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LOS ORGANOS LEGISLATIVOS EN
LOS ESTADOS MODERNOS.
LA PARTICIPACION PCPULAR

Los Estados modemnos que han aceptado el
principio democrético, donde si bien un grupo
de hombres toman las decisiones politicas
fundamentales, tienen al menos que contar
cor ¢l apoyo de la mayorfa de los ciudadanos,
otorgando este apoyo mediante el sufmgio li-
bre y universal, implica necesariamente la
panticipacién del pueblo en la realizacién de
las diversas funciones estatales. Claro estd que
no todos pueden realizar estas funciones, ra-
26n por la que si bien unos pocos ejecutan y
toman las decisiones pertinentes, lo hacen en
consideracién al bien general de la Nacién y
de las mayorfas, emanando su origen del po-
der popular, ya que &s el pueblo, desde el co-
mienzo de la humanidad, el detentador origi-
nario del poder.

Georges Burdeau en su obra “La Demo-
cracia. Ensayo Sintético” sostiene que: “La
idea de poner en la colectividad el fundamento
de 1a autoridad que la rige es tan antigua como
¢l pensamiento polftico. S6lo que, si la demo-
cracia supone necesarjamente el origen popu-
lar del poder, no puede contentarse con una
afirmacén, que corre el nesgo de quedarse
platénico. Durante siglos, teélogos y publicis-
tas han enseiado que el pueblo es el detenta-
dor originario del poder; la existencia de las
monarquias absolutas no se vio por ello com-
prometida. No hay democracia auténtica
mis que coando el pueblo, sopone del poder
politico, es puesto en condiciones de ejercerlo
directamente o, al menos, de controlar su ejer-
cicio™!

Précticamente, deben, entonces, estable-
cerse las institaciones constitucionales en que
la actind de los gobemantes estd subordinada
a la voluntad popular.

Uno de los primordiales érganos represen-
tativos de la voluntad del pueblo, de caricier

1 Georges BURDEAU: “La Democracia. En-
sayo sintético”. Ediciones Ariel, Caracas-Bar-
celona, 1965, p. 39.

constitucional, s el 6rgano legislativo, repre-
sentado mediante el Congreso que puede ser
unicameral o bicameral.

ASPECTOS DEMOCRATICO,
COLEGIADO Y REPRESENTATIVO

El érgano legislativo en un Estado demo-
critico modemo es colegiado y representativo,
dada 1a enorme importancia de la funcién le-
gislativa, que no hace otra cosa que establecer
las normas constitutivas del ordenamiento ju-
ridico estatal, normas conforme a las cuales
deben moverse y actuar los otros dos Poderes
estalales: el Poder Ejecutivo y el Poder Ju-
dicial.

FUNCIONES

La funcién propia legislativa no es otra
que aquella en la coal el Estado establece las
normas del propio ordenamiento juridico, que
¢s ¢l planteamiento fundamental de la garantia
del derecho.

Este 6rgano de produccién de normas jurf-
dicas constituye, sin dudarlo, la categoria més
elevada, después del ente constituyente pro-
piemente tal, de fuentes de produccién, en
<uanto a la eficacia de las normas que de ellas
deriven.

Toda norma juridica como tal es emanada
del 6rganc legislativo por medio del Congre-
s0, sea Este unicameral o bicameral.

Es de 1al importancia el Congreso en este
sentido, porgue la nommsa juridica que de €l
emana, en s{ compleja, debe reunir una serie
de requisitos para ser perfecta, vilida y eficaz.

El Congreso, como 6rgano legislativo, es,
cual sea el sistema politico imperante, un foco
de poder. Es ¢l escenario donde con mayor
precisién se represcnta ¢l drama de la politica,
siendo a la vez la escucla de donde sacan ¢
mejor conocimiento y cultura las lideres poli-
ticos. Es, ademds, ¢l foro principal de las
ideas de la Nacién.
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CARACTERISTICAS FUNDAMENTALES
DEL ORGANO LEGISLATIVO EN UN
ESTADO MODERNO

En un Estado modemo, el 6rgano legislati-
vo debe contar con la confianza del pueblo y
saber mantener el verdadero y exacto equili-
brio con los demés Poderes del Estado. Debe
saber conservar su propia esfera de atribucio-
nes, evitando excesos que originen intromi-
sién en los otros Poderes, pero restringiendo
también ¢l Poder del Ejecutivo primordial-
mente, a objeto de que el equilibrio de fuerzas
sea un salvagunardia constitucional que impida
los abusgos de poder vengan de donde vengan.

El 6rgano legislativo debe ser un sélido y
concreto apoyo a las labores del gobierno, un
cooperador leal y ammonioso, primordialmente
con ¢l Poder Ejecativo.

El 6rgano legislativo debe tener como
principal funcién la que su propio nombre le
indica, o sea, la funcién legislativa, que ee, a
su vez, unz de las funciones esenciales de la
soberania, y, en consecuencia, del poder sobe-
rano.

Es esencial, ya que por intermedio de di-
cho 6rgano corre el cavce del ordenamiento de
toda la vida de un Estado y es de alli donde
tiene nacimiento u origen las normas juridicas
que han de corientar la convivencia nacional.

Todas estas normas juridicas va a consti-
tuir la lamada legislacién.

La vida civilizada de un pais; su avance y
progreso, su cuidado y bienestar se realiza a
través de las normas de cardcter positivo.

Las personas y los bienes son custodiados
por estas normas. El poder mismo de un go-
biemo, de sus autoridades, exigen las normas
adecuadas para llevar a cabo la prosperidad
por medio de sus leyes.

He aquf la imponancia enorme que tienen
los drganos legislativos, creadores de normas
juridicas, en los Estados modemos.

Si se hace un andlisis descamado y objeti-
vo vemos que el 6rgano legislativo tiene pre-
ponderancia sobre los demds 6rganos estata-
les. Esto se debe al hecho que de €] emana
cualquiera y toda facultad que va a imperar en
el consenso de las costumbres y de la vida de
un pueblo, convergiendo todo hacia el bien
comiin de la sociedad.

El Srgano legislativo tiene una clara y ele-
vada misién que cumplir. Esta misién estd ro-
deada en la mayorfa de los casos de grandes
dificultades derivadas de las distintas situacio-
nes que se presentan en el proceso generador
de las normas. El debe armonizar los intereses
encontrados y vencer un sinniimero de resis-
tencias, tomando precauciones y medidas que
tienden a dar garantfas en un proceso recto de
la funcién legislativa.
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En nuestra época es indispensable que los
6rganos legislativos sepan mantener en alto su
clara y concreta misin; pero para desarrollar-
la y lievarla a feliz término es necesario que
cuenten con los elementos que precedan a un
conocimiento lo més amplio y profundo en la
biisqueda de la razén, la verdad, la justcia y
la equidad.

Todo 6rganc legislativo modemo dentro
de una democracia, ademds de contar con el
apoyo popular y representarlo, debe tener en
toda oportunidad los datos sobre todos los as-
pectos de la vida de un pueblo tanto politico
como econdmico, social y cultural.

La reunién de los datos plantea problemas
complejos. Son numerosos y de diversa natu-
raleza las diferentes categorias de datos que se
precisan recoger para la explicacién de un he-
cho, ¥y con mayor razén para la creacién de
una norma juridica.

Se hace necesario conocer a fondo textos,
publicistas, opiniones. Confrontarlas, anali-
zarlas, estudiarlas, conocer su espiritu y su
letra.

Los érganos legislativos modernos & través
de sus debates son objetos de una amplia y
divulgada publicidad. También es indispensa-
ble que estos érganos legislativos puedan uti-
lizar en forma ripida y simple una serie de
dalos a través de muestreos y encuestas, come
agsimismo sondeos que permitan conocer con
precisién el pensamiento de los diversos sec-
tores y grupos gne forman la comunidad.

Todo esto es inevitable para lograr tener
un exacto conocimiento de las cosas y poder
sancionar las leyes que vayan a concretar las
aspiraciones y necesidades de la comunidad y
de la nacién.

Asf es conveniente que en los 6rganos
legislativos actuales existan, al lado de los re-
presentantes de la comunidad, aquellos orga-
nismos que ascsoren en calidad de técnicos
para la consecucién de los fines propuestos
que logren ¢l bienestar encauzade en el bien
comiin.

En el fondo, debe lograrse una estrecha y
concrela colaboracién para que las iniciativas,
proposiciones, discusiones y aprobaciones de
las normas juridicas se leven a cabo dentro de
mayor y mejor ordenamiento, con estructuras
modernas, con comisiones de técnicos que
proporcionen a los legisladores, en sus funcio-
nes propias, los antecedentes y datos mis fie-
les a las materias debatidas.

Entendido asi el érgano legislativo, en un
Estado modemo se logrard, dentro de las me-
jores posibilidades, una estabilidad politica y
una prosperidad que redunde en el bienestar
de la Naci6n y de la comunidad toda.
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UNICAMERALISMO Y
BICAMERALISMO. VENTAJAS Y
DESVENTAJAS

Hasta el dia de hoy se continia debatiendo
el problema en tomo al ndmero de Asambleas
o Cémaras.

;Basta con una sole, con dos o con varias?
O sea, ses conveniente para un Estado la exis-
tencia del uni 0 monocameralismo, el bicame-
ralismo o bien el pluricameralismo?

Muchos de los Estados han adoptado el
sistema de dogs Cdmaras, teniendo, a lo menos,
una de ellas tpicamente el carécter represen-
tativo.

El uni 0 monocameralismo no ha alcanza-
do atin una plena y difusa afimmacién y vigor.

Algunos Estados, ya sea por sus propias
dimensiones pequeidias, o por ser miembros de
Estados federales o por plausibles considera-
ciones de tipo constitucional y juridico, han
adoptado el sistema uni o monocameral.

Las Constituciones francesas de 1791 y
1848; las Constituciones de Espafia de 1812 y
1931; las antiguas Constituciones de Servia y
Yugoslavia, Irlanda, Turquia, Albania, Finlan-
dia, Paises Bflticos; las Constituciones de San
Marine, Andorra, Liechtenstein, Luxemburgo,
Ménaco, Repiblica Democrdtica Alemana
(Cémara Popular), Checoslovaquia (Asamblea
Nacional), Dinamarca (El Folketing, Asam-
blea Unica), Grecia (Cdmara de Diputados),
Hungria (Asamblea Nacional), Polonia (La
Dieta), Paragnay (Cémara de Representantes),
China (Asamblea Popular Nacional), Ghana
(Asambiea Nacional), Guinea (Asamblea Na-
cional), El Salvador (Asamblea Legislativa),
Guatemala (Congreso), Costa Rica (Asamblea
Legislativa); las antiguas Constituciones Chi-
lenas de 1811 (Reglamento pan el arreglo de
la Autoridad Ejecutiva Provisoria de Chile),
de 1812 (Reglamento Constitucional Provi-
sorio), de 1814 (Reglamento para el Gobicmo
Provisorio), de 1818 (Constitucién Provisoria
para el Estado de Chile), de 1823 (Reglamen-
to Orgénico y Acta de Unién del Pueblo de
Chile), de 1823 (Constitucién Politica del Es-
tado de Chile} establecieron y aceptaron el
sistema uni o monocameral.

DESARROLLO DEL BICAMERALISMO.
INGLATERRA

El bicameralismo se puede decir que tuvo
un desarrollo totalmente casnal y contingente
en Inglaterra durante la Edad Media.

El afio 1295, bajo el reinado de Eduardo I,
se tratd de perfeccionar el método de convoca-
toria directa de los dos primeros estados, altos
dignatarios nobles y eclesiéstices, y de convo-
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catoria mediante sus representantes de los ciu-
dadanos libres de los condados y burgos. Fue
el llamado Parlamento Modelo, que no diferfa
mucho de los que existian en el continente en-
ropeo, por estar subdivididos en tres clases o
estados: la de los grandes feudatarios laicos y
eclesidsticos que eran convocados personal-
mente; la de los representantes de los conda-
dos, los caballeros, y de los burgos, los bur-
gueses, y los delegados del clero.

Pero sucedié que estos tres estados o cla-
ses no s¢ mantuvieron en forma distinta ni
tampoco se fundieron en una Asamblea iinica,
como ocurrié con el Parlamento escocés, o
bien se aumentS en cuatro estados o clases,
como fue el caso del Congreso de Suecia, si-
tnacién que duré hasta el afio 1866, al dividir-
se los caballeros del campo de los burgueses
de la ciudad. Por el contrario, en fomma es-
ponliinea se reagruparon en dos Cimaras dis-
tintas.

En efecto, los eclesidsticos toman la deter-
minacién, desde principios de 1300, de reunir-
se en Asambleas propias, denominadas Con-
vocations, gue se dedicaron a tratar asuntos de
su competencia exclusiva.

Por otra parte, los altos prelados se con-
funden cada vez mds con los lores, desempe-
flando juntos numerosas funciones integrado-
rag de la actividad real que eran propias del
Concilium Regis.

En otro sentido, los caballeros de los con-
dados, en vez de reunirse con la alta nobleza,
prefirieron unirse a los burgueses de las ciu-
dades.

Hacia el afio 1322 brotan los primeros in-
dicios de esta divisién. En 1341 tienen contor-
nos mis definidos cstas dos Asambleas. Por
1351 la Cimara de los Comunes, empicza &
juntarse en una sula propia. Ya a pantir de
1377 1a Cémara de los Comunes, de entre sus
miembros, elige un Presidente que laman el
Speaker, o sea, el Orador, cuya misién origi-
naria cra la de expresar al Monarca las delibe-
raciones de dicha Corporacién.

En un comicnzo ambas Camaras tenfan, en
lincas generales, las mismas competencias.
Poco a poco dichas compelencias se fueron
diferenciando mds, estableciende una regla
fundamental del sisterna bicameral, cual ema
que ninguna de las dos Cémaras puede reali-
zar vilidamente sus propios trabajos si la otra
estd en funciones.

En Inglaterra fue poco a poco diferencidn-
dose la Cémara de los Lores de la Cémara de
los Comunes, y ella misma se fue también di-
ferencidndose del primitivo Concilfium Regis,
que se transformé en un restringide Consejo
Privado de 1a Corona.

Asf la Cdmara de los Lores fue adquirien-
do la naturaleza exclusiva de Cémara del Par-
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lamento y precisando su composicién. De esta
mancra ya a fines del siglo XTIV era predomi-
naniemente hereditaria. S¢ puede decir que
hasta la fecha sus miembros se dividen en tres
categorfas: los lores verdaderos, llamados
también lores temporales, cuyos ttulos ema-
nan de las llamada reales cartas patentes, cuyo
derecho al carge en la Céman es transmitido
hereditariamente a los primogénitos masculi-
nos; los lores espirituales, que en un comienzo
pertenecieron a la Iglesia Catélica y luego de
1a Reforma a la Iglesia Anglicana. Desde el
afio 1847 son miembros los dos arzobispos de
York y de Canterbury y veinticuatro obispos,
entre los que se cuentan los de Londres,
Durbam y Winchester, ¥ los lores judiciales,
llamados también lores de Apelacién ordina-
ria, cuyo nombramiento desde el afio 1876 es
de por vida entre las personas que tengan vas-
ta cullura jurfdica, con el fin de que puedan
realizar funciones de caricter jurisdiccionales
de aquellas que estéin confiados, en el grado
de apelacién, a la Cdmara Alis, y cuyo nime-
TO €3 de sicle.

A partir del aflo 1958 la Life Pearages Act
introdujo una nueva categoria: los lores vitali-
cios, con dignidad no wransmisible.

En esta categorla pueden incluso ser
miembros los que perienecen al sexo femeni-
no. La Corona se reserva el derecho ilimitado
PATa CTEAT IDEVOS pares.

Esta Céimara de los Lores desde el afio
1893 fue snfriendo duras criticas que se han
ido renovando al correr del tiempo, especial-
menie en lo que dice relacion al principio de-
mocriitico. Si bien no se ha tocado a fondo su
composicifn, a pesar de algunas modificacio-
nes, sf s¢ le han disminuido sus atribuciones,
particularmente a partir de los Parliament
Acts de 1911-1949. Hoy en dfa es una Cima-
ra de reflexi6n con nueva cara. Su posibilidad
¢ golamente retardadora de la obra queé reali-
za la Cémara de los Comunes, Cimam electi-
va y politica.

Paulatinamente se estd llegando a un bica-
meralismo atenuado,

La pretensién de la arisiocracia de tener
una Cmara separada en todo de las otras cla-
ses sociales, el pueblo mismo, se ha ido a
Ppoco a poco aminorando.

Hasa la propia denominacién de antafio de
Camara Alts ha perdido posicién.

Durante todo el siglo XIX en las monar-
quias europeas la nobleza tuvo y mantuvo una
representacién separada. Entre sus fines esta-
ba el debilitamiento de la democracia, frenan-
do y debilitando a las Cémaras de tipo po-

L.
Se ha notado que coando la democracia ha
ido en evolucién, la segunda Cémara desapa-
rece o bien va perdiendo sus poderes o atribu-
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ciones o transformdndose en una Cimara de-
mocritica o seudodemocriitica. Ejemplos de
esto estdn en los Congresos de Noruega y Di-
namarca, en ¢l primer caso; en el segundo, en
el de Inglaterra, y en el tercero, en los de
Francia y Bélgica.

CAUSAS DE LA DIFUSION DEL
BICAMERALISMO

Las cansas y motivos de la difusion del
bicamenalismo son muchas. Entre otras pode-
mos sefialar necesidades précticas, como las
Cdmaras aristocréticas del sigio XIX, que pa-
recerfa que era necesario configurar para de-
ducir consecuencias de la experiencia de go-
bierno de las clases sociales que durante
muche tiempo la habian ¢jercitado de modo
excesivo, como ser la Cémara de los Magnates
de Hungria, ]1a Cémara de los Seflores o
Herrenbeur, de Prusia, 1a Cdmara de los Pares
hereditaria de Francia de 1814, el Estamento
de Préceres del Estatnto Real de 1834 de Es-
pafia, todas inspiradas en la Cémara de los Lo-
res de Inglaterra y en los escritores politicos
de la época como ser, entre otros, Charles de
Secondant, barén de Montesquien, sefior de Ia
Bréde. Esto hoy en dia desaparecido.

EL BICAMERALISMO EN LOS
ESTADOS FEDERALES

Ests el caso de las Cfimaras con represen-
tacion paritaria de los Estados miembros de
los Estados Federales, que es una caracterfsti-
ca tipica de dichos Estados, cuya aplicacion
data de la Constitucién de los Estados Unidos
de Norteamérica de 1787.

Junto a la Cémara de Representantes, que
se tlige en forma proporcional representando
a todo el pueblo norteamericano, estd el Sena-
do. Primitivamente se establecis que debfa ha-
ber un representante por cada treinta mil habi-
tantes. Pero a medida que 1a poblacién fue en
aumento s observd que la Cdmara podia tener
demasiados miembros para realizar adecuada-
menie su labor.

Por eso, el afio 1929, se dict una ley que
limité el nimero total de representantes a 435,
con el alcance que cada Estado, por muy pe-
quefia que sea su poblacidn, debe siempre
contar por lo menos con un miembro en la
Cémara de Representantes, Si no se hubien
dictado esta ley y 3o siguiera In idea original,
hoy la Cimara de Representantes tendria mis
de cinco mil miembros.

El Senado, por su parte, se compone de
dos senadores por cada Estado, sea cual sea Ia
poblacién del Estado, elegidos por los electo-
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res de sus Estados, segin 1a Enmienda XVI y
no por las Legislaturas de los Estados como
era en un principio.

El mismo niimere de senadores para cada
Estado implica que los més populosos adquie-
ren un poder desproporcionado respecto de
aquellos con poblaciones pequedias.

Este reconocimiento de paridad juridica,
referente 2 la funcién legislativa federal, de
los Estados miembros fue extendiendo sn
adopcitn & otros Estades como Suiza. En al-
gunos cagod, en los cuales la diversidad entre
log Estados miembros era particularmente sen-
sible, s¢ moder§ este crilerio paritario como
en Alemania durante la vigencia de lag Consti-
tuciones de 1871 y 1919, donde Prusia, que
era cagi log dos tercios del Reich, wvo sola-
mente dos quintos de los puestos del
Reichstag, o en ¢l caso de 1a Constitucién de
Bonn, de 1949, que se concedian a cada Land
tres, cuatro o cinco puestos en ¢l Bundestat,
segiin que ellos tuviesen, respectivamente,
menos de dos o0 menos de cinco, 0 més de seis
millones de habitantes.

La Repiiblica Argentina, que adopté la for-
ma federal, tiene un Congreso compuesto de
dos Cimaras: una de diputados de la Nacién y
otra de senadores de las provincias y de la
capital. La Ciémara de Diputados s¢ compone
de representantes elegidos directamente por el
pueblo de las provincias y de la capiial, en
proporcin de un representante por cada trein-
ta y tres mil habitantes o fraccién que no baje
de dieciséis mil quinientos. El Senado se com-
pone de dos senadores de cada provincia, ele-
gidos en un comienzo por la legisiatura de la
respectiva provincia, y en la capital federal
por un colegio de electores. Actnalmente la
eleccion es directa como la de diputados y la
del Presidente de 1a Nacién.

PROCEDIMIENTO DE FORMACION

También el procedimiento mismo de for-
macién de estas segundas Cimaras es variado.
En ciertos pafses sus miembros son moinbra-
dos por el Jefe del Estado fedenal, como en ¢l
Senado del Canadé nombrados por los gobier-
nos locales, Reichstag de 1919 y Bundestat de
1949; ¢ elegidos por los pariamentarios de los
Estados Miembros, originariamente en el Se-
nado norteamericano hasia 1913, o directa-
mente por 5us cuerpos electorales en la aclua-
lidad, y como es en el caso de Argentina, y
también de los miembros del Srgano legislati-
vo Noruego, el Storthing, que se divide en dos
secciones © Camaras. Una cuarta parte de los
elegidos forma la Alta Cimam, Lasthing, y las
otras tres cuartas partes la Cimara Baja o
Odelsthing.
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En el caso de los Estados federales el
bicameralismo lo estimamos como una conse-
cuencia légica de la estructura particular de
esta clase de Estados. Una Cémara es como la
imagen del Estado federal, representa a la Na-
cién toda y es elegida siempre en proporcitn a
1a poblacién de cada Estado miembro.

La scgunda Cémara representa a cada Es-
tado en particular en su propia individualidad,
componiéndose, como se ha apreciado, siem-
pre de on ndmero igual de miembros por cada
Estado, cualquiera que fuese su poblacion.

Otro caso de Estado federal que podemos
sefialar en este aspecto es ¢l de la Unidn de las
Repiiblicas Socialistas Soviéticas, cuyc Poder
Legislativo se compone de dos Cémaras: el
Soviet de 1a Unién y el Soviet de 1as Naciona-
lidades.

El primero era ¢legido por los ciudadancs
de Ia U.R.R.S. en las circunscripciones electo-
rales, a razén de un diputado por cada tres-
cientos mil habitantes. El Soviet de las Nacio-
nalidades era elegido por los ciudadanos de la
U.R.S.S. en las Repiblicas federales y auténo-
mas y distrilos nacionales, a razén de veinti-
cinco diputados por Repiiblicas federales, on-
ce diputades por Repibiica auténoma y un
diputado por distrito nacional.

CAMARAS CORPORATIVAS

Existen también las Cimaras Corporativas,
que son las que buscan la representacion del
pais a través de las corporaciones.

En este sistema la poblacién del pais se
encuadra en asociaciones profesionales y cor-
poraciones.

Las organizaciones sociales han interveni-
do o intervienen en la vida politica de dos ma-
neras.

Por una parte, scparadas por el Estado
que les permite formarse en asociaciones,
sindicetos, federaciones, eic., imtervienen cn
1a vida polftica cn una forma indirecia a través
o por medio de los partidos polfticos. Asf ac-
tdan por regla general en un régimen demo-
critico.

En los regimenes que prescinden de la ar-
madura democritica y que suponen una orga-
nizacién social corporativa, todas esias aso-
ciaciones, sindicatos, etc., participan de una u
otra forma en los érganos soberanos.

Las corrientes corporativistas se han refle-
jado en ocasiones en la Cdmara Alta, como
sucedid, por ejemplo, en Portugal durante el
régimen de Oliveira Salazar. La composicién
de la Cémara Corporativa tenfa una triple
base: a) las autarquias locales; b) las corpora-
ciones morales, culturales y econdmicas, y
c) 1a administracién pablica.
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EL BICAMERALISMO EN LOS
ESTADOS UNITARIOS

En muchos Estados unitarios se ha estable-
cido el sistema bicameral, como es el caso de
varias reptiblicas latinoamericanas: Bolivia,
Chile, Uruguay, Colombia, eic., y en paises de
Europa, como Italia, y que ha sido motivado
por aspectos racionales y de oportunidad.

Los motivos racionales s¢ fundamentan en
el hecho que podria constitnir una garantia a
fin de que las funciones y trabajo legislativo
s¢ desarrolle con mayor reflexién y cuidado,
evitando decisiones apresuradas.

Otro argumento serfa de que habiendo dos
Ciémaras ze impide que el Poder Legislativo
asuma un papel muy preponderante y tenderia
a facilitar la solucién de loz problemas que
pudiera tener con el Poder Ejecutivo. También
se dice que una segunda Cémara permitirfa
una mayor experiencia y técnica en los asun-
tos de interés nacional e intemacional.

En los gistemnas bicamerales hay distincién
entre una y otra Cémara, ya sea en lo concer-
nicnte a su composicion, por medic de dife-
renles sistemas, ya sca en cuanto a sus propiss
atribuciones.

COMPOSICION DE LAS CAMARAS

Respecto & su composicion los sistemas
pueden ser:

a) nombramiento por parte del Jefe del
Estado;

b) mixto, y

c) electivo con modalidades diversas de
las seguidas para la Cémara Baja o Cémara
politica.

El sistema de nombramiento por parte del
Jefe del Estado con cardcter vitalicio o por
periodo determinado de tiempo, es presentado,
desde el punto de vista histérico, como una
solucién de compromiso que antafio se practi-
c6 con el fin de balancear la autoridad de los
soberanos que declinaba con el principic que
surgfa de la soberania popular.

El sisterma mixto s aquel que complemen-
ta el del nombramiento por parte del Jefe del
Estado, ya que junto a los miembros nombra-
dos por él coloca a otros elegidos u otros de
derecho. En este dltimo caso tienen acceso a
la Cémara Alta los que pertenecen a determi-
nadas familiag o bien debido al cargo que ocu-
pan u ocuparon. Este sistema fue adoptado,
entre otros, por la Cidmara de los Pares japo-
neses de 1885, a través de varias reformas
hasta 1946, cuando fue sustitvido por la Ci-
mara electiva de los Consejeros.

También en ¢l Gobierno republicano irlan-
dés 1a Constitucion Politica de 1937 estableci6é
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que de los sesenta miembros del Senado, once
eran nombrados por el Primer Ministro por la
duracién de la legislatura, y los restantes ele-
gidos: seis por las universidades y cuarenta y
tres entre personas particularmente calificadas
por un cuerpo electoral restringido.

Otras veces forman parte de la segunda
Cimara por derecho propio ciertos ex altos
funcionarios, como ocurre en el Senado italia-
no, que al lado de los miembros electivos es-
1dn los ex Presidentes de la Repiblica y cinco
senadores vitalicios de nombramiento presi-
dencial que se eligen entre los ciudadanos que
han honrado a la patria con méritos extraordi-
narios en el campo social, cientffico, artistico
y literario.

El sistema electivo e hoy el mis difundi-
do. Adquiere diversas modalidades de las que
se adoplan para la primera Cimara, Cimara
Baja 0 Cimara nztamente politica.

La diversidad de modalidades puede refe-
rirse al nimero de los miembros, casi siempre
es menor en la segunda Cimara; a la exten-
sién de los colegios electorales, siempre es
mis amplia; a la edad exigida a los elegibles y
a veces 8 los propios ¢lectores, a veces més
¢levado; a la duracién del cargo, siempre més
largo; a la renovacién de sus miembros, casi
siempre parcial; al uso de distinto procedi-
miento electoral, se llega a veces al sufragio
de doble grado, etc.

Hay casos que la segunda Cémara se basa
en intereses particulares, de profesionales, de
oficios o de grupos, como en las Cémaras
Corporativas, o en el caso de Yugoslavia que
seglin la Constitucién de 1953 tiene un Conse-
jo de Productores junto al Consejo Federal. El
primero se compone de diputados elegidos por
quienes trabajan en la produccién, los trans-
portes y el comercio, proporcionalmente a la
participacién de lag regiones econémicas en la
produccién social total de la Repiiblica Popu-
lar de Yugoslavia. El Consejo Federal se com-
pene de diputados elegidos por los ciudadanos
en los distritos y en las ciudades por sufragio
universal, igual vy directo.

BICAMERALISMO ATENUADO

En lo que dice relacién con las atribucio-
nes, si bien originariamente ambas Cimaras
tenian las mismas, sin embargo poco a poco
ellas fueron diferencidndose.

La propia funcién legislativa es en el ma-
yor de los casos menor en la Cémara Alta, que
viene as{ a desempeifiar un papel de colabora-
cién subordinada, y no pocas veces tiene de-
terminadas funciones de orden ejecutivo o ju-
risdiccional.

Efectivamente, la segunda Cimara tiene
casi gsiempre en la priclica una posicién me-
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nos eficaz. Ocurre, por ejemplo, en Inglaterra
con la Cémara de los Lores; en Italia con el
Senado, y en Francia con el Senado durante la
Tercera Repiiblica.

Las segundas Cémaras en la época con-
temporénea caminan com ritmo firme y cre-
ciente hacia una mayor democratizacién, dis-
minuyendo, en muchos casos, su prestigio
politico.

De esta forma se habla hoy en dfa de un
bicameralismo atenuado.

En otro aspecto, las segundas Cémaras,
por regla general, tienen atribuciones diferen-
tes en el 4mbito ejecutivo y jurisdiccional.

Sefialaremos ¢l caso que en las formas de
gobiemo parlamentario es la Cémara Baja la
que tiene exclusivamente la facultad de censu-
rar al Gabinete.

En las formas de gobierno presidencial,
por el contrario, es la Cdmara Al 1a que con-
trola con mayor nitidez y foerza el ejercicio de
no pocas funciones politicas desarrolladas por
el Jefe del Estado, verbigracia, ratificaciones
de tratados, nombramientos de ciertos altos
funcionarios.

En ¢l aspecto preciso de las funciones ju-
risdiccionales, las segundas Cdmaras tienen
atribuciones particular{simas respecto a los
llamados delitos ministeriales, caso de los jui-
cios politicos.

PLURICAMERALISMO

Por iluimo, han existido casos de
pluricamenalismo, que en el fondo produce un
debilitamiento grave del Poder Legislativo,
debido 2 su miltiple fraccionamiento.

Ejemplo de pluricameralismo ¢s ¢l de la
Constitucién francesa de 1799, del Consulado.,
Dicha Carta Fundamental instituia cuatro C4-
maras, que eran: Conscjo de Estado, Tribuna-
do, Cucrpo Legislativo y Senado.

Todas estas Cimaras desempefiaban fun-
ciones distintas, Asi ¢l Consejo de Estado te-
nfa facultades para preparar las leyes. El
Tribupado discutfa las leyes sin votarlas. El
Cuerpo Legislativo votaba las leyes sin discu-
tirlas. Por dltimo el Senado comprobaba la
constitucionalidad de las leyes.

Era una forma muy sui géneris, muy sin-
gular de repartirse las funciones, que permitié
en su época la ripida elaboracién y puesta en
vigor de los Cédigos napolednicos.

PRO Y CONTRA DEL
UNICAMERALISMO Y
BICAMERALISMO

Las opiniones hasta ¢l dia de hoy estin
divididas a favor o en contra del uni o mono-
cameralismo o bicameralismo.
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Se expresa que ¢s necesaria al existencia
de dos Cédmaras como un medio de reforzar
log elementos conservadores y reflexivos. En
el régimen parlamentario se lc astima como un
refuerzo y vigorizacién del Gobiemo.

La segunda Cimana, al ser una Cimara de
reflexién, es de un espiritu méds conservador,
miéz pensanie, més controladora de medidas
apresuradas y répidas, segin algunos.

Montesquieu defendfa la existencia de dos
Cimaras con deliberaciones aparne e intereses
scparados.

Thomas Jefferson sostenia que el sisterna
bicameral era indispensable para impedir la ti-
rania del Congreso, que era peligroso no sola-
mente por ser liranfa, sino porque implicaba
una tirenfa colectiva y, en consecuencia, irres-
ponsable.

Se aduce que una segunda Cémara tene la
misién de moderar los fmpetus impreme-
ditados o prematuros y dar lugar a un movi-
miento equilibrado de la vida polfiica.

José Story, profesor de Derecho en la Uni-
versidad de Harvard, hacia 1833 escribié un
segundo comentario sobre la Constitucién Fe-
dera] de los Estados Unidos de Norteamérica.
En uno de los capftulos referente a la legisla-
tura manifiesta su opinidn respecto a las ven-
tajas de la existencia de dos Cémaras en un
régimen federal.

Dice Story que el bicameralismo constitui-
ria “el freno mas fuerte contra una legislacién
precipitada y opresiva”,

“La utilidad de 1a divisién de la Legislatu-
ra en dos Cédmaras, de las que cada una posec
un derecho de velo sobre la otra, estd ademas
justificado por las razones sigunientes: Prime-
ramente, presenta garantias contra una legisla-
cién interpositiva, precipitada y peligrosa;
permite recuperar los errores antes que ellos
hayan podido producir algunas desgracias pi-
blicas; pone necesariamente un espacio de
tiempo entre la proposicién y la adopcién de-
finitiva de una medida; deja también algin
tiempo a la reflexién y a las deliberaciones su-
cesivas de los diferentes cuerpos organizados
por principios diferentes, y movidos por moti-
vos diversos”,

“En segundo lugar, esta divisién ¢s un
cbsticulo a los esfuerzos de los partidos, para
obtener en su interés algunas disposiciones le-
gislativas gue no estuviesen en armonfa con el
bien general. La existencia sola de otro cuer-
po, investido de poderes iguales, celoso de sus
propios derechos, superior a la influencia de
Ios cabecillas que favorezcan una medida par-
ticular, y llamado €] mismo a pronunciar sobre
¢l mérito de esta medida, es un circunstancia
que lenderd naturalmente a desalentar los es-
fuerzos de aquellos que buscan el éxito por la
sorpresa, la cormpcién o la intriga™,



320 REVISTA CHILENA DE DERECHO

“Es mucho més dificil engafiar, corromper
o reducir dos cuerpos politicos que uno solo,
sobre todo si los elementos que los componen
difieren esencialmente”.

En tercer lugar, como la legislacién rige
sobre la comunidad entera, abraza intereses
diffciles y complicados, y pam ser ejercida
con prudencia, es de una muy grande impor-
tancia poder contar para el examen con espiri-
tus independientes, movidos por sentimientos
y opiniones diferentes, y algunas veces opues-
toz. Nadie ignora cuén imperfecia es la logis-
Incién de los hombres, a pesar del cuidado
para ascgurar una deliberacién completa;
cufntos principios dudosos contiene, y de una
utilidad ain més dudosa, y en fin, cuén varia-
bles y defectuosas son sus disposiciones para
proteger los derechos y reparar las injusticias.
Luego, todo lo que despierna naturalmente la
duda, solicita 1a circunspeccién, estimula la
vigilancia y debe servir singularmente a po-
nemos en guardia contra la precipitacién en la
confecci6én de las leyes o su modificacién, lo
mismo que contra la facilidad para ceder a las
sugestiones de la indolencia, a los proyectos
egoistas de 1a ambicidn, a los hdbiles artificios
de los demagogos, corrompidos ¢ hipdcritas.
Para llegar & este regultado, nada se ha encon-
trado hasta ahora més eficaz que Ja ereccién
de una Cémara independiente, encargada de
revisar los trabajos legislativos de la otra Cé-
mara, de modificarlos, enmendarlos o recha-
zarlos, segin su propia voluntad, al mismo
tiempo en que sus propios actos quedan reci-
procamente sometidos al mismo examen”.

“Y en cuarto lugar, diffcilmente se podria
contraer una garantia equivalente contra las
nsurpaciones sobre los’ dercchos constitucio-
nales y las libertades del pueblo™.2

Otras consideraciones menores que funda-
mentan la dualidad de las Cdmaras es que con
1a divisién se conseguiria que los acuerdos le-
gislativos se tomen con més reflexién, madu-
rez y competencia, pasados por €l doble tamiz
de una discusidn repetida desde distintos én-
gulos. Se encontrarfan en ellas remedios opor-
tunos y moderacién a los arrebatos y las preci-
pitaciones.

Indudablemente, como ya se ha manifesta-
do, la dualidad de Cimaras en un Estado Fe-
deral es conveniente por las causas mismas de
la formaci6n de esta clase de Estados, que
sienten la obligacién de limitar hasta lo indis-
pensable las facultades del Poder central, y
tratar de conservar los Estados miembros las
mayores garantias posibles. A esto obedece la

2 José SToRY: “Comentario sobre Ia Cons-
titucién”.
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escrupulosa minuciosidad con que determinan
en la propia Carta Fundamental cufles son los
poderes del Estado federal y cudles los de los
Estados miembros o federados. A eso obedece
que se cree una segunda Cimara que represen-
12 a los Estados miembros en la defensa y ba-
luartes de sus derechos, Por eso es vilida, en
este sentido, la argumentacién que sostiene
Story.

También estiman algunos que el bicame-
ralismo puede ser necesaric en un régimen
parlamentario, aunque no totalmente indispen-
sable. Se dice que la existencia de dos Céma-
ras en el régimen parlamentario refuerza el
Gobiemo, pero esio no es tan cierto como lo
demuestran en la préctica Gran Bretafia, No-
ruega, Dinamarca.

En Francia e Italia el bicameralismo, en
muchas ocasiones, ha debilitado al Gobiemo.

Por otra parte, la existencia de dos Céma-
ras puede ser un freno contra la legislacién
precipitada y opresiva haciéndose necesario
que la legislacién marche en forma répida y
adecuada a los cambios permanentes de lz
vida modema, y tal es asf que en todos los
Estados el Poder Ejecutivo tienda a vigori-
zarse, tomando para si una serie de atribucio-
nes propias del Poder Legislativo, mediante
delegacién que le hace el Congreso a objeto
de que dicte disposiciones con fuerza da ley
que tiendan a no dilatar las necesidades de
avance y progreso de los pueblos.

El sistema bicamerzl tiende a veces a re-
tardar la obra legislativa; pero esto puede per-
fectamente obviarse mediantc una adecuada
reglamentacién con Comisiones y con Conse-
jos téenicos consultivos capacitados.

Tampoco es un misterio el gran impulso
que han tomado los grupes de presién. Son
éstos los que principalmente influyen y deci-
den en el consentimiento de las legislaturas.

Estos grupos de presién influyen de meane-
ra notoria sobre el Gobiemo y muy particular-
mente sobre el Congrese, ya que cllos son, en
el fondo, las principales fuerzas que dirigen la
polftica y hacia donde se orienta la politica.

Estd fuera de toda duda que un gobicmo y
un Congreso en una democracia deben pre-
ocuparse por los deseos del pueblo y encontrar
los medios de conocer esos deseos, y el con-
ducto mejor para esto son las distintas organi-
zaciones de diferentes clases.

Se hace indispensable reglamentar y con-
trolar 2 los grupos de presién, ya que en cual-
quier sistema, sea unicameral o bicameral, la
influencia decisiva que tienen estos grupos de
presién en vez de dejar tiempo a la reflexién y
a deliberaciones sucesivas, la mayoria de las
veces precipitan a cambios muy radicales y a
diferentes enfoques por la presién misma de
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las masus que ven un menoscabo de 1a fuente
legislativa.

Cuantos casos hay que podriamos sefalar
como ejemplos que en una Cimara se aprue-
ba un proyecto de una manera presicnado por
los propios grupos, ain en la presién propia
que hacen dentro de los partidos politicos y
esferas de Gobierno, y ¢n la otra Cémara se
aprueba de muy diferente manera por el cam-
bio de opinién a dltima hora de estos propios
grupos.

En lo que respecta a buscar el éxito por la
sorpresa, fa corrupcién o la intriga, la mayor
opcién podrfa existir tanto en uno o come en
otTo sistema.

En cuanto a la prudencia que debe ser ejer-
cida por los legisladores, ella no es cbra de que
exista uno v otro sistema. Se actuars o no con
prudencia en cualquiera de los dos sistemnas.

En fin, nada tiene que ver las garantias de
los derechos constitucionales y las libertades
del pueblo con la existencia de dos Cémaras.

Lat garantfas a las igualdades y libertades
constitucionales deben emanar de la propia
Carta Fundamental y de la idoneidad y pureza
politica y moral de gobemantes y gobemados
dentro de nna democracia, en el sentido de
cumplir con los deberes y obligaciones que le
imponga la llamada Ley de Leyes y sus pro-
pias convicciones democrdticas.

Hay quienes sostienen que 12 existencia de
una sola Cémara o el unicameralismo no sus-
cita tania divergencia de opiniones, ya sea en
lo que se refiere a su carfcter, su significa-
cién, la forma de su reclutamiento, sus propias
atribuciones.

Los partidarios del sistema unicameral ex-
presan que es més prdctico y Util para un go-
biemo afrontar a una sola Cimara que a dos, y
que en general las funciones legislativas sufri-
rian menos demoras y menos trémites indtiles
en el sistema unicameral.

Los panidarios del sistema unicameral
también aducen gue é! cvila el triste y penoso
especticulo de que no estando de acuerdo sus
dos asambleas ¥ bajo ¢l constante aumento de
la presién polftica o de grupos, sc contradiga
unocy otro.

El destacado hombre piiblico y estadista
que fue Benjamin Franklin expresé refiriéndo-
se a este lema que un Congreso con dos Cé-
maras no era oira cosa que “una carreta tirada
por un caballo adelante y por otro atrds”.

Sc opina también que e] bicameralismo
contradecfa ¢l ideal democrético, y a que este
ideal descansarfa en el supuesto de la igualdad
del pueblo como unidad. De esta manera una
Cémara Alta frente a una Cémara Baja pon-
drfa en peligro esa unidad, sobre 1odo tratén-
dose del Poder Legislativo, que es la expre-
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3ién precisamente de la voluntad general, el
que no debe resistir dualismos.

En oposicién a lo anterior existe ¢l argu-
mento que Ja segunda Cémara es una Céman
de reflexién, mds pensante, més controladora
de medidas apresuradas y ripidag,

Somos partidarios de un sisiema unica-
meral asesorado por Comisiones y particular-
mente por Cousejos Técnicos Consultivos efi-
cientes y capaces, con atribuciones especificas
y con tramitaciones répidas, lo que redunda en
un mayor y mejor y més expedito resultado
para todo un proceso democréiico de raciona-
lizaci6n del poder.

El1 profesor Guzmén Dinator, partidario
del sistema unicameral, manifiesta que un se-
gunda Cémara atenta contra los principios de-
mocrfiticos ¥ “crea doble empleo en el domi-
nio legislativo™.

En su obra “Sistema Unicameral y Bica-
meral” llega a las siguienies conclusiones:

“1. El sistema bicamersl tiene razén de
ser cuando la segunda Cdmara representa algo
que no tiene representacién en la primera, y
que, dentro de! Estado, merece tenerla en la
categoria de Poder Pxiblico. Se justifica, por
ende, en los Estados compuestoy, en las nacio-
nes de gobiemo aristocritico y en aquellas
cuyo escase desarrollo no permiten que ellos
se dirdjan Gnicamente por medi¢ de represen-
taciones.

“2. El régimen bicameral no se justifica
en los Estados unitarios cuyo gobiemo es de-
mocritico,

“3. El Poder Legislativo carece, en gene-
ral, de competencia técnica.

“4, Para dotar al Poder Legislativo de esa
competencia, la organizacién més adecuads
que en la actualidad puede déxsela, es la de
una sola Cémara, asesorada por Consejos téc-
nicos consultivog™?,

CONSEJOS TECNICOS CONSULTIVOS

Lo indispensable para el buen funciona-
miento del Congreso Nacional es la existencia
de Consejos Técnicos Consultivos, en los cua-
les estén representados todos lo grupos de pre-
sién que de una u otra manera influyen en la
vida politica, social, cultural ¥ econdmica del
pals.

Se hard necesario previamente establecer
una reglamentacién adecuada a estos grupos
en la misma forma que deberd hacerse en lo
que respecta a los partidos politicos.

3 Jorge GUzMAN DINATOR: “Sistemas Uni-
cameral y Bicameral”.
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Los representantes de Jos grupos de pre-
si6n a los Consejos Técnicos Consnltivos se
elegirdn por los propios grupos en elecciones
libres y secretas e informadas simulidneamen-
te a la de parlamentarios, por el mismo perfo-
do de éstos y no podrén ser reelectos para nin-
glin periodo més. Gozarin de los mismos
privilegios de los congresales.

El Congreso Nacional tendrd las Comisio-
nes que determine su Reglamento, y en cllas
serfin escuchados siempre los Consejos Técni-
cos Consultivos, que serén tantos como Comi-
siones existan o como lo determine ¢l Regla-
mento respective.

De esta manera no existird el monopolio
de la representacitn del pueblo exclusivamen-
te en los partidos polfticos, sino que los gru-
pos de presién serd ofdos y tomados en cuenta
en forma permanenic y directa sin intermedia-
rios gue originen trastornos a sus legftimas as-
piraciones.

Las Comisiones asesoradas por Consejos
Técnicos Consultivos hardn que el trabajo del
Congreso Nacional no se desvie del interés
general de la Nacién y surgird asf siempre una
férmula definida e inteligible en las diferentes
cuestiones que sean debatridas.

Poniendo en prictica esta nueva férmula,
estamos ciertos, se podrén evitar las repeticio-
nes, vaguedades y obstrucciones, con el fin de
que no existan posibles abusos que se susciten
por mociones o proyectos dilatorios o de nin-
glin interés para la comunidad.

La labor en si debe reslizarse a través de
las Comisiones asesoradas por los Consejos
Técnicos Consultivos, que tendrin horarios de
trabajo determinado de antemano en la prime-
ra sesién de Constitucién del Congreso.

Estos Consejos Técnicos Consultivos de-
ben estar consultados en la propia Constitu-
ci6bn Politica y su formacién misma, com-
posicién y atribuciones en ¢l respectivo
Reglamento.

Dichos Consejos Técnicos Consultivos de-
ben ser érganos ordinarios del Congreso Na-
cional y su intervencién serd obligatoria en el
procedimientoc de formacién de las leyes, de
moedo expositivo y consultivo propiamente tal,
exigiendo que estén compuestos reflejando
proporcicnalmente la importancia de los dife-
rentes grupos de presién tomando en cuenta la
participaci6n de las regiones econémicas en la
produccidn social total de la Repiiblica.

De esta manera todo proyecto llegard a co-
nocimiento de la Asamblea previo un comple-
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to andlisis, estudio y deliberacién por parte de
grupos restringidos, competentes, técnicos e
id6neos, acompafiados, en consecuencia, de
una completa relacién.

Asf{ cada proyecto de ley serfi examinado
en particular, previa deliberacién; serd discuti-
do en forma detallada sobre los diferentes ar-
Liculos y revisando minuciosamente para pro-
ceder al final a su aprobacién.
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