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Resumen

En este trabajo analizamos la forma en que la Unidn Europea ha abordado la tension
existente entre el objetivo de lograr una representacién proporcional de los diferentes
paises en el parlamento europeo y el de conseguir dar una representacion especial a
determinados paises por razones politicas y estratégicas. Las lecciones de esta
experiencia son Utiles para aproximarnos a una soluciéon para la misma tensién en la
representacion regional en el Senado chileno, particularmente después que de la reforma
constitucional del 2005 eliminé los senadores designados. En lo que sigue, analizamos la
mala representacion en el parlamento europeo y la forma en que ésta ha evolucionado
con el ingreso de nuevos paises a la Unién. Luego comparamos lo que ha ocurrido en la
Unién Europea con la actual situacién de mala representacion en el Senado chileno.
Finalmente, basados en la experiencia europea, sugerimos criterios a utilizar para
balancear los objetivos de otorgar distintos niveles de representacion a las diferentes
regiones del pais.



Corrigiendo y manteniendo la mala representacion en el parlamento: la Unién
Europeay el Senado de Chile

La reciente aprobacion en Chile de una reforma constitucional que puso fin a los
senadores designados terminG con una de las distorsiones mas notables que,
reconocidamente, afectaban el principio de democracia representativa que deberia existir
en la forma en que son electos los legisladores en Chile. Ya que desde marzo de 1990
hasta marzo del 2006, el senado chileno tuvo 38 miembros democraticamente electos y
entre 8 y 11 senadores designados y vitalicios,* la eliminacion de los senadores no
electos representa un avance monumental en el proceso de consolidaciéon de la
democracia. A partir de marzo del 2006, todos los senadores de la republica han sido
democréaticamente electos.

Pero persisten otros problemas de legitimidad en el origen de los legisladores. Las criticas
al sistema electoral binominal han concentrado la mayor parte de los cuestionamientos a
la legitimidad del parlamento y a la calidad de la democracia representativa chilena
(Magar, Rosenblum et al. 1998; Magar, Rosenblum et al. 1998; Fuentes 1999; Montes,
Mainwaring et al. 2000; Siavelis 2002). Los dardos apuntan principalmente al método de
eleccion con el que el sistema binominal determina los representantes en la Camara de
Diputados y el Senado. El sistema binominal establece que se escogen dos candidatos
por distrito o circunscripcién. El primer escafio va para el candidato mas votado de la
coalicién con mas votos. Para que la coalicion con mas votos obtenga ambos escafios, es
necesario obtener el doble de votos de la lista opositora. De lo contrario, el segundo
escafio va para el candidato con mas votos en la coalicién que obtuvo el segundo mayor
namero de votos (Navia 2005). La légica que trasciende al binominal es que cada uno de
los grandes bloques politicos del pais (Concertacion y Alianza por Chile) obtiene un
escafio cada uno en la mayoria de los distritos y circunscripciones senatoriales. Se tiende
con esto a mantener una representacion equitativa entre dichos pactos en el Senado.

Pero, adicionalmente, existen otros argumentos que cuestionan la representatividad y
legitimidad del Senado chileno. Aqui nos abocamos a uno de esos argumentos. Los
senadores chilenos representan a 19 circunscripciones senatoriales cuyo tamafio en
términos de poblacion es muy diverso. Estas circunscripciones, creadas arbitrariamente
en la reforma constitucional de 1989, a partir de las 13 regiones del pais, escogen dos
senadores cada una. Pero ya que la reforma constitucional de 1989 abandond el principio
de igual representatividad para todas las regiones—originalmente presente en la
Constitucién de 1980—corresponde discutir el tamafio y nimero de las circunscripciones
senatoriales cuando abordamos la agenda de mejorar la legitimidad y representatividad
del poder legislativo (Navia 2005)

En este trabajo, aprendiendo de la experiencia del Parlamento Europeo (PE), abordamos
la cuestion de representatividad geografica en el Senado chileno. Primero, nos abocamos
a discutir los preceptos tedricos y practicos que justifican las diferencias de representacion

' En marzo de 1990 asumieron 9 senadores designados. Uno de ellos fallecié en noviembre de
1990, por lo que entre 1991 y marzo de 1998 existieron 8 senadores designados. En marzo de
1998 fueron nombrados otros 9 senadores designados, cuyos mandatos expiran en marzo del
2006. En marzo de 1998, y hasta su detencion en Londres, Augusto Pinochet ejerci6 como
senador vitalicio. En marzo del 2000, asumié Eduardo Frei Ruiz-Tagle como senador vitalicio, en
su calidad de ex presidente de la republica. De este modo, el niUmero total de senadores no electos
entre 1990 y el 2006 fluctué entre 8y 11.



regional en cuerpos colegiados como el PE y el Senado chileno. Luego, discutimos la
representatividad en el PE y su evolucion para después hacer lo mismo con el caso
chileno. Terminamos ofreciendo una propuesta para corregir las profundas distorsiones
que existen en la representacién regional en el Senado chileno, basados en la experiencia
acumulada en la evolucién de la representatividad de cada estado miembro en el
Parlamento Europeo.

Sistemas electorales: representatividad, participacion y efectividad?

Los sistemas electorales son el conjunto de normas que determinan las formalidades y
procedimientos con los que los electores seleccionan a los candidatos y partidos politicos
de su preferencia, y la manera en que su voto determina la asignacion de escafos y
cargos gubernamentales entre las distintas fuerzas politicas participantes (Nohlen 1998)
Podemos diferenciar los sistemas electorales de acuerdo a tres criterios:
representatividad, participacion y efectividad (Nohlen 1998; Nohlen 1998; Nohlen and
Fernandez 1999)

Los sistemas electorales representativos buscan acercarse al principio de una persona,
un voto. Asi, el nimero de escafios que escoge cada distrito tiende a ser estrictamente
proporcional a la poblacion de cada distrito. Los sistemas representativos suponen que los
diferentes grupos y regiones del pais estdn mejor incorporados y sus intereses y
preferencias mejor representados cuando el numero de escafios que escogen es
estrictamente proporcional al porcentaje de la poblacion del pais que ellos representan.
En general, los sistemas representativos utilizan criterios geograficos para definir los
diferentes grupos que son representados. Asi, los paises tienden a identificar sus
regiones o provincias como unidades geogréficas que a su vez constituyen distritos
electorales. Por cierto, se podrian aplicar otros criterios de representacion distintos a las
consideraciones geograficas. Por ejemplo, algunos paises podrian aplicar criterios de
representacion que reflejen su diversidad étnica, racial o religiosa.

El segundo criterio es la efectividad. Un sistema electoral efectivo busca conciliar las
preferencias de la sociedad con los actos de gobierno. La efectividad no esta determinada
porque la composicidn del legislativo refleje proporcionalmente la distribucién geogréfica
de la poblacion sino porque las politicas y decisiones adoptadas por las autoridades
reflejen la diversidad de preferencias que existen en la sociedad. De hecho, un sistema
electoral efectivo no es incompatible con un sistema no representativo. Un pais puede
tener un sistema electoral no representativo para la eleccion del legislativo, pero las
decisiones de ese poder legislativo pueden representar efectivamente los intereses de la
poblacién. En ese sentido, los sistemas electorales efectivos se diferencian de los
sistemas electorales representativos respecto al énfasis en outputs e inputs. Mientras los
sistemas electorales representativos se concentran en asegurar que el input del legislativo
(la distribucion de escafios de acuerdo a un criterio de representacion regional) refleje
adecuadamente la distribucion geografica de la poblacién, los sistemas electorales
efectivos buscan que el output del legislativo (la produccion de leyes) refleje
adecuadamente los diferentes intereses de las distintas regiones del pais.

? Esta seccién se basa en Cantillano, Priscilla y Patricio Navia, “Representacion y Tamafio de los
Distritos Electorales en Chile, 1988-2002", Documento de Trabajo ICSO, No 1, Afio 1 (Julio 2005).



El tercer criterio es la participacién. Esta se refiere al vinculo entre el elector y sus
representantes. La forma mas conocida de participacion es el ejercicio del voto. Pero hay
también otras instancias de democracia participativa. Ahora bien, un sistema
perfectamente representativo y perfectamente efectivo no tiene por qué ser también
participativo. A su vez, un sistema participativo no es necesariamente efectivo ni tiene por
qué ser representativo. Una democracia donde todos tienen derecho a participar en la
composicion de las leyes no tiene por qué inevitablemente producir legislaciones que
sean representativas del peso relativo de los diferentes intereses de la poblacion ni
tampoco reproducir efectivamente las preferencias del electorado.

Ya que nuestro objetivo aqui es discutir la representatividad de la distribucién de escafios
en el Parlamento Europeo y el Senado chileno, abordaremos sélo tangencialmente los
aspectos que tienen que ver con la efectividad y participacién del sistema electoral
vigente. Nos abocaremos fundamentalmente a la cuestion de representatividad. Y
particularmente nos concentramos en elementos de representatividad geografica,
tomando como punto de partida el concepto de una persona, un voto. En nuestra
discusién de la experiencia reciente del Parlamento Europeo, abordamos las cuestiones
practicas y tedricas que entran en juego al momento de evaluar cdmo disefiar un mapa
electoral que permita privilegiar la representatividad geogréafica, tomando también en
cuenta otros criterios que han sido considerados importantes en el proceso de formacion y
consolidacién del Parlamento Europeo.

El Parlamento Europeo

El Parlamento Europeo (PE) se creo mediante el tratado de Roma del afio 1957.
Compuesto originalmente s6lo por 9 paises, luego de tres ampliaciones paulatinas, el PE
aumento sus estados miembros a un total de 15 paises. Ese nimero se mantuvo hasta el
afio 2004 cuando se incorporaron otros 10 paises, por lo que el total actual de estados
miembros es 25.

Aunque en sus inicios el PE estaba constituido de miembros designados por cada uno de
los parlamentos nacionales, desde 1979 que los eurodiputados se eligen cada cinco afios
por sufragio universal segin un sistema electoral proporcional, ya sea a nivel regional,
nacional o mixto. Cada pais fija de manera autbnoma el tamafio de sus distritos
electorales. En once de los paises miembros, la totalidad del territorio nacional constituye
una circunscripcion electoral Gnica. En otros casos (Bélgica, Irlanda, Italia y el Reino
Unido) existe una divisiébn en circunscripciones electorales. En el caso de ltalia por
ejemplo el territorio nacional se ha dividido en cinco circunscripciones (Noroeste, Noreste,
Centro, Sur e Islas.) En el Reino Unido el territorio esté dividido en doce circunscripciones.
En Alemania existe la posibilidad de presentar listas tanto en estados federados como a
nivel nacional. En los paises que se sumaron en forma mas reciente, la totalidad del
territorio nacional es considerado como un unico distrito electoral. Asi, cada uno de los
veinticinco estados miembros utiliza diversas maneras para contabilizar los escrutinios de
los votos y adjudicar los escafios en su eleccién local. Adicionalmente, en algunos paises,
por ejemplo, se establecen barreras de entrada para lograr representacion en el PE. En el
caso de Alemania y Francia es necesario que un partido obtenga mas de un 5% del total
de los votos del pais para poder acceder a escafios en el PE. En Suecia y Austria se



requiere un minimo de 4% de los votos. Pero en general, cada pais determina las reglas
electorales que regulan la forma en que se elige a los eurodiputados.®

El nimero de escafios a elegir por cada pais esta determinado en el reglamento de la
Union Europea. La reparticion de los escafios estd normada por los Tratados de
Amsterdam en 1997 y Niza el 2001 (que entrd en vigencia el afio 2003), acorde a la
densidad demogréfica de cada uno de los paises miembros. A medida que se han
integrado nuevos paises, el nimero de escafios ha sido alterado, aunque siempre se ha
buscado mantener una cierta proporcionalidad respecto a la poblacién de cada una de las
naciones. Si el tratado de Amsterdam de 1997 tentativamente proponia un total de 700
curules, el tratado de Niza corrigié esta situaciéon para establecer los actuales 732
escafios. Dicho tratado a su vez plantea una nueva reparticién de los escafios cristalizada
en una reduccion en el nimero de asientos para los paises miembros antiguos a favor de
los nuevos integrantes. Todo esto con el propdsito de mantener un “compromiso entre la
realidad demogréfica y la igualdad entre Estados miembros gracias al respeto del principio
de representacion apropiada de los pueblos.” Dos de los criterios mas importantes en la
UE a la hora de generar la composicién de su parlamento y asignar escafios a los paises
miembros son el “mantenimiento de cierta proporcionalidad entre los escafios del PE y la
poblacidn de los Estados miembros y, por otra, la garantia de que las diferentes corrientes
politicas puedan estar representadas, incluso respecto a los Estados miembros menos

poblados”.”

Si bien la UE busca lograr una cierta relacion entre poblacién y escafos, el Tratado de
Niza delimita el nimero total de escafios a elegir en base también a criterios politicos. En
primera instancia, se establecié un umbral maximo y minimo de escafios para cada pais.
De acuerdo a la legislacion, todo estado miembro tiene derecho a escoger un minimo de 6
europarlamentarios, independiente de su poblaciéon.® A su vez, el nimero maximo de
escafios por pais es de 99 (Alemania.) La existencia de un umbral minimo asegura que
todos los paises logren una igual representacion a pesar de no contar con una gran
poblacién nacional (como por ejemplo es el caso de Chipre.) La existencia de un umbral
maximo restringe el peso relativo que tienen los paises miembros de mayor poblacién. Asi
y todo, al afiadirse nuevos paises a la membresia de la UE, el tamafio del PE ha tendido a
aumentar. De hecho, con la futura incorporacién de Rumania y Bulgaria el afio 2007, el
tamafio del PE aumentara a 786 escafios, ya que Bulgaria contara con 18 escafos y
Rumania con 36."

Eleccion de 1999

En las elecciones para la quinta legislatura el afio 1999, el nimero total de paises
representados en el PE fue de 25, contando 15 paises miembros y 10 paises adherentes.
El total de escafios a elegir fue de 785. A los paises miembros les correspondia escoger
los 626 escafios oficiales del PE. Los otros 159 escafios fueron ocupados por los 10
paises adherentes (Chipre, Estonia, Eslovaquia, Eslovenia, Hungria, Letonia, Lituania,
Malta, Polonia y Republica Checa.)

® para las reglas de cada pais, ver http://europa.eu.int/institutions/parliament/index_es.htm

* Ver http://europa.eu.int/institutions/parliament/index_es.htm

® Ver http://europa.eu.int/scadplus/nice treaty/bodies es.htm#EPSEATS

® Aunque como vemos mas abajo, esa regla se abandoné con la incorporaciéon de Malta, que
recibié 4 escafos.

" Ver http://europa.eu.int/institutions/parliament/index_es.htm
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Si se hubiera seguido el principio de estricta proporcionalidad, los 785 escafios se habrian
asignado cada 572.664 habitantes. Asi, los 449.549.000 millones de europeos habrian
estado igualmente representados. Pero no fue asi. En el caso de los paises miembros, la
poblacidon era de 374.246.000 aproximadamente. Ya que los escafios otorgados eran 626,
deberia haber un diputado para cada 597.837 personas. A su vez, la poblacion total para
los 10 paises adherentes alcanzaba a 75.303.000 personas aproximadamente, lo cual nos
entrega una proporcién de 1 eurodiputado por cada 473.604 personas. De este modo, los
paises adherentes tenian mejor representacién que los paises miembros. Mientras que
los paises miembros recibian en promedio un escafio por cada 598 mil personas, en los
paises adherentes bastaba, en promedio, con 473 mil personas para recibir un escafo.
No obstante, ya que los paises adherentes no tenian los mismos derechos y obligaciones
que los paises miembros en el PE, su sobre-representacién tuvo efectos mas simbolicos
que reales.

El Cuadro 1 nos muestra el nimero de escafos que recibié cada pais en 1999, el
porcentaje que eso representaba en el PE, la poblacion de cada pais y el porcentaje de la
poblacién de la UE que residia en cada pais. El Cuadro 1 nos muestra que, en general,
los paises mas poblados estaban sub-representados tanto entre el grupo de naciones
miembros como entre las naciones adherentes. Mientras mayor la poblacién, mayor el
namero de personas por escafio. Por ejemplo, Alemania y Polonia tenian una distribucion
de un diputado por cada 829.727 y 718.555 personas respectivamente. Y aunque
Alemania cuenta con el mayor nimero de escafos entre todos los paises, sus 99
eurodiputados sélo representan el 12.6% de los escafios totales en circunstancias que el
18,3% de la poblacion de la UE reside en Alemania.

Después de Alemania, los otros tres paises mas poblados entre los estados miembros
(Italia, Francia y el Reino Unido) oscilaban entre los 661.034 y los 677.229 habitantes por
escafo. En los tres casos, su porcentaje de escarfios en el PE era levemente inferior a su
porcentaje de la poblacién de la UE. Los tres paises contaban con 87 eurodiputados cada
uno. Pero como los tres paises tienen una poblacion similar y como el nimero de escafios
que recibieron era cercano al porcentaje de la poblacién de la UE que tenia cada uno,
estos tres paises podian darse por satisfecho en tanto su peso relativo en el PE era
similar a su peso relativo en términos de poblacion en la UE. Entre los otros paises mas
poblados, el caso de Polonia y Espafa ejemplifica las distorsiones que existian entre la
representacion de paises adherentes y paises miembros. Ambos paises contaban con
poblaciones bastante similares (8,8% de la poblacion total para Espafia y 8,6% para
Polonia), pero Espafia poseia 64 escafios mientras que Polonia sélo contaba con 54. Asi
y todo, la posicion de Polonia era ventajosa, en el sentido que contaba con el mayor
namero de escafios entre los paises adherentes.

La sobre representacion en el PE se dio principalmente entre los paises adherentes con
una baja poblacion. Es asi como Eslovaquia con un 1,2% de la poblacion total contaba
con 14 escafios (1,78%.) Lituania tenia 12 eurodiputados (1,52%) con un 0,82% de la
poblacién total. El caso de Letonia es muy similar, con un 0,55% de la poblacion de la UE,
tenia 9 escafios (1,15% del total del PE.) La mayor distorsiéon sin embargo se daba en
aquellos estados miembros y adherentes con una poblacién ain mas baja. Luxemburgo,
Malta y Chipre son los paises con menor poblacion en la UE. Sin embargo, ya que la
minima representacién de un estado miembro era de 6 escafios, Luxemburgo recibia un
escafio por cada 70 mil habitantes, casi doce veces mejor de la proporcién de escafos
gue recibia Alemania. Los tres paises menos poblados, a pesar de que en total sumaban
sélo el 0,32% de la poblacion, recibieron un total de 16 escafios (2,2%.) Ahora bien,



Malta, cuya poblacién es marginalmente menor a la de Luxemburgo, recibié sélo 4
escafios para las elecciones de 1999. La incorporacion de Malta a la UE alteré el minimo
de escafios que podia recibir un pais. Luego, como veremos mas adelante, cuando Malta
se convirti6 en miembro pleno de la UE el nimero de escafios asignados a ese pais
aument6 a 5. Asi y todo, el nuevo minimo de escarfios para los paises menos poblados
guedd en 5 después de la incorporacion de Malta.

Por cierto, la situacién de Estonia y Eslovenia nos muestra otra clara distorsion. A pesar
de tener el 0,33% y el 0,43% de la poblacion respectivamente, recibieron el mismo
namero de escafios que aquellos paises con una poblacién considerablemente méas baja
como eran Luxemburgo, Malta y Chipre. Asi, ya que existe un nimero minimo de escafios
para los paises menos poblados, la representacion para los paises que tienen menos de 2
millones de habitantes es casi siempre de 6 escafios, independientemente si el pais tiene
una poblacion marginalmente inferior a 2 millones o si su poblacién es de menos de 500
mil habitantes.

El Cuadro 1 nos muestra que de los 25 paises miembros y adherentes, seis de ellos
tenian una representacion peor que el promedio de 611.631. La mayor distorsién fue para
Alemania, seguida de Polonia, Reino Unido, Francia, Italia y Espafa. El resto de los
paises estaba sobre-representado. Pero estos seis paises lograban sumar 478
eurodiputados, 72,4% del total. Por lo que, pese a su sub-representacion, los seis grandes
podian ejercer una enorme influencia en el PE en el periodo comprendido entre 1999 y el
2004.



Cuadro 1. Representacion en el PE de paises miembros y adherentes, 1999

: : % Poblacion
Pais miembro | # Escafos | % escafnos | Poblacion ., por
poblacion -
escafno
Alemania 99 12,60 82.143.000 | 18,27 829.727
Austria 21 2,68 8.087.000 1,80 385.095
Bélgica 25 3,20 10.189.000 | 2,27 407.560
Dinamarca 16 2,03 5.284.000 1,17 330.250
Espafna 64 8,15 39.323.000 | 8,75 614.422
Finlandia 16 2,03 5.145.000 1,14 321.563
Francia 87 11,08 58.616.000 | 13,04 673.747
Grecia 25 3,20 10.541.000 | 2,34 421.640
Italia 87 11,08 57.510.000 | 12,8 661.034
Irlanda 15 1,91 3.644.000 0,81 242.933
Luxemburgo 6 0,76 420.000 0,09 70.000
Paises Bajos 31 3,94 15.619.000 | 3,47 503.839
Portugal 25 3,18 9.943.000 2,21 397.720
Reino Unido 87 11,08 58.919.000 | 13,11 677.230
Suecia 22 2,80 8.863.000 1,97 402.864
Pais adherente
Chipre 6 0,76 662.000 0,15 110.000
Eslovaquia 14 1,78 5.404.000 1,20 386.000
Eslovenia 6 0,76 1.955.000 0,43 325.833
Estonia 6 0,76 1.463.000 0,33 243.833
Hungria 24 3,10 10.157.000 | 2,26 423.208
Letonia 9 1,15 2.472.000 0,55 274.667
Lituania 12 1,52 3.706.000 0,82 308.833
Malta 4 0,50 375.000 0,08 94.000
Polonia 54 6,87 38.802.000 | 8,63 718.556
Rep.Checa 24 3,10 10.307.000 | 2,30 429.458
25 paises 735 100.0 449'5049'00 100 611.631

Fuente: Los datos de los escafios por pais fueron obtenidos de la pagina web del Parlamento
Europeo, los datos poblacionales fueron extraidos del Almanaque Mundial de 1999. Los célculos
son de los autores.

Eleccion del 2004

En la eleccién correspondiente a la sexta legislatura (2004-2009) participaron los 25
paises miembros. El nimero de escafios a elegir se redujo de 785 a 732. Los paises
miembros redujeron su nimero de escafios a 570, mientras que los ex paises adherentes
(ahora miembros) aumentaron su nimero de representantes a 162 (3 escafios mas que
en la eleccién anterior.) El Cuadro 2 muestra los valores para las mismas variables de la
tabla anterior. EI promedio de poblacion por escafio para toda la UE era de 620.220
habitantes por escafio. Nuevamente, los mismos seis paises mas poblados quedaron sub-
representados. Pero la asignacion de escafios varié sustancialmente. Alemania mantuvo
el nimero de escafos, pero Francia, Italia y Gran Bretafia recibieron sélo 78 escafos (9
menos que en 1999.) A su vez, Espafia recibié so6lo 54 escafios, 10 menos que en 1999.
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Con eso, la representacion de Espafia quedo igual a la que tenia Polonia, pais que
ingres6 como miembro titular a la UE antes de las elecciones del 2004. Ya que el nimero
total de escafios disminuyd, la sobre-representacion de escafios de los paises menos
poblados aumenté marginalmente. Pero la nueva distribucion de escafios termind
corrigiendo algunas distorsiones observadas en 1999. Ahora, los paises miembros se
acercaban mas a la media de 620.220 habitantes por escafio que en 1999.

Ahora bien, el promedio general de habitantes por escafio en el grupo de los 15 miembros
antiguos alcanzé a 662.321 personas. En el caso de los diez nuevos miembros, la
proporcion llegd a un diputado por cada 458.013 personas. Al contrastar dichas cifras con
las de 1999 vemos que la reduccion de los escafios afecté de manera mas directa y
explicita a los paises miembros al aumentar el nimero de habitantes por diputado
respecto a la eleccion precedente. En el caso de los paises adherentes, la situaciéon es
completamente inversa. EI nimero de habitantes por escafio se redujo de 473.352 en
1999 a 458.013 en 2004. La reduccion del nimero de escafios en el PE afectdo mas a los
paises miembros, que vieron reducidos sus representantes de 626 en 1999 a 570 en
2004. Los paises mas afectados fueron Francia, Italia e Inglaterra que pasaron de 87
eurodiputados en 1999 a 78 el 2004.

Por su parte, entre los paises menos poblados, Malta y Eslovenia se vieron beneficiados
al aumentar su participacién en 1 escafio. Esto llevé a que la sobre-representacién de
Malta aumentara respecto a 1999. Ahora bastaban menos de 79 mil habitantes para
asignar cada uno de los 5 escafios que recibi6 Malta, menos que los 94 mil que se
requerian para los 4 escafios que recibi6 en 1999. De la misma forma, la sobre-
representacion de Eslovenia aumento, en tanto la asignacion de escafios paso6 de uno por
cada 326 mil habitantes a uno por cada 285 habitantes.

En general, con la incorporacién de los diez nuevos miembros, la UE buscé reflejar el
peso relativo de cada pais en el PE independientemente de si eran parte de los paises
miembros histéricos o de los nuevos paises adherentes. Ademas del caso de Espafia y
Polonia, que tienen poblacién similar, el caso de Portugal y Hungria es esclarecedor.
Portugal tiene una poblacién levemente inferior a la de Hungria. Pero en 1999, Portugal
tenia 25 escafios mientras que Hungria tenia 24. Cuando Hungria ingreso como estado
miembro oficial de la UE, el nimero de escafios para Portugal se redujo a 24, para asi
igualar la cantidad de escafios que recibia Hungria. Si bien los estados mas poblados
continuaron con su sub-representacion, la asignacién de escafios en el PE fue ajustada
de tal forma de que no hubiera diferencia en la representacion de los 15 paises miembros
originales y los 10 paises que ingresaron el 2004.
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Cuadro 2. Representacion en el Parlamento Europeo, Paises Miembros y
adherentes, 2004

- ) ) - % Poblacion
Pais Miembro | # Escafios | % escafios | Poblacion poblacion por
escafio
Alemania 99 13,5 82.536.680 | 18,18 833.704
Austria 18 2,5 8.067.289 1,78 448.183
Bélgica 24 3,3 10.355.844 | 2,30 431.494
Dinamarca 14 1,9 5.383.507 1,20 384.536
Espaia 54 7,4 40.409.330 | 8,90 748.321
Finlandia 14 1,9 5.206.295 1,15 371.878
Francia 78 10,7 59.630.121 | 13,13 764.489
Grecia 24 3,3 10.554.404 | 2,30 439.767
Italia 78 10,7 57.844.017 | 12,70 741.590
Irlanda 13 1,8 3.963.636 0,87 304.895
Luxemburgo 6 0,8 448.300 0,09 74.717
Paises Bajos 27 3,7 16.192.572 | 3,60 599.725
Portugal 24 3,3 10.407.465 | 2,30 433.644
Reino Unido 78 10,7 59.862.820 | 13,20 767.472
Suecia 19 2,6 8.940.788 1,90 470.568
Nuevos
miembros
Chipre 6 0,8 715.137 0,16 119.190
Eslovaquia 14 1,9 5.379.161 1,20 384.226
Eslovenia 7 0,9 1.995.033 0,44 285.005
Estonia 6 0,8 1.356.045 0,30 226.008
Hungria 24 3,3 10.142.362 | 2,20 422.598
Letonia 9 1,2 2.331.480 0,51 259.053
Lituania 13 1,8 3.462.553 | 0,76 266.350
Malta 5 0,7 394.641 0,09 78.928
Polonia 54 7,4 38.218.531 | 8,40 707.751
Rep.Checa 24 3,3 10.203.269 | 2,24 425.136
25 paises 732 100,0 454'0001'28 100,0 620.220

Fuente: Los datos de los escafios y habitantes por pais fueron obtenidos de la pagina web del
Parlamento Europeo para el afio 2004. Los calculos son de los autores.

Comparacién entre 1999 y 2004

En general, la reducciéon del nimero de escafios en el PE tuvo diferentes repercusiones
para distintos paises. Alemania fue uno de los pocos paises que mantuvo intacto el
namero de escafios en el PE entre 1999 y el 2004, a pesar de la notable reduccion de
escafios para los paises miembros, esto en cierto sentido le otorga una mayor—pero
todavia sub-representada—ventaja a Alemania, ya que a partir del 2004 cuenta con un
13,5% de los escafios en el PE (mejorando el 12,6% que tenia en 1999.) No obstante, la
relacion entre escafios en el parlamento y poblacion es més desfavorable en Alemania
que en cualquier otro pais de la UE.
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Espafia fue uno de los paises que resultd mas perjudicado el 2004 respecto a 1999. Al
perder 10 escafios, vio empeorar la relacién entre poblacion y representacién, quedando
con la segunda peor representacion en el PE. Polonia en cambio, mantuvo su
representacion, igualando el peso de Espafia (54 escafos.) Francia, Italia y el Reino
Unido también vieron disminuir su representacion, al pasar de 87 a 78 escafios cada uno.
Y aunque la representacion en los tres paises empeord, siguen teniendo una
representacion mejor que la que gozan Alemania y Espafia.

En total, el PE disminuyé en 53 escafios. Trece paises perdieron escafios, tres ganaron
escafos y los otros 9 mantuvieron su nimero de escafos respecto a 1999. Ademas de
Esparia, Italia, Francia y el Reino Unido—que en conjunto perdieron 37 escafios—Ios
otros paises que perdieron escafios fueron Austria (3), Bélgica (1), Dinamarca (2),
Finlandia (2), Grecia (1), Irlanda (2), Paises Bajos (4), Portugal (1) y Suecia (3.) A su vez,
ganaron escarfios Eslovenia (1), Lituania (1) y Malta (1.)

Este nuevo arreglo mejoro la representacion en el PE, en tanto la mayoria de los paises
guedd con una cuota por escafio que se acercaba mas al promedio de toda la UE. De
hecho, la desviacion estandar de la cuota por escafo pas6 de 246.287 en 1999 a 232.435
el 2004. La disminucion en la desviacién estandar indica que las cuotas para cada pais se
acercaron mas al promedio el 2004 que en 1999. Asi, aprovechando la incorporacion
oficial de 10 nuevos paises, la UE reasigné la distribucién de escafios en el PE para
reflejar mas adecuadamente el peso relativo de la poblacién de cada pais. Para evitar
distorsiones excesivas y para mantener relativamente bajo el nUmero total de escafios, los
paises menos poblados fueron sobre-representados mientras que los paises que poseen
mayor poblacion, en particular Alemania, terminaron siendo sub-representados.

El Cuadro 3 muestra una comparacion entre el nUmero de habitantes por escafio que
tenia cada pais en 1999 y el 2004. Queda claro que Alemania es el pais con la peor
representacion en el PE respecto a su poblacién. Los otros cinco paises mas poblados
estan también sub-representados: lItalia, Espafia, Francia, Polonia y Reino Unido tienen
una cuota de poblacién por escafio superior al promedio regional. Pero de los cinco, el
que esta peor representado es Polonia. La sub-representacién de Espafa, en tanto, es
solo marginal, en tanto Espafa tiene solo tres mil habitantes mas por escafios que el
promedio de la UE.

A su vez, los otros 19 paises de la UE estan sobre-representados, aunque naturalmente—
debido al numero minimo de escafios garantizado para los paises menos poblados—Ia
sobre-representacion tiende a aumentar a medida que disminuye la poblacién de cada
pais. Asi, por ejemplo, el pais mas sobre-representado es Luxemburgo, que recibe un
escafio por cada 74,716 habitantes, mas de once veces menos de los que se necesitan
en Alemania para recibir un escafio. El resto de los paises menos poblados también esta
sobre-representado. Aunque también es cierto que los 6 paises mas poblados, que en
total congregan 75% de la poblacion, poseen el 60% de los escafios del PE. Asi, los 6
grandes constituyen un blogue mayoritario en el PE, aunque su peso relativo en término
de escafios sea inferior a su peso relativo respecto a la poblacion de la UE.

Asi y todo, el arreglo al que llegaron los 25 paises miembros de la UE para la asignacién
de escafios del PE parece querer balancear dos principios de representatividad. Por un
lado, se busca garantizar un minimo de escafios a los paises menos poblados y
establecer un maximo de escafios para los paises con mayor poblacion. Por otro, se
busca asignar escafios de tal forma que el peso relativo de cada pais respecto a su
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poblaciéon se vea reflejado en la composicion de escafios del PE. Con estos dos
principios en mente, la asignacion actual de escafios refleja ciertas distorsiones que
favorecen a los paises menos poblados pero que también reflejan el poder relativo de los
paises mas poblados en la composicion del 6rgano politico mas importante de la
estructura democratica de la UE.

Cuadro 3. Comparacion de representacion en el Parlamento Europeo, 1999 y 2004

Pais # escafnos Habitantes/Escafio | # escafios Habitantes/Escafio
1999 s 1999 2004 s 2004

Alemania 99 829.727 99 833,703
Austria 21 385.095 18 488.182
Bélgica 25 407.560 24 431,493
Chipre 6 110.033 6 199.189
Dinamarca 16 330.250 14 384.536
Eslovaquia 14 386.000 14 384.225
Eslovenia 6 325.833 7 285.004
Espana 64 614.421 54 784.320
Estonia 6 243.833 6 226.007
Finlandia 16 321.681 14 371.878
Francia 87 673.747 78 764.488
Grecia 25 421.640 24 439.766
Hungria 24 423.208 24 422.598
Italia 87 661.034 78 741.589
Irlanda 15 242.933 13 304.874
Letonia 9 274.666 9 259.053
Lituania 12 308.833 13 266.350
Luxemburgo | 6 70.000 6 74.716

Malta 4 93.750 5 78.928

Paises Bajos | 31 503.838 27 599.724
Polonia 54 718.555 54 707.750
Portugal 25 397.720 24 433.644
Reino Unido | 87 677.229 78 767.472
Rep.Checa 24 429.458 24 425.136
Suecia 22 402.863 19 470.567

Total 785 611.631 732 620.220

Fuente: Los datos fueron extraidos de las tablas anteriores, los calculos son de los autores.

El Senado chileno

Compuesto de 38 escafios democraticamente electos, el Senado chileno busca
representar a las diferentes regiones en que se divide politicamente el pais. De acuerdo a
la intencién original del poder constituyente de la Constitucion de 1980, el Senado chileno
daria igual representacion a las 13 regiones del pais. En su version original, la
Constitucion de 1980 otorgaba dos escafios a cada una de las 13 regiones del pais, para
un total de 26 senadores electos en forma democrética.

Una reforma constitucional aprobada en 1989 aument6é el numero de escafios
democraticamente electos en el Senado de 26 a 38. Esta reforma alter6 la légica de
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representacion regional en el Senado, en tanto establecié que algunas regiones, debido a
su mayor poblacion, serian divididas en dos circunscripciones senatoriales cada una, para
asi aumentar tanto el numero total de miembros en el Senado como también para corregir
la mala representacion de las regiones mas pobladas. Las seis regiones mas pobladas del
pais fueron divididas en dos circunscripciones senatoriales cada una, permitiendo asi que
se crearan dos tipos de regiones en el pais. Las regiones mas pobladas contarian con
cuatro senadores cada una, mientras que las otras siete mantendrian dos senadores.

Como muestra el Cuadro 4, la representacion en el Senado chileno refleja distorsiones
similares a las observadas en el PE. Las regiones con mas poblacion tienden a estar sub-
representadas, mientras que las regiones menos pobladas tienden a gozar de una sobre-
re-presentacion. Ahora bien, ya que la poblacién en Chile se distribuye con menos
parsimonia que la poblacion de Europa, las distorsiones que produce la sub-
representacion de las zonas mas pobladas son mas evidentes. En Chile, la Region
Metropolitana concentra el 40,1% de la poblacion nacional (mas del doble de lo que
representa Alemania en Europa.) No obstante, la Metropolitana tiene so6lo 4 escafios
(10,5%) del total nacional. De esta forma, la Regién Metropolitana esta mucho mas sub-
representada en el Senado chileno que Alemania en el PE.

Por esa misma razoén, el resto de las regiones en Chile tiene una considerable sobre-
representacion. A diferencia del PE donde son varios los paises sub-representados, en
Chile sélo dos de las trece regiones del pais estan sub-representadas en el Senado. Las
otras 11 regiones estan sobre-representadas. En la regiébn menos poblada, Aysén, cada
escafo se recibe por una cuota de poblacién que es mas de 34 veces menos que la cuota
que se utiliza para recibir un escafio en la metropolitana, representando una distorsion
peor a la observada en el PE entre el pais menos poblado y el pais mas poblado. Incluso
en la segunda regién més poblada (Bio-Bio), la cuota de poblacion que se necesita para
recibir un escafio es inferior tres veces a aquella que se precisa en la Region
Metropolitana.

Al comparar el Senado chileno con el PE vemos que el castigo que recibe en Chile la
Region Metropolitana, la mas poblada, es sustancialmente superior al que recibe
Alemania en el PE. Mientras en el PE la cuota para cada escafio en Alemania es un 34%
superior al promedio de toda la UE, en Chile la cuota de poblacion para cada escafio en la
Region Metropolitana es casi cuatro veces (380%) el promedio nacional. Peor audn,
mientras que Alemania goza de una mayor representacion que todos los otros paises de
la UE, la Region Metropolitana recibe el mismo nimero de escafios que las otras cinco
regiones mas pobladas del pais, incluida una que tiene casi 8 veces menos poblacion que
la Regién Metropolitana.

Ya que el criterio de asignar escafios adicionales a determinadas regiones adoptado en
1989 no se ajustd a la poblacién de cada region, hay regiones que reciben 4 escafios
pese a que su poblacion es marginalmente superior a regiones que reciben solo dos
escafios. Por ejemplo, con una poblacion de 864 mil habitantes, Araucania recibe 4
escafios. Mientras que pese a tener una poblacién de 773 mil habitantes, O’Higgins recibe
solo 2 escafios.

Evidentemente, el problema con la asignacién de escafios en el Senado chileno emana
de la combinacién de dos principios que son contradictorios. Por un lado, en su versién
original, la Constitucion otorgaba igual representacion a cada una de las regiones del pais
en el Senado, independientemente de su poblacién. Por otro, y como producto de la
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reforma constitucional de 1989, se crearon dos tipos de regiones, aquellas mas pobladas
y aquellas menos pobladas. Las primeras tendrian 4 escafios en el Senado mientras que
las otras tendrian solo 2 escafios. Aunque la reforma de 1989 disminuy6 la mala
representacion de las regiones mas pobladas—en especial de la Region Metropolitana—
la decision de crear una sola categoria para todas las regiones mas pobladas genero6 otro
tipo de distorsiones. En orden de mas a menos poblada, la regiéon que ocupa el sexto
lugar (Araucania) es solo marginalmente mas poblada que la regién que ocupa el séptimo
puesto (O’Higgins.)

Aungue la reforma de 1989 buscé corregir la distorsion que producia el hecho que todas
las regiones recibieran igual nimero de escafios en el Senado, el mecanismo que se
utilizé generdé otras distorsiones, particularmente entre las regiones que se ubican en el
centro de la distribucion poblacional. Peor aun, ya que el problema de la mala distribucion
afectaba por sobre todo a la Regién Metropolitana, la solucién adoptaba corrigié sélo
parcialmente la mala representacién de esa region. Si el objetivo hubiera sido alcanzar un
balance entre el principio de igual representacion para cada regidbn con las
consideraciones sobre los tamafios dramaticamente diferentes de la poblacién de cada
region, entonces bien se podrian haber creado diferentes categorias de regiones, aquellas
con 2 senadores, otras con 4 y la Regién Metropolitana podria haber recibido un niamero
sustancialmente superior de escafios.

Cuadro 4. Representacién regional en el Senado chileno, 1992-2002

Poblacion
>y Escanos % Escanios Censo 2002 % poblacién Habitantgs
Region 1989-2005 Resultados por escafio
Preliminares

Tarapaca 2 5,3 426.351 2,8 213.176
Antofagasta |2 5,3 492.846 3,3 246.423
Atacama 2 5,3 252.353 1,7 126.177
Coquimbo 2 5,3 600.363 4,0 300.182
Valparaiso |4 10,5 1.542.492 10,2 385.623
Metropolitana |4 10,5 6.038.974 40,1 1.509.744
O’Higgins 2 5,3 773.950 5,1 386.975
Maule 4 10,5 904.104 6,0 226.026
Bio-Bio 4 10,5 1.853.678 12,3 463.420
Araucania 4 10,5 864.929 5,7 216.232
Los Lagos 4 10,5 1.061.735 7,1 265.434
Aysén 2 5,3 86.697 0,6 43.349
Magallanes |2 5,3 151.869 1,0 75.935

Total 38 100% 15.050.341 100,0 396.062

Fuente: compilacién de los autores con datos de http://www.elecciones.gov.cl y http://www.ine.cl
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Conclusién: Lecciones del Parlamento Europeo para la mala representaciéon en el
Senado chileno

En este trabajo hemos esbozado las principales caracteristicas de la reparticibn de
escafos y de la tension que provoca la distorsion entre el tamafio de la poblacion y la
cantidad de escafios que tiene cada pais en el PE y cada regién en el Senado chileno. Si
bien en Europa los cambios demogréaficos y la incorporacibn de nuevos miembros
alteraron la configuracion del parlamento para reflejar los nuevos equilibrios, en Chile no
han existido cambios significativos al sistema electoral posteriores a 1989 que reflejen los
cambios poblacionales que han ocurrido en el pais. Peor adn, el mapa inicial disefiado en
1980 fue alterado en 1989 violando el principio de igual representacion en el Senado para
cada region.

En la primera parte del trabajo mostramos que a medida que la poblacién de los paises
miembros aumentaba en forma desigual, y ademas se integraban nuevos miembros, la
UE siempre ha adecuado los mecanismos de representacion en el PE para reflejar los
nuevos balances. De este modo, la UE ha quitado escafios a unos (Espafia e Italia por
ejemplo) para favorecer a otros (Polonia.). Esto con el fin de lograr una representacion
relativamente uniforme entre los 25 paises miembros. Con el propésito de evitar un mayor
grado de distorsion, y ademas para mantener el nimero de eurodiputados relativamente
estable, los paises menos poblados fueron intencionalmente sobre-representados y, por
su parte, los paises con una mayor poblacién (especialmente Alemania) terminaron
siendo sub-representados.

Por cierto, la préxima incorporacién de Bulgaria y Rumania a la UE también presenta
nuevos desafios para el PE. Las propuestas que se han generado al respecto intentan
mantener el grado de proporcionalidad existente, de tal modo que el ingreso de dos
nuevos estados no altere mayormente la estructura del PE. Es asi como eventualmente el
sistema de contrapesos que ha desarrollado la UE en su parlamento reduciria el nUmero
de escafios de algunos paises para entregarselos a los nuevos miembros. Seria
interesante evaluar esta Idgica para la realidad chilena en la medida que se creen nuevas
regiones en el pais, de tal modo que el mayor numero de regiones no lleve
inevitablemente a aumentar la cantidad de escafios en el Senado.

Como lo vimos en la segunda parte del trabajo, el caso chileno evidencia una profunda
distorsion en la representacion de las diversas regiones del pais, destacando la situacion
de la Regién Metropolitana como un claro ejemplo de sub-representacion, y de las
regiones de Aysén y Magallanes, donde se produce una significativa sobre-
representacion. Seria razonable que la legislacién chilena buscara adoptar mecanismos
de contrapeso y proporcionalidad similares a los que existen en el PE. De esta manera, lo
que se deberia intentar en el Senado chileno es estructurar un sistema de contrapesos en
donde, debido al peso demografico de las distintas regiones, se acepte que algunas
cuenten con una mayor cantidad de escafios (Region Metropolitana.) Comparando lo que
sucede con Alemania en el PE, una eventual reforma al sistema electoral deberia apuntar
a entregarle un mayor niumero de escafios a la Regibn Metropolitana obedeciendo a
criterios de representatividad, aunque el porcentaje total de escafios que reciba sea
inferior al porcentaje de su poblacion en el pais. De igual manera, la situaciéon de las
regiones de Valparaiso y Bio-Bio (que cuentan con poblaciones bastante similares) podria
ser comparada con lo que sucede con Francia, Italia y Reino Unido en el PE. Al contar
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ambas con una mayor densidad demogréafica que las 10 regiones restantes, el peso
relativo de ellas en el Senado chileno deberia ser también mayor.

Excluyendo a las regiones Metropolitana, Bio-Bio y Valparaiso, existen igualmente
profundas distorsiones entre las regiones menos pobladas del pais. Como lo muestra el
Cuadro 4, la Region de Aysén tiene la misma cantidad de escafios que la region de
O’Higgins, aunque su poblacién sea nueve veces inferior. De hecho, hay tres regiones
medianamente pobladas (Los Lagos, Araucania, O’Higgins) que actualmente tienen
cuatro, cuatro y dos escafios respectivamente. Nada justifica esta distorsion.

En definitiva, si se desea obedecer a criterios de representatividad entre las distintas
regiones en el Senado chileno, la experiencia del PE nos entrega valiosas lecciones. A
UE ha logrado consensuar distorsiones en la representacion entre sus distintos estados
miembros en el PE y ademas ha logrado readecuar sus mecanismos de reparticién de
escafios a medida que se integran nuevos paises a la UE. Como lo sefialamos en la
introduccion, el mapa electoral chileno responde a una distribucién geogréafica que no
refleja fielmente la realidad demografica y politica actual del pais. Resulta necesario
entonces reformar el sistema electoral, utilizando criterios que introduzcan pesos y
contrapesos en la representatividad politica y demografica de las distintas regiones para
que todo esto en definitiva se traduzca en una mayor calidad de la democracia chilena.
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