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PRIMERA PARTE

IDEA DEL SENADO
Omar GUERRERO*

SUMARIO: L. Senado y régimen politico. I1. El Senado
en el Estado moderno. 111. Fuentes.

I. SENADO Y REGIMEN POLITICO

Hoy en dia, cuando pensamos en el Senado viene a la mente un
régimen en el cual, ademds de la division de poderes, existen dos
camaras, una de representantes, otra de senadores. Pareciera que
ambas son inherentes al federalismo y que nacieron con él. Cier-
tamente la forma tipica del Senado moderno cobra vida a partir
del régimen federal, pero su origen es afiejo y es parte de la idea
general del Estado. El Senado existe en regimenes federales y
centrales, en Republicas y Monarquias. Es, propiamente hablan-
do, una organizacion de Estado.

Asimismo, debe considerarse que la evolucion de la asamblea
popular y del Senado es diverso, como desemejantes son sus ob-
jetos. Los asemeja su caracter representativo, toda vez que dentro
de un régimen ambos son partes funcionales de un todo. Es decir,
su papel consiste en realizar una funcion singular para el conjunto,
del mismo modo que lo hace el Poder Ejecutivo o el Judicial. En el

* Doctor en administraciéon publica por la Facultad de Ciencias Politicas y
Sociales de la UNAM; profesor en dicha Facultad.
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régimen, una de las funciones del Senado es contrapesar a la
asamblea, y ambas, también funcionalmente hablando, contrape-
sar al Legislativo y el Judicial. Por lo tanto, un régimen consiste
en un conjunto de respuestas ofrecidas a las preguntas que impli-
can la existencia y organizacion de los gobiernos, donde cada una
de sus partes trabaja para el conjunto.’

Sin embargo, una de las preguntas mas frecuentes es si un ré-
gimen debe tener una cdmara o varias. Fue éste, a comienzos del
siglo XX, el centro del debate entre los partidarios del “bicamera-
lismo” y del “monocameralismo”. Después parecié predominar
el segundo enfoque, salvo en los Estados federales, mientras que
en paises como Dinamarca y Suecia tiempo atras fue suprimida
la segunda cdmara.” Cuando la segunda cdmara es federal, el
Estado aparece como un bloque unido, como una sola nacidn.
Pero también aparece formado por Estados miembros, los cuales
conservan una amplia autonomia. Es entonces que debemos aso-
marnos mas puntualmente al régimen federal para apreciar al
Senado como otra camara, gozando de justificacion y legitimi-
dad, toda vez que llena la forma peculiar de representacion que
le es inherente. En efecto, en el sistema federal una cdmara es la
imagen de la unidad del Estado por cuanto representa el conjun-
to de la naciodn, y se elige en proporcion a la poblacion de cada
estado miembro. La otra cimara, en contraste, es la representa-
cion de cada estado particular en su singularidad y estd compues-
ta de igual nimero de delegados por cada estado, sin necesaria-
mente considerar su poblacion. El Senado, asi como antaiio fue el
tipo ideal de la representacion oligdrquica en la vida urbana, hoy
en dia, transformado radicalmente, es el tipo ideal de la represen-
tacion de las partes integrantes de los Estados federales. Con esta

! Duverger, Maurice (1955), Les régimes politiques, Paris, Presses Universi-
taires de France, 1951, p. 9.

> Duverger, Maurice (1955), Instituciones politicas y derecho constitucional,
Barcelona, Ariel, 1970, pp. 190 y 191.
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fisonomia tuvo su origen en los Estados Unidos, y asi se ha re-
producido en muchos paises mas.

Hoy en dia un régimen federal estd integrado por partes que
formalmente encajan a la perfeccion, y parece que fueron disefia-
das de tal modo, como si todas fueran hechas a la vez y para el
objeto de funcionar en concierto. Pero esto no es asi: antafio la
administracion y la justicia compartian una misma organizacion,
que las desempefiaba por igual, mientras que los cuerpos repre-
sentativos se formaron por separado y en épocas distintas.

De antiguo, muchos pueblos del orbe organizaron su vida poli-
tica en torno a sistemas de decisién colectiva, cuyo signo fue su
hechura por medio de la deliberacién colegiada. Es alli donde debe
buscarse el origen del Senado, mundialmente considerado, pero
tratando de encontrar su diferencia especifica dentro del conjunto
de ese tipo de corporaciones deliberativas. No debemos, sin em-
bargo, imitar a Montesquieu cuando rastre su origen en la anti-
gua Germania, porque sus moradores llevaban una vida campira-
na, como lo atestigu6é Tacito (afio 98); quien apunta que esos
residentes no habitaban ciudades ni toleraban la agrupacion de las
casas, pues vivian dispersos y aislados.” Con el hallazgo que Mon-
tesquieu encontrd en la Germania de Tacito, quiso remontar el
origen de la Constitucién parlamentaria britanica a los bosques
alemanes. Empero, esa concepcion tenia ante si una larga historia,
toda vez que aquélla Constitucion no procede de un don psicolo-
gico étnico especificamente germanico.* Por consiguiente, a pesar
de que el filésofo politico francés afirmé que el “hermoso” gobier-
no britanico, con su parlamento y gobierno local, de alla provino,

? Técito, Cornelio (98), Germania, Madrid, Editorial Gredos, 1999, p. 124.
* Hintze, Otto (1931), “Las condiciones historicouniversales de la Consti-

tucion representativa”, en Hintze, Otto, Historia de las formas politicas, Madrid,
Revista de Occidente, 1968, p. 112.
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por principio buscaremos mds bien en la vida urbana, no en Ger-
mania, sino en el centro de Italia, en Roma.’

La asamblea representativa se origina en la Constitucion re-
presentativa, tal y como emergid en la antigua Britania,® modelo
universal, pero no so6lo en esa Isla, sino en muchas partes del or-
be y por motivos diversos. En buena medida, en Europa, es el
producto de sociedades cuya indole fue el sistema feudal. De mo-
do que la Constitucion representativa, que ofrece su fisonomia
peculiar a la vida politica del mundo civilizado, se remonta a la
Constitucion estamental de la Edad Media.” La Constitucion es-
tamental y la Constitucion representativa, que antaiio mantuvie-
ron una fuerte oposiciéon de principios, posteriormente fueron
etapas de un ciclo coherente de desarrollo histérico.® Este ha sido
corroborado con solo observar el desarrollo constitucional brita-
nico donde es dificil fijar la linea divisoria que convierte a la
Constitucion estamental en Constitucion representativa. Un pro-
ceso peculiar, y paralelo, en Francia culminé durante la Revolu-
cion Francesa en asamblea nacional. Sin embargo, a pesar de que
la Constitucion representativa se ha extendido por todo el mun-
do, no constituye un “invento humano general”, sino de un fend-
meno oriundo solamente desarrollado en Europa occidental, cu-
yo rastro previo se halla en la Constitucién estamental. Por lo
tanto, no se debe pensar en una “ley sociologica general”, sino en

> Montesquieu, Charles Louis de Secondat, Baron de la Bréde y de (1841),
De lesprit des lois, Paris, Ernest Flammarion, Editeur, s.a., 2 ts., p. 180.

¢ Gneist, Rudolf (1892), History of the English Parliament, 3a. ed. revisada,
Londres, William Clowes & Sons Limited.

7 “Estamento” (stdnde), que significa “representacion” en la cultura politi-
ca alemana, no se debe confundir con el grupo social que lleva también ese
nombre. La definicion siguiente es muy ilustrativa al respecto: “los estamentos
son una comision que representa a todo el pueblo unido en un Estado (o a una
parte del mismo) y tiene como mision ejercer los derechos de este pueblo frente
al gobierno”. Rotteck, Karl von (1819), varios, Liberalismo alemdn en el siglo
XIX, Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1987, p. 5.

® Hintze, op. cit., pp. 103 y 150.
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un desarrollo histérico singular que abarca a todo el mundo occi-
dental, después transmitido a otros paises. La Constitucion re-
presentativa hoy en dia es un rasgo prominente de la forma de
Estado republicana, a pesar de haber nacido en la Monarquia
donde el rey representa la unidad estatal, frente a los estamentos
como representantes de los multiples intereses compendiados en
un todo unitario. “Esta dualidad es fundamental para la Consti-
tucion representativa”.’

En contraste con la asamblea popular, el Senado nace en un
recinto urbano donde son colocados los cimientos del Estado. El
Senado original en Roma fue un cuerpo representativo formado
por cien miembros, diez por cada curia dentro de una tribu. Ha-
bida cuenta de que existia un reparto de funciones entre las tres
tribus que formaban la sociedad romana de entonces, la primera
ejercia el poder juridico-religioso. Pero la evolucién de la monar-
quia romana culmind cuando, en su etapa final, el Senado se in-
tegrd por trescientos miembros por motivo de dar acceso a las
tres tribus por igual. Con el aumento progresivo del numero de
la gente, creci6 también el nimero de patres porque debia estar
representada cada gens. Entonces estaba compuesto sélo por jefes
de las “gentes” nombrados por el rey, quien elegia a uno o varios
senadores de cada “gens”, haciendo que el Senado fungiera como
el 6rgano representativo de las gentes ante el rey. Los senadores
eran los Patres (“gentis”) o Seniores, representando desde enton-
ces una potestad de cardcter conservador.

También desde entonces los Senatores vestian una toga purpu-
ra. Su potestad radicaba en el ejercicio del interrex, es decir, la fa-
cultad de designar al rey en caso de interregnum (periodo de
muerte o deposicion del monarca y el ascenso de su sucesor).
Entonces emerge uno de sus papeles politicos relevante y perma-
nente: funge como consejo del rey, aunque éste no debe consul-
tarlo para todos los asuntos graves. Asimismo, desempefa otra

° Ibidem, p. 103.
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funcion central: aprobar las declaraciones de guerra.’® El titulo
senador significa anciano. Los griegos llamaban gerusia al Sena-
do, de modo que tanto los helenos como los romanos componian
su consejo con ancianos o seniores, a causa de la autoridad y dig-
nidad que siempre se ha conferido a los ancianos, por experi-
mentados y sabios."!

De lo dicho deriva el motivo por qué el Imperio Romano no
fue el modelo directo e inmediato de la Constitucién estamental
medieval, de la que derivaron las asambleas populares, porque
su organizacion fue municipal y su gobierno torné en monar-
quico y absolutista. La diarquia del principe y el Senado, que ca-
racteriza la época de Augusto, tiene una analogia con el dualis-
mo de la Constitucién estamental, pero su significacion fue
pasajera y su influencia en el Estado moderno no ocurri6 a tra-
vés de una continuidad histérica, sino sélo como “reminiscen-
cia humanistica”."?

A eso obedece que en los siglos XVI y XVII en Polonia y Sue-
cia se denominara “Senado” a la cdmara alta de su representacion
estamental, asi como que actualmente todavia se utilice la misma
denominacién para su primera camara en los Estados Unidos y
en Francia. El Senado, pues, extinto como organizacioén de Esta-
do tras la caida de Roma, se perpetu6 como idea de una institu-
cion politica. Mas bien, Roma dejé una herencia directa por me-
dio de unas asambleas denominadas concilia —organizadas en
sus provincias—, sobre el desarrollo del sistema representativo
occidental. Los concilios fueron el impulso y el modelo de asam-
bleas posteriores, que originalmente, estando a cargo sobre todo
del culto al emperador, después asumieron facultades representa-
tivas. Por lo tanto, no esta de mas subrayar la importancia que la

1 Ellul, Jacques, Historia de las instituciones de la antigiiedad, Madrid, Edi-
torial Aguilar, 1970, p. 191.

"' Bodin, Jean, Les six livres de la République, versién facsimil de la edicion
de 1583, Germany, Scientia Verlag Aalen, 1970, p. 342.

"2 Hintze, op. cit., p. 108.
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palabra representatio, como se le conoce hoy en dia, ha tenido
desde que apareci6 en la historia universal dentro de un pasaje de
Tertuliano.

Otro obstaculo al desarrollo de la Constitucién representativa
fue la existencia de la esclavitud en el mundo romano. Durante la
Edad Media un problema muy importante consistié en determi-
nar si los hombres eran o no valorados juridicamente como per-
sonas, porque de ello dependia la posibilidad de la representa-
ciéon como factor fundamental del desarrollo del sistema esta-
mental. En efecto, s6lo pueden ser representadas las personas, no
las cosas. De modo que mientras el sefior feudal puede ser consi-
derado como el representante natural de los siervos, el possessor
romano no podia considerase como representante de sus escla-
vos." Esto explica por qué en la antigiiedad, a pesar de sus luces,
no se produjo la representacion popular. En el Imperio Romano
una gran parte de la poblacion estaba integrada por hombres sin
capacidad juridica.

Por otra parte, en los Estados-ciudades italianos que sucedie-
ron al Imperio, el sistema de democracia directa, que abarcé la
totalidad de los ciudadanos juridicamente capaces, tampoco re-
quirié de la representacion popular. En ellas se recuperd y perpe-
tud la idea del Senado, cuyo acomodo ocurrié por primera vez en
los sistemas republicanos establecidos en la mayoria de los Esta-
dos-ciudades, y asi permanecié en algunos de ellos hasta princi-
pio del siglo XIX. Si alguna duda existe acerca de que el locus po-
litico inherente al Senado es una Republica, observemos su
funcionamiento en el Estado absolutista. En efecto, hacia finales
del siglo XVI, cuando ese Estado madura por cuanto soberano y
centralizado, el Senado es concebido como una asamblea de con-
sejeros de Estado, organizada para asesorar a quién ostenta el po-
der soberano. Incluso, se piensa que el monarca puede prescindir
del Senado, si el principe es tan sabio y prudente que no encuen-

B Ibidem, p. 137.
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tre mejor consejo que el suyo propio. Sin embargo, habida cuen-
ta de que el “esplendor y belleza de la sabiduria son tan raros en-
tre los hombres”, es necesario que los principes acepten el sabio
consejo que les ofrece el Senado." Jean Bodin, en abono de su
propuesta, convoca al no menos sabio Cicerdén, quien considera
al Senado como el alma, la razén y la inteligencia de la Republica,
la cual incluso no puede subsistir sin él, como el cuerpo sin alma
o el hombre sin la razén. De aqui que convenga que todo sena-
dor posea los conocimientos relativos a la jurisprudencia, la his-
toria y la politica, que son necesarios para su buen juicio, integri-
dad y prudencia. En esta exposicion queda mucho, sin embargo,
de una cualidad cimera del Senado como ente de consejo, y por
lo tanto, de sabiduria.

II. EL SENADO EN EL ESTADO MODERNO

Dos siglos después de la publicacion del libro de Bodin, la pri-
mera republica moderna, los Estados Unidos de América, resca-
tan no al Senado como institucion, ya fenecida por siempre, sino
su idea, vitalmente presente. Sin embargo, las Republicas italia-
nas fueron sus legatarias hacia la actualidad.

1. Cardcter republicano

Con la caida del Imperio Romano desaparecié el Senado en
Europa occidental. Los invasores provenientes de aquellos bos-
ques de los que habla Montesquieu, desmontaron las organiza-
ciones preexistentes. El sistema politico sucesor fue el Imperio de
Carlomagno, un sistema en el cual convergen la institucionalidad
romana menguante y el personalismo germanico ascendente, co-
mo una sintesis histérico-cultural. Este caracter personal de la
dominacién y de los medios de dominio es lo que, bajo condicio-
nes dadas, produjo al feudalismo. Este suceso singular ocurrié en

'* Bodin, op. cit., pp. 342-347.
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condiciones en las cuales priva la economia natural, no existian
medios de comunicacidn y estaban ausentes las instituciones ra-
cionales.” El Imperio Franco constituy6 la combinacién frustra-
da de una estructura social tribal, que sostuvo a una superestruc-
tura politica romana decadente. Obviamente aqui no debe buscar-
se el Senado, si bien existen otros cuerpos deliberantes.

No debemos desplazarnos fuera de Italia, pues en el norte so-
brevivia el Senado en las ciudades-Estados, principalmente en
Siena, Florencia y Venecia. A pesar de todo, el Senado arraigé en
Roma misma, aun funcionando en el siglo XII, cuando atestigua-
mos una discusion sobre el nimero 6ptimo de sus integrantes:
59 o més.'® En la época de Maquiavelo, en Florencia se pone a
debate una reforma de su Constitucion, donde ese sabio propone
la supresion del sistema colegial vigente, y su reemplazo por el
Consejo de los Doscientos Ciudadanos, con cargo vitalicio."”

Pero quiza su mejor representacion durante la Edad Media la
constituya Venecia, con su régimen republicano y oligarquico. El
Senado, que también se llama los “Pregadi”, se compuso original-
mente por sesenta miembros elegidos por el Gran Consejo entre
los patricios. Luego se anadié un grupo de sesenta personajes
mas, con el nombre de “Zonta”, que primero adjuntos —y de un
modo extraordinario—, con el paso del tiempo se convirtieron
en miembros permanentes. Posteriormente se afiadieron mas in-
tegrantes extraordinarios, como el dux y sus consejeros, los jue-
ces de la Quarantia, los procuradores de San Marcos, los seis sa-
bios principales, los tres abogados del municipio, los jefes de los
principales servicios publicos, los embajadores y los proveedores

5 Hintze (1929), “Esencia y difusion del feudalismo”, Hintze, Otto, Histo-
ria de las formas politicas, Madrid, Revista de Occidente, 1968, p. 42.

!¢ Halphen, Louis, Etudes sur Uadministration de Rome au moyen age
(751-1252), Nueva York, Burt Franklin, 1974, pp. 66-76.

7" Maquiavelo, Nicolds (1519), “Dictamen sobre la reforma de la Constitu-
cion de Florencia”, Obras politica, La Habana, Editorial de Ciencias Sociales,
1971, pp. 368 y 369.
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cuando volvian de una misidn. La suma era, en efecto, de cerca
de trescientas personas.

El Senado veneciano es, probablemente, el prototipo y origen
del Senado moderno, como lo dejan ver sus atribuciones, de suyo
muy amplias: tenia en sus manos el manejo de las finanzas publi-
cas, es decir, el reparto de los impuestos, la gestion de los em-
préstitos y el gasto de los fondos publicos. Regulaba la navega-
cién y el comercio, cuidaba del ejército y la flota, y seleccionaba a
los capitanes, los proveedores y todos los oficiales de alta catego-
ria. Se ocupaba de las relaciones exteriores, pues nombraba a los
embajadores —con excepcion de Constantinopla—: la direccion
de la politica exterior era su tarea principal. De modo que decidia
sobre la paz y la guerra, negociaba los tratados y las alianzas, pues
conducia la diplomacia. Lo mismo redactaba las instrucciones
para los embajadores, que en su conclave se leian las memorias
de los enviados especiales que volvian de su mision. Ellas fueron
las famosas “relaciones” que sirvieron de modelo a las cortes eu-
ropeas, cuyo aprendizaje ocurri6é cuando sostenian relaciones di-
plomaticas con Venecia. En resumen: en el Senado residia toda la
autoridad de la Republica. Este es el motivo por el cual se ha di-
cho, con toda razdn, que “el Senado veneciano fue el mdas admi-
rable de los Parlamentos”."®

Con toda razdn, la Italia del Renacimiento es considerada co-
mo el suelo fértil que desarroll6 las formas previa del sistema eu-
ropeo de Estados.” Alli existieron los Estados-ciudades o Estados
con estructura puramente municipal ya referidos, donde se ex-
cluyé la Constitucion estamental. La vida urbana ha sido el esti-
mulo principal del Senado, como lo corrobora el papel de la in-
munidad en pro de la Constitucién estamental y su autonomia,
pues esa inmunidad ayudo a que la ciudad se convirtiera en un

'8 Diehl, Carlos, La République de Venise, Paris, Flamarion, 1967, pp.
106-108.

' Hintze, “Las condiciones historicouniversales de la Constitucién repre-
sentativa”, p. 145.
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territorio juridico y administrativo independiente que la hizo de-
jar la mancomunidad de los sibditos medievales. Asimismo, el
concepto “municipio” forma parte de la ciudad como una alianza
corporativa de los vecinos libres e iguales en estatus. Ciudad, en
este sentido, solo la conoce el occidente europeo.”

2. El Senado en el régimen federal

A pesar de su muda de esencia y de forma con el paso de los
siglos, y aunque el Senado federal se parece poco a su antepasa-
do, son, sin embargo, visibles dos rasgos ancestrales: la experien-
cia y la sabiduria. En El Federalista LXII, Hamilton (o Madison)
apunta que en los Estados Unidos se proyecta exigir a los senado-
res, en contraste con los representantes, una edad mas avanzada
y mayor tiempo de ciudadania, pues un senador debe tener cuan-
do menos 30 anos de edad y un representante sélo 25.*' Al pri-
mero nueve afios de ciudadania, al segundo siete. Ello obedece a
la indole de la misién senatorial, que requiere mas conocimien-
tos y solidez de caracter. Su deber reclama la madurez que da la
edad, pues asi lo requiere, por ejemplo, la participacion en las ne-
gociaciones diplomaticas.

Una segunda cualidad que rememora el pasado consiste en la
funcion de estabilidad del Senado, habida cuenta de la propension
de las asambleas numerosas, cuando son unicas, para obrar impul-
sadas por las “pasiones subitas y violentas”, toda vez que son sus-
ceptibles a la seduccion de lideres facciosos. De aqui que adoptan
“resoluciones inconsultas y perniciosas”.** Asimismo, el Senado es
el antidoto de la mutabilidad de los cuerpos representativos por
motivo de la rapida sucesion de sus miembros. De aqui la necesi-
dad de una “institucion estable”. Esa renovacion es acompanada

» Ibidem, pp. 139 y 140.

*! Hamilton, Alexander et al., The federalist, Nueva York, Modern Library,
1937, pp. 400 y 401.

> Ibidem, pp. 403 y 404.
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por una muda no sélo de hombres, sino de opiniones y medidas.
El cambio continuo, aun cuando culmine en medidas acertadas,
no siempre es compatible con las normas de la prudencia.

La experiencia y la sabiduria referidas producen la formacién
de personajes no sélo aptos en el dificil trabajo de legislar, sino
también del hombre de Estado. Al respecto, Woodrow Wilson
apunta que la mayoria de las figuras eminentes entre los hombres
publicos no se encuentra en la cdmara popular, sino en el Sena-
do. La causa es la mutacion de esta Cdmara en una organizacion
administrativa, lo que explica que antes del hecho, también al-
bergara a hombres superiores.”” Antes de que la Camara de Re-
presentantes se transformara en un drgano de administracion, no
de discusion, los politicos prominentes se repartian en ambas ca-
maras. En efecto, “la organizacion absorbe a los hombres, el de-
bate los individualiza”. Si un parlamento tiene como objeto la
discusion publica, “los hombres de caracter enérgico y de espiritu
activo” prefieren estar donde puedan hablar con libertad y obrar
por si mismos. El Senado es, par excellence, la camara de los de-
bates y de la prerrogativa individual. Es el medio con el cual la
nacion estadounidense puede esclarecer los asuntos publicos, de
modo que sean comprensibles para el publico.

El Senado es una de las instituciones politicas mas estudiadas,
pero posiblemente de las menos comprendidas. Por ejemplo,
Woodrow Wilson hace ver que en los Estados Unidos el Senado
ha sido alabado de un modo extravagante, al mismo tiempo que
denigrado en exceso. Sin embargo, el “Senado es, exactamente, lo
que debe ser, segun el modo de su eleccion y las condiciones de
la vida publica en este pais”.**

Hoy en dia, cuando hay un reverdecer de lo publico como la
parte constitutiva fundamental de la sociedad, y por doquier se
resalta el valor del didlogo y la comunicacién como sustenta del

» Wilson, Wilson, El gobierno constitucional en los Estados Unidos, México,
Editorial Cultura, 1922, p. 109.
* Ibidem, pp. 109 y 130.
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debate, el Senado se perfila como uno de los foros donde incluso
la retérica, antaflo demonizada, puede colaborar a la hechura de
la politica publica. Entendida como organizacion de Estado en su
devenir histdrico hasta el presente, y ahora definido funcional-
mente como integrante del régimen federal, se puede pensar en
el Senado como pieza fundamental de una sociedad que requiere
espacios donde sus demandas sean escuchadas y satisfechas.
Dentro del régimen, por ejemplo, el Senado debe aumentar
sus competencias sobre la ratificacion de los secretarios del des-
pacho, pues su buen juicio debe no sélo contemplar mas funcio-
narios a los cuales aprobar (o reprobar), sino colaborar a que la
administracion publica sea un semillero de estadistas. Su emi-
nente tarea de legislar nos debe hacer recordar que antafo existi6
una ciencia de la legislacion, para la cual la experiencia y la sabi-
duria son los sustentos fundamentales. Obviamente estamos
pensando en el Senado mexicano, tema de la segunda parte.
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