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Resumen

Entregamos aqui algunos
antecedentes sobre la estructura O%
de los Congresos Nacionales o
Parlamentos en democracias en el
Se explican las funciones que
cumplen los Congresos Nacionales
asi como se muestra la cantidad
de paises en el mundo que tiene
estructuras bicamerales (de dos
camaras) y unicamerales (de una
sola camara). Se explican las ventajas
que cada uno de los modelos tienen.
Finalmente, se analiza la cantidad de Palabras Clave:
parlamentarios que las democracias e

Congreso Nacional,

en el mundo consideran. @ Poder Legislativo.
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Introduccion

En una democracia, la asamblea legislativa cons-
tituye el corazdn de la representacion y del pro-
ceso de formulacion de politicas. Un Congreso
Nacional (en los sistemas presidenciales) o Parla-
mento (en sistema parlamentario), es el principal
organo colegiado de una democracia representa-
tiva y es uno de los poderes del Estado. La Consti-
tucion define las funciones del Congreso, el modo
en que se eligen los congresistas y el modo en que
se forma la ley, entre otras materias.

Las funciones que los Congresos Nacionales o
Parlamentos suelen tener son las de representar,
legislar, fiscalizar y participar del nombramiento
de autoridades:

» Representar los intereses de los electo-
res al canalizar las demandas ciudadanas
ante la autoridad publica.

» Legislar sobre las materias establecidas
en la Constitucion

» Fiscalizar los actos de otros poderes del
Estado

e Participar del nombramiento de autori-
dades pUblicas usualmente a propuesta de
otros poderes del Estado.

» Participar como jurado, en el caso de jui-
cios politicos promovidos en ese poder del
Estado.

contexto+



Unicameralismo vs. Bicameralismo en las democracias del mundo. contexto+

Tal como observaremos mas adelante en el mun-
do democratico existen dos formas de organizar
el poder legislativo:

A) estructura bicameral: considera un dise-
no institucional con dos camaras (Senado
o Camara alta y Camara de Diputados o
Baja) que cumplen roles diferenciados en
algunas de las funciones antes senaladas.

B) Estructura unicameral: que considera un
diseno de una sola camara que cumple to-
das las funciones antes senaladas.

En el caso de sistemas unicamerales, sintetiza-
mos a continuacion las caracteristicas de cada
una de ellas:

Tabla 1.
Caracteristicas de sistemas unicamerales y bicamerales

Caracteristicas

Estructura Bicameral ® LaCamara alta suelte tener un nimero inferior de integrantes que
la Camara baja.

® Mientras la Cdmara baja suele representar distritos mas peque-
nos, la CAmara alta suele tener una representacion regional o na-
cional.

® LaCamara alta suele concentrar en forma exclusiva las funciones
de nombramientos de autoridades y actuar como jurado de acusa-
ciones realizadas a autoridades por la Cdmara Baja.

Estructura Unicameral | ® Todas las funciones de representacion, legislacion, fiscalizacién y
nombramientos las realiza el mismo cuerpo legislativo unicameral.

® Larepresentacion distrital (ya sea distritos pequefos o a escala
nacional) son equivalentes para todos los representantes.
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La tendencia global,
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¢Unicameralismo o &

bicameralismo?

Para analizar las estructuras de los Congresos Na-
cionales o Parlamentos en el mundo, analizamos
139 casos. De los 193 estados reconocidos con voz
y voto en Naciones Unidas, excluimos 54 paises
que tienen regimenes no democréaticos." De ellos,
en la mayoria de las democracias se cuenta con
congresos unicamerales (58,3%), aunque el por-
centaje de paises que tienen congresos bicame-
rales es significativo (41,7%).

Tabla 2.
Unicameralismo y bicameralismo en democracias del mundo
N: 139 %
Congresos Unicamerales 81 58,3
Congresos Bicamerales 58 41,7

Desde el punto de vista de las regiones del mun-
do, en la mayoria de ellas dominan los sistemas
unicamerales, salvo en América Latina que es la
region donde en la mayoria de los paises (62,5%)
tiene sistemas bicamerales.

1.

Para definir qué gobiernos son demo-
craticos, utilizamos el index de demo-
cracia de The Economist Intelligence Unit
(2019). Se excluyeron 54 Estados conside-
rados autoritarios. El indice incluye
cuatro dimensiones: proceso electoral y
pluralismo, funcionamiento de gobierno,
participacion politica, cultura politica y
libertades civiles.
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Tabla 3.
Congresos unicamerales y bicamerales por regiones del mundo
Unicameral Bicameral
Total (%) N: 139 58,3 417
Ameéricas (%) N: 32 37,5 62,5
Africa (%) N: 28 60,7 39,3
Europa (%) N: 41 63,4 36,6
Eurasia (%) N: 23 60,9 39,1
Oceania (%) N: 15 80,0 20,0

Ahora bien, solemos pensar que mientras los regi-
menes presidenciales tienen Congresos con dos
camaras (bicamerales, senado y Camara de Di-
putados), en los regimenes parlamentarios domi-
narian los congresos unicamerales (con una sola
Camara). Pero esto no es el caso.

En términos porcentuales (Tabla 3) donde exis-
te un mayor nimero de sistemas politicos con
una sola cadmara es en los sistemas semi-presi-
denciales, seguido de los presidenciales y luego
muy de cerca los parlamentarios. Cabe advertir
que aunque predominan las estructuras unica-
merales (60% en promedio), existe un importante
porcentaje de regimenes de gobierno con estruc-
turas bicamerales en el Congreso. Cabe advertir,
entonces, que el unicameralismo es la opcion ma-
yoritaria preferida por los sistemas democraticos,
independiente si es presidencial, parlamentario o
semi-presidencial.
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Tabla 4.
Congresos unicamerales y bicamerales segin régimen de gobierno.
N total Unicameral Bicameral
Total 139 58,3 41,7
Semi-Presidencial 19 63,2 36,8
Presidencial 4 58,5 41,5
Parlamentario 70 57,1 42,8
Otros 9 55,6 44.4

El debate sobre
unicameralismo vs.
bicameralismo

¢Por qué es relevante este debate? En Chile, el
debate sobre el unicameralismo/bicameralis-
mo tiende a pensarse en relacidon a la cantidad
de legisladores y el costo econdmico que gene-
ra para un pais. Como veremos mas adelante,
al menos en términos comparados, la situacion
de Chile no es extraordinaria y de hecho, se re-
queriria aumentar el nGmero de representantes
Si es que se quiere una mejor proporcion entre
legisladores y poblacion.

El debate sobre el unicameralismo vs bicamera-
lismo se vincula a otras cuestiones muy relevan-
tes para el proceso de tomar decisiones en una
democracia. Si el Congreso Nacional tiene por
funcion principal generar leyes, el impacto que la
representacion tiene en la forma en que se dise-
Ran las politicas pUblicas es vital.



Unicameralismo vs. Bicameralismo en las democracias del mundo.

Contar con una o dos camaras es relevante por las
siguientes razones:

Generar controles cruzados. Un sistema
politico que tiene dos camaras puede gene-
rar controles cruzados. équé significa aque-
llo? Que lo que una camara aprueba puede
ser revisado por la otra cdmara, sometido a
un mayor escrutinio y perfeccionado para
evitar consecuencias negativas de politica
pUblica. Se genera asi un balance o equili-
brio en los debates.

Representar las mayorias. Un tema cru-
cial es el modo en que un diseno institucio-
nal refleja el sentir de las mayorias electo-
rales. Mientras mas instituciones existan
que debatan sobre una cuestidn, menor
es la posibilidad que se expresen las ma-
yorias por que el ciclo de ir y venir de un
proyecto de ley va generando procesos de
retroalimentacion y modificaciones de la
norma. En un escenario de una camara, lo
que ella dictamina por mayoria se realiza.
Si existe una segunda camara, esta Gltima
podria afectar o modificar lo que la primera
camara realizd, y por lo tanto no se expre-
sarian las mayorias originales.

Definicion de roles. En muchas democra-
cias que tienen dos camaras en sus Con-
gresos se opta por una definicion de roles
para cada institucion. Por ejemplo, la Ca-
mara de Diputados suele actuar como una
camara que cumple la funcidén de “acusa-
dora” de un ministro o autoridad publica,
en tanto el Senado adopta la funcion de
“juez” en procesos politicos. En algunos ca-
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sos, el Senado tiene la funcion exclusiva de
designar ciertas autoridades en conjunto
con el Ejecutivo. Asimismo, cada Camara
tiene funciones especificas respecto del
proceso legislativo.

Presentamos a continuacion una sintesis de las
ventajas que algunos autores han destacado para
cadaunodelos modelos, unicameral vs. bicameral.

Tabla S.
Ventajas de las estructuras unicamerales vs. bicamerales

ALGUNAS VENTAJAS

Estructura Unicameral Estructura Bicameral
® Seven reflejados de mejor modo los intereses | ® Se produce un mayor debate de cada
de las mayorias proyecto al ser revisado por mas de una
camara, lo que podria mejorar calidad de
* De debate legislativo es mas breve y eficiente. proyectos.

® Se pueden establecer funciones

®* No se duplican esfuerzos de asesoria técnica. : - i
diferenciadas para ambas camaras.

® Seestablece un sistema de controles
mutuos de ambas camaras.

Fuente: elaborado por el autor a partir de Quinzio 1993, Fermandois 1997, Obrador 2006, Larrain 2016 y Munoz 2016.
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La cantidad de
legisladores en
los congresos

nacionales SSS

Otros aspecto que suele regularse en las constitu-
ciones democraticas es la cantidad de represen-
tantes. Los sistemas electorales suelen vincular
la representacion con la cantidad de poblacion
que se esperaria representar. Un congresista que
representa a un gran nimero de poblacion—di-
gamos, por sobre cien mil habitantes, tendra di-
ficultades en conectarse con sus electores. Si en
cambio la proporcidn es menor, existe una mayor
probabilidad que el representante pueda hacer
contactos efectivos con sus electorados.

Para medir la proporciéon representantes/pobla-

cion dividimos el total de la poblacion por el nd-

mero de representantes que tiene un pais. Por

ejemplo en el caso de Chile el total de represen-

tantes en el Congreso es de 198 (Diputados + se-

nadores) y el total de la poblacion a 2019 es de ——

aproximadamente 19 millones de habitantes. Lo 2. Paracalcular poblacién total en cada
anterior nos da una proporcién de 1 representante pais se utiliz6 worldmeters.info. Para el

. 5 nGmero de asientos se considerd CIA
por cada 96.500 habitantes® WorldFactbook a junio de 2020.
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Tabla 6.
Proporcidn de representantes por habitantes en Chile

Chile Ndmero Total Poblacion
representantes (2019)
Total 198 19.1 millones

Proporcion 1

96.500

El promedio mundial (considerando 139 democra-
cias), es de 1 representante por cada 85 mil ha-
bitantes, por lo que Chile se encuentra por sobre
el promedio mundial. Si comparamos a Chile con
paises que tienen un rango de poblacidn de entre
10 y 49 millones, vemos que la proporcién chilena
también es superior dado que en este caso alcan-
za a1 por 92 mil habitantes. En otras palabras, un
legislador hoy en Chile representa a una mayor
poblacion que el promedio mundial, por lo que
cuando se argumenta que Chile tiene un exceso
de legisladores, al menos desde el punto de vista
comparativo aquello no es cierto.

Tabla 7.
Proporcion de representantes por habitantes en democracias (N: 139).
N total 1 representante por cada...

Promedio mundial 139 ..85.000 habitantes
Paises -1 millon de habitantes 36 ..5.000 habitantes
Paises de 1a 9,9 millones 45 ..38.000 habitantes
Paises de 10 a 49 millones 37 ..92.000 habitantes
Chile 1 ..96.500 habitantes
Paises de 50 a 99 millones 1l ..116.000 habitantes
Paises de 100 a 340 millones 9 ..338.000 habitantes
India 1 ..1.700.000 habitantes
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Lo importante de tener en cuenta aqui es lo si-
guiente: en una democracia representativa el ideal
es que exista cierta proximidad entre los legisla-
dores y sus electores. Bajo el esquema que los le-
gisladores representan “territorios” o “distritos”,
se espera que tal representante pueda recoger y
canalizar los intereses de tales distritos. Si se tra-
tadedistritos excesivamente grandes en términos
de poblacion, dificilmente se cumplird con este
tipo de representacion. Entonces, el debate sobre
la cantidad de legisladores debe necesariamente
vincularse con el tipo de representacion que se de-
see tener en una sociedad. En Chile no existe una
excesiva cantidad de congresistas y, de hecho, si
se compara con otras democracias, requeriria una
mayor cantidad de representantes para tener una
mejor proporcion en relacion a su poblacion.

Mientras mas poblacion represente un legisla-
dor, menor sera la posibilidad que pueda interac-
tuar, reconocer y conectarse con los intereses de
aquel distrito.

En cuanto al nimero de congresistas en relacion
al sistema de gobierno, las estructuras bicame-
rales tienden a tener una mejor proporcidn repre-
sentantes/poblacion dado que suelen tener un
mayor nUmero de legisladores que en estructuras
unicamerales que presentan en promedio un me-
nor nimero de legisladores.

Tabla 8.
Proporcidn de representantes/ habitantes segln estructura unicameral y bicameral
(paises con poblacidn entre 10 y 50 millones de habitantes).

N: Paises N° Congresistas
c 1 representante por cada...
(promedio)
Unicameral (N 17) 223 ..107.400 habitantes

Bicameral (N 20) 336 ..78.800 habitantes
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Sintesis

El Congreso Nacional es uno de los poderes cen-
trales de la democracia y constituye el corazén de
la representacion de la ciudadania. Ademas de la
funcion de legislar, los congresos suelen cumplir
funciones asociadas con la representacion, fisca-
lizacion, nombramiento de autoridades y actuar
como jurado en juicios politicos. En las democra-
cias analizadas aqui (139 casos) se han estableci-
do dos grandes estructuras: unicameral (58,3%) y
bicameral (41,7%).

Usualmente, las estructuras bicamerales entre-
gan algunas funciones especificas para el Senado
y para la Camara de diputados, aunque en Chile
aquello se ha alterado y ambas camaras compar-
ten funciones que antes no tenia la Camara baja.
Existen argumento a favor y en contra de una u
otra opcidn, que tienen que ver con la mejor repre-
sentacion de las mayorias, la celeridad en la apro-
bacion de proyectos, y lo concerniente a la posi-
bilidad de establecer controles mutuos entre dos
camaras. Otro elemento relevante a considerar
es que tanto sistemas presidenciales como parla-
mentarios poseen Congresos bicamerales y uni-
camerales por lo que el régimen de gobierno no
parece ser decisivo a la hora de definir uno u otro.
Finalmente, cabe advertir que el ideal democra-
tico se asocia con la proporcidon que existe entre
representantes y poblacion en un pais. Mientras
mas bajo es ese nimero, mayor es la posibilidad
de representacion. En el caso de Chile, esa propor-
cion es superior al de paises similares en térmi-
nos de su poblacion.
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