L.a Reforma Constitucional
del Congreso

La necesidad de cambiar la constitucién que
nos rige es hoy dia un sentimiento creciente de la
ciudadania, que rechaza la posibilidad de que una
Constitucién nacida de un golpe de estado y
disefiada para el servicio, y perpetuacién en el poder,
de un régimen autoritario, pueda constituir el marco
juridico para el desarrollo de la democracia.

Con estafinalidad, el gobierno transitorio que
presidi6é el Dr. Valentin Paniagua designé una
Comisién de Estudio de las Bases de la Reforma
Constitucional (CRC) para que formulara una
propuesta que sirviera como factor de estimulo, y
también de insumo, al impostergable debate nacional
sobre la nueva constitucién.

L.as lineas que siguen pretenden exponer, y
analizar, las principales propuestas del informe final
de dicha comisién en lo referente al poder legislativo
o Congreso, una de las instituciones en las que,
acaso, se concentran la mayor cantidad, y las més
profundas, reformas, debido al hecho de que fue
este poder uno de los que sufrié mayores
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Transformaciones al aprobarse la Constitucién de
1993 y también, uno de los que, actuando bajo su
nuevo disefio estructural, ha tenido peor
comportamiento, apreciado este desde estdndares
democréticos asf como desde elementales criterios
de calidad y eficiencia.

1. Se propone, en primer lugar, el retorno al
sistema bicameral que rigié hasta 1992, y que ha
sido el sistema adoptado por la constitucién
histdrica.'

La razén principal para ello, radica en el
fracaso evidente del congreso unicameral durante
el periodo 1992-2000, - el dnico en la historia
peruana en que ha regido dicho sistema - expresado
en su absoluta sumisién al poder presidencial, la
renuncia a su funcién de control y la falta de calidad
de la produccién legislativa, condicionada
exclusivamente por las necesidades, vy
conveniencias, del gobierno.? El argumento segiin
el cual la bicameralidad era innecesaria en un estado
unitario®, -por duplicar funciones y dilatar la

(1) Las Constituciones del Perd optaron por el sistema bicameral, con excepcién de las de 1823 y 1867 que consagraron el
unicameralismo pero que no llegaron a regir. Tampoco rigié la de 1826, conocida como «constitucién vitalicia» que establecié un
sistema tricameral.

(2) «La experiencia peruana de unicameralismo a partir de 1992 ha sido poco feliz no por la existencia de una mayoria absoluta
oficialista (cosa que no tendria porqué causar problemas si es decision del pueblo) sino por la forma en que dicha mayoria ha
entendido que consiste su hegemon{a parlamentaria : la ha tomado no solamente como el derecho a decidir, sino como la
unprocedencia de la discusion y de la concertacién con la minoria. De esta manera, se produce una hegemonia de la mayoria con
procedimientos refiidos con los principios de pluralismo, la tolerancia y concertacién que son esenciales a la democracia»
(RUBIO CORREA, Marcial, «Estudio de la Constitucién Politica de 1993», Pontificia Universidad Catélica del Perd, Fondo
Editorial 1999, Lima, 1999, Tomo 4, p.56.)

(3) Yaen 1932, replicando a quienes sostenfan semejante posicidén, Victor Andrés Belatinde afirmé: «Yo precisamente sostengo lo
contrario : en los paises unitarios el Senado se impone porque en ese caso serfa omnipotente la Cdmara dnica; no tendria ningdn
control; en tanto que en los paises federales bastarfa tal vez una Cdmara porque no seria omnipotente por la divisién de lo que
podriamos llamar las jurisdicciones; la federal y la estatal» (BELAUNDE, Victor Andrés, «El Debate Constitucional», Talleres
Gréaficos PL. Villanueva S.A., p.p.92-93.
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produccion legislativa-, y que, por el contrario, la
unicameralidad reforzaria la posicién del Congreso*
y se traducirfa en una mejor y mds rapida labor
legislativa. ha sido desvirtuado completamente al
comprobarse la baja calidad de la legislacion dictada
en dicho perfodo v su contenido casuistico y
coyuntural, determinado por las urgencias politicas
del régimen.”

De otro lado, la supuesta reduccién del gasto
ptiblico que supondria la disminucién del nimero de
parlamentarios a la mitad de los previstos por la
Constitucion de 1979, se ha visto contradicha por
el hecho de que al haberse multiplicado por ocho la
remuneracion que percibia un legislador en 1990, el
gasto total en haberes de los congresistas se ha
incrementado en un 300% respecto al de aquel afio,’
demostrando que la utilizacién de este argumento
respondié exclusivamente a la necesidad de
justificar ese cambio constitucional, pero no a la
voluntad real de generar un ahorro presupuestal.

La restauracién de la bicameralidad responde
a la necesidad politica de introducir un mecanismo
de control intraorgdnico®, que asegure el
funcionamiento democrético del Congreso, asi
como a la exigencia técnica de mejorar la calidad
de la produccién legislativa. Para ello es
indispensable acentuar y perfeccionar el esquema
disefiado por la Constitucién de 1979, esto es,
diferenciar las funciones de ambas cdmaras, hasta
aproximarnos a lo que suele conocerse como
“bicameralismo imperfecto” o “atenuado™. Con
esta finalidad a la Cdmara de Diputados se le
atribuye el monopolio de la funcién politica y de
control, correspondiéndole, con cardcter exclusivo,
formular preguntas e interpelar a los Ministros,

aprobar el voto de censura y otorgar el de confianza,
asi como constituir comisiones investigadoras sobre
asuntos de interés nacional. En este ultimo aspecto,
se introduce una variacién significativa respecto a
la Constitucion del 79, ya que, a diferencia de ésta.
se priva de la facultad de nombrar comisiones
investigadoras al Senado, para reservar esta labor
a la camara baja, acentuando el rol contralor y
fiscalizador de ésta.

Un mejor disefio que el establecido por la
Constitucién del 79 se propone en relacion al
ejercicio de la facultad legislativa, pues se plantea
que el Senado actie, exclusivamente. como camara
revisora, lo que obliga a que toda iniciativa legislativa
comience su tramite ante la Camara de Diputados.
En la anterior carta (Const.79., art.192°), cualquiera
de las cdmaras podia actuar como cdmara de origen
de un proyecto de ley, correspondiendo a la otra
ser la cdmara revisora. Asimismo, en caso que el
proyecto aprobado en la cdmara de origen fuera
desaprobado o modificado por la cdmara revisora,
aquella sélo podia insistir en su primitiva resolucion
con el voto favorable de los dos tercios del total de
su miembros, siendo ésta misma la votacion
requerida, a su vez, por la cAmara revisora para
insistir en su rechazo o modificacién. De darse este
supuesto, la ley no se dictaba, al ser insuperable el
conflicto de criterios entre las dos camaras.

Este procedimiento, previsto por el Art.192°
Const.79, ilustra suficientemente el hecho de que
en cuanto se referia a la funcion legislativa, la carta
de 1979 consagré un esquema de «bicameralismo
perfecto».

La propuesta de la CRC, adopta una
perspectiva distinta, basada en la idea de que el

(41 Ballesteros formula una fundamentada critica a este argummento, sefialando que «Los argumentos esbozados por el Dictdmen ¢n
Mavoria de ta Conusion de Constitucién son voluntaristas y con poco peso conceptual, En efecto, no existe prueba alguna de que
«una sola Camara refuerza al Parlamento». Mutatis mutandi esto significaria que todo Parlamento bicameral es débil. Pero ;es en
reabidad Jdeébil el Parlamento bicameral norteamericano?; (lo son los que componen el régimen parlamentario existente en
Europa?: en qué prueba histdrica se basa esta tesis de la unicameralidad como refuerzo del Parlamento?.» (BERNALES
BALLESTEROS. Enrique. «La Constitucion de 1993: andlisis comparado», Konrad Adenauer Stifftung/CIEDLA, Lima, 1996,

p 37995

Sy Es el caso . por ejemplo. de la Ley de «interpretacion auténtica» dictada para que Fujimori pudiera ser reelecto nuevamente el ano
2000, asi como el de las reformas a la Ley 26300, Ley de los Derechos de Participacion y Control Ciudadanos, hechas con la dnica
finaltdad de impedic ¢l referéndum solicitado por mds de un millén de ciudadanos sobre aquella ley. También pueden mencionarse
la Ley N 26954 que reformé la Ley Orgdnica del Jurado Nacional de Elecciones modificando la votacion requerida para admitir
lus tachas contra los candidatos presidernciales. cuyo objetivo fue bloquear la presumible tacha contra la postulacion de Fujimon.6

(6 Scgun esta Constitucién ¢l Congreso estabu integrado por 60 Senadores y 180 Diputados.

17+ Ean 1990 ¢l haber promedio de un parlamentario ascendia a mil délares y en la actualidad alcanza unos ocho mil. En base a estos
datos puede estimarse que el gasto mensual en remuneraciones se incrementd, en el mismo periodo. de 240 mil délares mensuales
a 960 mil, a pesar de haber disminuido el ndimero de congresistas de 240 a 120.

(%) «El control intragrgano incorporado al aparto legislativo mds importante politicamente y mas eficaz funcionalmente es ¢l
sistema bicameral. La funcidn legislativa estd distribuida entre dos asambleas separadas y respectivamente independientes»
(LOWENSTEIN, Karl. «Teoria de la Constitucién», Editorial Ariel, Barcelona, 1976, p.246.)

(9% Vid. Biscaretti di Ruffia. Paolo, «Derecho Constitucional», Editorial Tecnos S.A., Madnid, 1982, p. 315.
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Senado actie como una verdadera cidmara de
«reflexion», lo que supone convertirlo en la cdmara
revisora. Por ello, toda iniciativa de ley, incluyendo
las provenientes de los propios Senadores, serfa
presentada a la Camara de Diputados, la cual la
estudia, debate y aprueba, o desaprueba, en primer
lugar. Unicamente los proyectos aprobados por ésta
cdmara se envian al Senado para su revision.

Aunque el informe de la CRC lo haya omitido,
es obvio que en caso de desaprobacion o
modificacion de un proyecto por el Senado, aquél
podrd, no obstante, ser definitivamente sancionado
como ley si la cdmara de origen (la de Diputados)
nsiste en su primigenia decision con una mayoria
calificada que podria ser de 2/3 o, si se prefiere una
menor rigidez, de 3/5 del nimero legal de sus
miembros. No tendria el

recuperando para el Congreso una indispensable
prerrogativa que la Constitucion de 1993 le arrebato,
en beneficio del gobierno.

También deberd el Senado designar al
Contralor General de la Repablica "
Directores del Banco Central de Reserva, y ratificar
el nombramiento del Presidente de dicho Banco y
del Superintendente de Banca y Seguros. En forma
conjunta con la Camara de Diputados debera
aprobar el Presupuesto General de la Republica y
elegir a los magistrados del Tribunal Constitucional
asf como al Defensor del Pueblo, aun cuando, a
titulo particular, soy de la opinidn que la designacion
de los miembros del TC, asi como la del Fiscal de la
Nacién deben ser competencia exclusiva del
Senado, actuando, por cierto. esta cdmara en

representacién del

y de tres

Senado, en este caso, la
facultad de insistir en su
rechazo o modificacién al
provecto. con el
consiguiente efecto de
bloguear la aprobacion
del mismo. pues ello, al
margen de cual sea la
camara en que primero se

“.. larestauracion de la bicameralidad >,
responde a la necesidad politica de intro-
ducir un mecanismo de control
extraorgdnico que asegure el funciona-
miento democrdtico del congreso....”

Congreso. '

Planteada la
restauracion del Senado |
interesa determinar cual
debe ser el namero
adecuado de sus
miembros, lo que no
puede ser decidido sin
tener en cuenta Jlos

discuta la iniciativa, es
propio de un bicameralismo perfecto, ajeno al
modelo que se propone.

Por su parte, el Senado, convertido en una
verdadera cdmara de «reflexién» en materia
legislativa y liberado, a su vez, de responsabilidades
en la funcién politica y de control, asumiria, con
mayor énfasis, y prestancia, la tarea de actuar como
oreano de cooperacién con el Poder Ejecutivo en
la conformacion de los érganos constitucionales
auténomos v en la designacion de altos funcionarios
de la Republica. En esta materia, le corresponde la
ratificacion de los ascensos de los oficiales de las
Fuerzas Armadas y la Policia al grado de General
v Almirante, asi como la del nombramiento de
Embajadores y Jefes de Misién Diplomatica,

Criterios de
representacion y el nimero de miembros de la otra
cdmara.

Respecto de lo primero, cabe sefialar que en
los sistemas federales, en que se atribuye al Senado
la representacion de los Estados o territorios
(representacion territorial) y no las de las personas
(representacién personal o poblacional) se otorga,
generalmente, un mismo ndmero de Senadores a
todos los Estados, independientemente de su
extension territorial o densidad poblacional. Asi,
como sabemos, en Estados Unidos cada Estado clige
2 Senadores y en paises como Argentina, Brasil y
México cada Estado elige 3. El nimero de Estados
representados asi como la cantidad de Senadores
atribuido a cada uno de ellos. determina la

0 En este punto Ta propuesta de Ta CDR es que el Contralor General sea designado por el Senado y no, como ocurre actualmentice.
nombrado por ¢l Presidente de la Repdblica y ratificado por la Comision Permanente del Congreso. La razén de esta propuesta
no es otra que garantizar la completa independencia del Contralor General respecto del Poder Ejecutivo. que por ser el principa
ciecutor del presupuesto es, asimismo, sobre quien recae. en gran medida. fa actividad de control

t1 1y En lo que se refiere a los Magi

trados del Tribunal Constitucional, considero que la prolijidad que se requiere para scleccionar

calilicar a las personas apropiadas, asi como la necesidad de que ello sea producto, en lo posible, del consenso, hace aconsejable
que sea el Senado quien los designe. En cuanto al Fiscal de la Nacidn opino que. teniendo en cuenta la funcion del Ministerio
Publico respecto a la defensa de la legalidad y la persecusion del delito, su jefatura debe corresponder a una autoridad dircctamente
designada para esu funcion, y no provenir de una eleccion entre los fiscales supremos. En tal sentido, propongo que sca designado

por ¢l Senado, para un mandato de 6 afios, en base a una terna doble formulada por el Consejo Nacional de la Magistratura.
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composicién numérica del Senado, sin que en ello
nfluya la dimensién demogréfica de cada estado
ni, tampoco, el tamano de la cdmara baja.

En cambio. en los estados unitarios, la cdmara
de senadores no obedece a un criterio de
representacion territorial, fo que obliga a recurrir a
otros criterios para su conformacién. Entre éstos
predomina el hecho de que por tratarse de una
cdmara de reflexion o revisora, se prefiere una
cdmara no muy numerosa, donde el clima de didlogo
prevalezca sobre el de debate y confrontacién, mas
bien propio de las cdmaras politicas. Una forma de
establecer su nimero es, por tanto, mediante una
correlacion proporcional con el de la Camara de
Diputados, la misma que en [a historia del Pert en
elsiglo XX, hasidode 3 a1, estoes, que el nimero
de Senadores -cualquiera sea su forma de eleccién-
ha sido siempre el tercio del nimero de los
diputados.”  Otra forma consiste en sefialar un
numerus clausus de miembros del Senado, el cual
s¢ mantendrd sin variacidn cualquiera que fuere el
numero de los diputados. tal como lo hace la
Constitucion de Colombia, que lo fija en 100
Senadores (Art.171°) y lade Uruguay que lo sefiala
en 30 (Art.94°%).

Por ese motivo, la CRC, teniendo en cuenta
gue plantea elevar el nimero de diputados a 150,
{infra 3) propone un Senado de 50 miembros.

3. La determinacién del nimero de diputados,
es otro asunto en el que es necesario introducir
cambios. Con la Constitucion del 79, los diputados
fueron 180 y al establecerse el Congreso
unicameral, bajo la Constitucidn actual, este cuenta
con 120 legisladores.

Teniendo en cuenta que, por lo general, a la
camara de diputados se le reconoce una
representacion personal o poblacional, y no territorial,
suele determinarse su numero en funcién a una
relacién proporcional directa entre los electores y
los representantes. No es frecuente por ello que en

el texto de las constituciones se precise cuantos
miembros integran esta camara, remitiendo. en
cambio, dicha tarea a la ley, pero en base a criterios
sefialados por la Constitucion. Asi, por ejemplo, la
Constitucidn argentina indica que los Diputados
representan al pueblo de las provincias y de la
Capital y su nimero serd de uno por cada treinta y
tres mil habitantes o fraccidn que no baje de dieciséis
mil quinientos (art.37°). De esta forma, la Camara
de Diputados no tiene un nimero fijo de miembros,
sino que éste variard conforme al incremento de la
poblacién, en base a censos que deben efectuarse
cada diez afios.

Sinembargo, otras constituciones sf proceden
a fijar de antemano, con la técenica del numerus
claususs, el nimero de los diputados como la del
Uruguay (99), Chile (120) o la peruana de 1979
(180). Una férmula intermedia la adopta Espafia
que fija un ndmero minimo (300} y un nimero
maximo (400} y encarga a la ley fijar la cantidad de
diputados de cada circunscripeidn en proporcion a
la poblacion.

En el caso de la Constitucion de 1979, a la
que se ha reprochado haber configurado un
Congreso sobredimensionado. cabe recordar que
en el afio de su aprobacién por la Asamblea
Constituyente la poblacién total del pais era de
aproximadamente 18 millones de habitantes, lo que
significa una relacién de 1 diputado por cada 100
mil habitantes. Siguiendo este criterio, en 1993, con
una poblacién de 22°639,443 de peruanos’, los 120
diputados previstos por la Constitucién aprobada ese
aflo, venian a representar, cada uno, cerca de 200
mil habitantes," lo que significa que la proporcion
entre representante y representado se habfa
debilitado significativamente, al disminuir el nimero
de congresistas pese a haber aumentado el nimero
de habitantes.

Para llegar a la cifra de 150 diputados se ha
tomado como referencia no la poblacién total sino
la poblacién electoral, lo que constituye otro criterio

t12v En la Consutucion de 1920 los Senadores eran 35 y los Diputados 110 (art.72°). La Constitucion de 1933 remitié a la ley fijar
ci numero de diputados y senadores, en base a la cual durante ¢l segundo gobierno de Manuel Prado (1956-62) y ¢l primero de
Fernando Belaunde Terry (1963-68). el Congreso contd con 45 Senadores y 135 Diputados. La Constitucion de 1979, establecio

e 60 ¢l namero de Senadores y 180 el de Diputados.

B

t13) Institwto Nacional de Estadistica ¢ Informdtica, «Peri: Compendio Estadistico 2001», Lima, Perd, Junio 2001, p.61.
t14) Rubto Correa sefiala al respecto que «una representacién promedio de un congresista por cada cien mil ciudadanos y cada
doscientos mil habitantes....es bastante alta» .( Rubio Correa, Marcial. op.cit.,p.57.).
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vilido -quizds mads ajustado a la realidad- para fijar
la dimensién de la representacién parlamentaria. Si
consideramos que en los comicios del afio 2001, el
padrén electoral registré un total de 14°906,223
electores, resulta que la cifra de 150 diputados
expresa una proporcién de 1 diputado por cada 100
mil electores, criterio que, en general, parece
ajustado y congruente con la racionalidad.

De otro lado, una razén adicional, pero no
por ello menos importante, para que ¢l nimero de
miembros de la Camara de Diputados sea mayor al
del Congreso actual estd relacionado al sistema
electoral. En efecto, el

tres escaiios serfa preciso agregar 10 curules mas
al Congreso, pero, a su vez, para mantencr la
distribucién proporcional de los escafos disponibles
en funcién a la poblacién de cada distrito electoral
seria menester aumentar los de otros, a fin de que
los distritos  pequefios no  resulten
sobrerepresentados y los de mayor tamafio
subrepresentados. Por ello, la cifra de 150 diputados
parece ser un nimero apropiado para que los
criterios antes expuestos puedan aplicarse sin forzar
excesivamente la realidad.'

4. Para construir un sistema bicameral
imperfecto no basta

sistema de represen-
tacion propor-cional que
nos rige y que seguimos
considerando el mads
adecuado a nuestra
heterogénea realidad
social y politica , aplicado
con distrito multiple de

“.. El sistema de representacion pro-
porcional que nos rige... aplicado con
distrito multiple de base departamental
reclama que algunos departamentos
cuenten con un mayor niimero de
diputados

diferenciar las funciones
de las cdmaras, sino que es
preciso atribuirles una
composicién distinta, a fin
de que el vinculo de
representacién y ciertas
caracteristicas personales
de sus miembros generen,

en cada una, S$I no

base departamental
reclama que algunos departamentos cuenten con
un mayor nimero de diputados para que el sistema
no se desnaturalice. Suele considerarse que para
que el principio proporcional se aplique
correctamente, el tamaino del distrito electoral no
debe ser pequeno, por lo que lo méds adecuado es
que cada distrito elija no menos de tres
representantes. Sin embargo, en el dltimo proceso
electoral del 2001, 9 de los 25 distritos electorales
eligieron menos de tres congresistas y en uno de
ellos s6lo se eligié un congresista'® lo que,
virtualmente, signiticéd que en ese departamento no
se aplicd el sistema proporcional, previsto por la
Constitucidn (Const. Art.187°) sino el de mayoria
en distrito uninominal.

Para que cada uno de esos distritos -
suponiendo que se continte recurriendo al
«departamento» como distrito electoral- cuente con

posiciones politicas completamente diferentes,
cuando menos actitudes y perspectivas que puedan
complementarse.

El origen electoral de cada cdmara, propio
de todo régimen democrdtico, excluye que la
diferencia entre una y otra pueda reposar en el
cardcter electivo de la cdmara baja y no electivo
de la cdmara alta, como en las antiguas camaras
aristocraticas, de la que s6lo sobrevive la Camara
de los Lores del Reino Unido.

Sin embargo, al provenir ambas cdmaras de
una eleccion popular, la posibilidad de diferenciarlas
politicamente se reduce notablemente, pues el
sistema de partidos conducird, muy
probablemente, a que la correlacién de las fuerzas
politicas sea similar en cada una de ellas, por lo que
se impone buscar respuestas a partir de las
posibilidades que ofrece el sistema electoral.'”

t15) Los departamentos de Amazonas, Apurimac, Huancavelica, Moquegua, Pasco. Tacna. Tumbes y Ucayali. eligieron 2 diputados

vy Madre de Dios 1.

t16) No obstante. atin con una Cdmara de Diputados de 150 miembros, aplicando una proporcion de | diputado por cada cien nul
electores o fraccion mayor a 50 mil, serfa necesario. en algunos casos. integrar a por lo menos dos departamentos para constituir
distritos clectorales con no menos de tres diputados como en el caso de Huancavética-Apurimac y Tacna-Moquegua, pues
mdividualmente ninguno de ellos alcanzaria ese tamaiio: y. en otros casos, adscribir otros departamentos a distritos electorales
geogrificamente contiguos como Madre de Dios al Cuzeo. Tumbes a Piura, Amazonas a Lambayeque, Pasco a Hudnuco y Ucayali

a Loreto.

(17) Senala Lowenstein que «Para evitar esta duplicidad mecdnica de la voluntad electoral. se han creado un amplio repertorio de
dispositivos, mds bien artificiales, para diferenciar a ambas cdmaras. Todos ellos tienden, sin violar los principios democrdticos,
@ mantener el cardeter tradicional de la cdmara alta como la rama més conservadora del parlamento. al constituirla por personas
de gran madurez. cualidades cscogidas y de gran firmeza de cardcter» (LOWENSTEIN, Karl, op.cit..p.248.)

DERECHO & SOCIEDAD 17



Carlos Blancas Bustamante

Una solucién, ciertamente relativa, a esta
cuestién podria encontrarse a través de mecanismos
que incidan i) sobre el distrito electoral y ii) sobre la
duracion del mandato y oportunidad de la eleccion.

En el primer caso, se busca que el Senado
sea elegido en un distrito electoral diferente al que
se emplea para la eleccién de los diputados.
Asumiendo que en el Perd se ha optado por el
distrito miultiple de base departamental para la
eleccién del Congreso y que este mismo sistema
serfa el mds adecuado para elegir la Camara de
Diputados, la eleccién del Senado podria efectuarse
i) en distrito multiple de base regional, o ii) en distrito
nacional.

La eleccion del Senado sobre la base de las
regiones fue la opcién de la Constitucidn del 79,
que nunca llegé a realizarse al no constituirse
durante su vigencia la totalidad de las regiones, que
era el requisito exigido por dicha carta para que los
Senadores fueran elegidos en esa forma '®. Si bien
la descentralizacién debe seguir siendo una prioridad
nacional, la dificultad persistente para delimitar las
regiones, ante la resistencia de la mayoria de los
departamentos a integrarse con otros para dar lugar
a esas nuevas dreas econdémico-politicas, viene
relegando el proceso de regionalizacion, por lo que
condicionar la eleccion del Senado a la culminacién
de aquel puede conducir al mismo resultado negativo
que tuvo bajo la Constitucién del 79. Por otro lado,
constituidas las regiones, éstas podrfan servir de
base a los distritos electorales para elegir la Cdmara
de Diputados. en lugar de los departamentos que,
en tal supuesto, devendrian en estructuras politico-
administrativas en extincion.

En cambio, la eleccidn del Senado en distrito
nacional, como ocurrié durante la vigencia de la
Constitucién del 79, vendria a ser la opcién mas
recomendable, al tener como uno de sus efectos
positivos la probable eleccién de figuras politicas
de dimensién nacional o de arraigado prestigio
profesional, académico o intelectual. mads
apropiadas para integrar una camara de reflexién
que si fueran elegidos en dmbitos mds reducidos y,
por lo mismo, mds expuestos a la influencia del
localismo. En el drea sudamericana, Colombia,
Uruguay y Paraguay, que son pafses unitarios con

sistema bicameral, la eleccién del Senado tiene lugar
en distrito Unico nacional.

Otra variable que podria escogerse para
diferenciar, en lo posible, la composicién del Senado
y la de la Camara de Diputados, serfa la eleccion
de ambas cdamaras, o cuando menos una parte de
una de ellas, en fechas distintas. Con este propésito,
la propuesta de la CRC plantea que ambas camaras
sean elegidas porun periodo de 5 afios, pero mientras
que el Senado no se renovaria parcialmente, la de
Diputados estarfa sujeta a la renovacion por mitades
cada 30 meses o dos afios y medio. Mediante este
mecanismo, la integracién de la Camara de
Diputados reflejaria de manera mas cercana el
cambiante sentir politico del pais, especialmente a
la mitad del mandato presidencial -también fijado
en 5 afos-, mientras que el Senado, por no ser
camara politica, se mantendria inalterable hasta la
culminacién de su mandato.

5. Precisamente, el tema de la duracién
del mandato parlamentario y la renovacién parcial
de las cdmaras, es otra de las cuestiones abordadas
por la CRC, dentro del propésito de «sincerar» la
representacién parlamentaria, ajustandola al
cambiante sentimiento de la opinién piiblica.

Finalmente, no se ha considerado
conveniente reducir la duracién del mandato
parlamentario, por estimar que el de 5 afios es
apropiado y permite que se mantenga la coincidencia
entre la eleccién presidencial y la parlamentaria.
Sin embargo, se establece que la Camara de
Diputados se renovard por mitades cada dos afos
y medio, es decir. exactamente al cumplirse la mitad
del periodo presidencial.

La renovacién parcial de 1a C. de Diputados
tiene efecto sobre otras dos figuras, una existente,
aunque cuestionada, y la otra inexistente entre
nosotros pero reclamada con insistencia por algunos
sectores del pafs. La primera es la disolucién del
Congreso por el Presidente, siempre que aquel haya
censurado previamente a, cuando menos, dos
Consejos de Ministros, en la versién que consagra
el Art.134° de la actual Constitucién, o a tres
gabinetes, en la versiéon de la Const. del 79
(Art.227°), que introdujo esta exdtica figura en
nuestro régimen constitucional,

¢18) Segun la Cuarta Disposicion General y Transitoria de la Constitucién del 79 «Mientras se constituyen todas las regiones. el

Senado se elige en distrito nacional Unico»,
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Ademds del hecho que la figura de la
disolucion del Congreso, resulta disfuncional en un
régimen presidencial -por no afectar la continuidad
del Presidente, que es el jefe del gobierno, y no s6lo
del Estado. a diferencia de la funcién que cumple la
disolucién en el régimen parlamentario- su utilizacion
como arma de presion sobre el Congreso y, por
consiguiente, medio de reforzamiento del poder
presidencial ", hace inconveniente que esta figura
subsista, stendo mas apropiado que se establezca
el cauce instituctonal de la renovacién parcial para
que sea el electorado quien introduzca los cambios
necesarios a la composicién de la cdmara politica,
en razon de la actuacion de ésta.

De otro lado, tampoco se ha recogido el
planteamiento consistente en permitir la revocacion
popular de los parlamentarios. La razén principal
se encuentra en el hecho de que dentro de un
sistema proporcional tal mecanismo podria ser
aprovechado, a posteriori de la eleccién
parlamentaria, por el partido vencedor para desalojar
de sus curules a la minoria, utilizando, precisamente,
sumayor fuerza electoral en cada distrito electoral.
Poresta via, la revocatoria, en fugar de servir como
mstrumento de control ciudadano sobre los
representantes, podria pervertirse al punto de ser
la herramienta mediante la cual una mayoria
gubernamental relativa podria conseguir la mayoria
absoluta, elimmando, con apoyo del propio régimen,
a la minoria parlamentaria. Tampoco es ajeno a este
criterio, opuesto a la revocacidon del mandato
parlamentario. el hecho de que esta figura
conduciria, casi con seguridad, al predominio de los
intereses localistas, al subordinar la evaluacién de
la conducta de cada representante a su mayor o
menor capacidad de gestidon de las aspiraciones
concretas de cada distrito electoral lo que, en una
perspectiva mds tedrica, significaria someterlos a
un mandato imperativo y, por tanto, convertirlos en
apoderados de grupos o sectores, en lugar de
representantes de la nacion.

0. Otro aspecto sumamente tmportante, que
justifica la existencia de dos camaras, es el relativo

a la acusacién constitucional. Al introducirse ¢l
unicameralismo, esta potestad del Congreso, que
en la constitucidn histérica habia sido ejercida
complementariamente por ambas cimaras, tuvo que
ser adecuada a la nueva estructura, obligando a
crear mecanismos artificiales, para mantener
separadas las figuras del acusador y del juzgador. o
cuando menos, la de quien, en caso de delitos de
funcién, declara que hay lugar a la formacion de
causa.

Para superar esta dificultad, Ia Constitucidn
actual encomendo el rol de acusador a la Comisidn
Permanente del Congreso (Art.99°) y el de érgano
de sancion -politica- y, cuando corresponda, el de
denunciar penalmente al acusado, al Congreso cis
pleno, sin participacion de la Comision Permanenie.
Ello significa que, en materia de acusacién
constitucional, el Congreso unicameral se ve
obligado, para no alterar este procedimiento
constitucional, a desdoblarse, confirmando con ello
la necesidad de la doble cimara.

Asi, se volveria al esquema de la Constitucion
del 79, asignando a la Camara de Diputados la
funcién de acusar a los altos funcionarios del Estado
por los delitos de funcién o infraccion a la
Constitucion, y al Senado la de declarar que procede
la denuncia ante el Fiscal de la Nacién.

En esta materia también se produce un
cambio significativo, al suprimirse la postbilidad de
que el Senado -como el Congreso actual- aplique
sanciones como la inhabilitacion o la destitucién. que
han aproximado la acusacién constitucional u fa
figura del juicio politico, con grave riesgo de incutrir
en abusos, facultandolo dnicamente a decretar la
suspensioén temporal de los funcionarios sometidos
a proceso judicial y, reservando, congruentemente,
la destitucién de los mismos a la existencia de una
sentencia judicial condenatoria por aquellos delitos
o infracciones.

7. El nuevo esquema del Congreso, supone,
también, el replanteamiento de las funciones de la
Comision Permanente. Este organo. creado por la
Constitucion del 79 para actuar durante los periodos

i19y Ctr. BLANCAS BUSTAMANTE, Carlos. «El Poder Ejecutivo Presidencial» en Pensamicnto Constitutucional. Pontificia
Universidad Catélica del Perd. Fondo Editorial. Lima, 1996, Afio HL N° 3, p.p.83-102.
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de receso de las camaras, fue convertido en la
Const.93 en una suerte de pequefia cAmara paralela
al Congreso ** a la que, incluso, se le habilit6 para
legislar. previa delegacién de facultades por el
Congreso. v asumir determinadas funciones antes
pertenecientes al Senado, como la ratificacién y
designacion de altos funcionarios.

Lo que se plantea es retornar a la concepcién
de la Comision Permanente plasmada en la
Constitucidon del 79. integrada en forma bicameral
y proporcional, restandole la posibilidad de ejercer
funcidn legislativa y la de ratificar o designar los
altos funcionarios del Estado, en los casos en que
la Constitucién encomienda esta funcidn al
Congreso o a una de sus camaras.

8. Finalmente, otro aspecto de real importancia
es ¢l relativo al estatuto de los parlamentarios.

La innovacién mds importante es la que se
refiere a la eliminacién de la acusacidn
constitucional como requisito previo para que
puedan ser juzgados por delitos de funcién o
mfraccion constitucional, manteniendo Gnicamente
la proteccidn especial que significa la inmunidad
parlamentaria, segin la cual la detencidn vy

procesamiento del representante. por cualquicr
delito, exige que, previamente, la cimara respectiva
la haya autorizado. Se ha considerado que la
inmunidad resguarda suficientemente al
parlamentario frente a probables manipulaciones
judiciales del poder politico, por lo que no es
necesaria la proteccidon que dispensa ia acusacion
constitucional, reservada, por el contrario, a los altos
funcionarios que no gozan de inmunidad.

Asimismo, se ha dejado de lado el cldsico
principio de la irrenunciabilidad del mandato
parlamentario, admitiendo la renuncia de éste, como
ya lo han establecido numerosas constituciones
modernas.

Se admite la reeleccién sine die de los
Senadores y Diputados, siguiendo una linea cldsica,
con la cual particularmente disiento. Soy de la
opinidn que sélo proceda una reefeccion y no se
permita una segunda, hasta que no haya
transcurrido, cuando menos, un periodo intermedio
(2-1-2). Ello permitira una renovacién mayor del
Congreso y servird de freno a los politicos
profesionales que encuentran en la reeleccidn
ilimitada el mecanismo adecuado para su

sobrevivencia.

(200 Refiriendose a la Comision Permanente diseiiada por Ta Constitucion vigente, Bernales Ballesteros anota que «.se ha incurrido
en el error de tratarla como si fuera un ente propio, que en muchos aspectos recuerda al Senado de la Constitucion precedente. No
son pocos los que a este respecto comentan que esta Comision Permanente es en realidad un Senado «disfrazador. (BERNALES

BALLESTEROS . Enrique. op.cit.,p.412.)
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