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cunicameralidad o bicameralidad?
Falsos dilemas en la discusion sobre
la reforma del Parlamento peruano

SRNTUSIOHN 1 |\troduccion. 2. Los falsos dilemas en la discusion sobre el modelo
de organizacién parlamentaria. 3. Razones para la existencia de dos

camaras. 4. Ensayando una propuesta alternativa. 5. Conclusiones.

RESUMEN: =] presente articulo, el autor analiza un tema de suma actualidad,
-

la discusion acerca de si lo conveniente para nuestro parlamento es el
sistema unicameral o el bicameral. Para tal efecto, estudia los mode-
los de organizacion parlamentaria, justifica su posicion por la existen-
cia de un sistema bicameral, presenta una propuesta alternativa, v,
finalmente, expone sus conclusiones.

v

1. Introduccion

Segun lamas conocidaclasificacion de los parlamentos, estos pue-
den ser o unicamerales o bicamerales. Como su nombre lo indica, 10s
parlamentos unicameral es estan conformados por un Unico 6rgano le-
gislativo o unasolacamara, en tanto que |os parlamentos bicamerales
cuentan con dos camaras. una primera camara denominada Camara
Baja, Camarade Diputados o Camara de Representantes; y una segun-
da camara, generalmente denominada CamaraAlta, Senado o Camara
de Senadores.

Afirman |los partidarios de la bicameralidad que en la historia cons-
titucional peruanapredomind el sistemabicameral. En efecto, este siste-
ma fue establecido por las Constituciones de 1828, 1860, 1933y 1979,
gue son las cartas politicas que mayor vigencia han tenido en nuestra
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accidentada historia constitucional. Estatradi-
cion se rompid con la Constitucion de 1993,
que establecid nuestro actual parlamento deuna
solacamara.

Intentando retornar alatradicion rota por
laConstitucion de 1993, el 15 de mayo de 2007
laComision de Constitucion y Reglamento del
Congreso de la Republica aprobo un dictamen
—el recaido en los Proyectos de Ley N°s 094/
2006-CR, 589/2006-CR, 784/2006-CR y 1064/
2006/CR- que propone reinstaurar el Sistema
Bicameral, con un Senado de 50 senadores y
una Cémara de Diputados de 120 diputados.

L apropuesta contemplaquelos diputados
sean el egidos en circunscripciones departamen-
tales o regionales, bajo el sistemadenominado
“distrito electoral multiple” (tal como actual-
mente son elegidos los congresistas de la Re-
publica); mientras quelos senadores|o sean en
circunscripcion electoral nacional o “distrito
electoral Unico” (como seeligeal Presidentey
Vicepresidentes de la Republica).

El referido dictamen se encuentra como
uno de los puntos principales de la agenda le-
gislativaqueel Pleno del Congreso delaRepu-
blica debatira proximamente. Ello ha puesto
nuevamente sobre el tapete la discusion sobre
si habriaque mantener €l actual Parlamento de
unasolacamarao si, por € contrario, conven-
driaretornar a un modelo bicameral similar al
de la Constitucién de 1979.

Sobre €l particular, consideramos que en
esta discusion se han planteado algunos falsos
dilemasqueno contribuyen aesclarecer losasun-
tos que realmente son importantesy que es pre-
Ciso tener en cuenta para disefiar un modelo de
Parlamento adecuado a nuestrarealidad.

El objeto de este articul o es sefialar esos
falsos dilemas y proponer a debate los asun-
tos que consideramos deben dilucidarse nece-
sariamente antes de optar por algin modelo
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de Organizacion Parlamentaria; o que anues-
tro juicio pasa por definir el tipo de represen-
tacion que debe conformar el Parlamento, asi
como el sistemaelectoral adecuado aesetipo
de representacion.

2. Los falsos dilemas en la discu-
sion sobre el modelo de organi-
zacion parlamentaria

2.1. El Senado como camara reflexiva con-
trala eficiencia unicameral

Uno de los principal es argumentos esgri-
midos por |os partidarios de retornar aun régi-
men parlamentario bicameral, y que sirve de
sustento al dictamen aprobado por laComisién
de Constitucion y Reglamento, es que este mo-
delo permitird mejorar la calidad de las leyes,
yaque estas se aprobaran luego de un proceso
de debate maslargo y reflexivo.

Ese argumento parte de laidea que lade-
cisién delaCamarade Diputados (también|la-
mada“ camarajoven” 0“camarapolitica’) obe-
deceriafundamentalmente a criterios politicos
(més que a criterios técnicos), hecho que po-
dria afectar la calidad de las leyes aprobadas
por esta. Frenteaestasituacion, € Senado, com-
puesto por individuos mas vigjos 'y, por tanto,
presuntamente mas sabios 0 mesurados, desem-
pefariael rol de* camarareflexiva’, encargada
derevisary corregir los eventual es desaciertos
0 excesos aprobados por la Camara Baja.

En suma, seglin este argumento, frente a
lajoven, impetuosa e impulsivacamarajoven;
€S Necesario erigir una camara revisora mas
madura, reflexivay de consenso, encargadade
frenar los excesos de aquella.

Aunque parece interesante que exista un
Organo, dentro del Parlamento, que se encar-
gue de redlizar una mayor reflexion en laea
boracién de las leyes, de modo que, eventual-
mente, corrijalos excesos que apruebe la“cé&
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mara politica’, tal propuesta no tiene sustento
en larealidad.

Tal idea supone que la aprobacion de las
leyesen la“camarajoven” o de diputados (la
“camara politica’), obedece alas correlacio-
nes de fuerzas propias del juego politico que
ocurren en dicha cdmara, lo cual es verdad;
mientras que larevision por parte del Senado
del proyecto aprobado por la Camara de Di-
putados obedeceriaaun mayor andlisisy auna
ponderada y madura reflexion, mas que a cri-
terios politicos. Esto Ultimo no es necesariamen-
te cierto.

Tanto los miembros de la Cdmara de Di-
putados como los del Senado, conforme a la
propuesta contenida en el dictamen objeto de
nuestro comentario, provendrian delosmismos
partidos politicos y serian elegidos por €l mis-
mo cuerpo electoral. De alli que, en ambas c&
maras, |0 méas probable es que se encuentren
representadas |as mismas fuerzas politicas. Por
tanto, la aprobacion de las leyesy, en general,
latomade decisiones en el ambito parlamenta-
rio, siempre obedeceraarazones politicas, vale
decir, alas correlaciones de fuerzas de las ban-
cadas que la conforman.

Por més que se pretenda considerar al Se-
nado como la“camarareflexiva’, estasiempre
sera tan politica como la “camarajoven”. Las
decisiones del Senado, tal como ocurre en la
Camara de Diputados, seran €l resultado de la
correlacion defuerzas, delas alianzas o acuer-
dos politicos a los que pueden arribar |as ban-
cadas, més que a lareflexion, a andisiso la
revision serena de |os proyectos aprobados en
primerainstanciaen la primera camara.

En realidad, €l Unico elemento objetivo
gue podria distinguir a Senado de la Camara
de Diputados es que a este Ultimo 6rgano se
podriaingresar siendo algo mésjoven (alos 25
anos), mientras que para entrar al Senado ha
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briaque esperar unosdiez afios. ¢Ladiferencia
de edad deingreso al Senado garantizaquelos
senadores sean parlamentarios méas reflexivos,
mas analiticos y mas ponderados quelos de la
Camara de Diputados? No necesariamente.

A la apuesta de los “bicameralistas’ por
una presunta mejor calidad de las leyes, los
“unicameralistas’ han respondido sosteniendo
gue tener una sola camara permite legislar con
mayor celeridad, ya que el procedimiento le-
gislativo no tiene que seguir los engorrosos
pasos que requiere la aprobacién de las leyes
en un parlamento bicameral, lo que, a su vez,
permite responder més rapiday oportunamen-
te a las demandas sociales que requieren ser
resueltas a través de la legislacion. Es decir,
oponen alapresuntacalidad pretendidapor los
partidarios de la bicameralidad, una presunta
eficacia.

No obstante, tal como sostienen los bica-
meralistas, consideramos que si resulta desea
ble que dentro del sistema existan mecanismos
gue garanticen unamejor calidad de leyes. No
se trata, por tanto, de aprobar muchas leyesy
lo mas répido posible. De lo que se trata es de
aprobar leyes luego de un debido andlisis y
ponderacion de sus efectos, de sus beneficiosy
costos, de su pertinencia, de su congruenciacon
lalegislacion existente, de su constitucionali-
dad, de modo que se aprueben leyes que de
verdad sean Utilesy generales.

Pero si de verdad se pretende alcanzar tal
objetivo (mejorar la calidad de las leyes), ha
briaqueinstitucionalizar instancias—dentro del
actual sistema unicameral— que se encarguen
de un analisis mas minucioso de |os proyectos
deley. Ental sentido, quizaresulteméseficiente
establecer la obligatoriedad de que todos los
proyectos de ley (especialmentelos que impli-
can reformas importantes) tengan que ser ana-
lizados y debatidos en el seno de unao, de ser
€l caso, varias Comisiones Ordinarias del Con-
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greso, conforme aun procedimiento que garan-
tice un adecuado andlisisy conocimiento dela
opinion publica, antes de poder ser discutidos
para su aprobacién o denegacion por el Pleno
del Congreso.

A nivel delas comisiones, se podria esta-
blecer como reglaque el debate de los proyec-
tosdeley seapublico, y que, asimismo, seaobli-
gatorio contar con la opinién de los organis-
mos publicos, organizaciones de la sociedad
civil y especialistas relacionados con los asun-
tos debatidos. Solo aquellos proyectos de ley
que hayan cumplido esos pasos podrian ser dic-
taminados, requisito sin el cual no podrian pa-
sar a Pleno del Parlamento para ser debatidos
y votados.

Cierto es que nuestro actual Congreso no
se cifie siempre aesos parametrosy, por el con-
trario, ha adoptado la costumbre de “exonerar
del tramite de comisiones’ a proyectos de ley
tan importantes que, en algunos casos, impli-
can reformas constitucionales. En estalegisla-
tura, por gemplo, la Junta de Portavoces exo-
nerd del tramite de comisiones a proyectos de
ley como el que proponelaeliminacion del voto
preferencial, el que propone unareformacons-
titucional para unificar alos organismos elec-
torales (es decir, desaparecer a la Oficina Na-
ciona de Procesos Electorales y convertir al
Registro Nacional de Identificaciéon y Estado
Civil en un organismo publico descentralizado
dependiente del Jurado Nacional de Eleccio-
nes), o el que otorga nuevas competencias
ambival entes alos organismos el ectorales, por
citar solo algunos.

Ciertamente esas practicas no son saluda-
bles, pero parasolucionarlasno serequiere crear
un Senado. Bastaria con adecuar el procedi-

miento legidlativo establecido en el Reglamen-
to del Congreso de la Republica, de modo que
se garantice unaadecuada sustentacion técnica
y deliberacién publicade lasiniciativas legis-
lativas, antes de su aprobacién.

22. La bicameralidad como control
intraorganico contra los controles
interorganicos de la funcion legidativa

Una variante del argumento del Senado
como camarareflexiva, apelaaque unasegun-
da camara resulta necesaria para que se pueda
establecer un sistema intraorganico de control
de la actividad legidativa del Parlamento, lo
gue seria deseable en la medida que cuantos
mas mecanismos de control existan, mejor para
lademocracia.

Karl Loewenstein, refiere al respecto que
“el control intraorganico [delaactividad legis-
lativadel Parlamento] masimportante consiste
en la divisién de la funcién legislativa que,
como tal, esta distribuida entre dos ramas se-
paradas de la asamblea que se controlan y li-
mitan mutuamente” ®.

Sin embargo, como reconoce el propio
Loewenstein, “[...] cuando ambas camaras son
elegidas con la misma o parecida base electo-
ral [como seria el caso del sistema bicameral
propuesto por el dictamen] es de esperar que
en ambas camaras se dé la misma o parecida
constelacion de partidos, con lo que desapare-
cerael efecto de control intraorganico, queyace
en la participacion concurrente de ambas c&
maras en el proceso legislativo”@.

En efecto, tal como mencionamos al co-
mentar la propuesta del Senado como camara
reflexiva, laaprobacién delasleyesen € parla-
mento, con unao con dos camaras, siempre obe-

(M LoewensteiN, Karl, Teoria de la Constitucion, Ariel, Barcelona, 1982, p. 242.

(@  Ibidem, p. 248.
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decera arazones politicas, vale decir, alas co-
rrelaciones de fuerza, alas alianzas o acuerdos
politicos alos que pueden arribar las bancadas
(las mismas que estén mas 0 menos pProporcio-
nalmente representadas en ambas camaras en
un model o de bicameralidad como el propues-
to en el dictamen materia de comentario).

Tal situacion afecta, como sefiala
Loewenstein, €l efecto de control intraorganico
gue se esperadel model o bicameral. Entonces,
el control esperado del sistemade dos camaras
no funcionard o funcionara ineficientemente,
conlocual, s esteesel fundamento pararesta-
blecer el Senado, larelacién costo-beneficio no
justificalainversién; maxime si ya existen en
nuestro régimen constitucional otros mecanis-
mos de control de la funcién legislativa del
Parlamento, cuya eficiencia en su rol de con-
trol esti debidamente acreditada.

En efecto, en la Constitucion existen dos
mecani smos i nterorgani cos que permiten con-
trolar eficientementelaactividad legislativadel
Parlamento. Por un lado, la atribucion de ob-
servar lasleyesquee articulo 108°delaCons-
titucion le otorga a Presidente de la Republi-
ca; por otro lado, el control concentrado de la
constitucionalidad de las|eyes acargo del Tri-
bunal Constitucional, conforme alo estableci-
do por €l articulo 202°, numeral 1 de nuestra
carta politica.

Respecto a la atribucion presidencial de
observar las leyes aprobadas por € Parlamen-
to, el propio Gobierno ha sefialado que e 30%
de los proyectos de ley aprobados por el Con-
greso son observados por €l Presidente de la
Republicay, por tanto, devueltosal legidativo.
Si esto es asi, resulta pues que este mecanismo
(que resultamuy econdémico yaque no implica
montar unanueva burocracia) vienefuncionan-
do muy eficientemente.

Por otro lado, € Tribunal Constitucional
se haconvertido en un dinamico guardian dela
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constitucionalidad de las leyes y de hacer res-
petar €l principio de supremaciaconstitucional,
a punto que ha generado €l recelo de algunos
parlamentarios o deinstituciones af ectadas por
su control. Al respecto debe recordarse que el
rol de un Tribunal Constitucional esvelar por-
gue las leyes se gusten a lo dispuesto por la
Constitucion, no complacer losintereses o pun-
tos de vista de los 6rganos alos que controlao
afecta. Precisamente en la reaccién que algu-
nas de sus decisiones genera, se observalaim-
portanciade este Tribuna como érgano de con-
trol delafuncion legidativa. Por estosdias, in-
clusive, algunos que se han sentido afectados
por el control de este Tribunal, han llegado a
proponer la desaparicién del Tribuna Consti-
tucional o €l recorte de susatribuciones (a pun-
to de hacerlo inservible).

Esos dos mecanismos de control: el poder
deobservar laley del Presidente delaRepubli-
cay €l control concentrado delaconstituciona-
lidad de las leyes a cargo del Tribunal Consti-
tucional, propios del sistema de frenosy con-
trapesos del constitucionalismo moderno, fun-
cionan ficientemente en nuestro pais. ¢Paraqué
entonces sumarle otro mecanismo —el Senado—
€l cual, por lo demés, no asegura un eficiente
desempefio como drgano de control ?

2.3. Lanecesidad deincrementar larepresen-
tacion parlamentaria contra el alto costo
de dicho incremento

Se ha sefialado también, como uno de los
argumentos a favor del bicameralismo, que la
actual representacion parlamentariaresultain-
suficiente respecto alapoblacion electoral na
cional y que, por tanto, debieraincrementarse
el nimero de congresistas. En tal sentido, €l
dictamen sefidla que “un Parlamento de 120
miembros en un pais de arededor de 26 millo-
nes de habitantes acusa un problema de repre-
sentacion real, pues los 120 congresistas, por
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mas | egitimidad de origen quetengan no repre-
sentan al censo electoral vigente”.

Sobre el particular, veamos algunos ejem-
plos: Alemania tiene una poblacion de 83 mi-
Ilonesy &l Bundestag (Dieta Federal) esta con-
formada por 598 diputados; tiene, entonces,
aproximadamente un di putado por cada 138 mil
habitantes. Espafia tiene 45 millones de habi-
tantes, y su primeracamara, el Congreso delos
Diputados, tiene 350 representantes; aproxima-
damente un diputado por cada 128 mil habitan-
tes. LaCamara de DiputadosdeArgentinaesta
conformada por 257 diputados; siendo su po-
blacion de 39 millones de habitantes, tienen un
diputado por cada 151 mil habitantes. La Ca-
mara de Diputados de Boliviatiene 130 dipu-
tados, para una poblacion cercana alos 8 mi-
Ilones; es decir, un diputado por cada 62 mil
habitantes. EI Congreso Nacional del Ecuador
(unicameral) tiene 100 congresistas, paral3mi-
Ilones de ecuatorianos; un diputado por cada
130 mil habitantes. La Camara de Diputados
de Chile tiene 120 miembros, para una pobla-
cion de 16 millones; un diputado por cada 133
mil habitantes. N6tese que no consideramos en
nuestra comparacion € nimero de senadores
de las respectivas cAmaras altas de |os paises
seflalados, ya que esas cAmaras no son, propia-
mente, Organos representativos de | os ciudada-
nos, sino de unidades territoriales, como vere-
mos mas adel ante.

En los gjempl os sefialados, larelacion en-
tre representantes y representados oscila entre
el ggemplo de Bolivia, un diputado por cada 62
mil habitantes, y €l de Argentina, un diputado
por cada 151 mil habitantes. Nétese que los
casos de Espafia, Chiley Ecuador son bastante
similares, ya que en todos estos casos larela
€ion bordea, aproximadamente, la de un dipu-
tado por cada 130 mil habitantes. Asimismo, la
cifradeAlemania, de un diputado por cada 138
mil habitantes es bastante cercana a estas.
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El Pert tiene 25 millones de habitantes y
nuestro Congreso de la Republica unicameral
tiene 120 congresistas; aproximadamente un
congresistapor cada208 mil habitantes. Si com-
paramos esta realidad con las cifras sefialadas
lineas arriba, veremos que nuestro parlamento
es muy pequefio.

Incluso siendo conservadores y tomando
como referenciad caso de Argentina, podriamos
aspirar a que en nuestro parlamento se asegure
unarepresentacion de, cuando menos, un congre-
sistapor cada 150 mil habitantes. Siendo asi, €
Organo representativo de los ciudadanos —l ac-
tual Congreso unicamerd, s semantienee siste-
maactua, o laCamarade Diputados, S prospera
unareforma— deberiatener unos 170 escafios.

Coincidimos, pues, con € planteamiento de
que debe solucionarse el problemadel déficit de
representacion parlamentaria. Sin embargo, con-
sderamosquelo uno (lanecesidad deincremen-
tar el nimero de parlamentarios que represen-
ten al conjunto de los ciudadanos en el Parla-
mento) no lleva necesariamente a lo otro (la
creacion de un Senado). Bastaria con modifi-
car laConstitucion flexibilizando el tamafio del
Congreso enfuncion del tamafio delapoblacion.

El actua articulo 90° delaConstitucion es-
tablece que e Congreso, e cua es de una sola
camara, esta conformado por 120 congresistas.
Este nimero no se puede madificar, 1o que ge-
neramuchas distorsiones en la representacion.

Se podria modificar la Constitucién con
unaférmulacomo lasiguiente:

“El nimero de congresistas que con-
formaran el Congreso se determina-
rdarazon de un congresistapor cada
ciento cincuenta mil habitantes, los
cualesseran elegidosmedianted sis-
tema de circunscripcion electoral
multiple, conforme lo establezca la
ley delamateria’.
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Si se aplicase esa regla al momento ac-
tual, el Congreso peruano deberia ser de 167
congresi stas. Otorgando representacion adicio-
nal alos peruanos residentes en el extranjero
podriamos llegar alos 170 congresistas.

Ahorabien, es evidente que un incremen-
to del nimero de parlamentarios, necesariamen-
te implicara un incremento del gasto publico.
Pero ello no debiera ser motivo alguno parano
realizar una reforma politica tan importante s
estade verdad es necesariaparamejorar el sis-
tema politico.

Por €llo, ante el manido argumento del
ahorro de costos, resultaabsurdo responder que
un Parlamento (bicameral 0 no) de 180 o méas
miembros serd més barato o costaraigual que
un Congreso de 120 miembros. Es absurdo por-
gue, primero, no resultarazonabl e sostener que
180 costaran igual 0 menos que 120; y, segun-
do, porque no debe caerse en latrampadel ar-
gumento del “ahorro de costos’. Lademocracia
y las instituciones cuestan, pero no porque
cuesten hay que dejar de invertir en ellas.
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Sobre este particular, sin embargo, es ne-
cesarioinsistir que unacuestion esdecidir en-
trelabicameralidad o launicameralidad; cosa
distinta es el nmero de representantes que
deben conformar el Parlamento (independien-
temente de si pertenecen a una sola camara o
si, por el contrario, estéan distribuidos en dos
camaras).

Incluso si prosperase lapropuestade crear
una segunda camara, € nimero de represen-
tantes en estaeventual segundacamaradeberia
establ ecerseindependientemente del nimero de
diputados, el cual deberiamantener larelacion
sefialada (uno por cada 150 mil habitantes,
aproximadamente).

La segunda camara no deberia definir su
numero de acuerdo acriterios demograficosya
que, a nuestro juicio y conforme desarrollare-
mos lineas adelante, no deberiatratarse de otro
Organo representativo delos ciudadanos (como
si o esla Camara de Diputados), sino deberia
representar alaunidadesterritoriales queinte-
gran el Estado peruano (las regiones).

EL SUSTENTO ECONOMICO PARA LA EXISTENCIA DE UN PARLAMENTO
CON UN MAYOR NUMERO DE MIEMBROS QUE EL ACTUAL

Primero, no resulta razonable sostener que
180 costaran igual 0 menos que 120.
Segun el autor, es absurdo sostener que
un parlamento con 180 0 méas miembros
costara igual o ser4 mas caro, por los si-
guientes fundamentos:
Segundo, porque no debe caerse en la
trampa del argumento del “ahorro de
——» | costos”. La democracia y las instituciones

cuestan, pero no porque cuesten hay que
dejar de invertir en ellas.
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3. Razones para la existencia de
dos camaras

Unacosaesclaraen el Derecho Constitu-
cional Comparado, laopcion por unao dos c&
maras no se sustenta fundamental mente en cri-
terios como la mayor o menor celeridad en la
aprobacion delasleyes, 0 en el mayor o menor
costo que implicara para €l erario publico un
sistemau otro.

En la historia constitucional comparada,
han existido tres model os de bicameralidad: l1a
bicameralidad aristocrética (propia de las so-
ciedades estamental es); labicameralidad fede-
ral (propia de las replblicas federativas); y la
bicameralidad meramente revisora (que es la
que se propone en el dictamen objeto de nues-
tro andlisis).

3.1. Labicameralidad aristocratica

El jemplo emblemético delahbicamerali-
dad aristocratica corresponde a la monarquia
parlamentariabritanica. El Parlamento britani-
co estadividido en doscdmaras: laCamaraAlta
o CamaradelosLoresy laCamaraBajao Ca&
mara delos Comunes.

Estadivision se explicapor el hecho que
la sociedad britanica, aln en nuestra época,
mantiene rasgos estamental es, como el hecho
de dividir alos miembros de su sociedad en
nobles (que se encuentran congregados en
laCamaradelosLores), y plebeyos (el res-
to delos mortales, representados através de
la eleccién democraticaen laCamaradelos
Comunes).

En su esencia, larazon de esta division es
que noblesy plebeyos no se mezclen en € mis-
mo 6rgano poalitico yaque pertenecen adistintos
estamentos, con distintosderechosy privilegios, y
digtintos intereses, que deben equilibrar entre si
sus poderes. En este caso, laCamaradelosLo-
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res harepresentado |os intereses conservadores
delanoblezabritanica, comounfrenod radica
lismo de la Camara de los Comunes, integrada
por representantes de laburguesiay la plebe.

Claro esta que este model o bicameral res-
ponde a unavisién eminentemente aristocrati-
cay contrariaal principio democrético propio
de los regimenes republicanos, segiin € cual
todos los individuos de una sociedad son ciu-
dadanoslibreseigualesen derechosy deberes.

Cabe sefidlar que mientras la Camara de
los Comunes se renueva cada cinco afios, atra-
vés de elecciones universales, la composicion
delaCamaradelosL orespermanececas est&
tica, y serenuevafundamental mente por heren-
cia, yaque estaconformadapor todoslos miem-
brostitulares de la nobleza britanica (aquellos
que tienen titulos nobiliarios, los cuales son
hereditarios). En el momento en que un noble
muere, su puesto en la camara es ocupado por
€l heredero de su titulo nobiliario.

Dado que el Reino Unido, como su nom-
bre lo indica, sigue siendo una monarquia, la
existencia de dos camaras, una que esta inte-
grada por todos los noblesy otraque represen-
taalosplebeyos, seencuentrajustificaday res-
ponde asu peculiar historiaconstitucional. Pero
s algun dia prosperase laideade abolir lamo-
narquia, por ser un anacronismo social, tam-
bién tendria que desaparecer la noblezay, con
ella, laCamaradelos L ores, yaque su existen-
ciano tendria ningln sentido.

3.2. Labicameralidad federal

Labicameralidad haproliferado enloses-
tadosrepublicanosdetipo federal. En estosca
sos, laexistencia de dos camaras ha obedecido
alanecesidad de establ ecer dostipos de repre-
sentacion diferentes: unacamarapararepresen-
tar al conjunto delos ciudadanos de larepubli-
ca (propio del modelo republicano), y otraca
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mara para representar a los estados miembros
de la federacion (propio del modelo federal).
Veamos al gunos jemplos.

El Congreso de los Estados Unidos, por
gjemplo, tiene dos camaras: la Camara de Re-
presentantes, conformada por 435 miembrosy
el Senado, integrado por 100 senadores. Los
escafios de la Camara de Representantes se di-
viden en funcion de la poblacion de cada esta-
do. Actualmente, su nimero no varia, aunque
anteriormente correspondia un representante
por cada 30,000 personas.

En cambio, cada estado cuenta con dos se-
nadores, sin importar su poblacién. Actuamente,
tanto los representantes como los senadores son
elegidospor € puebloatravésdel voto universal;
aunque en algunos estados €l gobernador puede
poner un sustituto en el caso de que e puesto de
alguin senador de su Estado esté vacante.

En Alemania, el Parlamento Federd esta
compuesto por el Bundestag o Dieta Federal,
cuyas principales funciones son la elaboracién
delasleyes, laeleccién del Canciller Federal y
el control del Gobierno; y por el Bundesrat o
Consgjo Federal. El Bundestag no tiene un ni-
mero fijo de miembros, estando integrado por
un minimo de 598 diputados (en algunas opor-
tunidades puede superarse esa cifra hasta lle-
gar amas de 660), el egidos en 299 circunscrip-
ciones donde cada una de las cuales tiene un
ndmero similar de electores®. Lamitad delos
diputados se elige mediante voto directo (“man-
dato personal” o “mandato directo”) y la otra
mitad a través del voto por listas partidarias
presentadas a nivel de cadaland.

Mientraslos miembrosdel Bundestag son
elegidos por el pueblo, através de sufragio uni-
versal, losrepresentantes ante el Bundesrat, son
delegados o representantes designados por los
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gobiernosdelos estados federados (bundeslan-
der o, smplemente, lander) que conforman la
federacion alemana. El nimero de delegados
enviados por los gobiernos de cada uno de los
16 lander variaentretresy seis segin lapobla-
cion de cada estado: cada bundesland tiene
como minimo tres votos y los lander con ma-
yor indice de poblacién un maximo de seis.

El Bundesrat es, pues, lacamaraderepre-
sentacién directa de los estados federados,
motivo por el cual los miembros de esta cama-
ra son una suerte de embajadores sujetos alas
Ordenes de sus respectivos gobiernos. Tenien-
do en cuenta la conformacion de esta cAmara,
esclaro que su actividad se sustenta en los go-
biernos de loslander, por lo cua €l rol que es-
tos gobiernos desempefian en el proceso legis-
lativo federal, asi como en ladeterminacion de
lapoliticafederal esdeterminante.

Por otro lado, si hien Espafia no es pro-
piamente unarepublicafederada, su Senado esta
organizado tomando como referencia, funda-
mentalmente, laorganizacion politicadel terri-
torio espafiol. De este modo, de los 259 sena-
doresqueintegran el Senado espafiol, lamayo-
ria(208) son €l egidos en circunscripciones pro-
vinciales; arazon de cuatro senadores por cada
provincia, a través de sufragio universal; asi-
mismo, las provincias insulares eligen a3 6 2
senadores. Los51 senadores restantes son nom-
brados por las respectivas Asambleas L egisla-
tivas (o por los 6rganos col egiados superiores)
delas ComunidadesAuténomas, las cuales de-
signan a un senador, como minimo, y otro se-
nador més por cada millon de habitantes de su
respectivo territorio. En este Gltimo caso, ge-
neralmente se exige como requisito para ser
designado senador, ser miembro del Parlamen-
to autondmico designante.

(3  Hanpaeaka, Omar, “El sistema politico aleméan: balancey retos’, en Elecciones, Afio 3, N° 3, OficinaNacional de

Procesos Electorales, Lima, 2004, pp. 231-232.
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Al igual que en el caso espafiol, son mu-
chas las republicas unitarias, que no obstante
no estar organizadas bajo €l model o federal, han
establecido un modelo bicameral segln el cual
|laprimera camara, laCamarade Diputados, se
concibe como el érgano representativo de los
ciudadanos, mientras que la segunda camara,
el Senado, se concibe como € érgano repre-
sentativo de las unidadesterritoriales queinte-
gran larepublica (regiones o provincias).

3.3. Labicameralidad meramente revisora o
como elemento de control

El tercer model o de bicameralidad corres-
ponde alos paises que no estan organizados of i -
cialmente como aristocracias ni como estados
federados. En estos paises |a existencia de dos
camaras no sejustificaapelando adistintas ne-
cesidades de representacion, sino Unicamente
ala supuesta calidad revisora o a rol de con-
trol que tendria el Senado dentro de la estruc-
tura parlamentaria. Este es el modelo que ha
sido tomado como referencia por €l dictamen
delaComisién de Constitucion.

Este modelo de bicameralidad esel que ha
recibido losmayores cuestionamientos. Por nues-
tra parte, coincidimos con las criticas que sele
formulan, por losfundamentos sefidl ados al abor-
dar los puntos 2.1. (El Senado como camarare-
flexivavs. la€eficienciaunicameral.) y 2.2. (La
bicameralidad como control intraorganico vs. los
controles interorganicos de la funciéon legislati-
va) de estos apuntes, alos que nos remitimos.

4. Ensayando unapropuesta alter-
nativa

4.1. Viabilidad de una bicameralidad de tipo
federal en el Parlamento peruano

Que se sepa, nuestro régimen politico es
uno de tipo republicano, por lo que de plano
debemos descartar el model o aristocrético (aun-
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gue existen ciertos sectores en nuestra socie-
dad que, no lo dudo, no se sentirian incémodos
con un Senado aristocratico).

Por otro lado, atendiendo a nuestras criti-
cas a modelo de bicameralidad meramentere-
visora 0 como elemento de control, que es el
gue hasido recogido en € dictamen aprobado
por laComision de Constitucion y Reglamento
del Congreso, no consideramos conveniente su
aprobacion en los términos propuestos en di-
cho documento.

Como se reconoce en el propio dictamen,
“hay cierto consenso entre |os autores espafio-
lesentorno aque el Senado de ese pais, por su
composicion y atribuciones, no actla en pro-
piedad como ‘ Camara de representacion terri-
toria’. Pero ¢A quéapuntan esascriticas? ¢Pro-
ponen acaso desaparecer o0 eliminar el Sena-
do? Todo lo contrario, se orientan a promover
larevitalizacién del Senado”. En efecto, lascri-
ticas alaactual composicién del Senado espa-
fiol apuntan arevitalizarlo. Pero esarevitaliza-
cion pasa por solucionar el problemade lare-
presentacion territorial. O el Senado espafiol se
conforma como un auténtico érgano de repre-
sentacion territorial, como 1o es el Senado es-
tadounidense o el Bundestag alemén, o no tie-
ne razon de ser.

Nos queda, pues, por explorar laposibili-
dad de conformar un Parlamento bicameral que
se acerque al modelo federal. Al respecto debe
considerarsequesi bienescierto el Perliesuna
replblica unitaria (y no una republica federa-
da), también es cierto que su gobierno es des-
centralizado (articulo 43° de la Constitucion)
y, en ese sentido, actual mente nos encontramos
en un proceso de descentralizaciony regionali-
zacion (articulo 188° dela Constitucion), cuyo
resultado se supone que debe ser la conforma-
cion de gobiernos regionales que, de manera
analoga a los estados federados, tengan auto-
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nomiapolitica, econdmicay administrativa (ar-
ticulo 191° de la Constitucion).

Cabe sefialar, como lo sostiene Enric
Argullol, que hay varios paises, como Espafia
o Italia, que no asumen formal y expresamente
del modelo federal, pero en los que seintegran
técnicas propias del federalismo, “y en varios
aspectos funcionan como estados federales y
algunos alcanzan un grado de pluralidad terri-
torial parecido —o incluso mayor— que algunos
estados federales’®.

Los estados no federales, pero que en
muchos aspectos funcionan como tales, com-
parten con el modelo federa el hecho de apar-
tarse el modelo unificadoy centralista, “ defor-
ma que sereconoce laexistenciade varios cen-
tros de poder, que normamente pueden dictar
leyeso normasasimiladasalasmismas, y cuyas
interrelaciones no es posible explicar segdn cri-
teriosdejerarquiao supraordinacién, debiéndo-
serecurrir, a menos en parte, a pautas de com-
petencia, separacion o equiordinacion”®),

Deacuerdo al régimen sobreladescentra-
lizacion previsto por la Constitucion peruana,
segun el cual somos un Estado unitario, pero
organizado regionamente, si efectivamente se
quierefortalecer € proceso de regionalizacién
(que implicaotorgar atribucionesy competen-
cias, es decir, transferir poder alos gobiernos
regionales), lo coherente seria impulsar una
segunda camara que responda al modelo fede-
rado, es decir, que se considere a esta camara
como un 6rgano representativo de las regiones
dentro del Parlamento.

4.2. Laimportancia del sistema electoral

Ahorabien, un elemento muy importante
para determinar el tipo de parlamento que se
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configurara es el sistema electoral. Asi, por
gemplo, como informamos a inicio de estos
apuntes, € dictamen delaComision de Consti-
tucién propone quelos 120 diputados sean el e-
gidos en circunscripciones departamentales o
regionales (bajo el sistema denominado “dis-
trito electoral maltiple”), tal como actualmente
son elegidos los congresistas de la Republica;
mientras que los 50 senadores |o sean en cir-
cunscripcion electoral nacional (o “distrito elec-
toral Unico”).

Como resultaevidente, dicho sistemael ec-
toral no esel mas apropiado si se pretende con-
formar una segunda camara que responda a
modelo federal (o regional). Lo apropiado con
una segunda camara que represente a las uni-
dades politicas y territoriales que integran el
Estado, es que la eleccion de sus miembros se
realice en el @mbito de cada gobierno regional
(departamentos o regiones, de acuerdo al arti-
culo 189° de la Constitucion).

Ahorabien, respecto alamodalidad espe-
cifica de eleccion podria optarse entre alguna
delassiguientes aternativas:

»  Laeleccion delos miembros de la segun-
da camara por los ciudadanos, através de
sufragio universal, como en los Estados
Unidos.

e Laeleccion (o designacion) delos miem-
bros de la segunda camara por algun 6r-
gano de gobierno regional (el Consegjo
Regional olaPresidenciaRegional), como
en Alemania. En este caso, personalmen-
te, considero que lo més adecuado seria
gue la eleccién corresponda al Consgjo
Regional, por ser el drgano colegiado y
normativo del gobierno regional.

(4 ArcuLLoL, Enric, “El federalismo en Espafia’, en VaLADES, Diego y Serna DE LA GARzA, José Maria (coords.),
Federalismo y regionalismo, I1J-UNAM, México D.F., 2005, p. 231.

(5)  Loc. cit.
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La conformacion mixta de la segunda cé-
mara, estableciéndose que unaparte de sus
miembros se elija por sufragio universal,
en el ambito de cadaregién o departamen-
to, y otra parte sea designada por alguno
de los érganos de gobierno regional, de
maneraparecida al caso espafiol.

Por otro lado, respecto a nimero de miem-
bros de la segunda camara, basicamente exis-
ten dos alternativas:

e Establecer un mismo nimero derepresen-
tantes paracadaunadelascircunscripcio-
nesregional es (territorios sobre cuyabase
se han constituido gobiernos regionales),
atendiendo al principio de igualdad que
deben tener estas circunscripciones entre
si; como en los Estados Unidos.

e Establecer un nimero distinto derepresen-
tantes paralas circunscripciones regiona-
les, atendiendo a criterios poblacionales,
como ocurreen Alemaniao enlaeleccion
de los senadores espafioles elegidos por
las Comunidades A utdnomas; atendiendo
a distinto pesorelativo quetienenlasres-
pectivas circunscripciones en funcion de
criterios demogréficos.

Consideramos que son esos|osasuntosim-
portantes que deben discutirsey definirsea mo-
mento de reformar el Parlamento peruano.

Asimismo, en estareformatambién debie-
ran debatirsey definirse otras cuestiones como:

e Lapropuesta de otorgar representacion a
los peruanos residentes en el extranjero,
estableciendo la circunscripcion electoral
para estos ciudadanos, de modo que pue-
dan elegir a sus propios representantes al
Congreso. De prosperar alguna propuesta
de bicameralidad, estarepresentacion de-
beriaestablecerse Ginicamente enlaCama-
rade Diputados.
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e La propuesta de otorgar representacion
parlamentariapropiaa“Lima-provincias’,
que es el conjunto de las provincias del
departamento deLima, excluyendoalima
Metropolitana, sobre cuyabase se hacons-
tituido un gobierno regional. En la even-
tualidad que existan dos camaras, la re-
gién Lima-provincias tendria representa-
cion en ambas.

»  Lapropuestadedividir lacircunscripcion
electoral deLimaMetropolitanaen varias
circunscripciones (v.gr. LimaNorte, Lima
Este, Lima Sur, Lima Centro) en cuyos
ambitos los ciudadanos €lijan a sus pro-
pios representantes al Congreso 0 a una
eventual Camara de Diputados.

5. Conclusiones

Resulta necesario que la discusion sobre
lareforma del Parlamento peruano, trascienda
la simple dicotomia bicameralismo contra
unicameralismo, debiendo analizarselosdistin-
tostipos de segundas camaras que existen en el
Derecho Constitucional Comparado, y com-
prenderse las razones por las que han adquiri-
do las caracteristicas que actualmente tienen.

Ental sentido, debe tenerse en cuentaque
existen tres modelos de bicameralidad: la
bicameralidad aristocrética (propia de las so-
ciedades estamental es); labicameralidad fede-
ral (propiadelasreplblicasfederativas u orga-
nizadas andlogamente); y labicameralidad me-
ramente revisora o de control.

En lo personal, consideramos que si €l
objetivo es retornar a un modelo de Senado
meramente revisor o como elemento de control
(conforme se propone en el dictamen aprobado
por laComisién de Constitucién y Reglamento
del Congreso), sin considerar los distintos ti-
pos de representacion que debe tener cada una
de las dos camaras, no se justifica la reforma
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del Parlamento, ya quelos costos de esa refor-
ma no justifican sus supuestos beneficios.

Contrariamente, consideramaos que deberia
explorarse laposibilidad de establecer un siste-
ma bicameral detipo federd, de acuerdo al cual
la primera camara se constituiria en el 6rgano
representativo de los ciudadanos, mientras que
lasegundacamaraseriael érgano representati-
vo de las regiones o unidades territoriales so-
bre cuya base se han constituido gobiernos re-
gionales, ya que, en este caso, la existencia de
dos camaras estaria perfectamente justificada,
por lostiposdistintos de representacién queim-
plican, y porque, ademas, seria una propuesta
coherente con el proceso de regionalizacion
por el cual viene transitando €l Perq.
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Por otro lado, consideramos que, indepen-
dientemente de que se apruebe o no algunapro-
puestabicameral, deberiaampliarse el nimero
de representantes en nuestra camara Unica, de
modo que tenga una relacién aproximada de,
cuando menos, un congresista o diputado por
cada 150 mil habitantes.

Finalmente, consideramos que deberianin-
cluirse en lareforma del Parlamento peruano
otros temas como la de otorgar representacion
parlamentaria a los peruanos residentes en el
extranjero, y alasprovinciasde Limasobre cuya
base se ha constituido el gobierno regional de
“Lima-provincias’; asi como la propuesta de
dividir larepresentacion de LimaMetropolita
naen varias partes.
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