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Representatividad y pluralismo politico: ¢Cuantos parlamentarios necesitamos?
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Sintesis: A lo largo de nuestra historia nuestros parlamentos han aumentado en ndmero de
parlamentarios progresivamente. Aunque existen cinco criterios para determinar el ndmero
adecuado de parlamentarios, es poco probable que estos puedan combinarse en armonia y plenitud
en un sistema electoral. Sin embargo, lo fundamental es evitar la subrepresentacién politica que
prive de voz a sectores sociales ya lastrados por la desigualdad. ;Cuantos parlamentarios y camaras
son necesarios en el Pera?

En abril de 2005, el Congtreso frustrd la propuesta para restablecer constitucionalmente el
sistema bicameral'. Esta inclufa una Camara de Diputados de 150 miembros elegidos por
Distrito Electoral Multiple con al menos un diputado en cada circunscripcion, y una
Camara de Senadores de 50 representantes elegidos por Distrito Electoral Unico, ambas
para un periodo de cinco afos, con renovacion parcial por tercios hacia mitad del mismo.

Esa cuestionable decisiéon probablemente obedezca al escaso valor concedido tanto al
principio de separaciéon de funciones entre ambas camaras -que garantizaria la calidad
reflexiva en la aprobaciéon de las normas, como a los principios de representatividad y
pluralismo necesarios para la composicion de dicho poder. Se ha preferido proseguir con la
pragmatica racionalidad introducida en la Constituciéon de 1993 que asume que un
Parlamento “mas pequefo” y menos burocratizado es no s6lo menos costoso sino también
mas eficiente.

En lo que sigue trataremos de examinar una de las distintas cuestiones que suscita ese
desaprovechado cambio. Especificamente, soudn razonable es la idea de que un Congreso mids
reducido es mejor? Para ello, partiendo de una breve referencia a nuestra experiencia histérica
y a la casuistica internacional, pasaremos a puntualizar los criterios técnicos y politicos mas
importantes a tener en cuenta.

Tendencia histdrica y analisis comparado

Si se observa la evolucién histérica de nuestros parlamentos nacionales’, es notoria una
tendencia numérica creciente (vinculada probablemente con el incremento poblacional del
pais), que alcanza su mayor nivel luego de la entrada en vigencia de la Constitucion de 1979
(ver grafico N° 1).

Ahora bien, los criterios de representaciéon empleados en los distintos congresos Congresos
de nuestra vida republicana han sido diversos. Un recuento de los mismos muestra que ha
sido recurrente la representacion territorial (por circunscripcion multiple, sea por
departamentos o provincias), criterio que ha dado paso complementario a la ponderacion
poblacional (segin el nimero de habitantes de la circunscripcién) y, en épocas mas

! La votacién del Pleno del Congreso se realiz6 el 14 de Abril y consiguié sélo 72 votos de los 81
requeridos como mayoria calificada para que proceda la reforma constitucional. Hubo 36 votos en contra
y 3 abstenciones.

2 Sobre este recuento histérico, véase José Francisco Gélvez Montero, La politica como pasion: breve
historia del Congreso de la Republica (1822-1968), Fondo Editorial del Congreso del Pert, Lima, 2002.
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recientes, a criterios de equilibramiento pluripartidario como el del método D’Hondt o
cifra repartidora.’

Grafico N° 1: Evolucidon histérica de las Camaras Altay
Baja (1829-2005)
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Fuente: Galvez, 2002

Diputados Senadores

Pero ¢qué ocurre en otros parlamentos contemporaneos? El cuadro siguiente proporciona
informacién sobre algunos de los parlamentos bicamerales de mayor tamano:

Cuadro N° 1: Parlamentos Bicamerales Actuales de Mayor Tamaifio

Camara Baja o Miembros | Senado o Camara | Miembros
Popular Alta
Alemania 672 Reino Unido 1,183
Reino Unido 659 Francia 321
Italia 630 Italia 315
India 545 Tailandia 279
Japon 512 Espafa 255
Brasil 503 Japén 252
México 500 India 245

Fuente: Planas, 2001

Alli se observa que en la mayoria de casos (excepto el Parlamento del Reino Unido), el
numero de miembros de la Camara de Diputados supera al de la Camara de Senadores con
una proporcion de entre dos a tres veces (en Australia, por ejemplo, se establece
taxativamente que la Camara Baja debe doblar en nimero a la Alta). Otro dato importante
es que hay Senados con bastante cuantia numérica, sobre todo si se los compara con la
propuesta desestimada por el Congreso peruano, aunque es necesario cotejar el volumen
poblacional con el nimero de representantes y estimar un ratio de representaciéon por
habitante, tal como se efectta en el cuadro adjunto para parlamentos de tamafio medio:

% Se trata de una técnica para distribuir los escafios de una determinada circunscripcién en forma
proporcional entre los diferentes partidos. Por ejemplo, si son cinco los escafios a repartir, se divide la
votacion obtenida por cada partido entre uno, dos y asi sucesivamente hasta cinco, y luego se asignan los
escafios a los cinco mayores cocientes asi obtenidos.

* Las referencias para el analisis comparado provienen de Pedro Planas, Parlamento y gobernabilidad
democratica en América Latina, Fondo Editorial del Congreso del Perd, Lima, 2001. Asi mismo, del
Centro de Estudios Sociales y de Opinion Plblica (CESOP) - Camara de Diputados de los Estados
Unidos Mexicanos, Férmulas de composicion e integracion del Poder Legislativo en el mundo, Portal de
la Camara de Diputados de los Estados Unidos Mexicanos, México, 2004.
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Cuadro N° 2: Parlamentos Bicamerales Actuales de Tamafio Mediano

Pais Poblacion Camara Proporcionalidad

Baja por Diputado
Bélgica 10 millones 212 47,169 hb/dip
Republica Checa | 11 millones 200 55,000 hb/dip
Suiza 7 millones 200 35,000 hb/dip
Austria 8 millones 183 43,715 hb/dip
Irlanda 4 millones 166 24,096 hb/dip
Croacia 5 millones 160 28,125 hb/dip
Holanda 16 millones 150 106,666 hb/dip
Bolivia 8 millones 130 61,538 hb/dip
Chile 15 millones 120 125,000 hb/dip
Uruguay 3,3 millones 99 33,333 hb/dip

Fuente: Planas, 2001
En este grupo, el ratio promedio bordea los 56 mil habitantes por cada representante en la
Camara Popular. Considerando ahora algunos Congresos unicamerales medianos, un

calculo analogo muestra lo siguiente:

Cuadro N’ 3: Congresos Unicamerales Medianos Actuales

Pais Poblacion | Representantes | Proporcionalidad
por
Representante
Bulgaria 8,7 millones 240 36,250 hb/rep
Portugal 9,8 millones 235 41,702 hb/rep
Finlandia 5,1 millones 200 25,500 hb/tep
Noruega 4,4 millones 165 26,667 hb/rep
Dinamarca 5,2 millones 179 29,050 hb/tep
Honduras 5,8 millones 128 45,312 hb/rep
Ecuador 11,7 millones 121 96,694 hb/rep
Israel 5,8 millones 120 48,334 hb/rep
Camboya 10,5 millones 120 87,500 hb/rep
Peru 25,0 millones 120 208,333 hb/rep
Guatemala | 10,9 millones 116 93,965 hb/rep
N. Zelanda 3,6 millones 99 36,363 hb/rep
Nicaragua 4,6 millones 92 50,000 hb/rep
El Salvador | 5,9 millones 84 70,238 hb/rep
Panama 2,7 millones 72 37,500 hb/rep
Costa Rica 3,5 millones 57 61,403 hb/rep

Fuente: Planas, 2001

Como indica Pedro Planas, es innegable que el Perd tiene una fuerte subrepresentacion
parlamentaria, no obstante su mayor tamafo poblacional; descontando el nivel de
representacion peruano anémalo, estos parlamentos unicamerales tienen una media de 52
mil habitantes por representante, es decir la cuarta parte del ratio en nuestro pafs.
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Examinemos a continuacién algunos criterios de representacion indicados en las cartas
constitucionales de varios paises de reconocida institucionalidad parlamentaria:

Cuadro N° 4: Sistemas Actuales de Eleccién de Representantes al Parlamento

Pais Camara Baja Camara Alta
Australia Representantes por cada Estado | No menos de 6 senadores por cada
y poblaciéon Estado
Bélgica Representacion por | Asignacién de senadores para el French
circunscripcion y segun | Electoral College, Flemish Council,
poblacién Council of the French Community y
Council of the German Community

Dinamarca | Segun territorio, habitantes, electores y poblacion (ademas de 2 para Faroe
Islands y 2 para Greenland)
Estados No mas de un representante por | 2 senadores por cada Estado
Unidos cada 30,000 ciudadanos y al
menos uno por cada Estado

Espana Minimo por provincia (también | Cuatro senadores por provincia, tres en
las poblaciones de Ceuta vy | lasislas mayores y uno en las menores
Melilla)

Finlandia | Divisién del pais en no menos de 12 ni mas de 18 comstituencies (un
representante de Aland Islands)

Francia Sistema uninominal a dos vueltas | Representacién  territorial y de los
en cada distrito electoral franceses establecidos fuera de Francia
Italia Segin las  circunscripciones | Un minimo de siete por regién (dos en
(doce de la circunscripcion del | Molise y uno en Valle d’Aosta), también
extranjero) y por poblacién de la circunscripcion del extranjero y
segun poblacién
Polonia Eleccion proporcional y | Circunscripciones multinominales

nominacién de candidatos por
partido o por votantes
Fuentes: Planas, 2001; CESOP, 2004

En estos casos, las Camaras Bajas o Populares obedecen mas bien a criterios de
representacion territorial y poblacional, asegurando una representatividad mas amplia de la
nacion y de los espacios geopoliticos. Simultaneamente, el origen electoral del Senado es
territorial (por distrito electoral multiple) e incluso en algunos casos también es
proporcional a la poblaciéon (con minimos de seis senadores en Australia y siete en Italia).
Otro aspecto importante es la preocupaciéon por garantizar representantes para los
ciudadanos residentes en el exterior, tal como ocurre en Italia y Francia.

Criterios para determinar el numero de representantes

Hemos visto que no sélo en nuestro decurso histérico sino también en la legislacion
vigente para varios parlamentos de reconocida institucionalidad se mantiene un doble
criterio técnico para determinar el numero de parlamentarios: el de representacion

proporcional y el de representacion territorial.

Asimismo, vimos un tercer criterio que implicarfa organizar al pais en circunscripciones
plurinominales de tamafio medio, con un rango de entre seis y diez representantes (ademas
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del empleo del método D’Hondt).” Este criterio adicional busca corregir aquellos casos en
los cuales al seguir unicamente los criterios de territorialidad y proporcionalidad
poblacional se corre el riesgo de crear circunscripciones con un Unico o muy pocos
representantes, lo cual restringe fuertemente la representacion politica plural de dichos
territorios (un ejemplo extremo de esto es la region de Madre de Dios que actualmente
tiene un solo representante).

Por otra parte, resulta sugerente la preocupacion constitucional italiana y francesa por
garantizar la representaciéon de los ciudadanos residentes en el extranjero. Esto tiene
relacion con la discusion que desarrolla Will Kymlicka respecto de los derechos diferenciados en
Sfuncion del gmpo.6 Dichos derechos conciernen, por una parte, a los inmigrantes y a los
mecanismos para la proteccion de sus derechos (tema respecto del cual los representantes
elegidos especialmente para dicha “jurisdiccion” extranacional tendrian gran posibilidad de
agencia). Asimismo, conciernen paralelamente a las mwznorias nacionales dentro de un mismo
Estado, cuya diferencia cultural mereceria derechos especiales de representacion a fin de
salvaguardar su identidad y derechos particulares. Claramente esta representacion irfa mas
alla de las acciones afirmativas como el establecimiento de cuotas de género, buscando
garantizar un ndmero minimo de escafios para representantes de dichas poblaciones
nativas.

Es poco probable que todos los criterios mencionados puedan combinarse en armonia y
plenitud en un sistema electoral (maxime si los distritos electorales no han surgido de
decisiones fundadas en criterios de justicia y equidad). Sin embargo, lo decisivo es evitar la
subrepresentaciéon politica que prive de voz a sectores sociales ya lastrados por la

desigualdad.
Estimando el namero de representantes

Teniendo esas pautas en cuenta podriamos hacer, a modo ilustrativo, una nueva estimacioén
del numero de representantes. Para el calculo de las diputaciones, sobre un estimado para el
afio 2002 de 26.748.972 habitantes’, el ratio habitantes/ diputado con 120 congresistas fue
de 222.908 para 25 circunscripciones, donde mas de la mitad de ellas tuvo tres o menos
representantes (uno en Madre de Dios, dos en Amazonas, Apurimac, Huancavelica,
Moquegua, Pasco, Tacna, Tumbes y Ucayali, y tres en Ayacucho, Huanuco, Loreto y San
Martin), lo que ha afectado el criterio de equilibrio pluripartidario. Esa situacién no
mejorarfa sustancialmente con la cifra propuesta de 150 diputados pues el ratio
correspondiente hubiera sido de 178.326 habitantes/diputado y la debilidad en el criterio de
pluralismo se hubiese mantenido para 10 regiones (un escafio en Madre de Dios,
Moquegua, Pasco y Tumbes, dos en Amazonas, Huancavelica y Tacna, y tres en Apurimac,
Ayacucho y Ucayali).”

> La pauta de organizar las circunscripciones con entre seis y diez escafios figura en Pedro Planas, Op.
Cit. Cabe advertir que dicha pauta constituye una interpretacion del analisis de Nohlen, para quien la
regla general es “the smaller the constituency, the lower the degree of proportionality of the electoral
system, and the slimmer the chances of small parties to win one or more seats”, con la indicacién
adicional de que “elections in three-member constituencies correspond with the majority/plurality
principle and with the concept of functional representation”. VVéase Dieter Nohlen, Elections and Electoral
Systems, Friedrich Ebert Stiftung, Bonn, 1984.

® Will Kymlicka, Ciudadania multicultural. Una teorifa liberal de los derechos de las minorias, Paidds,
Barcelona, 1996.

" INEI, Perti: Compendio Estadistico 2001, disco compacto, INEI, Lima, 2001.

® Obsérvese que este célculo es basicamente poblacional y en varios casos reduce el nimero de
representantes en aquellas regiones sobrerrepresentadas segun el prorrateo actual. Se asume que esto seria
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Un escenario distinto y mas tolerante con los criterios mencionados podria tener las
siguientes caracteristicas: a) un ratio minimo de habitantes/escafio de 100.000; b) para 28
circunscripciones (incluyendo una para la regién Lima provincias segun el plan de
descentralizacién, una para residentes en el exterior y una para las minorias nacionales
indigenas’); ¢) con un minimo de cuatro diputados por cada circunscripcién (aplicando
conservadoramente la sugerencia de Nohlen), y; d) con prorrateo proporcional segun el
tamano de sus poblaciones, lo que arrojarfa un estimado mas razonable de alrededor de 280
escaflos.

Consideremos ahora el caso del Senado. El proyecto de modificaciéon constitucional
proponia un total de 50 senadores, recortando el minimo de 60 curules habidas hasta 1992.
De esta manera se soslayaba el criterio de territorialidad respetado en nuestro pafs hasta la
Constitucion de 1979 y se desentonaba con la sensata usanza de distintos parlamentos de
mayor institucionalidad (y varios de la regién latinoamericana). Esa modificacion atentaba
ademas contra los otros criterios de representatividad y pluralismo politico ya senalados,
pues al haber una sola circunscripcion, la sobreconcentracién poblacional en determinadas
zonas del pafs hubiera determinado su mayor probabilidad de obtener representantes
(acusadamente en el caso de Lima) en desmedro de otras zonas, contraviniendo incluso el
principio de descentralizacién que el Estado peruano se esfuerza por respetar.

En efecto, con 50 senadurfas (y un ratio habitantes/senador de 530,000) incluso una
distribucion entre las 25 regiones habria determinado que Gnicamente Lima hubiese tenido
mas de cuatro representantes, vulnerandose el criterio de pluralidad en el resto de regiones.
Y aun si se hubiese duplicado el numero de senadores, sélo diez de las circunscripciones
habrian asegurado ese minimo.

Para revertir ese escenario podriamos efectuar los calculos correctivos indicados para las
diputaciones. Sin embargo, se podtia efectuar también un ejercicio alternativo que recoja
mejor aun el espiritu descentralista. Asi, en lugar de reproducir las 25 circunscripciones
regionales existentes y ateniéndonos mas bien a la vision estratégica descentralista'’, podria
asumirse una representacion para la Camara Alta del modo siguiente: a) seis posibles
circunscripciones macrorregionales (Norte, Oriente, Centro Andino, Lima, Centro Sur y
Sur) mas una adicional para los peruanos residentes en el extranjero y otra para las minorias
nativas; b) con un minimo territorial de seis representantes cada una, y; ¢) segun un ratio de
310,000 habitantes/senador (ajustado al triple de la representacion estimada para la otra
camara). De acuerdo a esos parametros, el Senado estarfa integrado por al menos 90
representantes.

Es claro que la preocupacién por la estabilidad democratica estructural deberfa tener
prioridad sobre la cuestion presupuestaria implicita en un nuevo calculo numérico de
representantes. Mas en un pais como el nuestro, caracterizado por la exiglidad de los

corregido en beneficio de tales zonas pero dificilmente hasta un nivel muy superior al actualmente
establecido.

° Téngase en cuenta que la poblacion indigena amazénica es numéricamente significativa pues congrega
en conjunto alrededor de 300,000 habitantes. VVéase Carlos Soria, Los pueblos indigenas amazdnicos
peruanos. En busca del desarrollo sostenido, Foro Ecoldgico, 9-Enero-2002.

10 v/éase Secretaria Técnica para el Proceso de Descentralizacion — Ministerio de la Presidencia,
Estrategia de desarrollo territorial, Medios de Enlaces, Lima, 2002. Conviene precisar que esta
dependencia dio origen posteriormente al actual Consejo Nacional de Descentralizacién que conduce el
proceso descentralista.
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recursos fiscales, la indicacién de un tope monetario resulta util si se pretende evitar
. . . . ’11
dispendios innecesarios.

A manera de conclusion

En resumen, las consideraciones precedentes evidencian la importancia de tener en cuenta
los dos principios basicos de representatividad y pluralismo politico que subyacen a los
cinco criterios aludidos (territorial, poblacional, equilibramiento pluripartidario,
representaciéon de los residentes en el extranjero y de las minorias nacionales). Ambos
principios exigen un disefio normativo adecuado a la relacién dinamica entre mayorias y
minorfas y a la practica deliberativa de la pluralidad de voces que requieren ser
democriticamente representadas.’” Aplicadas prudentemente, esas pautas nos conducen a
un Parlamento bicameral con un numero de representantes significativamente mayor que el
vigente.

Si se considera que en el seno del Congreso, pese a no haberse alcanzado el quérum
calificado, si se congregd una mayoria favorable a la reforma bicameralista, y que en el foro
politico publico son multiples y consistentes las razones esgrimidas a favor de la misma, es
necesario que el actual Parlamento disefie una politica de apertura del debate sobre el
bicameralismo donde puedan alternarse y debatirse razones como las que hemos expuesto.

1 De hecho la propuesta normativa de la Comisién de Constitucién y Reglamento ya regulaba dicha
barrera hasta el 0.7% de los ingresos corrientes del Presupuesto nacional anual; empero, una discusién
mas detallada sobre la pertinencia de esta opcidn rebasa este estudio. Véase Congreso de la Republica,
Dictamen, Op. Cit.

12 Desde ese punto de vista la dispersién de nuestro sistema partidario actual supondria mas bien esa
necesaria apertura a las diferentes practicas discursivas de los actores sociales. Sobre el tema de la
heterogeneidad y el tejido convivial incluso en un entorno de rivalidades, véase Hugo Neyra, ElI Mal
Peruano: 1990-2001, Sidea, Lima, 2001. En cuanto a la relacion entre legitimidad y apertura discursiva,
véase Jurgen Habermas, Facticidad y Validez. Sobre el derecho y el Estado de derecho en términos de la
teoria del discurso, Editorial Trotta, Madrid, 2001.
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