cuando ninguno de estos objetivos esta
siendo alcanzado satisfactoriamente por disefios constitucionales defectuosos.
Este es el debate de actualidad en Espaiia, ¢l que hubo recientemente en Bélgi-
ca, y el que ha tenido lugar en Alemania.

7. En Alemania, el Bundesrat o Cdmara Alta no proviene de eleccién popu-
lar. Sin embargo, se requiere necesariamente de su consentimiento para la apro-
bacién de cerca del 60% de las leyes federales, y también para aprobar reformas
constitucionales. En Irlanda, el Senado contiene un 28% de sus miembros que
provienen de sistemas distintos al sufragic universal. Se trata de un Senado que
busca el aporte legislative de personas cuyos conogimientos mejoren el produc-
to legislativo, aungue la férmula para ello es de tipo corporativa. Algunos auto-
res ven erradamente en este diseiio la “representacion de intereses”, al modo
corporativo de la Repiblica italiana de Mussolini. No parece necesaria y tnica-
mente una representacion de intereses, sino evidentemente un notable intento
por asentar una “Cdmara de reflexidn”, puesto que las universidades como
electoras de un grupo de senadores —entre otras razones— por definicién elevan
la discusion y carecen de los “intereses” de la relevancia polftica que envuelve
el corporativismo.

8. BEn los Estados unitarios debe subrayarse la preccupacidn que existe
respecto de la verdadera necesidad del bicameralismo, cuando el Senado no
materializa ninguno de los objetivos perseguidos: no es verdadero instrumento
de descentralizacidn ni representacién de intereses territoriales, por debilidad de
facultades; y no e¢s una Cdmara de reflexién ni mejoramiento cualitativo de la
legislacién, por su integracidn y funcidn idéntica a la Cdmara politica.

El debate apunta, entonces, a dotar de una naturaleza distinta al Senado, sin
debilitarlo.

G, En cuanto a casos comparados de Integracién o Composicién Mixta del
Senado, existen sufientes ejemplos que prueban la tesis de que la pertenencia a
la Cdmara Alta, en proporcién minoritaria, de senadores que agreguen una me-
jora cualitativa a su funcién revisora, es un principio suficientemente difundido
en el Derecho Constitucional Comparado.
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10. La presencia de tantas y lan variadas férmulas para la funcién constitu-
cional del Senado, para su integracién vy generacion, en un escenario internacio-
nal que sigue siendo inmensamente bicameral, permite concluir que, en la medi-
da que este cuerpo legislativo se oriente eficazmente a los objetivos que se le
sefialaron, y encuentre legitimidad frente a los suyos, ninguna férmula de inte-
gracién o generacién puede considerarse a priori improcedente. Las formulas
constitucionales serdn vadlidas en funcién de su eficacia respecto de los fines
planteados y de su legitimidad, 1a que a su vez no aparece necesariamente deter-
minada -a diferencia de la Cémara Baja— por el sufragic universal.

11. Reafirma lo dicho en ¢l N° 10 precedente, la completa legitimidad de
que gozan los Senados en [talia y en Francia, sin perjuicio de que la Constitu-
ci6n italiana contempla senadores designados para su Céamara Alta, y de que su
similar francesa establece un sisterna electoral indirecto para el Senado, muy
distinto al reservado para la Cdmara (Asamblea Nacional). La proporcién mino-
ritaria de senadores designados en Italia no invalida, sino reafirma el principio
de la legitimidad de upa composicién mixta con mayoria electiva, y, pese a su
dimensidn, ya ha jugado relevantes roles en el juego de poderes en dicho pafs.



