El sistema parlamentario bicameral y
la eliminacion del Senado en Venezuela

Francisco Alfonzo Carvallo
Abogado

Resumen: Este trabajo estudia el sistema parlamentario bicameral y la
adopcion del unicameralismo en Venezuela en 1999. Para ello, examina-
remos la definicion del sistema bicameral y el origen de este en el Reino
Unido, en Estados Unidos y en Venezuela. Posteriormente se observaran
las bondades de dicho sistema en cuanto a que se alcanza una mejor re-
presentacion poblacional, calidad legislativa y control del poder,; asi
como se analizaran los mecanismos mds efectivos para su_funcionamien-
to. Finalmente, estudiaremos la eliminacion del bicameralismo en Vene-
zuela y la adopcion de un sistema unicameral, esto con la intencion de
determinar si la misma fue una decision acertada y conveniente para el
estado de derecho y la separacion de poderes del pais.
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Abstract: This paper studies the bicameral parliamentary system and
the adoption of unicameralism in Venezuela in 1999. It examines the def-
inition of the bicameral system and the origin of this in United Kingdom,
United States and in Venezuela. Subsequently it observes the benefits of
said system in achieving a better representation, quality of legislation,
and control of other powers; also, it shall analyze the most effective
mechanism for its operation. Finally, it studies removal of bicameralism
in Venezuela and the adoption of a unicameral system, it is intended to
determine whether it was the right and convenient decision for the rule of
law and democracy.
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INTRODUCCION

El presente trabajo parte de la necesidad de darle explicacion al fenomeno de la elimi-
nacion del sistema bicameral en el Poder Legislativo de Venezuela por parte de la Asamblea
Nacional Constituyente en el afio 1999, asi como pretende estudiar ese sistema propiamente,
a los fines de entender su origen, funcionamiento y beneficios.

Ya se cumplen doce afios desde dicho evento y la evolucion del nuevo sistema unicame-
ral adoptado ha arrojado resultados de los cuales cada venezolano puede sacar sus propias
conclusiones, ¢fue ésta una buena decision?, ;qué la motivo?, jcomo funciona el sistema
bicameral? Estas son algunas de las preguntas que nos surgen y pretendemos abordar.

Para responder a estas interrogantes, primero observaremos las definiciones basicas del
concepto bicameral y del bicameralismo; para luego estudiar los antecedentes historicos mas
relevantes que le dieron origen a dicho sistema en el mundo y en nuestro pais. En tercer lu-
gar, procederemos a apreciar las virtudes y ventajas que ofrece la adopcion de un sistema
bicameral; posteriormente entraremos en el detalle del funcionamiento del mismo y la formu-
la que consideramos ideal para alcanzar un bicameralismo efectivo. Luego, revisaremos lo
sucedido en la Asamblea Nacional Constituyente de 1999, con la intencion de apreciar exac-
tamente qué fue lo que paso en dicho momento para que se tomara la decision de eliminar el
Senado, inmediatamente apreciaremos cual ha sido la reaccion de la doctrina en cuanto a esta
eliminacion. Para finalmente ofrecer nuestras reflexiones sobre lo estudiado.

Este trabajo no pretende ser un estudio a fondo ni exhaustivo de los temas que en él se
tratan, por razones obvias de tiempo y espacio, nos hemos limitado a seleccionar los temas y
los autores que consideramos mas relevantes e ilustrativos a los efectos de alcanzar los obje-
tivos planteados.

Esperando asi que las mismas sirvan de referencia inicial para el estudio del tema del
bicameralismo desde el punto de vista del Derecho Constitucional, asi como para el estudio
historico politico de la eliminacion del Senado en Venezuela, una institucion que hoy en dia
tendria ya mas de doscientos afios de vida republicana.

I.  EL CONCEPTO: “BICAMERALISMO”

Si nos apegamos estrictamente a la definicion etimoldgica de la palabra bicameral, de la
misma se aprecia que el prefijo bi hace referencia a la existencia de “dos” y cameral hace
referencia a la nocion de “habitacion” y “recinto”. Por su parte, el diccionario de la Real
Academia Espafiola define bicameral como “dicho del poder legislativo de un pais: compues-
to de dos camaras™'. Y por otra parte, en el mismo diccionario de la RAE se define como
bicameralismo al “sistema parlamentario bicameral’™.

Accesible en version digital a través de: http://buscon.rae.es/drael/
> Ibidem.
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Sin embargo, dicho concepto debe ser precisado mejor desde el punto de vista juridico y
politico, tal como lo reclama Francisco Berlin Valenzuela, quien a su vez cita a Manuel Os-
sorio y Florit:

[P]referimos la utilizacion del término bicameral que es empleado por numerosos tratadistas
de la ciencia politica y el derecho parlamentario, con el significado que le da Manuel Ossorio
y Florit en la Enciclopedia Juridica Omeba, al definirlo como «el sistema que, en la organi-
zacion politica de un pais, atribuye a dos camaras la potestad de dictar leyes; contrariamente
a lo que acontece en el sistema unicameral, en que esa facultad corresponde a una sola cama-
ra... ]3En realidad, la bicameralidad es la norma preponderante en las actuales constitucio-
nes...".

No obstante, es necesario adecuar este concepto y llevarlo mas alld, ya que el mismo no
debe circunscribirse exclusivamente a la “potestad de dictar leyes”, sino también a otras
atribuciones adicionales de las cuales también goza este 6rgano que es bicameral, tal y como
lo es la representacion, el control politico, el control juridico, etc.

Una referencia mas completa de la nocion bicameral es la siguiente:

Sistema parlamentario y de organizacion general politica de un pueblo que establece la dua-
lidad de camaras para el ejercicio del Poder legislativo; por lo general, una de diputados, ele-
gida por sufragio popular directo; y otra de senadores, con métodos diversos de nombra-
miento y eleccion. Este régimen se contrapone al unicameral, donde una sola asamblea, so-
berana por tanto, ejerce la funcion legislativa.

Aunque el sistema unicameral tenga notables ejemplos (el Senado de Roma y las Cortes es-
pailolas hasta empezar el siglo XIX, régimen mantenido por la Segunda Republica en 1931)
y sea obligado en las Constituyentes, predomina en la actualidad el sistema bicameral en Es-
tado unitarios y federales.

Dentro del federalismo, el parlamento bicameral tiende a equilibrar el sentido nacional de la
camara baja con la inspiracion federal del Senado. En los regimenes centralistas, la fogosidad
de los diputados, de representacion popular inmediata, se tiende a oponer el freno de los se-
nadores, expresion de la estructura nacional; ya por clases o por profesiones, o segun otros
criterios, que acentuan con mas o menos vigor el corporativismo u otras preocupaciones de
cada pais o situacién imperante®.

De esta manera, al menos preliminarmente, podemos indicar que el bicameralismo es el
sistema parlamentario en el que el Poder legislativo estd integrado por dos camaras, a las
cuales, segun la forma y medida en que se regulen sus competencias, tendran conjuntamente
la labor de formar y dictar leyes, representar a la poblacion y ejercer el control politico y
juridico frente a los otros poderes.

II. ANTECEDENTES HISTORICOS

Tal y como veremos, el sistema bicameral que hoy en dia conocemos tiene su referencia
de origen mas directa en el Parlamento del Reino Unido y en el Congreso de los Estados
Unidos.

Berlin Valenzuela, Francisco: Derecho Parlamentario, Fondo de Cultura Econdémica, México,

2006 p. 198, citando a; Manuel Ossorio y Florit, “Bicameral”, Enciclopedia Juridica Omeba, t. 11,
Buenos Aires, Bibliografica Omeba, 1982, pp. 168-169.

4 Cabanellas, Guillermo: Diccionario de Derecho Usual, Editorial Heliasta, S.R.L., 7ma edi-

cion, Buenos Aires, Argentina, 1972, Tomo I, pp. 269 y 270.
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La relevancia del primero radica que fue el primer parlamento del que se tiene noticia
como organo legislativo en la concepcion del Estado moderno (lo que nos obliga a obviar
todo lo anterior desde las admirables e innovadoras asambleas o 4goras de la democracia
griega clasica y los sistemas que a partir de ella se desprendieron).

Por su parte, el Congreso de los Estados Unidos tiene una gran importancia en el tema
de la forma de estado federal, pues la garantia de representacion e igualdad entre los estados
fue precisamente la existencia del Senado o Camara Federal.

1. El Parlamento Inglés: el caso del Reino Unido

El Parlamento Inglés tiene su origen en la época de las monarquias feudales de la Edad
Media, donde la Corona Inglesa requeria de la consulta, el consejo y hasta la aprobacion de la
nobleza y del clero al momento de dictar leyes, para asi garantizar el cumplimiento de las
mismas en todo el reino. Posteriormente, con la aparicion de la burguesia en el siglo XIV
surgid la necesidad de incorporar a esta nueva clase, que cada vez se hacia mas poderosa y
mas influyente, en el debate politico.

(...) En efecto, el sistema bicameral nace en la Inglaterra estamental del siglo XIV, cuando
los representantes del Tercer Estado (los Comunes), comenzaron a reunirse separadamente
de los representantes de los otros dos estamentos (Lores Temporales y Lores Espirituales)®.

Al ser ignorados por la clase politica, los burgueses se empezaron a organizar y a reunir
por separado, hasta que llegé un momento en el cual el poder que habia acumulado esta clase
provoco que dejase de ser ignorada por la Corona, la Iglesia y los aristdcratas.

Hacer referencia al bicameralismo es remitirnos a sus origenes en el siglo XIV, en In-
glaterra, donde el parlamento britanico fue dividido en dos asambleas, atendiendo a la estrati-
ficacion social; por un lado, la Camara de los Lores o Camara Alta asumio la representacion
de la aristocracia y la nobleza; mientras que la Camara de los Comunes o Camara Baja fue la
encargada de representar a la burguesia®.

Dicho Parlamento también incorpora a la Corona como miembro de ese cuerpo, pero
ejerciendo facultades meramente formales.

Llama la atencion de este cuerpo legislador, que s6lo una camara, la Camara de los Co-
munes, es electa de manera democratica a través del voto universal por parte de la poblacion,
la cual elige a sus representantes en base a la distribucion proporcional de los habitantes
segun el territorio. Por su parte, la Camara de los Lores o Camara Alta, esta integrada mayo-
ritariamente por la nobleza, la cual es una condicion hereditaria, no democratica, de manera
tal que sdlo aquel que posea un titulo nobiliario tiene derecho a optar por la pertenencia a esta
Camara, sin embargo hay ciertas ocasiones en las que el titulo puede ser creado. Esta realidad
ha implicado la disminucion significativa de la importancia de la Camara de los Lores, lo
cual obviamente por efecto en contrario ha centrado la atencién de todo el debate politico en
los Comunes.

5
p. 16.

Tovar, Orlando: Derecho Parlamentario, Universidad Central de Venezuela, Caracas, 1973,

Berlin Valenzuela, Francisco: Derecho Parlamentario, op. cit., p. 198.



ESTUDIOS 65

2. El caso norteamericano: el Congreso de los Estados Unidos

Por su parte el Congreso de los Estados Unidos tiene un origen distinto, pues el mismo
se baso en la lucha de cada uno de los estados de la unioén que pretendian asegurar una repre-
sentacion igualitaria de sus intereses ante la confederacion, para garantizar que el tamafio del
territorio o el nimero de pobladores no significara un menoscabo de los intereses de los
estados pequenos.

Es necesario indicar que este Congreso que hoy conocemos no fue el primero en tierras
de la nacién norteamericana, pues tuvo un antecedente en el llamado Congreso Continental.
Sin embargo, este fue un parlamento unicameral y sus aportes historicos no guardan relevan-
cia con el objeto del presente estudio.

Debemos recordar que el nacimiento de los Estados Unidos fue producto de la unién de
todas esas colonias emergentes que se encontraban dispersas por el territorio, las cuales no
estaban totalmente convencidas en ceder su soberania y autonomia para la conformacion de
un Estado mayor, que agrupase a todos los pueblos de la region. Por eso, al acceder lo hicie-
ron con recelo y tratando de preservar la mayor independencia posible del poder nacional.

El Estado Federal hace su entrada en la Historia con la Constitucién americana de 1789.
No respondia a un esquema previo, sino a necesidades practicas: se trataba de buscar una
formula que hiciera compatibles la existencia de los Estados individuales con la de un poder
dotado de facultades para bastarse por si mismo en la esfera de sus funciones’.

No en vano, al momento de proponer la Constitucion de los Estados Unidos, redactada
en 1787 y vigente desde 1789, en su primer articulo e/ Pueblo inicia estableciendo que
“[tlodos los poderes legislativos otorgados en la presente se investiran en un Congreso de
los Estados Unidos, que deberd consistir en un Senado y una Cdmara de Representantes™.
De esta manera, desde hace mas de doscientos veinte afios, en Estados Unidos ha existido un

Congreso que funciona con un sistema bicameral.

Por una parte, la Camara de Representantas, o Camara Baja, estd compuesta por miem-
bros electos en funcion de la poblacion de cada estado, si un estado tiene mayor poblacion,
tendra mas representantes (California, por ejemplo, es el Estado que mas representantes tiene:
53), todos los miembros de esta camara son elegidos cada dos afios. Por otro lado, el Senado
o Camara Alta, estd compuesto exactamente por cien miembros, dos por cada uno de los
cincuenta estados de la union, los cuales duran seis afios en el cargo, esta Camara se renueva
por tercios, a través de elecciones que se celebran cada dos afios. Los requisitos para ser
Senador son mucho mas estrictos que para ser Representante, por lo que si tomamos en cuen-
ta esto, junto con el hecho de que el mandato de los primeros es tres veces mayor que el de
los segundos y ademas que el Senado estd compuesto por un nimero considerable mente
inferior de miembros en relacion a la Camara Baja, podemos concluir que la Camara Alta del
Congreso es mucho mas prestigiosa y elitista, “[e]sto resulta manifiesto también al advertir
que de este cuerpo colegiado ha salido, en los ultimos afios, el mayor numero de candidatos

a la Presidencia de los Estados Unidos™.

7 Garcia-Pelayo, Manuel, Derecho Constitucional Comparado, Fundacion Manuel Garcia-

Pelayo, Caracas, 2005, p. 215.

¥ Constitucion de los Estados Unidos, 17 de septiembre de 1787. En su version original, en

inglés, establece: “Article 1. Section I. All legislative Powers herein granted shall be vested in a Con-

gress of the United States, which shall consist of a Senate and a House of Representatives.”

°®  Berlin Valenzuela, Francisco: Derecho Parlamentario, op. cit., p. 209.
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Fue asi como con la implementacion del sistema bicameral en el Congreso, la Constitu-
cion Norteamericana de 1789 influenci6 la Constitucion que 22 afos después se proclamo en
Venezuela, la primera en el pais y en Latinoamérica, una de las primeras del mundo.

3. Venezuela, casi doscientos aiios de Bicameralismo

La existencia, composicion y funcionamiento de la Cdmara de Senadores norteamerica-
na ha sido un aporte y una influencia fundamental para la formula de estado federal en el
derecho comparado. La cual tuvo sus implicaciones directas en Venezuela desde temprana
edad constituyente.

En Venezuela, el fendmeno del bicameralismo va emparentado fuertemente con el pro-
blema del federalismo, heredado éste de nuestros constituyentes del afio 11, quienes en su
afan de conservar los antiguos privilegios de las provincias, que s6lo en 1777 fueron unifica-
das por la Corona espafiola formandose la Capitania General de Venezuela, e impresiona-
dos por los progresos de la Federacion Americana del Norte, establecieron esta forma de
Estado™.

En el debate del Congreso de la Republica de Venezuela, cuando se encontraba éste, a
finales de 1811, ejerciendo la labor encomendada de adoptar una Constitucion:

El dia 4 el diputado Antonio Nicolas Bricefio presenta las actas y la Constitucion de Es-
tados Unidos, «para comprobar la amplitud de poderes que tuvo entonces el Congreso ameri-
cano, e insinuar la conveniencia de seguir los mismos procedimientos»''.

Desde el primer aiio de la historia republicana de nuestro pais existi6 un sistema bica-
meral, con la adopcion de la Constitucion Federal para los Estados de Venezuela de 1811, la
cual, en su articulo 3 consagro la existencia de dos camaras en el Congreso, la Camara de
Representantes y la de Senadores, estableciendo:

3. El Congreso general de Venezuela, estara dividido en una Camara de Representantes, y un
Senado, a cuyos dos cuerpos se confia todo el poder legislativo, establecido por la presente
Constitucion.

De esta manera, desde la Constituciéon de 1811, hasta la Constitucion de 1961' (vigente
hasta 1999), prevalecid en Venezuela el sistema parlamentario de dos camaras. Con sus res-
pectivas mutaciones constitucionales y cuestionamientos, sin embargo, el mismo nunca des-
aparecio. Esta realidad esta perfectamente ilustrada en la cita que transcribimos a continua-
cion:

El bicameralismo ha sido una instituciéon permanente en la historia venezolana. La pri-
mera de nuestras constituciones, la del 21 de diciembre de 1811, adopté el sistema bicameral.
No existian en Venezuela para ese momento las condiciones que habia dado origen a la insti-
tucion en otros paises, pero nuestro constituyente la tomo de la Constitucion de los Estados
Unidos que le sirvié de modelo.

1% Tovar, Orlando: Derecho Parlamentario, op. cit., p. 16.

""" Aveledo, Ramén Guillermo: Parlamento y Democracia, op. cit., (Congreso, Asamblea y futu-

ro, en perspectiva historica, constitucional y politica), Fundacién Para la Cultura Urbana, Caracas,
2005, p. 16, citando a: José Gil Fortoul (1942), Historia Constitucional de Venezuela, 3* edicion. Cara-
cas: Las Novedades, tomo I, p. 212.

"2 Decretada el 23 de enero de 1961, publicada en Gaceta Oficial N° 3.251 Extraordinario del 12
de septiembre de 1983, con enmiendas 1°y 2°.
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Todas las constituciones posteriores han adoptado el mismo sistema: un Congreso inte-
grado por dos camaras, con las caracteristicas de las que componen los parlamentos federales.

Sin embargo, el bicameralismo de tipo federal ha sido entre nosotros objeto de discusio-
nes. Aln en fecha reciente la prensa nacional recogio la opinién sobre el tema de algunas
personalidades; pero la discusion es mucho mas antigua y se remonta a la época de la Inde-
pendencia. En las actas del Congreso de 1811 no consta la oposicion de ninguno de los repre-
sentantes al establecimiento de un 6rgano bicameral, aun cuando no fueron pocos los que se
mostraron contrarios a la estructura federal del Estado. Con anterioridad, Miranda, en su
“Proyecto de Gobierno Federal”, de 1801, habia propuesto la creacion de un cuerpo legislati-
vo unicameral llamado Dieta Imperial. Mas tarde, Bolivar en 1819 expuso ante el Congreso
de Angostura un proyecto de organizacion bicameral para el poder legislativo, muy similar a
la inglesa y en su “Discurso ante el Congreso de Bolivia”, de 1826, proponia la creacion de
una tercera camara. Mas cerca de nosotros, en la Asamblea Nacional Constituyente de 1947 y
en las sesiones extraordinarias de 1960 se propuso la eliminacion del Senado y la adopcion
del sistema unicameral. Es de advertir, sin embargo, que la discusion nunca ha constituido un
punto importante en los debates parlamentarios y que el establecimiento de una asamblea
unica caii siempre se ha planteado mas como una tesis doctrinaria que como una proposicion
concreta °.

Lo anteriormente transcrito data de 1979 aproximadamente, para ese entonces en Vene-
zuela no se habia cambiado el sistema parlamentario al unicameral. Pero bien cierto es que
para la época se registraron en ciertos articulos de la prensa opiniones de personajes como
Ramén Escovar Salom, Oswaldo Alvarez Paz y Luis Beltran Prieto Figueroa a favor del
mecanismo unicameral, en contra del bicameralismo.

La ultima Constitucion que en Venezuela adopto el sistema bicameral fue la de 1961,
inmediatamente anterior a la actual, y lo hizo en el articulo 138 de la siguiente manera: “E/
Poder Legislativo se ejerce por el Congreso, integrado por dos Camaras, el Senado y la
Cdmara de Diputados (...)".

El 6 de diciembre de 1998 gano las elecciones presidenciales Hugo Chéavez Frias, quien
asume el poder el 2 de febrero del afio siguiente y ese mismo aflo, en cumplimiento de lo
ofrecido durante su campafia electoral, convoca a una Asamblea Nacional Constituyente para
elaborar una nueva Constitucion, la cual fue adoptada el 15 de diciembre de 1999.

En esta nueva Constitucion, por primera vez en nuestra historia, no se adopto el sistema
parlamentario bicameral, se disolvié el Senado y se unificaron las cdmaras en un solo érgano
llamado Asamblea Nacional, la cual segln el articulo 186 de dicho texto: “...estard integra-
da por diputados y diputadas elegidos o elegidas por cada entidad federal por votacion
universal, directa, personalizada y secreta con representacion proporcional, segun la base
poblacional...”". Finalizan asi casi doscientos afios de bicameralismo en Venezuela, “[/]a
Asamblea Nacional es el primer parlamento ordinario de una sola camara en toda la histo-
ria republicana de Venezuela, interrumpiéndose asi una tradicion iniciada en 18117,

3 Rondén Nucete, Jesus: El Bicameralismo Venezolano, en Estudios Sobre la Constitucion (Li-

bro Homenaje a Rafael Caldera), Universidad Central de Venezuela, Caracas, 1979, Tomo III, pp. 1842
y 1843

4 Constitucién de la Repiblica Bolivariana de Venezuela, Gaceta Oficial N° 5.453 del 24 de

marzo de 2000.

5 Aveledo, Ramén Guillermo: Parlamento y Democracia, op. cit., p. 198.
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III. VENTAJAS DEL BICAMERALISMO

Habiendo identificado de manera superficial a qué se refiere el concepto de bicamera-
lismo, y paseados por los antecedentes historicos en los dos ejemplos mds importantes e
influyentes en derecho comparado, asi visto el caso doméstico, consideramos prudente entrar
a observar las conveniencias de dicho modelo.

Las razones principales para defender la dualidad de camaras en el legislativo obedecen,
primero a la conveniencia de éste en una forma de estado federal, pues garantiza la represen-
tacion equitativa de los estados; por otro lado, el mismo ofrece una mejor calidad y efectivi-
dad produccion de leyes, pues obliga a una revision mayor; y, finalmente, la existencia del
bicameralismo es fundamental para garantizar un poder legislativo mas independiente, que a
su vez produce un control mas efectivo del resto de los poderes publicos por parte del cuerpo
legislador; todo lo cual sera expuesto a continuacion.

1. Representacion de los estados ante la federacion

La primera razén para sostener y defender la existencia de un sistema bicameral obede-
ce a la misma razon que le dio origen: representacion igualitaria. Bien sea porque observa-
mos el caso inglés o el caso norteamericano, ambos se organizaron en dos camaras precisa-
mente para representar de una manera mas exacta a la sociedad.

En el Parlamento Inglés para representar mejor a las clases sociales mas poderosas en la
época de su nacimiento. En el Congreso Americano la division se implemento en la biisqueda
por lograr la mas exacta identificacion del pueblo en su conjunto dentro del cuerpo, asi como
para garantizar la representacion igualitaria de los estados. En ambos casos, se logro formar
una radiografia que corresponde a la composicién de cada una de las naciones, como si se
tratase de calcar a la poblacion y reducirla a escala.

Sin embargo, es mas apreciable el modelo norteamericano sobre el inglés en nuestro ca-
so, por la inexistencia de estratos sociales tan marcados y reconocidos institucionalmente
como un factor influyente en los derechos de cualquier indole, tan es asi que los titulos nobi-
liarios estan hasta expresamente proscritos por nuestra Constitucion (articulo 21, numeral 4).

En las formas de estado federal se ha identificado el dualismo de camaras como conve-
niente para centrifugar el poder hacia todos los estados por igual, lo que se logra permitiendo
igual representacion en niimero a cada uno de ellos en una de las camaras: “[e]n los Estados
federales el bicameralismo es considerado como el sistema mads acorde con los principios
que rigen la unidad de la estructura estatal”**. Esto debido a que:

La doctrina del federalismo implica “la conveniencia politica de que las distintas partes
del territorio del Estado no sean gobernadas como un todo homogéneo, sino como entidades
autonomas, de acuerdo con una coordinacion fundada en un respeto racional de competen-
cia”"’,

Debemos precisar, por no pecar de compendiosos, que la forma de estado federal es
aquella propia de los paises en los que los distintos entes politico-territoriales que lo confor-
man conservan cierta autonomia e independencia para ejercer poderes y competencias, que se

16 Rondén Nucete, Jesus: El Bicameralismo Venezolano, en Estudios Sobre la Constitucion, op.

cit.,p. 1847

17 Berlin Valenzuela, Francisco: Derecho Parlamentario, op. cit., p. 200, citando a: Rafael de

Pina, Diccionario de Derecho, México, Porrta, 15* ed. 1988, p. 271.
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han reservado sobre una porcion de territorio y sobre los individuos que lo habitan'®. En la
medida en que sean mas las competencias de los territorios y menos las del Poder Nacional,
mas federal sera dicho pais.

Al analizar la relacion entre federalismo y bicameralismo hay que conocer el significado
del primero. Dentro de la organizacion federalista es necesaria la existencia de dos cuerpos o
asambleas representativas con orientacion democratica, popular y federal: “puesto que sus
miembros provienen de la federacion y del pueblo, es sobre todo y fundamentalmente la
existencia, también, de dos competencias nacionales (...)”".

Se puede apreciar claramente que el federalismo y el bicameralismo van de la mano,
tanto en la teoria como en la practica historica comparada, pues si la naturaleza del 6rgano
legislativo es la de representar, la mejor manera de asegurar una representacion democratica
de una sociedad tan diversa (como la norteamericana, como la inglesa, pero también como la
venezolana) es contemplando una camara en la que todos los estados que conforman al pais
tengan igual nimero de voces y de votos.

2. Calidad legislativa

En cuanto a la calidad legislativa, el motivo es obvio, si es buena una revision y una dis-
cusion, dos son mejores. Por basico que parezca, generalmente o casi siempre, dos cabezas
piensas mas y/o mejor que una. Esta es otra de las razones por las que han sido varios los que
se han pronunciado en pro del sistema bicameral.

[L]a existencia del Senado garantiza la eficacia del trabajo legislativo, en efecto, la ex-
periencia demuestra que las leyes revisadas por una segunda Camara son técnicamente mas
perfectas que las elaboradas en una sola Camara o que las nacidas de simples actos ejecuti-

20
vos®.

Es bien reconocido que lo normal es que en la camara baja predomine la pasion de la
discusion, el calor y la emocion del debate, la fuerte influencia de las ideologias, sobre todo
las de los partidos predominantes, en la que la politica se lo puede llevar todo por delante. En
cambio, la camara alta ha sido caracterizada por la sobriedad, la frialdad y la madurez politica
y juridica al momento de tomar decisiones, no en vano se le llama la camara de enfriamiento
o camara de reflexion, mas aun si tomamos en cuenta que por lo general los miembros del
Senado deben tener mas edad, duran mas tiempo en el cargo, son menos en nimero (lo cual,
por mundano que parezca, influye en la temperatura corporal y hasta en los niveles del sonido
de las voces).

Por eso, la existencia de dos camaras ofrece la posibilidad de percibir distintas realida-
des, de apreciar las eventuales situaciones al momento de tomar decisiones con lupas diferen-
tes, de representar diversos intereses, lo que garantiza que la produccion de ellas en conjunto
sea mas “pulida”, pues ha sido mas trabajada y estudiada con varias perspectivas. Obligando
asi a un consenso mayor, lo que se traduce en mas adaptacion a las distintas realidades de la
poblacion y en consecuencia garantiza una mayor eficacia de la legislacion.

'8 Ver, Garcia-Pelayo, Manuel, Derecho Constitucional Comparado, op. cit. pp. 215 a 246.

" Berlin Valenzuela, Francisco: Derecho Parlamentario, op. cit., p. 202; citando a: Ignacio

Romero Vargas Yturbide, La Camara de Senadores de la Republica Mexicana, México, Ediciones del
Senado de la Republica, 1967, p. 232.

2 Tovar, Orlando: Derecho Parlamentario, op. cit., p. 18.
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[L]a inclusiéon de una segunda camara en el disefio constitucional crea, por un lado, un
sistema de correccion de errores, o control de calidad, basado principalmente en la evaluacion
reiterada de la legislacion por dos cuerpos legislativos distintos; por otra parte, al complejizar
el proceso de aprobacion de nuevas leyes, el bicameralismo otorga garantias de estabilidad en
la produccioén legislativa®'.

Esta es pues, otra de las razones que favorecen la adopcion de un modelo bicameral. Lo
cual la hacen prescindir de una forma de estado federal para su existencia, pues esta razon se
sostiene por su sola efectividad. Ya que siempre debe, o al menos deberia, ser deseable que la
produccion legislativa del poder ptiblico encargado de generarla sea de la mejor calidad posi-
ble, y calidad en todo el sentido de la palabra, desde la redaccion del texto hasta su practica
aplicacion y adecuacion a la realidad, pasando por la armonia con el resto del ordenamiento
juridico.

3. Control mas eficaz del poder

El ultimo de los motivos que sostendremos en el presente trabajo para defender el sis-
tema bicameral tiene que ver con otra de las funciones del poder legislativo, controlar el
poder.

Al preguntarnos como la existencia de dos camaras puede asegurar un mayor equilibrio
entre los pesos y contrapesos de los poderes publicos, no vemos la respuesta muy lejana. Y es
que leyes no es solamente lo tnico que debe producir el poder legislativo, también debe
colaborar con un ambiente de armonia y convivencia entre los poderes. De esta manera, esta
defensa en pro del bicameralismo se relaciona cercanamente con la del subcapitulo anterior:

[E]l Senado es necesario, ya que sus opiniones son el resultado de una maduracion ideologi-
ca mas serena, mas ajena a las contingencias politicas del momento y configura la voluntad
general a nivel y a ritmo diferente al de la Camara. Es decir, el Senado tiene un papel de con-
trapeso saludable para impedir una polarizacion peligrosa de la voluntad general, idea esta ya
presente en los constituyentes americanos de 1787

Ciertamente se puede apreciar que si existen dos camaras dentro de un solo cuerpo, di-
chas camaras, con sus mecanismos y atribuciones, lograran un mayor equilibrio dentro de la
institucion, lo que inevitablemente acarrea que el mismo proyecte hacia afuera pesos y con-
trapesos mucho mas eficaces a los demas poderes de los que podria generar si dicho orga-
nismo esta conformado s6lo por una camara, donde s6lo predomina la voluntad de la mayoria
de la poblacion, sin freno o contrapeso alguno.

[E]l bicameralismo ha sido defendido por su contribucion a la preservacion de la liber-
tad y los derechos individuales al duplicar los controles del Poder Legislativo sobre los actos
del gobierno y al ofrecer contrapesos frente al peligro de una tirania de la mayoria o “tirania
de la camara baja”. Mediante la imposicion de controles al Poder Ejecutivo y la camara baja,
el bicameralismo refuerza el sistema de pesos y contrapesos®.

Los integrantes de todo parlamento son representantes de los derechos e intereses de un
determinado sector de la poblacion, quienes van a defender a ese grupo ante el resto del Po-

21 . . . L. . . L
Llanos, Maria: El Bicameralismo en América Latina, en: Anuario de Derecho Constitucional

Latinoamericano (Edicion 2003), Fundacion Konrad Adenauer Stiftung, Uruguay, Montevideo, 2003

pp- 349 y 350.

2 Tovar, Orlando: Derecho Parlamentario, op. cit., p. 18.

3 Llanos, Maria: El Bicameralismo en América Latina, op. cit., p. 349.
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der Legislativo pero también ante los otros érganos del Poder Publico. Mientras mas parla-
mento hay, hay mas parlamentarios evidentemente y mientras mas parlamentarios hayan, mas
control, representacion y defensa de intereses va a haber en los altos 6rganos del Poder.

Es claro que la separacion de poderes es deseable en toda democracia, precisamente el
sistema bicameral contribuye a dicha separacion, desde Montesquieu se ha identificado que
la dualidad de camaras contribuye a dicha garantia democratica®. Lo cual hace de esta otra
importante razon para defender el bicameralismo.

IV. FUNCIONAMIENTO

Cada sistema bicameral tiene una dindmica y un funcionamiento particular. El cual va a
depender del disefio constitucional que las cree y los factores que van a incidir en la relacion
entre ambas camaras. Ya que el sistema bicameral es mucho més complejo que simplemente
separar el cuerpo legislador en dos, es preciso entrar a estudiar los pormenores de dichos
cuerpos y su separacion para entender su funcionamiento, buscando identificar cual es la
formula deseada para asegurar el funcionamiento més conveniente.

Cada Constitucion que contempla una formula bicameral opta por disefiar ese sistema
de manera distinta, son muchos los factores que afectan ese disefio, tales como: la composi-
cion de las camaras, el nimero de miembros, la forma de eleccion de los mismos, los requisi-
tos para ser elegido, duracion de los mandatos, método para la renovacion, simultaneidad de
elecciones, atribuciones, iniciativa legislativa, sistema de control politico, entre otros.

(...) la mayoria de los tedricos y constitucionalistas clasicos interpretaron también que la in-
corporacion del bicameralismo a un sistema institucional era s6lo una condiciéon minima para
alcanzar dichos propésitos y que, mediante la adicion de otros dispositivos institucionales, se
podia mejorar e incluso preservar la eficacia del bicameralismo en el cumplimiento de sus
objetivos. De este modo, al estudiar el bicameralismo es imprescindible tener en cuenta la
existencia de estos otros rasgos institucionales que complementan el de la particion de las de-
liberaciones legislativas en dos camaras. Dichos rasgos, que comentaremos en seguida, pue-
den reunirse en dos grandes grupos: en primer lugar, un conjunto de dispositivos institucio-
nales tendientes a acrecentar las diferencias entre ambas camaras, que se basan en el supues-
to de que los objetivos de promocion del consenso politico, control de la calidad legislativa y
estabilidad en la produccion de legislacion son mejor atendidos cuanto mas difieren las
camaras en su composicion. En segundo término, un conjunto de dispositivos vinculados al
papel del Senado en el proceso legislativo y en el control del Poder Ejecutivo que tienden a
fortalecer el sistema de pesos y contrapesos. Asi como en el punto anterior la mayor eficacia
en el cumplimiento de las metas del bicameralismo se asocia con las diferencias en la com-
posicion de ambas camaras, aqui se subraya la igualdad de las competencias de ambas cama-
ras como la mejor garantia para el ejercicio de las funciones de control®.

En este sentido, podemos clasificar en dos grupos los instrumentos por los que pueden
optar las constituciones para disefar el sistema bicameral, por un lado en cuanto a la consti-
tucion de cada camara y por otro los poderes de cada camara.

* Montesquieu, en Del Espiritu de las Leyes, Libro XI, Capitulo VI, en la edicién que hemos

consultado, de Ediciones Orbis, Espafi, traduccion de Mercedes Blazquez y Pedro de Vega, paginas
146 y 150.

2 Ibidem, p. 350 y 351.
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1. La composicion de las Camaras

El tema de la integracion de las camaras es crucial en el estudio de todo sistema bicame-
ral. La labor de todo parlamentario debe ser representar un interés, bien sea el de un estado, el
de un pais, el de una clase social. Mientas mejor y mas idénticos estén representados los
diversos intereses de todos los grupos y clases sociales de un pais en un cuerpo legislador, el
consenso sera mayor.

Se ha recomendado fomentar las diferencias o incongruencias entre los miembros de
cada una de las camaras, para asi asegurarse que se estén abarcando todos los grupos sociales
y territoriales del pais. A su vez, mientras mayores sean las diferencias entre los miembros de
las camaras, el debate serd mayor y si es mayor el debate, mayor sera el consenso final alcan-
zado, logrando asi una mayor calidad normativa y una mejor representacion de intereses.

La autora Mariana Llanos en su muy recomendado estudio sobre los bicameralismos en
América Latina ha identificado diez elementos por los cuales han optado las constituciones
de la region para acrecentar las diferencias entre las camaras, los cuales son:

Dispositivos institucionales del bicameralismo
que fomentan la incongruencia entre las cimaras

1 Representacion de intereses provinciales y minoritarios en la cdmara alta.

2 Representacion poblacional en ambas camaras, pero con distritos y formula electo-
ral distinta.

3 Representantes no electos (hereditarios o designados) en la camara alta.
Elecciones indirectas de senadores.

Diferente tamafio de los cuerpos (menor la camara alta).

Minimo de edad mayor para legisladores de la camara alta.

Requisitos minimos de expertise para la cdmara alta.

Diferente duracion de mandatos (mas largos para la camara alta).

O 0 9 N n B

Renovacion parcial de la camara alta.
10 Elecciones no simultaneas de ambas camaras®.

Estos diez factores fueron identificados en las constituciones de Latinoamérica como
claves para buscar una mayor incongruencia entre las camaras, lo que, como ya hemos dicho,
asegura una mejor representacion de mas intereses, un debate mas polarizado pero mas enri-
quecido y en consecuencia, un producto legislativo que va a contar con mayor consenso y
respaldo.

Debemos hacer una salvedad, hay dispositivos en la lista anterior que pueden no ser
considerados democrdticos a primera vista, como por ejemplo la designacion unilateral de
representantes no electos, o las elecciones indirectas. Sin embargo, los mismos no deben ser
tachados de antidemocraticos sin antes entrar a estudiar cada caso en concreto, lo cual ob-
viamente escapa del objeto del presente estudio.

% Ibidem, p. 354.
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Por ejemplo, en Argentina, segin el articulo 55 de la Constitucion, para ser Senador se
requiere: “tener la edad de treinta afios, haber sido seis afios ciudadano de la Nacion, dis-
frutar de una renta anual de dos mil pesos fuertes o de una entrada equivalente, y ser
natural de la provincia que lo elija, o con dos afios de residencia inmediata en ella” (énfasis
afiadido), mientras que para ser diputado (articulo 48) se requiere un maximo de treinta afos
y no se exige el ingreso de una renta anual determinada. Otro ejemplo de estas diferencias
entre las camaras es el caso de Estados Unidos, donde los senadores duran seis afios en sus
funciones, mientras que los representantes lo hacen durante sélo dos afios.

En todo caso, por las razones anteriormente expuestas, consideramos que la inclusion
del mayor nimero posible de los elementos anteriores, o algin otro semejante, en la formula
bicameral es sumamente conveniente para la misma, ya que amplian el grado de representa-
cion que tendran los diferentes grupos de un pais en el 6rgano legislador, capitalizando im-
portantes ventajas para toda sociedad democratica.

2. Los poderes de cada camara

Por su parte, el otro elemento fundamental que se debe estudiar cuando se realiza un
examen sobre un sistema bicameral deben ser los poderes y las atribuciones de cada una de
las camaras, y como el disefio que se adopte en este sentido va a influir en la interaccion
dentro de dicho cuerpo dual, que va a proyectar un resultado al resto de la dinamica del Esta-
do.

Al contrario de lo que se propone en el subcapitulo precedente, en lo que respecta a los
poderes de las camaras la tendencia general es a igualarlos, para asi lograr un equilibrio entre
las mismas.

(...) dada la evolucion de las segundas camaras en los ultimos siglos, las funciones de control
son mejor desempefiadas cuando ambas camaras tienen, por un lado, los mismos poderes
constitucionales para participar en el proceso legislativo, es decir, las mismas facultades de
presentar, modificar y rechazar proyectos de ley y, por otro, la misma dotacion constitucional
de atribuciones para el ejercicio del control politico del Ejecutivo®’.

Es inevitable prevenir que en un sistema bicameral existan desacuerdos y diferencia de
opiniones, tanto dentro de las camaras como entre las cadmaras. Estos desacuerdos los pode-
mos ver dia a dia en el Congreso de los Estados Unidos (por ejemplo con el tema de la re-
forma del sistema de salud). Sin embargo, la madurez politica de los miembros de cada cuer-
po y la voluntad de negociar y llegar a acuerdos es indispensable para lograr que las diferen-
cias no sean un obstaculo para cumplir la labor encomendada.

Cada constitucion opta por establecer mecanismos distintos para la solucion de diferen-
cias entre las cdmaras, pero en todo caso lo fundamental es lograr un equilibrio de poderes
entre ellas, para evitar que una camara opaque a la otra, desconozca su existencia y sus opi-
niones, asi como para evitar que una camara mas poderosa desequilibre el sistema de pesos y
contrapesos de los poderes.

En Chile y Colombia, por ejemplo, en caso de desacuerdos entre las cdmaras sobre un
proyecto de ley se crea una comision negociadora mixta, integrada por miembros de ambas, a
los fines de encontrar una solucion final a las diferencias, teniendo cada camara la decision
final sobre el acuerdo alcanzado. Por su parte, en Argentina, México, Paraguay y Republica
Dominicana, un proyecto de ley puede pasar entre las camaras varias veces hasta que final-

2 Ibidem, p. 352.
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mente el mismo sea aprobado por ambas. Por otro lado, en cuanto al control politico, en los
parlamentos de Bolivia, Colombia y Uruguay ambas camaras pueden solicitar el inicio del
procedimiento de voto de censura a los ministros del gabinete Ejecutivo.

De la misma manera que en el subcapitulo precedente, a continuacion encontraremos los
elementos que la Dra. Llanos ha identificado en el derecho constitucional comparado para
buscar simetria o igualdad de poderes entre ambas camaras.

Dispositivos institucionales del bicameralismo
que fomentan la simetria de ambas camaras

11 El Senado puede presentar proyectos de ley, modificar o rechazar cualquier legisla-
cion.

12 Origen indistinto de los proyectos de ley en ambas camaras.

13 Sistemas de resolucion de desacuerdos entre las camaras de naturaleza bicameral.
14 Instrumentos de control del Poder Ejecutivo semejantes para ambas camaras.

15 Participacion del Senado en nombramientos de funcionarios.

16 Divisién bicameral de tareas para el juicio politico™.

Por supuesto que cada sistema tendra sus particularidades y detalles, pero, groso modo,
estos seis dispositivos son claves para la busqueda de que una constitucion disefie un sistema
bicameral equilibrado, que logre un cuerpo legislador eficaz, capaz de producir un deseable
nivel de ecuanimidad tanto para la produccion de leyes como para el control del poder publi-
co nacional.

V. EL CASO VENEZOLANO
1. Cronica del '99: La eliminacion del Senado en Venezuela

Tomando en cuenta el breve estudio de lo que consideramos mas importante dentro de
la teoria del sistema bicameral desde el punto de vista del Derecho Constitucional, es preciso
retomar en este momento el punto tocado en el capitulo de los antecedentes historicos en
cuanto al caso venezolano. Para asi poder descubrir como fue que un sistema considerado tan
efectivo y conveniente para la democracia y la libertad, fue abolido para instaurar un sistema
unicameral en el poder legislativo venezolano.

En 1999, tal y como se indic6, Hugo Chavez gana la carrera electoral por la Presidencia
de la Republica, e impulsa una Asamblea Nacional Constituyente, la cual, por lo demas, fue
altamente criticada en cuanto a su convocatoria y constitucion. En ese momento, se presenta
un anteproyecto de Constitucion que si incorporaba la formula bicameral, sin embargo, la
mima cambid durante el curso del debate.

- Primera discusion:

En la tarde del 3 de noviembre de 1999 se inicid, en primera discusion, el debate sobre
el Titulo V (“De la Organizacion del Poder Publico Nacional”), Capitulo I (“Del Poder Le-
gislativo Nacional”), Seccion Primera (“disposiciones Generales™) el cual iniciaba con el
articulo 202, que, para ese momento, contenia las normas relativas a la composicion y orga-

2 Ibidem, p. 355.
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nizacion del Poder Legislativo. La lectura del articulo y el planteamiento del problema estu-
vieron a cargo del Diputado-Constituyente Luis Reyes Reyes, quien era el coordinador de la
Comision para el Titulo V.

La primera persona en tomar la palabra en ese debate fue la Diputada-Constituyente Iris
Varela, quien en su intervencion de manera enérgica rechazo la estructura bicameral. La
primera razon expuesta por la Diputada Varela para rechazar el bicameralismo fue que la
Asamblea Constituyente estaba ahi para hacer un cambio revolucionario y que si no cambia-
ban radicalmente la composicion del 6rgano legislativo, nada se estaria cambiando “[p]lienso
que la estructura que el pueblo venezolano estd esperando para que aqui haya un signo de
verdadero cambio revolucionario es que este Congreso sea unicameral” indic6 la Diputada
en su intervencion. La segunda razon en pro del unicameralismo en la intervencion de Valera
fue dirigida a que una de las funciones del sistema bicameral es el control de los 6rganos de
la administracion publica y que al crearse el Poder Moral en la nueva Constitucion “no tiene
razon de existir, en consecuencia, esa Asamblea Nacional integrada por dos Camaras™. Y,
finalmente, la Diputada afirmé que el cambio debia consistir en “transformar este Parlamen-
to en una estructura unicameral para que el proceso de formacion de las leyes sea mas expe-
dito”, lo que, segiin Varela, obedecia al hecho de que el anterior Poder Legislativo no era
efectivo en la creacion legislativa®.

Posteriormente en el debate intervino el Diputado-Constituyente Guillermo Garcia Pon-
ce, quien se manifestd a favor de adoptar una estructura unicameral porque “[n]o son dos
organos los que pueden expresar las exigencias de nuestro pueblo. Basta con un Poder Le-
gislativo para representarlo, para hacer las leyes y para impulsar los cambios que necesita
Venezuela”, para construir esta afirmacion el Diputado Garcia se bas6é en que realmente el
federalismo en Venezuela “siempre ha sido una letra escrita en las constituciones, pero
nunca una realidad institucional”.

El Diputado-Constituyente David Lima tom¢ la palabra de seguidas, afirmé que podria
ser cierto que exista cierta tendencia en el pais segun la cual se “pueda haber colocado en
grado de descrédito y de desprestigio la condicion de parlamentarios (...) segun la cual todo
lo que signifique reducir al parlamento a su minima expresion, es ampliamente conveniente”,
sin embargo, segun el Constituyente, a pesar de que el sistema federal en Venezuela siempre
habia sido una ficcion, el mismo “ha sido un anhelo fundamental de nuestro pueblo”. Si-
guiendo su intervencion en pro del sistema bicameral, el Diputado Lima se refiri6 a que en el
mundo existian 194 parlamentos, de los cuales solo 11 era unicamerales, y en ellos: o no se
respetaba la pluralidad de partidos politicos, o el partico Comunista era el unico con el domi-
nio absoluto del poder o porque sencillamente eran paises tan pequefios que no existia una
forma de estado federal y en consecuencia no tenia sentido dos camaras; en contra partida,
segun dicho Constituyente, en las formas de estado federal deben haber dos camaras “una
Cdamara que expresa la poblacion que es la Camara de Diputados y una Camara que expre-
sa el territorio, que es la Camara del Senado. Es la camara que regula o que genera equili-
brio...” entre los estados con poblaciones proporcionalmente dispares. Una segunda razén
para apoyar el sistema bicameral expuso el Diputado Lima, y esta obedecia a que el mismo
logra un control mas efectivo en el proceso legislativo entre las camaras y en consecuencia la
calidad legislativa estaria mejor garantizada.

» Para esta y todas las demas referencias del debate expuesto en este subcapitulo, ver: Gaceta

Constituyente (Diario de Debates) N° 35, del 03 de noviembre de 1999.
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Finalmente, segin el Constituyente, el problema del costo de ambas camaras era falso,
pues la administracion y el presupuesto seguiria siendo el mismo.

De seguidas, intervino el Diputado-Constituyente Mario Isea, quien apoy6 la propuesta
unicameral. Sin embargo, destacd que en esta propuesta se fusionan ambas camaras en una,
pues la misma estaria conformada por diputados electos “en relacion a la poblacion propor-
cional de cada estado, con un minimo de dos diputados por entidad federal, que sean repre-
sentantes del pueblo y de los estados a dedicacion exclusiva”.

De esta manera queda dibujado cémo se desenvolvid el debate sobre este asunto, el
cual, por razones de extension no podemos continuar relatando. Varios fueron los diputados
constituyentes que continuaron interviniendo sobre este asunto.

Los constituyentes que intervinieron en el debate y se manifestaron a favor de adoptar
un sistema bicameral en la composicion del Poder Legislativo y en contra del unicameralis-
mo, exponiendo sus respectivas razones, que siguen el hilo de las anteriormente narradas,
fueron los diputados Haydée Franco, William Lara, Ricardo Combellas, Alberto Fraceschi,
Leopoldo Puchi, Jesus Rafael Sulbaran, Allan R. Brewer Carias, Hermann Escarrd y el Presi-
dente de la Asamblea Luis Miquelena, aunque estos dos tltimos de una manera muy poco
directa y mas bien conciliadora, sin adoptar expresamente una postura.

Por su parte, los diputados que se manifestaron en contra del bicameralismo y a favor de
un sistema unicameral, exponiendo también sus respectivos motivos, fueron Pedro Ortega
Diaz, Pablo Medina, Levy Alter y Aristobulo Isturiz.

La Diputada Iris Varela en su intervencion inicial habia solicitado que la votacion de es-
te articulo fuese uninominal, es decir, constituyente por constituyente uno a uno, esto lo hizo
de conformidad con el articulo 76 del Estatuto de Funcionamiento de la Asamblea Nacional
Constituyente. Por lo tanto, el Presidente procedio a realizar la votacion uninominal, luego de
la cual, el Secretario Elvis Amoroso manifestd que el resultado de la misma habia sido “70
constituyentes votaron por la unicameralidad y 49 por la bicameralidad”.

De esta manera, quedo6 aprobado, en primera discusion, en la Asamblea Nacional Cons-
tituyente de Venezuela de 1999, la instauracion de un sistema unicameral en el Poder Legis-
lativo.

Luego de la votacion se le dio la palabra al Diputado-Constituyente Allan Brewer Carias
quien salvd su voto y expuso los motivos de dicha decision, los cuales nos permitimos sefia-
lar a continuacion.

La composicion Bicameral de la Asamblea Nacional la consideramos esencial para la
Federacion que estamos por construir. El hecho de que en el pasado el Senado no haya cum-
plido la funcion de representar a los estados, no es otra cosa que el resultado, primero, de que
hemos tenido una Federacion Centralizada (...); y segundo, de la mediatizacién que los parti-
dos politicos han hecho del sistema bicameral, derivado del régimen de Estado de partidos
que hemos tenido. Por ello, si de lo que se trata es de hacer una verdadera descentralizacion
politica de la Federacion y eliminar la partidocracia, ahora es cuando tenemos que establecer
una verdadera organizacion bicameral de la Asamblea Nacional.

Soélo asi se podra hacer participar directamente a los estados, en forma igual, con un
nimero de representantes en el Senado o Camara Federal igual por cada Estado independien-
temente de su poblacion, en las decisiones politicas nacionales. No se olvide que la Federa-
cion Descentralizada debe montarse sobre relaciones intergubernamentales, y una de las
formas de participacion de los gobiernos estadales en las decisiones politicas nacionales, es la
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representacion en la Cdmara Federal. Eliminar la Cdmara Federal o el Senado, implica elimi-
narle a los estados su representacion igual en la Asamblea, quedando la representacion en una
sola Camara absolutamente desigual, pues en ella tendran mas representacion los grandes
estados poblados como Zulia, Carabobo, Miranda, Aragua, cuyos diputados predominarin
ante los estados con escasa poblacion, como Cojedes, Yaracuy, Delta Amacuro, Amazonas,
Apure, Barinas, Guarico, Mérida, Monagas, Nueva Esparta, Trujillo.

Por otra parte, eliminar el bicameralismo, significa eliminar el procedimiento de forma-
cion de las leyes como resultado de cuerpos legislativos actuando como colegisladores, lo
cual asegura mayor control en la elaboracion de las leyes y una instancia para la solucion de
conflictos entre ellos.

Ademas, el bicameralismo permite distribuir las funciones de control politico de las
camaras como por ejemplo, en la Constitucion de 1961 se atribuye al Senado autorizar el
enjuiciamiento del Presidente de la Republica y a la Camara de Diputados dar voto de censu-
ra a los ministros, lo que permite mayor balance y contrapeso en los poderes. Permite asi-
mismo distribuir las competencias en materias financieras, presupuestarias y administrativas,
y asi, de nuevo, asegurar un mayor balance y contrapeso en el ejercicio del poder.

Adicionalmente, el Diputado-Constituyente Antonio Di Giampaolo también indicd que
la adopcion de un sistema unicameral contraria el sistema politico federal y descentralizado
aprobado por esa misma Asamblea para ser incluido en la Constitucion.

Asi quedo cerrado el debate en primera sobre el tema del bicameralismo, a la espera de
que en una segunda discusion se abordara nuevamente la cuestion.

- Segunda discusion:

La segunda discusion en la Constituyente inici6 el 12 de noviembre de 1999. En medio
del apremio por aprobar el texto antes de cierta fecha limite, se modificaron las reglas del
debate a los fines de acelerar la discusion. Asi, las nuevas reglas fueron:

1.- La discusion se hara por titulos.

2.- Los constituyentes se inscriben con propuestas de articulos, por escrito, que cambien
el contenido u orientacion del articulo aprobado en primera discusion. Nunca con cambios de
redaccion o estilo.

3.- Los constituyentes no podran intervenir por mas de tres minutos y por una sola vez.

4.- La votacion se hara por capitulos exceptuando aquellos articulos sobre los que exis-
tan propuestas presentadas, las cuales se votaran separadamente.

5.- Para la votacion: la Secretaria no leera los articulos aprobados en primera discusion.
Unicamente leera las propuestas.

6.- Toda modificacion de redaccion o estilo se hard por una comision técnica. Es todo®.

De esta manera, podemos ver como se disefié una normativa para un debate mas acele-
rado y hasta atropellado, menos minucioso y preciso. Con lo cual no podemos estar de acuer-
do en un evento tan importante como el que estaba sucediendo en el pais con la celebracion
de dicha Constituyente que refundaria la Repiblica con la redacciéon de una nueva Carta
Magna.

3 Gaceta Constituyente (Diario de Debates) N° 42, 12 de noviembre de 1999, p. 2.
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Répidamente se lleg6 a la discusion del articulo 202 que para ese momento contemplaba
la unicameralidad (a pesar de que al final, luego de ciertas modificaciones, quedd plasmada
en el namero 186), tuvo lugar el sabado 13 de noviembre de 1999, al final de la tarde. Se dio
lectura a la proposicion del Diputado-Constituyente Hermann Escarrd, quien habia nueva-
mente planteado el sistema bicameral, con el siguiente texto “Articulo 202.- El Poder Legis-
lativo se ejerce por una Asamblea Nacional que estard integrada por diputados en represen-
tacion del pueblo y senadores federales en representacion de los estados, conformando dos
cdmaras representativamente, en conformidad a esta Constitucion y las leyes .

Pasa ese momento el Constituyente Escarra se encontraba ausente en el recinto, sin em-
bargo otros diputados acogieron la propuesta. Ante esto el Presidente de la Constituyente,
Luis Miquelena, sometio a consideracion el asunto de la siguiente manera “Los ciudadanos
constituyentes que estén de acuerdo con la proposicion del constituyente Hermann Escarrd
se serviran manifestarlo con la seiial de costumbre. (Pausa). Negada™*.

De esta manera, la Republica que Venezuela habia sido hasta ese momento, con casi
doscientos afios del mecanismo bicameral en el legislativo, le dijo adids a ese sistema, para
imponerse a partir del afio 1999 un sistema unicameral por primera vez en nuestra historia.

- Exposicion de Motivos:

El 30 de diciembre de 1999, en la Gaceta Oficial nimero 36.860 fue publicada la nueva
Constitucion de la Republica Bolivariana de Venezuela, en cuyo texto no se contemplaba la
organizacion de un Poder Legislativo con estructura bicameral. Es pertinente indicar que
dicho texto fue reimpreso en la Gaceta Oficial nimero 5.453 Extraordinario del 24 de marzo
de 2000, a los fines de corregir ciertos errores de gramatica, sintaxis y estilo. Sin embargo, en
esta segunda publicacion se incluyd una “Exposicion de Motivos”, la cual ha sido altamente
criticada, debido a que cuando el pueblo votd por la Constitucion, no se sometié a referén-
dum dicha exposicion®. Pero lo que nos interesa de esto es que en lo referente al Titulo V,
Capitulo I, del Poder Legislativo Nacional, dicha Exposicion de motivos establece:

El Poder Legislativo Nacional es ejercido por una Asamblea Nacional cuya estructura uni-
cameral responde al propdsito de simplificar el procedimiento de formacion de las leyes; re-
ducir los costos de funcionamiento del parlamento, erradicar la duplicacion de o6rganos de
administracion y control y la duplicacién de comisiones permanentes, entre otras cosas.**
(Subrayados nuestros).

De lo que podemos concluir que, segun los diputados reunidos en la Asamblea Nacional
Constituyente que redactaron y aprobaron esta Constitucion, ahora deberiamos tener un par-
lamento mas eficaz en la formacion de las leyes, menos costoso, con menos 6rganos adminis-
trativos y de control y menos comisiones. Entre otros beneficios que el sistema unicameral
habria de ofrecer.

' Gaceta Constituyente (Diario de Debates) N° 43, 13 de noviembre de 1999, p. 64.

2 Ibidem, p. 65.

3 Brewer Carias, Allan R: “Comentarios sobre la Ilegitima “Exposiciopn de Motivos” de la

Constitucion de 1999 relativa al sistema de justicia constitucional”, en Revista de Derecho Constitucio-
nal, N° 2, Enero-Junio 2000. Caracas, 2000. pp. 47-59

** Exposicion de Motivos de la Constitucion de la Republica Bolivariana de Venezuela, Gaceta

Oficial N° 5.453 del 24 de marzo de 2000.
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2. Las criticas a la eliminacion del Senado

Luego de la adopcion de este sistema en la Constitucion, que implicd un cambio brusco
en la historia de nuestro Poder Legislativo, la doctrina no se tardd en pronunciar en defensa
del bicameralismo, criticando esta decision de la Asamblea Constituyente.

El Constituyente Brewer Carias no tard6 en plasmar esta critica, reproduciendo asi su
postura sostenida durante el debate de en la Asamblea Nacional Constituyente.

En efecto, en la Constitucion se ha establecido una organizacion unicameral de la pro-
yectada Asamblea Nacional (art. 186) que no sélo rompe una tradicién que se remonta a
1811, sino que es contradictoria con la forma federal de Estado, que exige una Camara Legis-
lativa con representacion igualitaria de los Estados, cualquiera que sea su poblacion, y que
sirva de contrapeso politico a la camara de representacion popular, seglin la poblacion del
pais. La “eliminacion” del Senado o Camara Federal es, por tanto, un atentado contra la des-
centralizacion politica efectiva, al extinguir el instrumento para la igualacion de los Estados
en el tratamiento de los asuntos nacionales en la Asamblea Nacional; y ademas, un retroceso
tanto en el proceso de formacion de las leyes nacionales, como en el ejercicio de los poderes
de control parlamentario sobre el Ejecutivo®.

Precisemos en este momento que nuestra Constitucion, la misma objeto de la presente
critica, establece en el articulo 159 que “Los Estados son entidades autonomas e iguales en
lo politico...”. (Enfasis afiadido).

Otro de los autores que desde la doctrina se unen a la critica de esta decision es el Profe-
sor, y dos veces Presidente de la Camara de Diputados, Ramén Guillermo Aveledo, quien en
afirma:

La experiencia aconsejaba una reforma a nuestro Poder Legislativo, mas no para eliminar
una de sus camaras, sino para redistribuir sus competencias de un modo mas diferenciado,
especializandolas. ..

(...omisis...)

La eliminacidon del Senado debilita la representacion. En un Estado federal es inexplicable.
No somos el unico Estado federal unicameral del planeta entero, pero los otros tres son pe-
quenisimos o no ejercen la democracia como la entendemos nosotros. El Senado representa a
los estados o provincias, a los miembros de la federacion, mientras la Camara de Diputados
representa a la poblacion. Esa instancia de equilibrio y armonizacion es necesaria, no s6lo
para la legislacion, sino para la asignacion de recursos vy, principalmente, para todo aquello
que tiene que ver con la division politico-territorial y sus consecuencias vy, en el caso especi-
fico venezolano, con el proceso de descentralizacion que vivimos desde 1989 y cuya acen-
tuacion es proclamada por la Constitucion de 1999, aunque los hechos practicos digan mu-
chas veces lo contrario™.

La Profesora Maria Amparo Grau, por su parte, ha criticado esta decision no so6lo por el
tema del estado federal, sino también por lo anteriormente expuesto en relacion con el control
y la calidad legislativa:

3 Brewer Carias, Allan R: Reflexiones Criticas sobre la Constitucion de 1999, en: Revista de

Derecho Publico, N° 81, enero-marzo 2000, Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 2000, p. 11.

3 Aveledo, Ramén Guillermo: Parlamento y Democracia, op. cit., p. 199 'y 212.
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Sin entrar en divagaciones sobre los desencajes doctrinarios derivados de la declaratoria
constitucional de Venezuela como un Estado Federal, Descentralizado y a la vez con un Po-
der Legislativo Unicameral, nos permitimos resaltar que si bien se produjo una clara simpli-
ficacion del procedimiento de creacion de leyes, que hoy es mas corto y sencillo, esta modi-
ficacion redujo a la mitad los controles que se ejercen sobre las leyes que se producen, te-
niendo como consecuencia que la calidad del resultado se haya visto sacrificado por la cele-
ridad del proceso...”’

Uno de los criticos mas contundentes a esta modificacion es el Profesor José Pefia Solis,
quien escribe atacando las deficiencias del Estado federal venezolano a la luz del marco
tedrico constitucional:

La primera y mas importante de esas deficiencias fue el producto de la obstinada negativa de
la mayoria de la Asamblea Nacional Constituyente a aprobar la Camara Federal prevista en
el anteproyecto de Constitucion, decantandose por un parlamento unicameral. Quizas sea
conveniente destacar que la votacion fue 70 a 49 a favor de la unicameralidad, pero sobre to-
do es necesario subrayar que los partidarios de la proposicion ganadora recurrieron a argu-
mentos coyunturales y casi banales, como los siguientes: que el funcionamiento de un Parla-
mento bicameral era mas costoso, que propiciaba la corrupcion; que retardaba el procedi-
miento de formacion de las leyes; que mantener la bicameralidad no era una posicion revolu-
cionaria; que no entendian como una Camara Federal ser factor de igualitarismo, asi como
otros de similar tenor.

Por supuesto que dichos constituyentes, entre los cuales pueden mencionarse a Valera, Ista-
riz, Ortega, Garcia Ponce, entre otros, no lograron, no quisieron, o no pudieron entender los
argumentos teodricos esgrimidos por los partidarios de la Camara Federal, obviamente no in-
ventados por ellos, sino tomados de la rica doctrina construida a través de afios en el marco
del Derecho Constitucional, acerca del caracter fundamental de la Camara bajo examen, en la
creacion de un Estado federal, al punto que al parecer no existe ni ha existido en el mundo
ningin Estado que adopte esta forma, que carezca de Camara Federal*®.

Las criticas desde un punto de vista juridico doctrinario son amplias, muy bien funda-
mentadas y razonadas, con argumentos s6lidos que no se circunscriben a la coyuntura de un
momento o a la practicidad de una situacion especifica, que ademas tampoco atienden a
intereses politicos o partidistas particulares, sino mas bien a la Teoria General del Derecho
Constitucional.

Ademas creemos que desde la perspectiva de la ciencia politica y del estudio de la de-
mocracia esta decision de eliminar el senado también es altamente criticable. Principalmente
por un tema de respeto a las minorias y de garantia de las libertades fundamentales de los
individuos asi como de intereses de los estados.

En cuanto a la situacion practica, veamos si realmente las ventajas del unicameralismo
se han hecho sentir. Por ejemplo, tomemos el caso de la Ley Organica del Trabajo por ser
éste el mas llamativo. La Disposicion Transitoria Cuarta de la Constitucion aprobada en 1999
establecié que dentro del primer afio de su instalacion la nueva Asamblea Nacional unicame-
ral aprobaria una reforma a la Ley Organica del Trabajo con un régimen distinto de presta-
ciones sociales y de duracion de la jornada laboral. Ha pasado mas de once afios desde la

7 Amparo Grau, Maria: La Organizacion de los Poderes Piiblicos en la Constitucion del 99:

Desarrollo y Situacion Actual, en El Derecho Publico a los 100 numeros de la Revista de Derecho
Publico, 1980 — 2005, Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 2006, p. 328.

3 Pefia Solis, José: Lecciones de Derecho Constitucional General, Volumen I, Tomo 11, Univer-

sidad Central de Venezuela, Caracas, 2008, p. 270.
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instalacion de esta Asamblea Nacional unicameral y la misma no ha sido capaz de aprobar
esta ley, hasta el punto que fue el Presidente de la Republica quien la dict6 en el ano 2012
haciendo uso de la ley habilitante que se le otorgd en diciembre de 2010 (hecho altisimamen-
te criticable y reprochable).

Precisamente, otra de las realidades que evidencia la inconveniencia de este sistema, es
el grandisimo abuso que le ha dado la mayoria parlamentaria unicameral y el Presidente de la
Republica a la figura de la ley habilitante, condenado inclusive hasta por la propia Comision
Interamericana de Derechos Humanos®. El uso y abuso de la habilitacién legislativa no ha
sido otra cosa que el abandono de la Asamblea Nacional de su funcion de legislar en favor
del Ejecutivo®, haciendo casi nula o inexistente la separacion entre estos dos poderes en
nuestro Estado actual, debilitando evidentemente la situacion del Estado de Derecho y de la
Democracia en Venezuela, tragedia de la cual los tinicos perjudicados son los particulares en
sus derechos individuales.

Por esta y muchas otras razones, estamos seguros que de haber continuado el sistema
bicameral en nuestra Constitucion, después del texto adoptado en 1999, nuestro cuerpo legis-
lador se hubiese comportado de una manera totalmente distinta, muy probablemente mas
democratica, mas prudente, moderada, sensata e inclusiva que la actual en sus ultimas y
unicas 3 legislaturas.

VI. REFLEXION FINAL

En el transcurso del presente trabajo, hemos visto los elementos basicos del sistema par-
lamentario bicameral. Como aquel en el cual el cuerpo encargado del Poder Legislativo del
Estado es separado en dos camaras para ejercer dichas funciones de manera compartida,
segun las reglas que la Constitucion establezca para dicha dinamica. Haciendo una breve
referencia al origen del mismo tanto en el derecho comparado, con sus casos ejemplares:
Inglaterra y Estados Unidos.

También hemos visto que el bicameralismo es un sistema sumamente conveniente en
los Estados que adoptan la forma federal, ya que garantiza la igualdad de representacion de
las entidades politico-territoriales que lo componen. Asi como también, el mismo favorece al
proceso de elaboracion de las leyes, debido a que requiere una mayor discusion, mas consen-
so y revision, lo cual se traduce en una legislacion mas eficaz. Igualmente, otra de las bonda-
des que hemos podido identificar en el sistema bicameral una garantia contra los abusos de
los demas poderes, lo cual es fundamental para todo sistema democratico.

Por otra parte, en el presente estudio vimos como es sumamente conveniente fomentar
que las camaras que conforman el poder legislativo sean lo mas distintas posible en cuanto a

39 ..y, . .
Comision Interamericana de Derechos Humanos: Democracia y Derechos Humanos en Vene-

zuela, 30 de diciembre de 2009, parrafo 339, numeral 13, (OEA/Ser.L/V/II, Doc. 54). Disponible en
version digital a través de: http://www.cidh.org/countryrep/Venezuela2009sp/VE09.indice.sp.htm.
(Gltima visita el 26 de marzo de 2012)

4" Monitor Legislativo (organizacién no gubernamental), Ejecutivo aprobé y reformé ocho leyes

organicas y la AN seis, 16 de junio de 2012, disponible en: http://www.monitorlegislativo.net/noticias/874/
(Gltima visita el 20 de junio de 2012); también, Monitor Legislativo, "Las leyes de Chavez son mds que
las de los 40 afios", 20 de junio de 2012, disponible en: http://www.monitorlegislativo.net/noticias/877/
(Gltima visita el 20 de junio de 2012); y El Universal, Chadvez ha dictado 143 leyes via Habilitante desde
2001, 28 de diciembre de 2011, disponible en: http://www.eluniversal.com/nacional-y-politica/111228/chavez-
ha-dictado-143-leyes-via-habilitante-desde-2001 (ultima visita el 20 de junio de 2012).
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su composicion, a través de la estipulacion de diferentes procesos de eleccion y requisitos
para pertenecer a cada cuerpo, ya que esto fomenta un mayor consenso de todos los grupos
de la sociedad y una capacidad técnica legislativa superior. También pudimos apreciar que es
preciso igualar los poderes de dichas camaras, a través de un sistema que fomente el equili-
brio entre sus atribuciones, con la intencion de disefiar un cuerpo legislador mas ecudnime
que proyecte estabilidad al sistema de pesos y contrapesos de los poderes.

Posteriormente entramos a analizar el caso venezolano, en el cual se elimino el Senado
en la Constituyente del 99 y con ello la bicameralidad en Venezuela, luego de casi dos siglos
de existencia, apreciando en esta oportunidad el debate que sobre este tema se sostuvo en la
Asamblea Nacional Constituyente directamente a través de los diarios de debate. Para final-
mente, de manera breve, observar algunas de las criticas que la doctrina ha hecho a esta eli-
minacion.

Por nuestra parte, no podemos mas que lamentar este paso, considerandolo como un re-
troceso en la historia republicana de nuestro pais. Esto, debido a que consideramos que el
sistema bicameral brinda tremendas ventajas a todo poder legislativo, como simbolo de la
representatividad democratica de una sociedad, encargado de legislar y controlar al poder.

La democracia hoy dia no es mas que un juego de poderes en el que la negociacion es la
principal y mas necesaria herramienta para lograr un feliz desenvolvimiento de dicha dinami-
ca. El bicameralismo obliga a negociar, para lo cual se requiere tomar en cuenta todos los
intereses en conflicto, respetarlos y hacer respetar los propios, ser consciente de la importan-
cia de llegar a un acuerdo y comprometerse a ello, pues sino los tinicos perjudicados son los
electores que encomendaron a sus representantes dicha labor.

De todo esto se evidencia claramente nuestro deseo de volver a un sistema bicameral.
Sin embargo, seria sumamente imprudente de nuestra parte apoyar, en este momento, la
convocatoria a una Asamblea Nacional Constituyente a los fines de restituir este sistema en
nuestra Constitucion, ya que la experiencia nos ha ensefiado que la misma puede llegar a ser
una caja de pandora, de la cual nunca se puede predecir el producto que la misma vaya a
arrojar. Pero, a pesar de lo anterior, queda planteada la propuesta para un eventual suceso
constituyente en algun futuro lejano.

No obstante, también es preciso observar la existencia en nuestro texto fundamental del
mecanismo de Reforma Constitucional, contemplado entre los articulos 342 y 346 de la
Constitucion, ambos inclusive. Ya que el mismo permite una revision parcial de la misma,
siempre que no se alteren los principios fundamentales (articulos del 1 al 9), ni la estructura
de su texto. Esa podria ser una via conveniente en el supuesto futuro de que una Asamblea
Nacional considere pertinente dividir este 6rgano en dos camaras, tomando en cuenta que una
de las posibles iniciativas para la Reforma Constitucional la ostenta “/a Asamblea Nacional
mediante acuerdo aprobado por el voto de la mayoria de sus integrantes” segin lo dice el
propio articulo 342 ejusdem. Sin embargo, consideramos que esta propuesta también debe ser
planteada al debate de la opinion publica, la sociedad civil y la respetadisima doctrina vene-
zolana.

Queda asi concluido nuestro estudio sobre el tema, esperando que sirva como referencia
para plantear, avivar y enriquecer el debate. Reiterando, una vez mas, nuestro voto a favor del
sistema bicameral, asi como nuestro deseo de que en un futuro nuestra en Republica se vuel-
va a adoptar el mismo para el fortalecimiento de la Democracia y el Estado de Derecho.
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