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The Return to Bicameralism:
The Limits of Institutional Design

Milagros Campos*

RESUMEN: el sistema de gobierno peruano ha sido calificado
como un presidencialismo parlamentarizado. En los altimos
afos inestabilidad politica y problemas de gobernabilidad de-
mocratica han motivado estudios en torno al disefio institucio-
nal y reformas constitucionales. Uno de ellos es el disefio del
Congreso. En marzo de 2024 se aprob¢ la reforma que rees-
tablece la bicameralidad, treinta afios después de instaurar un
Congreso unicameral. Pero jel disefio aprobado contribuird a
la gobernabilidad democritica, a mejorar la representaciéon po-
litica y la deliberacién publica? La ponencia responde con un
enfoque comparado los limites del disefio de la nueva bicame-
ralidad y los temas pendientes de desarrollo legislativo.

ABSTRACT: the Peruvian system of government has been des-
cribed as a presidential parliamentarism. In recent years, po-
litical instability and democratic governance problems have
motivated studies on institutional design and constitutional re-
forms. One of them is the design of Congress. In March 2024, a
constitutional reform reestablishes bicameralism, thirty years

*  Pontificia Universidad Catolica del Pert. Asociacion Peruana de Derecho
Constitucional.
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after establishing a unicameral Congress. But will the approved
design contribute to democratic governance, improve political
representation and public deliberation? The dissertation res-
ponds with a comparative approach to the limits of the design
of the new bicameral system and the pending issues of legisla-
tive development.

PALABRAS CLAVE: bicameralidad, congreso, parlamentos, inge-
nieria constitucional, representacién politica.

Ky wORDS: bicameralism, congress, parliaments, constitutio-
nal engineering, political representation.

SumaRio: L. ;Por qué dos Camaras? I1. El disefio del nuevo bica-
meralismo peruano. III. Reflexiones finales. Referencias.

I. ;POR QUE DOS CAMARAS?

Tradicionalmente, la introduccion de una segunda cdmara se jus-
tifica para mejorar la representacion. La Cimara de Diputados
se vincula a una representacion de 1a poblacién, mientras que el
Senado responde a criterios territoriales. Aunque la mayor parte
de congresos en el mundo son unicamerales, de acuerdo con la
Union Interparlamentaria a la fecha, aproximadamente un 41.5
% son bicamerales.

La evidencia muestra que el bicameralismo no estd necesa-
riamente vinculado a los estados federales. Hay estados unitarios
que optan por la estructura bicameral de sus congresos como
Chile, Paraguay o Uruguay, mientras que México y Brasil son fe-
derales. El reciente informe de la Comisién de Venecia (2024)
sobre bicameralismo, sefiala que la mayoria de los paises con mas
de 11 millones de habitantes tienen un sistema bicameral. En el
mismo sentido, los trabajos de Planas y Tuesta, y mas reciente-
mente Campos y Zegarra® muestran que el tamano del congre-

1 Planas Silva, Pedro, Democracia y tradicion constitucional en el Perq,
Lima, San Marcos, 1998; Tuesta Soldevilla, Fernando, “La circunscripcion
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so importa pues afecta la representacion politica. Ello también
afecta la proporcionalidad y consecuentemente se encuentran
circunscripciones sobrerepresentadas o subrepresentadas.?

En paises cuya poblacion presenta una “mayor diversidad
lingiiistica, religiosa, étnica o de otro tipo, suele prevalecer el
sistema bicameral” (Comisiéon de Venecia 2024). Por ello, una
segunda camara puede contribuir a una representacion de intere-
ses distintos para promover “una legislacion basada en un mayor
consenso politico y social”.?

Historicamente se ha destacado que la bicameralidad pue-
de favorecer una mejora en la legislacion, asi como en un mejor
control de poder. En Estados Unidos, James Wilson, represen-
tante de Pensilvania en la Convencion se refirio a la ausencia de
control en congresos unicamerales, se depende de la virtud y el
buen sentido de quienes la componen. Como sefialan Tsebelis y
Money la segunda cdmara permitiria que la funcion legislativa
se distribuya entre dos asambleas “separadas y respectivamente
independientes”,* lo que las coloca en situacion de limitarse y
controlarse respectivamente a esta distribucion del poder.® En
ese sentido, una justificacion importante de una segunda cimara
es la separacion de poderes, para evitar el riesgo de abuso que
conlleva la concentraciéon de poder en un solo 6rgano y la mejora
de la democracia al contar con una base mas amplia y diversifica-
da. (Comision de Venecia 2024).

electoral: Pertd y 1a Region Andina”, Justicia Electoral, 2004; Campos, M., y
K. Zegarra, “;Como elige Pert a sus representantes?”, Revista Elecciones,
2021, pp. 197-230.

2 A partir de la comparacion entre el nimero de electores y congresistas
se puede observar que Lima Metropolitana o Cusco se encuentran subre-
presentadas a diferencia de Moquegua o Tumbes. Ver: Campos, M., y K.
Zegarra, op. cit.

3 Llanos, Mariana, “El bicameralismo en América Latina”, Anuario, IIJ-
UNAM, 2003, pp. 347-377.

*  Tsebelis, George y Money, Jeannette, Bicameralism, Cambridge, Cambridge
University Press, 1997.

5 Loewenstein, K., Teoria de la Constitucion, Barcelona, Ariel, 1976.
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Un parametro de clasificacion de los bicameralismos frecuen-
temente comentado en los estudios es el de Arend Lijphart. Este
parametro analiza dos criterios: la congruencia de un lado, y de
otro, la simetria. El primero alude a la similitud de criterios para
elegir a los representantes de las cdmaras para su composicion
politica. El segundo, a la igualdad de poder a partir del analisis
de sus atribuciones constitucionales.® En torno a la simetria, es
importante anotar que no basta la diferencia en la asignacion de
atribuciones, sino el poder que tiene una camara sobre la otra.
Russell desarrolla un tercer elemento mencionado por Lijphart:
la legitimidad. Explica que la legitimidad refiere al “aporte” de-
mocratico de la segunda camara, hecho que excede al modo de
composicion.”

El citado informe de la Comision de Venecia sistematiza los
tres criterios para considerar un bicameralismo fuerte:

(i) Simetria/Asimetria: dependiendo de si ambas camaras disfru-
tan de poderes fundamentalmente similares; (ii) Congruencia/
Incongruencia: en funcién de si la composicion partidista de las
camaras es 0 no la misma; (iii) Legitimidad Percibida: depende de
si la segunda cdmara tiene suficiente legitimidad (normalmente
democratica, pero también de otros tipos) para desempenar ple-
namente sus competencias constitucionales o no (Comisién de
Venecia 2024).

En el caso de la distincion simetria/asimetria, el analisis del
informe se circunscribe a la comparacion entre las competencias
asignadas a cada cidmara. Sin embargo, como se menciono lineas
arriba, resulta relevante el poder de una cimara sobre la otra.
Respecto del criterio congruencia/incongruencia, Llanos detalla
distintas disposiciones que puede contemplar el disefio institu-
cional para fomentar la incongruencia. Por ejemplo, establecer
la representacion de intereses minoritarios en la cdmara alta, di-
ferencia en el disefio de las circunscripciones y formula electo-

6 Tsebelis, George y Money, Jeannette, op. cit.; Llanos, Mariana, op. cit.; Toro
Maureira, S., et al., “Experiencias sobre el senado. Reflexiones para el deba-
te latinoamericano”, EXPERIENIberoamericana America Latina, 2023, pp.
189-210.

7 Russell, Meg., The Journal of Legislative Studies, 2013, pp. 370-391.
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ral, el tamafno de las cAmaras (menor nimero en el Senado), los
requisitos diferenciados para ser electo a fin de procurar mayor
expertise, duracion diferenciada del mandato o renovacion par-
cial.® El factor que determina que un bicameralismo sea “fuerte”
es la capacidad para que la segunda cdmara ejerza influencia en
las decisiones politicas.’

Muchos estudios atribuyen una mejor calidad en la legisla-
cion al congreso bicameral, pues la revision por dos camaras
deberia dar como resultado un mejor texto. Ello sin embargo
depende de otros factores como los estudios de antecedentes,
la determinacion del problema a resolver, el analisis de compe-
tencias, la evidencia acompafada, entre otros. Lo cierto es que
el disefio bicameral deberia contribuir a una mayor deliberacién
y reflexion. Las cdmaras pueden estar de acuerdo en el texto o
pueden producirse discrepancias. Un aspecto importante en el
disefio del bicameralismo es precisamente la resolucién de des-
acuerdos que se presenten entre las cAmaras. En materia legisla-
tiva suele mencionarse el sistema navette y el del funcionamiento
de comités o conferencia. El sistema navette es definido como
el reenvid de los textos aprobados por una u otra camara hasta
lograr un texto consensuado. Para evitar un intercambio infinito,
las normas constitucionales o reglamentarios establecen las ma-
yorias requeridas para determinar el texto final o el archivamien-
to de la iniciativa.

Si bien hay cierta coincidencia en que no hay un disefio que
sea por si mismo mejor que otro, las razones aqui explicadas
muestran que, en sociedades complejas y heterogéneas, el bica-
meralismo puede contribuir a fortalecer la democracia. El bica-
meralismo per se no garantiza mejores procesos en la toma de
decisiones, ni la mayor calidad en la legislacion, menos aun la
representacion. Ello dependerd en buena medida del disefio le-

gislativo que se adopte.

8 Llanos, Mariana, op. cit.
°  Russell, Meg., op. cit.
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II. EL DISENO DEL NUEVO BICAMERALISMO PERUANO

El disefio del nuevo Congreso es muy diferente al que venia fun-
cionando con la Constitucion de 1979. También tiene diferencias
sustanciales con otros congresos de la region. Algunos temas han
quedado pendientes de desarrollo en la ley organica de eleccio-
nes, asi como en los reglamentos del Congreso y de las camaras.

2.1. Tamarno del Congreso

Como sefnal6 Pedro Planas, el nimero de representantes no es
arbitrario.' Actualmente, el Congreso unicameral esta integrado
por 130 congresistas para una poblacion de 34 millones, de alli
que se considere que es pequefio por la ratio entre el numero
de representantes y el de congresistas, en comparacién con los
congresos anteriores a 1993 también en relacion con otros pai-
ses de América Latina. La reforma constitucional ha previsto que
se elijan 130 diputados y 60 senadores, aunque una ley organica
puede aumentar el nimero.

2.2. Circunscripciones

Los sistemas electorales refieren a dos principios de representa-
cion politica. La representacion por mayoria busca que el escafio
sea ocupado por un partido o una coalicidn; la representacion
proporcional tiene como objetivo reproducir “de la forma mas
fiel posible, las fuerzas sociales y los grupos politicos existentes
en la poblaciéon”.™ Las circunscripciones son un elemento esen-
cial en el disefio de los sistemas electorales. Explica Tuesta que
se trata del “conjunto de electores que conforma la base para
que sus votos se repartan entre un numero determinado de es-
cafos”.'? Siguiendo su explicacion es en la circunscripcion elec-

10 Planas Silva, Pedro, op. cit.

1 Nohlen, Dieter, Sistemas electorales y reforma electoral. Una introduccion,
Lima, Asociacion Civil Transparencia e International IDEA, 2004.

12 Tuesta Soldevilla, Fernando, op. cit.
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toral en la que se asignan los escafios. De manera que el tamafio
de la circunscripcion es determinante para el nimero de parti-
dos que pueden acceder a escafos y en algunos casos influye de
manera mas determinante; por ejemplo, a través de la practica
conocida como gerrymandering, definido como “el intento de al-
terar las oportunidades electorales de los candidatos a través de
la delimitacion de las circunscripciones de acuerdo con criterios
politicos”.!® Un criterio frecuente es que la cAmara de diputados
represente a las personas y la segunda camara se elija con criterio
territorial.

Las circunscripciones pueden ser uninominales o plurino-
minales. Las uninominales suelen generar una mayor despro-
porcion que se agudiza en paises con fragmentacién politica.
Sin embargo, la desproporcion también se registra en el sistema
electoral parlamentario actual, en el que algunos departamentos
se encuentran sobrerrepresentados y otros subrepresentados. El
Congreso peruano se elige en 27 circunscripciones plurinomina-
les, que incluye una reciente circunscripcion para peruanos en el
exterior y una circunscripcion uninominal (Madre de Dios).

De acuerdo con la reforma aprobada, los futuros senadores
serdn elegidos asegurando que haya un representante por cir-
cunscripcion y el resto por “distrito tnico nacional”. Para diputa-
dos no sefiala criterio. Alin se encuentra pendiente la aprobacion
de una ley organica que desarrolle este elemento del disefio que
resulta esencial. A fin de garantizar un senado incongruente, los
criterios para definir la circunscripcion deberian ser diferentes
en cada camara de forma que se fortalezca la representacion.

2.3. Voto preferencial

La regulacion del tipo de listas es legal. Las listas cerradas y no
bloqueadas, conocidas como voto preferencial, fueron parte de
las reformas politicas aprobadas en 2019. Asi, el voto preferen-
cial fue eliminado en el 2019, manteniéndose solo para el pro-
ceso de 2021 (Ley 30996). Sin embargo, recientemente se ha

13 Nohlen, Dieter, op. cit.
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restablecido (Ley 31981). Es decir que, para las proximas elec-
ciones, es posible que los electores elijan mediante ocho votos
preferenciales a los candidatos de su preferencia. Dos votos pre-
ferenciales opcionales para la elecciéon de diputados, dos para la
eleccion de senadores por circunscripcion nacional, dos para la
circunscripcion del senador departamental y dos para el Parla-
mento Andino. La evidencia muestra que el uso del voto prefe-
rencial no es mayoritario y cuando se usa eleva el riesgo de error
y la consecuente distorsion del resultado. Por lo que, mas alla
de la conveniencia o no de mantenerlo, en este contexto, puede
incrementar el numero de votos nulos. El tema no es menor pues
debido a las denuncias de fraude no probadas, la polarizacién e
impugnaciones durante la campana, la confianza en las eleccio-
nes en el Pert se ha reducido de 46% en 2012 a 22% en 2023, de
acuerdo con el informe del Barometro de las Américas 2023.

2.4. Edad

Las diferentes edades para elegir a representantes en la cimara
de senadores y diputados es otro de los requisitos que conduce
a un bicameralismo incongruente. La reforma precisa que los di-
putados deben contar con 25 afos, los senadores con 45, salvo
que antes hayan sido congresistas o diputados. Actualmente para
ser elegidos congresistas se requiere haber cumplido 25 afos. La
exoneracion del requisito de la edad para los senadores es muy
relevante en el contexto de la reforma pues mediante referén-
dum se prohibi6 la reeleccion inmediata en 2019. Se traté de una
contra reforma en el contexto de volatilidad electoral, pocas ca-
rreras politicas y con parlamentarios con poca experiencia y pro-
yectos de corto plazo. La tasa de reeleccion inmediata histérica
fue en promedio 20% desde el 2001, muy similar a la registrada
en el pasado. La alta volatilidad electoral contribuy6 a que no se
construyeran carreras politicas. La nueva bicameralidad restitu-
ye la posibilidad de postular a la reeleccion inmediata.

El disefio del Senado no ha incorporado otros elementos que
pueden contribuir al bicameralismo incongruente como perio-
dos diferenciados o renovacion escalonada. De alli que es muy
posible que las cAmaras se parezcan en su composicion partidaria
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inicial. En el mismo sentido de lo sefialado en parrafos anterio-
res, la Comision de Venecia ha sefialado que “una segunda cama-
ra puede contribuir a mejorar la legislacion si sus miembros re-
presentan otros intereses diferentes a los de la mayoria nacional
presente en la otra cdmara, o si pueden aportar una experiencia
y unos conocimientos especificos” (Comision de Venecia 2024).

2.5. Atribuciones de las Camaras

Al analizar las atribuciones de diputados y senadores se observa
un nivel de asimetria, no solo por competencias diferenciadas
sino por la cuota de poder asignada a cada cimara. En el ambito
legislativo, los senadores no tendran iniciativa legislativa, pero
controlan el contenido de la futura ley. El procedimiento legisla-
tivo es iniciado por iniciativa de los diputados asi como del presi-
dente y en las materias que les son propias a los otros poderes del
Estado, las instituciones publicas autonomas, los Gobiernos Re-
gionales, los Gobiernos Locales y los colegios profesionales y los
ciudadanos, segun lo establece el articulo 107 de 1a Constitucion.
Luego de la aprobacion por la camara de diputados, el Senado,
como camara revisora tendrd un plazo, que fijara el reglamento,
para revisar. A continuacion, pueden ocurrir los siguientes su-
puestos: a) Si ratifica lo aprobado por la cimara baja o vence el
plazo sin pronunciarse, se remitira la autografa de ley al Ejecuti-
vo para su promulgacion y publicacion u observacion. b) Ocurre
lo propio si el Senado modifica el texto aprobado por la Cimara
de Diputados. c¢) Si no alcanza los votos para su aprobacion, se
archiva.

A diferencia de lo establecido en los congresos en la region y
Europa, frente al desacuerdo con la cimara de origen, no existe
un sistema navette ni una obligacién de recurrir a conferencias.
Es decir que los senadores definen la legislacion. Con ello se re-
duce la ventaja de la bicameralidad para lograr mayor delibera-
cion y reflexion. En materia legislativa, el Senado aprueba trata-
dos internacionales y ejerce el control de los actos normativos
del presidente, asi como el de la declaratoria de los regimenes de
excepcion.
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Solo para el caso de la ley de presupuesto se establece que
la iniciativa, que presenta de manera exclusiva el Ejecutivo, es
estudiada y dictaminada por una comision bicameral integrada
por igual nimero de senadores y diputados. Este procedimiento
deberia seguirse también para leyes organicas y reformas cons-
titucionales.

Respecto de otros mecanismos de control parlamentario, la
Camara de Diputados como cdmara politica, interpela y censu-
ra a los ministros de Estado, otorga o rehdsa la confianza (vo-
luntaria) planteada por iniciativa ministerial. Asimismo, puede
conformar comisiones investigadoras con la finalidad de iniciar
investigaciones sobre cualquier asunto de interés publico.

Cabe destacar que se ha eliminado la cuestion de confian-
za obligatoria. Se mantiene la obligacion del nuevo gabinete de
asistir, a la Cdmara de Diputados, dentro de los treinta dias de
haber asumido sus funciones, a fin de exponer y debatir la poli-
tica general del gobierno y las principales medidas que requiere
su gestion, sin que ello de lugar a plantear una cuestion de con-
fianza. Hemos considerado reiteradamente que esta reforma re-
sulta conveniente. La presencia del gabinete para pedir el voto de
confianza es un mandato constitucional que se desarrolla cuando
ya hay un ejecutivo constituido y un gabinete en funciones; por
lo que no es propiamente un voto de investidura, como el que
se da en los regimenes parlamentarios. Sin embargo, de acuerdo
al mandato constitucional, es condicion para mantenerse en el
cargo. De no lograr el voto favorable, el gabinete debe renun-
ciar. Regularmente, el voto de confianza se otorgd pues la mis-
ma Constitucion faculta al presidente a disolver el Congreso si se
niega la confianza o se censura a dos gabinetes. De manera que
con convicciéon o mayormente sin ella los gabinetes obtuvieron
la confianza del Congreso. Su eliminacion habia sido propuesta
por la Comision de estudio de las Bases de la Reforma Constitu-
cional, asi como por la Comision de Alto Nivel para la Reforma
Politica.'*

4 Campos, Milagros, “El voto de confianza en el presidencialismo parla-

mentarizado peruano”, Domingo Garcia Belaunde, César Landa Arroyo y
Marco (eds.), Constitucién y Democracia, Lima, Nomos&Thesis EIRL, 2021;
Campos, Milagros, “La Parlamentarizacion del Presidencialismo Peruano”,
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El Senado define la conformacion de los 6rganos constitu-
cionalmente autonomos por dos tercios de votos. Elige a los sie-
te magistrados del Tribunal Constitucional, elige y remueve por
falta grave al defensor del pueblo con igual votacion; designa a
propuesta del Poder Ejecutivo, por siete afios al contralor general
de la Republica, y lo puede remover por falta grave. Asimismo,
puede remover por causa grave a los miembros de la Junta Nacio-
nal de Justicia con el voto conforme de los dos tercios del nimero
legal de sus miembros. También elige a tres directores del Banco
Central de Reserva y ratifica la designacion de su presidente con
la mayoria absoluta del nimero legal de sus miembros; los re-
mueve por falta grave con igual votacion. Ratifica al superinten-
dente de banca, seguros y administradoras privadas de fondos de
pensiones designado por el Ejecutivo.

2.6. Antejuicio y juicio politico

En el caso de lo dispuesto por los articulos 99 y 100 de la Cons-
titucion, la Camara de Diputados acusa ante el Senado al presi-
dente de la Republica y otros altos funcionarios por infraccion
de la Constitucion y por todo delito que cometan en el ejercicio
de sus funciones y hasta cinco afios después de que hayan cesado
en estas. El Senado puede suspender o no al funcionario acusado,
inhabilitarlo para el ejercicio de la funcion puablica hasta por diez
anos, o destituirlo de su funcion. Las mayorias requeridas seran
definidas por los correspondientes reglamentos.

En este punto resulta relevante mencionar una reforma que
estuvo en la agenda desde hace mas de una década en torno al
rol del Ministerio Publico. La norma constitucional, actualmente
vigente, establece que el Fiscal de la Nacion formula denuncia
ante la Corte Suprema en el plazo de cinco dias. Los términos de
la denuncia fiscal y del auto apertorio de instruccién no pueden
exceder ni reducir los términos de la acusacion del Congreso. La
nueva norma sefiala que el Fiscal de 1a Nacion evalda, conforme a
sus atribuciones, el ejercicio de la accion penal correspondiente
ante la Corte Suprema.

en César Landa, Actas de las V Jornadas Nacionales de Derechos Fundamen-
tales, Lima, Palestra Editores, 2020.
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Lamentablemente, el articulo 117 de la Constitucién no fue
reformado. Existe un dictamen aprobado en febrero de 2023 pen-
diente de debate en el Pleno. El dictamen prevé la inclusion de la
imputacion de delitos vinculados al terrorismo; al narcotrafico; a
la corrupcion de funcionarios: colusion, cohecho pasivo propio,
cohecho pasivo impropio, cohecho activo transnacional, cohecho
activo especifico, negociacion incompatible o aprovechamiento
indebido del cargo, trafico de influencias, y enriquecimiento ili-
cito; y a delitos contra los poderes del Estado y el orden constitu-
cional: rebelion, sedicion y motin entre los supuestos para acusar
al presidente durante su periodo.

Sin embargo, la amenaza para los presidentes sin mayoria
parlamentaria no ha sido el juicio politico sino la declaratoria de
vacancia por incapacidad moral. Cuatro de los seis presidentes
desde 2016 libraron procedimientos de vacancia por esta causa,
dos fueron destituidos. Ahora, correspondera al Congreso decla-
rarla, pero el procedimiento y votacion de cada cdmara no ha
sido regulado aun. Es otra tarea pendiente.

2.7. Disolucion de la CaAmara de Diputados

La reforma mantiene la facultad de disolver, pero solo la Cimara
de Diputados si esta ha censurado o negado su confianza a dos
Consejos de Ministros. Se precisa que los nuevos diputados elec-
tos completan el periodo constitucional de la cimara disuelta.
Asimismo, respecto de los decretos de urgencia del interregno,
se establece que necesariamente estan vinculados al normal fun-
cionamiento del Estado o las materias propias de la politica ge-
neral del Gobierno, de los que da cuenta al Senado para que los
revise e inclusive queda habilitado para modificarlo.

Cabe sefialar que esta facultad del presidente podria reempla-
zarse por la renovacion por mitades de la camara de diputados.
Una medida como esta permite que los electores intervengan res-
pecto de los posibles conflictos entre ambos poderes. Con el voto
y la nueva conformacion de la cimara, el elector puede apoyar al
ejecutivo o a la oposicion.
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III. REFLEXIONES FINALES

Las razones historicas para incluir una segunda camara varian.
En el caso peruano, el disefio bicameral ha evidenciado ser dis-
funcional. Reestablecer la bicameralidad debia atender a princi-
pios como la mayor deliberacién en la toma de decisiones parla-
mentarias y mejorar la representacion. Otra de las razones que la
justifica es introducir un mecanismo de control entre las cima-
ras. Para ello el disefio debe acercarse a ser incongruente y par-
cialmente simétrico (considerando el poder de cada cAmara y no
solo las diferentes atribuciones). Lo peculiar del disefio aprobado
es que no se ha dispuesto ningiin mecanismo para el consenso
entre las camaras respecto de los desacuerdos que se presenten
en torno al contenido de la legislacion. El Senado define sin con-
sultar formalmente los desacuerdos. En ese sentido, hay espacio
para que los reglamentos establezcan el mecanismo ya existente
en el bicameralismo historico de llamar conferencia. El articulo
233 del reglamento Interior del Senado de 1988 estableci6 que:
“si un proyecto fuese adicionado o modificado por la cimara re-
visora y una de las cdmaras pidiese conferencia se nombrara al
efecto comisionado de una y otra cimara; y reunidos unos y otros
conferenciardn libremente entre si, comunicando de palabras
por escrito las razones en que se fundan sus respectivas opinio-
nes”. El resultado de la conferencia serd puesto en conocimiento
de la cAmara revisora. En igual sentido el Reglamento del Senado
argentino ha previsto que este puede aceptar de la Cdmara de
Diputados o proponerle la creacion de comisiones bicamerales
para el estudio de materias de interés comun o cuya complejidad
o importancia lo hagan necesario. (articulo 86). En el caso de
Chile, la constitucion prevé la formaciéon de comisiones mixtas.

Otro aspecto pendiente de cara a la gobernabilidad democra-
tica es el de la responsabilidad del presidente durante su manda-
to. El uso frecuente de la vacancia por permanente incapacidad
moral lo ha equiparado a una “censura presidencial”, generando
confusiones sobre la naturaleza de nuestro sistema de gobierno.
Ello aunado a los mecanismos de control de los regimenes par-
lamentarios que se introdujeron sucesivamente al sistema de go-
bierno en las constituciones peruanas. El Pert tiene un sistema
de gobierno que se define como presidencialismo parlamenta-
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rizado.’® Estas caracteristicas, asi como el funcionamiento del
sistema de gobierno han llevado a calificarlo como uno semipre-
sencial. Sin embargo, a diferencia de lo que ocurre en los siste-
mas semipresidenciales, el presidente en el Pera es jefe de Es-
tado y jefe de gobierno, no hay competencias especificas que le
otorguen una cuota de poder formal al presidente del Consejo de
Ministros, que no es propiamente un Primer ministro. ;Contri-
buird la segunda cidmara a mejorar la inestabilidad politica que
ha caracterizado al Per, especialmente en los tltimos afios? En
contextos de presidentes en minoria, sin partidos que los respal-
den, la duracion de las presidencias depende del Congreso. El
procedimiento de vacancia por permanente incapacidad moral
no ha sido definido, debera desarrollarse en los reglamentos del
Congreso y las camaras. Este deberia darse en dos instancias
como ocurre con el juicio politico, con mayor razén cuando un
reciente fallo del Tribunal Constitucional ha calificado la vacan-
cia por permanente incapacidad moral como una modalidad sui
generis de juicio politico (Sentencia 96/2024. F.J. 28).

El funcionamiento del nuevo bicameralismo depende en bue-
na medida del disefio. Muchos temas estan pendientes de defini-
cion en las normas de desarrollo. Con todo, como hemos sefa-
lado, el rol de los actores politicos es esencial. En ese sentido el
tipo de partidos es determinante. Evidentemente, mientras mas
congruentes sean las ciAmaras lo més probable es que sean los
mismos partidos politicos que obtengan escafios. En la medida
que estos partidos sean vehiculos para llegar al Congreso y no or-
ganizaciones programaticas con propoésito de permanencia, sera
dificil cambiar la dindmica de funcionamiento del Congreso que
se caracteriza actualmente por fragmentacidon que se acrecienta
con el transfuguismo. Se requiere que los partidos definan sus
agendas a partir de politicas puablicas, enfocadas en mejorar los
indicadores sociales y econdmicos que aquejan a los ciudadanos.

15 Garcia Belaunde, Domingo, La Constitucion y su dindmica, Lima, Palestra,
2006; Eguiguren Praeli, Francisco, La responsabilidad del Presidente, Lima,
Fondo Editorial de la Pontificia Universidad Catolica del Pert, 2007; Cam-
pos Ramos, Milagros, Relaciones Ejecutivo-Parlamento: grupos parlamenta-
rios y mecanismos de control en el Poder Ejecutivo, Lima, Pontificia Universi-
dad Catolica del Pert, 2014; Campos, Milagros, “La Parlamentarizacion del
Presidencialismo Peruano”, cit.
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El retorno a la bicameralidad, el restablecimiento de la reelec-
cion y la eliminacion de 1a cuestion de confianza obligatoria son
reformas institucionales que van en el sentido adecuado para un
mejor disefio del sistema politico.
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