1. ORIGENES DEL BICAMERALISMO

Los origenes tanto tedricos como politicos del bicameralismo se remontan al mundo clasico.
Fue Aristoteles quien defendio las virtudes del sistema del “gobierno mixto”. El filosofo fue
quién de forma célebre mostrd su preocupacion porque cada sistema “puro” de gobierno
(monarquia, aristocracia, politeia) degenerase en una version corrupta (tirania, oligarquia y
democracia)'. Para Aristoteles, el fracaso de la oligarquia y la democracia era el resultado de
la no combinacion de los componentes oligarquicos y democraticos en un mismo sistema?. El
“gobierno mixto”, por tanto, suponia un equilibrio de poder mediante la representacion de
multiples intereses de modo que ningtn elemento de la sociedad pudiese emplear el poder del
gobierno para oprimir al resto. La estabilidad vendria de un sistema politico que combinase
elementos monarquicos, aristocraticos y democraticos, evitando asi una explosion de
descontento popular y el posible derrocamiento del orden politico. Ciceron se expresd de
forma similar, alabando la presencia en el sistema politico de una élite virtuosa que
gestionase lo comin de forma virtuosa®. De esta forma el senado (cuya raiz etimoldgica
proviene de semex, que significa “viejo”) ejercia de consejo de ancianos que aplicaba la
sabiduria adquirida con la edad como influencia moderadora sobre el pueblo®. La virtud y
sabiduria de los senadores justificaba su papel dominante en el sistema politico’. Esta vision
de la edad como elemento moderador o portador de sabiduria y experiencia sigue presente en
la actualidad donde en muchas camaras altas, independientemente del modelo de
composicion, se exige una edad minima superior a la de la cdmara baja®.

Las teorias clasicas sobre el bicameralismo se utilizaron para justificar los modelos
bicamerales surgidos tanto en la época medieval como la moderna. Asi, el sistema britanico,
considerado por algunos en el mundo anglosajon como “la madre de los parlamentos™,
representaba casi a la perfeccion el sistema de “gobierno mixto” con la cdmara de los Lores
como elemento aristocratico, la cadmara de los comunes como elemento democratico y el
poder de veto del Rey como elemento monarquico®. Montesquieu fue uno de los defensores
de este sistema y el padre fundador de los estados unidos, John Adams, tradujo su
implementacion a los nuevos Estados Unidos, con un Senado que representase a una élite y
un poder ejecutivo ejerciendo un veto similar al veto regio’.

Asimismo, el auge del sentimiento republicano supuso el cuestionamiento de la vision elitista
del bicameralismo al buscar la representacion de toda la poblacion. Tanto en Estados Unidos
como en Suiza la cadmara alta se configur6 como una camara de representacion territorial,

" Rusell, Meg. The Contemporary House of Lords: Western Bicameralisn Revived. Cambridge University Press,
2013.

2 Tsebelis, George and Money, Jeannet. Bicameralism. Cambridge University Press, 1997
? Tbid.

4 Rusell (n. 1)

> Tsebelis y Money (n.2)

% Ibid.

"D'Alemberte, Talbot, & Fishburne, Charles C. Jr. (1964). The unicameral legislature.
University of Florida Law Review, 17(3), 355-367.

8 Tsebelis (n.2)

? Tbid.



uniendo de esta manera republicanismo y federalismo'®. Mientras la cAmara baja mantenia la
representacion popular, en el Senado estadounidense los estados tenian la misma
representacion sin importar la poblacion. No obstante, esta camara alta buscaba mantener
cierto grado de elitismo siendo sus miembros elegidos indirectamente por las cémaras
legislativas estatales, exigiendo una mayor edad para formar parte de esta y con una duracion
del cargo superior a la de la cdmara baja. De este modo, los estados unitarios tendieron a
reservar la camara alta a las élites, mientras que en los estados federales o confederales la
componian los representantes de los territorios.

Sin embargo, como explica Carl Schmitt, existe una tension entre el principio democratico y
el bicameral. Si la democracia se basa en una vision unitaria del pueblo representado, la
camara alta reconoce diferencias entre este ya sea a nivel territorial o de clase''. Para Schmitt
si el constituyente crea una camara alta con una composicion distinta de la baja, esta
reconociendo que hay una parte del pueblo merecedor de una representacion distinta,
rompiendo asi la homogeneidad e igualdad democratica de los ciudadanos. Si bien da a la
segunda cdmara una composicion similar a la primera, esta se vuelve redundante'’. Esta
tension democratica explicaria por qué en los ltimos dos siglos varios estados han llevado a
cabo reformas de sus camaras altas o bien las han abolido". Hoy en dia, la abolicion o
reforma de la camara alta sigue siendo objeto de debate en muchos estados.

2. LAS JUSTIFICACIONES DEL BICAMERALISMO.

Lord Norton define las funciones del bicameralismo actual como representacion y reflexion,
siendo la primera la introduccion de voces distintas a las que hay en la cdmara baja y la
ultima como el uso que la segunda camara hace de su poder para persuadir o coaccionar a la
primera'®. Russell en vez de reflexion, utiliza el término “redundancia”, entendiendo como
esto la revision de la legislacion por otra perspectiva para “evitar obvios errores de criterio”".
El consenso por tanto es que el papel esencial de una segunda camara es el de revisar la
legislacion desde una vision diferente, fruto de una distinta representacion, de modo que
influya en el contenido de la norma ya sea mejorando, enmendando o mostrando
disconformidad con la normativa propuesta.

El punto de partida del bicameralismo, reside por tanto en su configuracion distinta. Esta
puede hacerse a través de diferentes electorados, distritos electorales o duracion del mandato.
Muchos sistemas electorales otorgan a los partidos politicos una mayoria en la camara baja
sin tenerla en el voto popular. En este sentido, algunos estados como Australia configuran su
camara alta para ofrecer una representacion mas proporcional de la voluntad popular'®.
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La cémara alta puede representar también a una clase o grupo particular, siendo esta elegida
directa o indirectamente. Estos grupos suelen ser minorias territoriales, étnicas o lingliisticas
de modo que la representacion de dichos sectores minoritarios evite una “tirania de la
mayoria”'” que atente contra sus intereses. Asimismo, varios estados exigen una mayor edad
a los miembros de la primera camara que de la segunda'®, buscando, como escribia Madison,

una “mayor extension de informacion y estabilidad del caracter”."

Las diferencias de composicion de entre la camara alta y la baja se traducen en un la
formacion de un criterio diferente por parte de la primera. Esto la dota de una vision
independiente, reforzando la separacion de poderes. Para Aroney, la independencia sélo
puede asegurarse mediante una composicion de grupos politicos diferente de la camara baja®.
Para Russell el hecho de que la camara baja tenga menos poder que la baja, contribuye a su
independencia. Tradicionalmente el ejecutivo solo necesita la confianza de la camara baja
para llegar al poder. Este factor, afiadido a que muchas cdmaras altas tienen un poder de veto
limitado, alivia a sus miembros de la presion partidista que si suele darse en la primera
camara, de modo que pueden expresarse con mayor independencia respecto a su grupo
politico?'.

Asimismo, al tener la camara baja mayor proyeccion politica y medidtica, los cargos
relevantes tanto de los partidos politicos como del gobierno se concentran en esta, dandose
apenas separacion con el ejecutivo. En la camara alta, sin embargo, no se encuentran apenas
ministros y sus miembros suelen ser lideres mayores y al final de sus carreras politicas. Ello
favorece que sus miembros tengan amplia experiencia y, en palabras de Bagehot, “nada que
perder y nada que ganar”**, reforzando el papel de camara independiente y de revision.

Para Russell, por tanto, la combinacion de los elementos de a) Que no suela depender de ella
la estabilidad del gobierno; b) No haya presencia de miembros del ejecutivo; c¢) Sus
miembros suelen tener mandatos mas largos; d) La composicion partidista sea diferente y e)
El nimero de miembros sea inferior a los de la baja, garantiza la independencia de las
camaras altas a en mayor o menor medida.

La independencia que ofrece una céamara alta es para muchos autores una garantia de
separacion de poderes, en especial en una época en la que en los sistemas parlamentarios el
ejecutivo y el legislativo se confunden®. Asi Bagehot alabo la Camara de los Lores,
declarando que sea su criterio correcto o incorrecto “es enfaticamente el suyo™*. John Stuart
Mill, advirtié del riesgo de que las camaras bajas cayesen en el despotismo al “solo tener que
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consultarse a si mismas” y citando el ejemplo del consulado romano, dividido en dos cargos
para evitar la concentracion de poder®.

Pero la defensa del bicameralismo va mas alld de motivos filosoficos o tedricos como la
independencia o la separacion de poderes. Sus partidarios argumentan que tiene una
influencia en la mejoria de la calidad de las leyes. Las camaras altas, al estar alejadas de los
focos de tension politica que se encuentran en las bajas, proporcionan un foro de debate
menos partidista y mas deliberativo®®. Las diferentes perspectivas culturales, politicas o
técnicas que aportan sus miembros aumentan las posibilidades de que se “limen” las
imperfecciones técnicas de la legislacion revisada®’. Esto se ve en la cantidad de enmiendas
que las primeras camaras aceptan de las segundas en el mundo anglosajon®, en el cual tanto
los senados estadounidense y australiano como la Camara de los Lores se han definidos como
las “fuerzas motrices” legislativas de sus respectivos parlamentos®. De este modo, la cAmara
baja se centra en los principios politicos de la ley, mientras que la cdmara alta concentra sus
esfuerzos en su mejoria técnica®. Este “control de calidad” es tanto preventivo, forzando al
legislador a asegurar la calidad de la ley, como reactivo, revisando la ley al llegar a la
camara.’!

La finalidad de la camara alta es, por tanto, ofrecer lo que un primer ministro canadiense
denomind un “pensamiento sobrio™?, evitando lo que Madison denomind ‘“pasiones
irregulares” que llevarian a “tomar medidas que luego rapidamente lamentarian™ a través de
“un mesurado y respetable cuerpo de ciudadanos” que sea capaz de “unir la estabilidad a la
libertad™.

3. PODERES DE LAS SEGUNDAS CAMARAS

Es famosa la distincion entre el bicameralismo simétrico y el asimétrico. En el primero, la
camara alta posee las mismas atribuciones que la camara baja, mientras que en el asimétrico
la voluntad de la primera se impone sobre la segunda. La simetria de la cdmara estd
relacionada con su composicidon, ya que la mayoria de las camaras altas no electas son
asimétricas®. Segiin Norton, el poder que tenga la cdmara alta, de acuerdo con la simetria de
esta, podra tomar la forma de “persuasion” o “coercién™. La persuasion se da cuando la
camara alta persuade, a través de sugerencias, a la cdmara baja de que acepte sus enmiendas a
la legislacion. La coercion se da cuando la segunda camara tiene el poder formal de impedir
la aprobacion de la ley.
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No obstante, en la mayoria de casos, las segundas camaras no gozan de dicha capacidad de
coercion. Las primeras cdmaras pueden o ignorar las enmiendas o levantar el veto. Tsebelis y
Money argumentan que cuando las camaras altas no tienen capacidad de vetar la legislacion
de la baja, las ventajas relativas a la separacion de poderes desaparecen®. Sin embargo,
Russell y Norton muestran que no es el caso. Tanto si s6lo supone un retraso a la aprobacion
de la ley como si s6lo muestra un rechazo, el veto de la camara alta tiene un poder simbolico
que puede llevar incluso hasta la retirada de la legislacion propuesta®’.

Con todo, aunque en algunas ocasiones la camara alta puede tener un importante poder
formal de veto, si esta no es percibida como legitima puede mostrarse reacio a utilizarlo®. El
ejemplo claro fue la camara de los Lores hasta 1999, cuando las polémicas sobre su origen
hereditario llevd a la cdmara a no rechazar casi nunca la legislacion aprobada en los Lores,
salvo que no estuviese detallada en el programa electoral del partido del gobierno®. No fue
hasta que se aboli6 casi toda su membresia hereditaria y su composicion se basd en élites
preparadas que la cdmara se volvié mas asertiva®.

Finalmente, las cdmaras alta suelen tener vetada la proposicion de legislacion financiera y en
algunos casos no pueden siquiera enmendar las leyes propuestas por la camara baja,
limitdndose a dar o no su aprobacidn. Sin embargo, suelen tener un mayor poder en lo que a
reformas constitucionales se refiere, siendo en muchas ocasiones necesaria la aprobacion de
una mayoria amplia en la segunda camara®'.

4. TIPOS DE CAMARAS ALTAS

Si bien se han dado en la literatura diferentes clasificaciones de las diferentes camaras altas
suele darse un consenso entre dos formas: aquellas que tienen un modelo mas elitista frente a
las que tienen un modelo territorial.

El modelo elitista 0 modelo de “camara de notables”, tiene su origen ya mencionado en la
camara de los Lores britanico, si bien en el siglo XVIII se dieron varias camaras altas con
representacion de la nobleza como en Espafia o Francia®. Este modelo surge en estados
unitarios. Su objetivo era tanto representar a la clase privilegiada como ejercer de contrapeso
a la camara baja*. Con el ya mencionado auge del sentimiento democratico de los ultimos
siglos y los consiguientes debates sobre reforma o abolicion de este tipo de cdmaras, el
modelo elitista o de “camara de notables” se basa en una camara alta compuesta por “las

figuras mas destacadas de su campo™**.
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No obstante, a medida que avanzo la causa democratica, varios estados cuestionaron la
legitimidad de sus camaras elitistas, buscando otros modelos alternativos de bicameralismo.
Uno de esos modelos fue el modelo territorial, surgido originalmente en estados federales o
confederales como Estados Unidos o Suiza®. A dia de hoy el modelo territorial es el mas
comun tanto en estados federales como unitarios*®. En el modelo territorial, la camara alta
representa a la poblacion, mientras que la cdmara baja representa a los estados o regiones del
estado*’. Es comtn en estos modelos que las cdmaras altas tengan un alto poder*®, pudiendo el
Senado estadounidense vetar las leyes provenientes de la cdmara de Representantes.
Asimismo, suele ignorar la proporcién poblacional teniendo todos los estados el mismo
nimero de representantes como en Estados Unidos o Suiza, o sobrerrepresentado a los
estados minoritarios aunque estos tengan menos miembros que otros con mayor poblacion®.

Asimismo, algunos académicos han hablado de un modelo “vocacional”, como vestigio del
modelo elitista, que se puede encontrar en Irlanda o Marruecos donde ciertos miembros
representan grupos profesionales como médicos, empresarios o granjeros®’. Schmitt por su
parte menciona, ademas de las cdmaras con componentes elitistas o territoriales la propuesta
del matrimonio Webb a principios del siglo XX de crear un parlamento ‘“social” o
“econdmico” que gestionase dichos asuntos mientras que a su vez existiria otro politico
encargado de asuntos como la defensa o la justicia®. El propio Winston Churchill propuso
modelos similares, no obstante nunca llegaron a implementarse al considerarse impracticos®>.

Finalmente, la profesora Meg Russell detalla una serie de caracteristicas similares de las
camaras altas que se encuentran, en mayor o menor medida, en casi todas ellas. Estas son>’:

- Suelen estar menos ligadas a la ciudadania que las primeras camaras
- Suelen tener menos poderes formales que las cdmaras bajas.
- Suelen tener un perfil més bajo, lo que lleva a:
- Una tendencia a pensar a largo plazo
- Una mayor sensacion de comunidad y estabilidad
- Mayor edad y experiencia
- Menor numero de miembros, lo que fomenta el sentimiento de camaraderia de
estos.
5. CRITICAS AL BICAMERALISMO

No obstante, el bicameralismo ha tenido también sus fuertes criticas que cuestionan la ratio
detrds de su implementaciéon y abogan por el unicameralismo como un modelo mas
democratico, transparente y eficiente.
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La camara alta fue disefiada originalmente para representar y dar poder de veto a una clase
diferente de la popular. Ya Carl Schmitt advirtié de la contradicciéon que entre ésta y la
democracia, pues si se representaba a una clase diferente en la segunda camara, ya sea
territorial o elitista, se atentaba contra el principio democratico de igualdad de los
ciudadanos. Si la Camara Alta no representaba a un elemento diferente de la primera, carecia
de utilidad®. Fue precisamente en los estados unitarios bicamerales donde mas se ha dado
esta critica. Para Jeremy Bentham, la cdmara alta era una forma antidemocratica de bloquear
la voluntad popular, incluso si ésta era unanime™. En Estados Unidos, con la implementacidn
del unicameralismo en el estado de Nebraska (1937) varios académicos cuestionaron el
origen antidemocratico del bicameralismo estatal, argumentando que no existian en los
diferentes estados sectores o territorios con una necesidad especial de representacion que
merecieran un poder de veto a la hora de legislar’®.

Asimismo, para varios autores el bicameralismo favorece la corrupcion, tanto moral como
politica. En el ensayo Brutus XVI de los Anti-Federalist Papers se critica la duracion en el
cargo de los senadores de EEUU, argumentando que puede crear una ¢élite desconectada de la
poblacion que representa y que utilice su larga permanencia en el cargo para desarrollar
contactos que le aseguren perpetuarse en su puesto.’’ El ya mencionado Bentham advirtié que
la pluralidad de camaras y la larga duracion del cargo favorecia que el poder legislativo fuese
copado por grupos de interés>®. Este argumento fue replicado en los Estados Unidos de
principios del siglo XX ante el miedo al poder de los lobbies™.

Finalmente, el argumento mas comun en contra del bicameralismo es el de eficiencia. Para
sus criticos, el bicameralismo duplica el trabajo sin aportar beneficios reales®. Los defensores
de exportar el modelo unicameral de Nebraska al resto de estados de EEUU citaban como
ejemplo que tras abolir la segunda cdmara, una de cada dos leyes propuestas era aprobada,
mientras que antes era una de cada cuatro, habiéndose propuesto 600 leyes mas en la primera
legislatura unicameral que en la ultima bicameral®'. Todo ello con una membresia menor.
Asimismo, la eficiencia legislativa también se traduciria en eficiencia economica, cortdndole
menos al contribuyente al tener que pagar menos por una camara que por dos®.

6. LA NATURALEZA CONTROVERTIDA DEL BICAMERALISMO Y LA
RESOLUCION DE SU “DILEMA”.

Para Meg Russell, el bicameralismo va a ser siempre una opcidon controvertida por su propia
naturaleza®. El propio Madison reconocia en los Papeles Federalistas lo polémico del senado,
pero admitia que era fruto de un consenso en el que habia que ceder a favor de los estados
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mas pequefios®. Tsebelis y Money reconocen que el bicameralismo Suizo surgié de un

compromiso que “defendido por pocos” pero que “no era inaceptable para nadie™®.

Lo controvertido del bicameralismo surge de su naturaleza de confrontacion®. El papel de la
segunda camara es cuestionar las decisiones de una primera cadmara electa popularmente. No
obstante, ninguno de los diferentes modelos, tanto de composiciéon como de poder, de las
segundas cdmaras parece generar un consenso a su favor. De esta manera, en el Reino Unido
o Canada donde los miembros de la Camara Alta son nombrados de forma vitalicia, se critica
la falta de democracia en su eleccion. En Francia, Australia o Estados Unidos se critica la
sobrerrepresentacion que se da de ciertos grupos territoriales. El primer ministro australiano
Paul Keating, célebremente 1lam¢ al senado “bazofia no representativa™’. En camaras como
la Italiana en la que su composicion es casi un calco de la camara baja se critica la
redundancia de esta. Por otro lado, en lo que al poder se refiere, si la segunda camara es
demasiado poderosa se ve como disruptiva. Si es demasiado débil, como es el caso del
senado espaiol, se la considera irrelevante.

Si bien la autoria de la cita estd disputada, muchos mencionan el famoso dilema de Sieyes
para describir la controversia de las camaras altas: si bloquea a la baja es un estorbo, si la
apoya es irrelevante. No obstante, el académico y miembro de la cdmara de los Lores, Philip
Norton, argumenta a favor de un modelo complementario de bicameralismo. Con la intencion
de resolver este dilema entre irrelevancia y estorbo, Norton argumenta que la cdmara alta
debe tener un rol reflectivo. En este sentido, la camara baja seria una camara politica que
determinaria lo que debe ser ley™, mientras que la cdmara alta se centraria en un control tanto
ex ante como ex post de la legislacion, debatiendo su calidad técnica, si va a poder
implementarse y si va a conseguir los objetivos que se propone. La camara alta por tanto, no
debe tener un poder de coaccion (es decir, que pueda vetar la legislacion propuesta), sino de
persuasion, a través de enmiendas y debates publicos®. Asimismo, la cdmara baja debe
ejercer también el control politico del ejecutivo y, aunque sus enmiendas puedan ser
rechazadas y el gobierno pueda ganar una votacion, puede ain asi sufrir el desgaste politico
de las criticas hechas en un foro parlamentario. Este rol complementario ve su utilidad
reforzado por la independencia de sus miembros respecto de sus partidos politicos, que a su
vez podrian realizar investigaciones e informes de temas fuera de la agenda politica, asi como
introducir estos en el debate publico.
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