PERSPECTIVAS REVISTA DE CIENCIAS TURIDICAS Y POLITICAS | Afio VI, N.° 11 | Diciembre 2024
@) evne

— ARTICULO—

Federalismo y representacion politica en
Argentina. Historia de una distorsion

Federalism and Political Representation in
Argentina: History of a Distortion

Juan Pablo Zabala

Licenciado en Ciencig Politica y Relaciones Internacionales de o Universidad Catolica de La Plata
{UCALP). Director det Instituto de Andlisis Politicos y Electorales (IAPE) de la Facultad de Derecho y
Ciencias Politicas (UCALP).

Recepciéon: 9/10/2024 | Aprobaciéon: 19/11/2024

Resumen

El sistema federal argentino se caracteriza por ser inequitativo y desigual debido a diversas
distorsiones. Este articulo aborda una de las distorsiones mas importantes: la asimetria en la
representacion politica de la Cdmara de Diputados de la Nacidn. A través de un andlisis y un
recorrido histérico de la composicién de la Cdmara Baja desde 1853 hasta la actualidad, se
considera la evolucién demogrifica de cada provincia segin los resultados de los diferentes
censos de cada periodo. El objetivo es evaluar el grado de distorsién y su impacto en el sistema
federal a lo largo del tiempo, proponiendo una nueva composicion que reafirme y consolide ¢l
equilibrio institucional consagrado por la Constitucién, sin que ello implique una afectacién al
federalismo y la representacién igualitaria de las provincias, vigente en la conformacion del
Senado de la Nacidn.
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Abstract

The Argentine federal system is characterized by being inequitable and unequal due to various
distortions. This article addresses one of the most significant distortions: the asymmeiry in the
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political representation of the National Chamber of Deputies. Through an analysis and a historical
overview of the composition of the Lower House from 1853 to the present, the demographic
evolution of each province is considered according to the results of the different censuses of each
period. The objective is to evaluate the degree of distortion and its impact on the federal system over
time, proposing a new composition that reaffirms and consolidates the institutional balance
enshrined by the Constitution, without affecting the federalism and equal representation of the
provinces, which is currently reflected in the composition of the National Senate.

Keywords: federalism; constitution; political representation; asynmimetry; distortion.

Introduccion

Desde la promulgacion de la Constitucion de 1853 hasta la actualidad, el
federalismo argentino ha sido objeto de un constante escrutinio y analisis tanto en el
ambito politico como académico. Este debate sostenido arroja luz sobre diversos
aspectos criticos del sistema federal.

En primer lugar, se resaltan las debilidades inherentes al federalismo argentino,
evidenciadas en su inclinacién hacia la centralizacién, que se manifiesta en diversos
aspectos, como la discrecionalidad en la asignacion de subsidios al transporte y las
tarifas de servicios publicos, que tienden a favorecer al Area Metropolitana de Buenos
Aires (AMBA} en detrimento del interior del pais. Ademas, la discrecionalidad ejercida
por el Poder Ejecutivo Nacional en la distribucién de fondos no coparticipables a las
provincias refuerza esta tendencia centralizadora.

Por otro lado, se subraya la falta de actualizacion y cumplimiento de varias
disposiciones establecidas en la reforma constitucional de 1994. Ejemplos de ello
incluyen la demora en el traslado del puerto de Buenos Aires y de los Fueros laborales
desde la jurisdiccién federal a la Ciudad Auténoma de Buenos Aires. Estos
incumplimientos y postergaciones contribuyen a una percepcién de ineficiencia y
desafio a la normativa constitucional, generando preocupacion sobre la vigencia real del
federalismo en la practica.

En conjunto, estos aspectos criticos ilustran la complejidad y las deficiencias que
persisten en el federalismo argentino, motivando la necesidad de abordar estas
cuestiones de manera integral para fortalecer y actualizar efectivamente el sistema
tederal en beneficio de todo el pais.

A pesar de la multitud de desafios que enfrenta el régimen federal argentino, este
articulo se centra en un tema particular que concierne al problema de la distorsion de la
representacion politica en el marco del federalismo. A lo largo de las tltimas décadas, se
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ha sostenido un extenso debate en los medios de comunicacion acerca de la crisis de
representatividad politica.

Sin embargo, el enfoque predominante se ha dirigido hacia la eficacia y ética de los
politicos en su representacion de la ciudadania. En numerosas ocasiones, este debate
medidtico ha asociado la crisis a la formacidén deficiente de los representantes, la falta de
ética en sus acciones, e incluso se ha vinculado con la recurrente crisis econémica que
atraviesa Argentina.

El Ambito académico también ha abordado este tema recurrentemente, realizando
analisis mds profundos y cientificos sobre la crisis de representatividad democrdtica. Se
han agregado nuevos argumentos al debate, relaciondndolo con cambios en la cultura
politica tras la post Guerra Fria, la crisis de los partidos politicos, la mediatizacién de la
politica, el surgimiento de liderazgos y estilos politicos novedosos, e incluso con el
sistemna de eleccion de legisladores.

Lamentablemente, existen escasos estudios que establezcan conexiones entre las
causas de esta crisis y las deficiencias y asimetrias dentro del sistema federal. En el caso
especifico del federalismo argentino, estas distorsiones estan presentes en diversos
aspectos, como las desigualdades en el reparto de fondos publicos, las inequidades
territoriales, la vulneracién de ciertos derechos en algunas provincias, la
discrecionalidad politica en la asignacién de obras publicas, entre otros problemas que
contribuyen a la complejidad del sistema y afectan la representatividad efectiva de las
distintas provincias del pais.

En este contexto, resulta evidente que, en nuestro pais, la Constitucién Nacional
establece claramente en su articulo 45 la obligacién del Congreso de actualizar la
composicion de la Camara de Diputados de la Nacién de acuerdo a los resultados de
cada Censo Nacional de Poblacion. A pesar de la realizacion de cuatro censos desde
1991, los legisladores argentinos no han cumplido con el mandato constitucional de
ajustar el namero de representantes segun la poblacidn, ya que la composicion de la
Camara Baja sigue basandose en el Censo de 1980.

Esta falta de adecuacion demogrifica ha aumentado con el tiempo debido a la
sancion de diversas leyes que, en nombre del federalismo y la igualdad entre las
provincias, han intensificado la distorsién en la representacién politica. Este fendmeno
ha tenido un impacto significativo en la distribuciéon de los fondos publicos,
fortaleciendo la discrecionalidad del gobierno nacional en dicho reparto, beneficiando a
algunas provincias y perjudicando a otras.
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Ademas, este impacto se refleja en diferentes aspectos relacionados con la
representacion politica, como la composicién de la Camara Baja, el nimero efectivo de
los partidos politicos legislativos, el tipo de partidos, la magnitud de distrito, entre otros.

El gobierno actual del Presidente Milei volvié a poner este tema en la agenda
publica, a partir de la reforma politica y electoral contenida en la denominada “Ley
Bases” (que posteriormente fue retirada del articulado del proyecto de ley original para
ser tratada en sesiones ordinarias), que propone derogar las leyes distorsivas y los pisos
minimos de representacién politica por provincia en la Cimara de Diputados de la
Nacion, y adapta, ademds, la composicién de la Camara Baja al ultimo censo nacional
del afio 2022.

A partir de esta coyuntura politica, y dadas las diversas perspectivas desde las cuales
se puede abordar la problematica de la distorsion en la representacion politica,
decidimos centrar este articulo en un andlisis y un breve recorrido histérico de la
composicion de la Cadmara de Diputados de la Nacién desde 1853 hasta la actualidad,
considerando la evolucién demografica de cada provincia segun los resultados de los
diferentes censos de cada periodo para evaluar el grado de distorsion y su impacto en el

sistemna federal a lo largo del tiempo.

1. La teoria politica y la distorsion en la representacion politica

En el ambito de las ciencias juridicas y politolégicas, se han llevade a cabo
numerosas investigaciones y debates centrados en las instituciones politicas y los
sistemas de representacién democrdtica como objetos de estudio académico. Sin
embargo, la mayoria de estos estudios han dirigido su atencién principalmente hacia el
sistema de eleccion de los representantes de las asambleas legislativas.

A pesar de esto, es esencial reconocer las significativas contribuciones de algunos
autores como Lijphart (1995), al examinar las distorsiones presentes en los sistemas de
representacion.

En el contexto de nuestro articulo, es crucial diferenciar y tener presentes tres
problemas fundamentales.

En primer lugar, la desproporcionalidad, que se refiere a la discrepancia entre el
numero de personas elegidas de un partido y la cantidad de votos obtenidos.

En segundo lugar, encontramos el concepto conocido en ciencia politica como
malapportionment, que representa la diferencia entre la proporcién de representantes de
un distrito electoral y la proporcién de poblacion de ese distrito. Para medir la
desproporcionalidad y el malapportionment, se pueden utilizar diversos indices como
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los propuestos por Duncan (1955), Rae (1967), Gallagher (1991) y la adaptacién
detallada de la féormula creada por Loosemore y Hanby {(1971), utilizada por Samuels y
Snyder (2001).

En tercer lugar, se han llevado a cabo numerosas investigaciones sobre la volatilidad
del sistema de partidos (Pedersen, 1979).

Otra perspectiva relevante en esta temdtica es la cuestion ética asociada a estas
distorsiones y los efectos deseados o no deseados que generan en el federalismo, desde el
punto de vista juridico y econémico (Gudgin y Taylor, 2012; Dahl, 1989).

En la Dbibliografia especializada se enumeran muchas falencias de la
sobrerrepresentacién politica. Algunos autores, por ejemplo, sostienen que la
sobrerrepresentacion es una patologia propia de las reglas de juego de los sistemas
electorales (Taagepera y Shugart, 1989); que genera muchas inequidades interdistritales
(Monroe, 1994); que favorecen el clientelismo politico (Mainwaring, 1999), es decir,
todos fendmenos negativos que son asociados intimamente a la distorsion.

En Argentina, hay dos importantes estudios que son pioneros en el tema especifico
de las distorsiones que produce el sistema electoral argentino, que deben ser tomados en
cuenta a la hora de analizar esta problematica.

Por un lado, el estudio de Ernesto Cabrera de 1991, donde se analiza el impacto de
la asignacion de escaios a las provincias en la distribucion de escafios a los partidos
politicos si no se hubiese implementado la legislacion del Decreto Ley Bignone de 1983,
que distorsiona la representaciéon (Cabrera, 1991).

A su vez, nos encontramos con los aportes realizados por Diego Reynoso en varios
articulos académicos, pero sobre todo en su interesante libro del ano 2004, donde
correlaciona el criterio federal con el nivel de sobrerrepresentacion distrital, para
elaborar un indice de heterogeneidad {Reynoso, 2004).

En definitiva, lo que esta en juego a la hora de analizar estas distorsiones es intentar
establecer si lo que debe primar en el sistema federal argentino es el criterio igualitario o
proporcional en la distribucién de escafios a las provincias, un debate que comenzd con
las primeras asambleas y congresos previos a la independencia de nuestro pais, y que no
termind de ser saldado nunca, porque hoy est en la primera plana de la agenda publica.

El otro gran objetivo de nuestro trabajo serd intentar desentranar si las distorsiones
en la representacion politica, en general, y la sobrerrepresentacién, en particular, son
consecuencia de una correccién normativo-institucional disefiada e implementada por
el Estado con un criterio igualitario, o si en realidad responde a defectos previos y
propios del sistema electoral argentino, mds alla de esas leyes distorsivas.
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2. Distorsion en la representacion politica: una breve historia de su
evolucion

Actualmente, la Cimara de Diputados de la Nacion estd conformada por 257
diputados y diputadas elegidos de manera directa por el pueblo de la nacién, en cada
una de las provincias v en la Ciudad Auténoma de Buenos Aires. Esta conformacion se
ha mantenido estable desde que en 1991 se produjo la provincializacién del Territorio
Nacional de Tierra del Fuego, Antartida e Islas del Atlantico Sur, cuando se
incorporaron 3 diputados nacionales en representacion de dicha provincia.

De esta manera, la representacion de las provincias y la Ciudad Auténoma de

Buenos Aires en la Cimara de Diputados es la siguiente:

Cuadro 1. Composicion actual de la Camara de Diputados de la Nacion

JURISDICCION DIPUTADOS
Buenos Aires 70
CABA 25
Catamarca 5
Chaco 7
Chubut 5
Cordoba 18
Corrientes 7
Entre Rios 9
Formosa 5
Jujuy 6
La Pampa 5
La Rioja 5
Mendoza 10
Misiones 7
Neuquén 5
Rio Negro 5
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Salta 7
San Juan 6
San Luis 5
Santa Cruz 5
Santa Fe 19
Santiago del Estero 7
Tucuman 9
Tierra del Fuego 5
TOTAL 257

Fuente: elaboracion propia.

Sin embargo, la conformacién de la Ciamara no debié haber mantenido tal
estabilidad. La Constitucién Nacional impone al Congreso el deber de actualizarla de
acuerdo a los resultados de cada Censo Nacional de Poblacion, y desde 1991 en nuestro
pais se han realizado cuatro censos (1991, 2001, 2010, 2022). A pesar de ello y del
expreso mandato constitucional, en dicho periodo la integracién de la Cdmara de
Diputados no se modificé.

La composicién de la Camara de Diputados fue prevista por los articulos 45, 46 y 47

de la Constitucion Nacional (1953), donde se establece:

Articulo 45.- La Cdamara de Diputados se compondrd de representantes elegidos
directamente por el pueblo de las provincias, de la ciudad de Buenos Aires, y de la
Capital en caso de traslado, que se consideran a este fin como distritos electorales de un
solo Estado y a simple pluralidad de sufragios. El niimero de representantes serd de uno
por cada treinta y tres mil habitantes o fraccién que no baje de dieciséis mil quinientos.
Después de la realizacién de cada censo, el Congreso fijard la representacién con arreglo
al mismo, pudiendo aumentar, pero no disminuir la base expresada para cada diputado.

Articulo 46.- Los diputados para la primera Legislatura s¢ nombraran en la proporcién
siguiente: por la provincia de Buenos Aires doce: por la de Cérdoba seis: por la de
Catamarca tres: por la de Corrientes cuatro: por la de Entre Rios dos: por la de Jujuy dos:
por la de Mendoza tres: por la de La Rioja dos: por la de Salta tres: por la de Santiago
cuatro: por la de San Juan dos: por la de Santa Fe dos: por la de San Luis dos: y por la de
Tucuman tres.
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Articulo 47.- Para la segunda Legislatura debera realizarse el censo general, y arreglarse a
¢l el nimero de diputados; pero este censo sdlo podrd renovarse cada diez anos.

De esta manera, en el articulo 45, ademas de definir el régimen electoral aplicable a
la eleccion de los diputados nacionales, nuestros constituyentes fijaron el criterio general
para determinar el numero de diputados que debe elegir cada distrito en relacion directa
con su poblacién.

En ese sentido, se definié que el nimero de representantes iba a ser de 1 diputado
por cada 33 mil habitantes o fraccion que no baje de 16.500. Este criterio fue
incorporado en la reforma constitucional de 1898, ya que la Constitucion de 1853
disponia, en su articulo 33, que el nimero de representantes era de 1 diputado cada 20
mil habitantes o una fraccion que no baje de 10 mil.

Ademis, Gelli sostiene que “la redaccién original no contemplaba la tltima frase
que obliga al Congreso a adecuar la representacion después de cada censo, facultando a
aumentar, pero no disminuir la base expresada para cada diputade” (Gelli, 2018, p. 24).

Por su parte, el articulo 46 dispuso cémo debia integrarse la Camara de Diputados
para la primera Legislatura, con 50 diputados en total, por lo que Gelli sostiene que “se
trata de una norma de cardcter historico y cuyo mantenimiento en la Constitucién
resulta anacrénico al haber cumplide su cometido cuando se integré la primera
legislatura” (Gelli, 2018, p. 25).

Sin embargo, al fijar el nimero minimo para cada jurisdiccion en 2 diputados, esta
disposicién permite sostener que el mandato histdrico de los constituyentes ha sido que
ninguna provincia, independientemente de su nimero de habitantes, pueda tener
menos de 2 diputados en el Congreso de la Nacién.

En ese sentido se ha expresado Rosatti, al sostener que:

. 81 bien la Constitucién Nacional dispuse como regla que la base electoral para los
comicios de diputados debe determinarse en funcién del niimero de habitantes del pais,
reconoce como excepeion que, aunque las cifras de los futuros censos asi lo indiquen, no
podria disminuirse el nimero minimo de 2 diputados fijado para cada provincia en su
primera integracion. {2017, p. 293)

Por tltimo, el articulo 47 dispone que para la segunda legislatura debe realizarse el
censo general a fin de dar cumplimiento a lo dispuesto por el articulo 45, especificando
que dicho censo solo podra renovarse cada 10 anos.

En definitiva, en funcion de lo que se desprende de la normativa constitucional
citada, la composicion de la Camara fue pensada para ser un reflejo de la poblacion
existente en cada distrito. Por lo tanto, “el propdsito de los constituyentes sélo resulta
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posible verificarlo con la previa realizacion de un censo, que por su entidad estadistica
constituye la unica herramienta que permite contar de modo regular con esos datos”
(Midén, 2012, p. 81).

Asi, cuando se explico el motivo del numero de diputados que se habia fijado para
cada provincia en la Constitucion de 1853, el convencional Gorostiaga, en nombre de la
comision redactora, sostuvo que “se habia creido conveniente sujetarse al que se fijé por
el Congreso de 1826, por no haber un censo que suministrase datos exactos sobre la
respectiva poblacion de las provincias, y el interés de no proceder tampoco
arbitrariamente”.

Bajo el gobierno del presidente Domingo Faustino Sarmiento, se realizo el primer
censo nacional de poblacion en 1869, que arrojo un total de 1.877.490 habitantes, lo que
llevé a aumentar el nliimero de representantes de 50 a 86.

Esta nueva composicién de la Cidmara de Diputados fue aprobada mediante la Ley
N.? 580, que dispuso que el aumento del niamero de diputados debia aplicarse a partir
del 1 de enero de 1873. De esta manera, el Congreso tenfa por fin un formato de acuerdo
al tamafio de la poblacion relativo de cada provincia (Reynoso, 2012, p. 153).

Sin perjuicio de ello, como sefiala Midén {2012), con el transcurso del tiempo,
particularmente luego de 1895, afio en que se sinti¢ el impacto de la inmigracién
masiva, se hizo evidente la necesidad de modificar la Constitucion debido a que, si se
respetaban los criterios fijados por la Constitucion de 1853 se corria el riesgo de tener un
Congreso supernumerario para la época, con 193 integrantes.

El segundo censo, realizado bajo la presidencia de José Evaristo Uriburu en el afio
1895, reporté que la poblacion argentina se habia duplicado al llegar a los 4.044.911
habitantes. Ese fue el motivo por el cual la Convencién de 1898 incluyd la dltima parte
del actual articulo 45 que obliga al Congreso a adecuar la representacion después de
cada censo, facultando a aumentar, pero no disminuir, la base expresada para cada
diputado. De esta manera, al permitir aumentar la base de representacién de cada
diputado, el Congreso de la Nacién podia controlar que el cuerpo no aumentara
desproporcionadamente en su conformacion ante el incremento poblacional.

Sin embargo, con el correr de los afios comenzaron a dictarse leyes que fueron
distorsionando gradualmente el criterio fijado por los constituyentes. Asi, como una
respuesta a la constante despoblacién que se registraba en ciertos distritos, se tomé la
decision de garantizar mediante el dictado de leyes especificas una representacion
minima a cada distrito, “de manera tal de evitar que perdieran representacién en el
Congreso por la disminucién de su poblacién” (Midén, 2012, p. 79). En 1959, por
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ejemplo, 5 provincias contaban con sole un diputado en el Congreso Nacional: Chubut,
Formosa, La Rioja, Neuquén y Santa Cruz.

Por ello, se sanciono la Ley N.° 15.264 que aseguraba la representacion minima de
dos diputados a cada distrito v que, hasta entonces, no se alejaba demasiado del
mandato constitucional que reconocia un minimo de dos diputados a cada provincia
(articulo 46 CN),

No obstante, en 1972 el Decreto Ley N.° 19.862/72 llevo el nimero minimo a tres
diputados por provincia, y 11 afos mas tarde, el Decreto Ley N.° 22.847 de 1983 llevd el
minimo a cinco diputados por provincia, al cual nos referiremos oportunamente.

En definitiva, a lo largo de los aiios, en funcién de las cifras que arrojaban los censos
y las leyes que asignan una representacion minima de legisladores a las provincias, la
composicion de la Cimara de Diputados vari¢ de la siguiente manera, hasta los 257

diputados y diputadas que tenemos en la actualidad:

Cuadro 2. Evolucion histérica de los miembros de la Camara de Diputados de la

Nacion

PERIODO INTEGRANTES
1854-1872 50
1873-1897 86
1898-1919 120
1920-1952 158
1953-1954 155
1955 157
1958-1959 187
1960-1966 192
1973-1976 243
1983-1991 254
1992-Actualidad 257

Fuente: elaboracion propia.
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Antes de pasar a analizar la composicién actual de la Camara de Diputados de la
Nacién, y siguiendo con este repaso historico de la distorsion, realizamos un grafico
para evidenciar la desproporcionalidad territorial en la Cdmara Baja, desde 1872 hasta la
actualidad.

Grafico 1. Evolucion de la desproporcionalidad territorial

Evolucion de la desproporcionalidad territorial en la HCDN
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Fuente: elaboracion propia basada en el indice de desproporcionalidad de Loosemore-Hanby,

modificado por Samuels y Snyder (2001).

En el grafico precedente!, la evolucion del indice de desproporcion en la Camara de
Diputados de la Nacién permite observar el porcentaje de bancas que estin distribuidas
de manera inequitativa, o formulado de otro modo, es la proporcién de escaiios que
estan asignados a jurisdicciones que no los recibirian si no existiera una desproporcion.

' La desproporcion territorial designa la discrepancia entre la distribucidn de electores y la asignacion de
bancas entre los distritos que conferman una unidad politica. Para medirla se utiliza ¢l indice de
desproporcionalidad de Loosemore-Hanby modificado por Samuels ¥ Snyder (2001). Ll coeficiente se
calcula sumando los valores absolutos de las diferencias entre la proporcion de bancas y de electores
hibiles en cada distrito en los que se delimita el territorio, dividiendo el resultado por dos.

Lsta medida contabiliza las disparidades encontradas en el sistema y las redne en un solo indice. 'Toma un
valor de 0 en los casos de distrito nico, porque en un sistema sin divisiones distritales no es posible la
desproporcionalidad entre electores y bancas; las bancas se asignan al territorio en su conjunto. Toma un
valor positivo cuando las elecciones se llevan a cabo en divisiones distritales. L1 valor es mayor, se acerca a
1, a medida que la desproporcionalidad entre bancas y electores se hace mas pronunciada (Samuels ¥
Snyder, 2001).
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De esta manera, vemos como al comienzo del periodo analizado, en 1872 a partir de
los datos poblacionales arrojados por el Primer Censo Nacional de 1869, ese porcentaje
era de 7,77 %, hasta llegar al 14,38 %, segun el ultimo Censo de 2022

Este grafico nos muestra de forma clara como las leyes distorsivas de la
representacion politica de 1972 {que elevo el piso minimo por provincia a 3 diputados) y
de 1983 (que elevé ese minimo a 5) provocaron los mayores indices de
desproporcionalidad territorial de la historia, con 14,79 % v 15,21 %, respectivamente.

1. La Composicién actual de la Camara de Diputados de la Nacion

Como reseflamos previamente, en julio de 1983 el gobierno de facto dicté el
Decreto/Ley N° 22.847, aun vigente, por medio del cual efectué la convocatoria a
elecciones para el 30 de octubre de 1983 y actualizd la base de representacion de los
diputados nacionales.

El Decreto/Ley elevo de tres a cinco la representacion minima de cada jurisdiccion,
exceptuando el por entonces Territorio Nacional de Tierra del Fuego al que se le
adjudicaron dos diputados y, al mismo tiempo, actualizd la base de representacion de
los diputados nacionales al disponer que el niimero de diputados a elegir debia ser de un
diputado cada 161.000 habitantes o fraccién que no baje de 80.500, mds tres por cada
distrito. Esto arrojé un total de 254 diputados, que se elevé a los actuales 257 en 1991 al
provincializarse el Territorio Nacional de Tierra del Fuego.

De esta manera, al elevar a cinco la representacion minima por cada distrito, la
norma distorsiond la relacién entre el nimero de representantes y el nimero de
habitantes por jurisdiccion, que llevé a varios distritos a quedar sobrerrepresentados en
la Camara de Diputados.

Al respecto, Rossatti ha advertido que, legislando de ese modo, el decreto alteré la
excepcion constitucional por un medio infra constitucional, lo que lo colocd en una
franca situacion de inconstitucionalidad que, a su criterio, se refleja en dos aspectos
centrales:

por un lado, en términos institucionales, al sustentarse en un criterio de
representacion territorial en una Cdmara que expresa una representatividad no
territorial, y por el otro, en términos de igualdad ante la ley, ya que los votos de las

! Para la estimacion de los valores, se utilizaron los siguientes datos: para 1872 ¢l censo de 1869; para 1898
el censo de 1895; para 1920 ¢l censo de 1914; para 1952 y 1958 el censo de 1947; para 1973, €l censo de
1970; para 1983 el censo de 1980; para 1991, 2001, 2010 v 2022, se utilizaron los censos de esos mismos
anos,
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jurisdicciones sobrerrepresentadas terminan valiendo mds que los votos de aquellas
subrepresentadas. (Rosatti, 2017, p. 292)

En el mismo sentido, se ha manifestado que dicha norma desnaturaliza claramente
el principio democrdtico y la garantia de igualdad electoral en virtud del cual el voto de
cada elector debe tener la misma significacién y valor al momento de adjudicarse los
representantes en la Cdmara de Diputados (Gelli, 2018).

Ademas, la falta de actualizacion de la composicion de la Camara con los datos de
los censos de 1991, 2001, 2010 y, hasta ahora, 2022 acentud esta situacidn. La actual base
de representacion de un diputado cada 161.000 habitantes se fijaron en base al censo de
1980, v la desactualizacién motivé que, actualmente, existan distritos marcadamente
sobre- y subrepresentados en la Camara de Diputados de la Nacién, “lo que afecta de
manera grave y directa el sistema representativo establecido en el articulo 1° de la
Constitucion Nacional” (Dalla Via, 2021, p. 250).

Tal vez el caso mds notorio sea el de la provincia de Buenos Aires, que elige 70
diputados nacionales cuando, de acuerdo a los datos del censo 2022 y siguiendo el
criterio de representacién fijado por el Decreto Ley N.° 22.847, deberia elegir 112
diputados.

Asi, la normativa ha beneficiado a las doce provincias con menos de 724.000
habitantes, que es el nimero necesario para que puedan alcanzar el numero de cinco
diputados. De respetarse el criterio histérico de reconocer al menos 2 legisladores a cada
provincia, Tierra del Fuego, Santa Cruz, La Pampa o La Rioja deberian tener esa
cantidad. Asimismo, si se agrupan a 8 provincias que tienen menos de 700 mil
habitantes se advierte que juntan 40 diputados, mientras que las provincias de Cordoba
y Santa Fe con similar cantidad de habitantes llevan 18 y 19 diputados, respectivamente,
al Congreso.

Para graficar las desproporciones reseiadas, basta con tomar la actual conformacion
de la Cdmara de Diputados y la poblacién de cada provincia y de la CABA de acuerdo al
Censo 2022:
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Cuadro 3. Relacion entre poblacion y diputados segun el censo de 2022

Jurisdiccion Diputados Poblacion Censo Relaci(’?? ,
2022 poblacion/Diputados
Buenos Aires 70 17.523.996 250.343
CABA 18 3.121.707 173.428
Catamarca 5 429.562 85.912
Chaco 1.129.606 161.372
Chubut 5 592.621 118.524
Cordoba 25 3.840.905 153.636
Corrientes 7 1.212.696 173.242
Entre Rios 7 1.425.578 203.654
Formosa 5 607.419 121.484
Jujuy 6 811.611 135.269
La Pampa 5 361.859 72.372
La Rioja 5 383.865 76.773
Mendoza 10 2.043.540 204.354
Misiones 7 1.278.873 182.696
Neuquén 5 710.814 142.163
Rio Negro 5 750.768 150.154
Salta 9 1.441.351 160.150
San Juan 6 822.853 137.142
San Luis 5 542.069 108.414
Santa Cruz 5 337.226 67.445
Santa Fe 19 3.544.908 186.574
Santiago del 7 1.060.906 151.558
Estero
Tierra del Fuego 5 185.732 37.146
Tucuman 9 1.731.820 192.424
TOTAL 257 45.892.285

Fuente: elaboracion propia en base a los datos del Censo 2022.
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Grafico 2. Proporcion de poblacion por diputado por provincia segin el censo
2022
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Fuente: elaboraciéon propia en base a los datos del Censo 2022.

Los datos que surgen de la proporcion de diputados y el nimero de poblacién de
cada distrito son suficientemente claros, lo que nos lleva a prescindir de efectuar un
mayor analisis al respecto.

Sin perjuicio de ello, el caso de la provincia de Buenos Aires es paradigmatico.
Ninguna otra provincia alcanza tales niveles de desproporciéon. Como sefialamos
anteriormente, se trata de una provincia que elige 70 diputados nacionales cuando, de
acuerdo a los datos del censo 2022, deberia elegir al menos 112 para poder compensar la
enorme asimetria en la representacién que padece respecto del resto de los distritos.
Hoy en dia los diputados de la provincia de Buenos Aires representan cada uno a
250.986 bonaerenses, mientras que cada diputado de Tierra del Fuego representa a
38.128 fueguinos y cada diputado de Santa Cruz a 66.695 santacruceiios. La diferencia es
abismal e indefectiblemente debe ser subsanada.

En la provincia de Buenos Aires un diputado necesita 184 mil votos para ingresar a
la Camara, mientras que otras provincias lo logran con 80 mil. El voto de un bonaerense
o un cordobés no puede valer menos que el voto de las provincias sobrerrepresentadas.
Esta discriminacion vulnera el principio de igualdad ante la ley, cercenando los derechos
politicos de los ciudadanos a elegir y ser elegidos, reconocidos por nuestra Constitucion
Nacional y los Tratados Internacionales de Derechos Humanos.
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Para ilustrar mejor esta distorsién, realizamos un grifico que marca la
desproporcion en la representacion politica, entre las bancas de diputados nacionales y
la poblacién por jurisdiccidon a partir de los datos arrojados por el ultimo censo de 2022%,

Grafico 3. indice de desproporcion por jurisdiccion segiin el censo de 2022
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Fuente: elaboracion propia en base a los datos del Censo 2022.

* Indice de desproporcidn entre jurisdicciones, calculado come el ratio entre la proporcion de
representantes v la de poblacidn por seccidn. Ll valer 1 indica propoercionalidad entre ambas, valores
superiores a 1 indican sobrerrepresentacion creciente, y valores entre 0y 1, subrepresentacion.

No debe confundirse con el indice de desproporcion territorial de Samuels v Snyder, que utilizamos para
un grafico precedente, el cual refiere al grado de desproporcion territorial que genera un determinado
sistema ¢lectoral,

Con una importante modificacidn, el indice de desproporcionalidad (13) de Loosemore-Hanby nos provee
de dicha medida. l'ara calcular la desproporcionalidad territorial {que llamamos MAL para evitar
confusicnes con el término cominmente utilizado M que describe la magnitud de distrito), se toma el
valor absoluto de la diferencia entre la razén de asientos y de poblacion de un distrito, se suman estas
diferencias para todos los distritos y los divide luego por dos. Por lo tanto, la férmula es:

MAL=(1/2)Z |si-vi|

donde sigma describe la suma sobre todos los distritos

wer
L,

si” es el porcentaje de asientos asignados al
distrito “i”, y “vi” ¢s el porcentaje de la poblacidn (o de los electores) que residen en el distrito 17
{Loosemore-Hanby, 1971).
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2. La Justicia Nacional y su posicion con respecto a la asimetria en la
representacion

La inaccién del Congreso frente a tamana desproporcién motivé presentaciones
judiciales por parte de ciudadanos de aquellas provincias subrepresentadas por el
incumplimiento del mandato constitucional.

En 2018, el diputado provincial cordobés Aurelio Garcia Elorrio interpuso un
amparo contra el Estado nacional “con el objeto de que se ordene al Poder Legislativo de
la Nacion que dicte la ley de representacién de la Camara de Diputados en orden al
censo poblacional del 2010”, alegando que —por encontrarse desactualizada la cantidad
de diputados que se eligen por distrito— el valor de su voto era inferior al de los
ciudadanos de otras provincias.

En 2018, la Camara Nacional Electoral (CNE) hizo lugar a la accion en el caso
“INCIDENTE DE ENCUENTRO VECINAL CORDOBA H. CAMARA DE
DIPUTADOS DE LA NACION H. SENADO DE LA NACION ESTADO NACIONAL
— MINISTERIO DEL INTERIOR, OBRAS PUBLICAS Y VIVIENDA EN AUTOS
ENCUENTRO VECINAL CORDOBA C/CAMARA DE DIPUTADOS Y OTROS
S/AMPARO - ALVARO ZAMORA CONSIGLI Y AURELIO FRANCISCO GARCIA
ELORRIO™, y exhorté al Congreso de la Nacion a extremar los recaudos para ejecutar el
mandato constitucional establecido en el articulo 45 de la Constitucién Nacional, que
obliga a ajustar la representacion a los datos del censo, segin los datos del wltimo
realizado en el ano 2010.

Para asi decidir, el tribunal sostuvo que “... la Cimara baja es la rama del Congreso
que los constituyentes organizaron para que fuese ‘el mapa politico del pais’ o el ‘espejo
de la Nacion’...” (Considerando 8.%), y que “... cuanto mas exacta sea la relacion entre la
poblacion de la Republica y el nimero de sus diputados, mds fielmente se respetara el
sabio plan de organizaciéon del Poder Legislativo adoptado por la Constitucién argentina
(cf. Linares Quintana, Segundo V., ob. cit.,, Tomo 9, pag. 205)” {Cons. 9.°).

En ese sentido, recordé que “... el actual articulo 45 de la Constitucién Nacional
existe desde los origenes de nuestra historia constitucional, pues ya en el texto de 1853
se establecia una relacion directa entre la cantidad de habitantes de las provincias y la

T CNL, sentencia del 5/7/2018, “Incidente de Lncuentro Vecinal Cérdoba H. Camara de Diputados de la
Nacién H. Senado de la Nacion Lstado Nacional - Ministerio del Interior, Obras Mablicas v Vivienda en
autos Lncuentro Vecinal Cordoba ¢/Camara de Diputados y otres sfamparo - Alvaro Zamora Consigli y
Aurelio Francisco Garcia Llorrio™ (Lxpte. N.° CNL 8912/2016/1/CA2}. https://www.cij.gov.ar/nota-30992 -
La-C-mara-Llectoral-requiri--al- Congreso-que-extreme-los-recaudos- para-actualizar-la-base- de-

representaci-n-de-la-C-mara-de-Diputados-con-relaci-n-al-censo-de-poblaci-n.html
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integracién de la Camara de Diputados...” (Cons. 9.%), destacando que a pesar de las
“... diversas modificaciones a lo largo de los afios [..] se mantuvo inalterable la
necesidad de que el Congreso actualice la representacién con arreglo a los datos
poblacionales del censo.” (Cons. 9°).

En ese orden de ideas, la Cimara reatirmé que “... la referida actualizacion, después
de cada censo, no es una medida opcional para el legislador, sino que resulta un
mandato concreto de hacer...” (Cons. 13) que pesa como un mandato distinto de la
obligacion genérica de legislar.

Por otra parte, recordaron que la actual composicion de la Cdmara de Diputados de
la Nacion estd basada en los datos poblacionales de un censo realizado en 1980, con lo
cual resulta claro “que la base poblacional que determina el modo de integracion de la
Camara de Diputados desconoce las variaciones demograficas acaecidas en el pais

1

durante casi 40 afos...” (Cons. 14), y que “...la circunstancia de que la base de
representacion por la cual se rige la actual composicion de la Cimara de Diputados de la
Nacidén continte siendo aquella que se determind con los datos poblacionales de un
censo realizado hace 38 afios, resulta claramente anacrénica” (Cons. 14).

Por ultimo, en la sentencia también se destaca que, mas alld de la adecuacién que
debe realizarse, el nimero de diputados no necesariamente habria de variar en mucho,
ya que el Congreso podria elevar la base de cdlculo, lo que denota lo innecesario de la
modificacién en la partida presupuestaria correspondiente para solventar el gasto que
implicaria la puesta en funcién de los eventuales nuevos cargos (Cons. 17).

En definitiva, y si bien la sentencia de la Camara Nacional Electoral exhortaba a este
Congreso a actualizar la representacion de los diputados nacionales con los datos del
censo 2010, al no haberse cumplido al dia de la fecha, los conceptos resultan plenamente
aplicables al recientemente realizado Censo 2022, cuyos datos de poblacién acaban de
ser publicados en el mes de enero de 2023 por el Instituto Nacional de Estadisticas y
Censos {INDEC).

3. Vias posibles de reforma

En funcién de lo expresado hasta aqui, nos interesa graficar cémo deberia estar
integrada la Cdmara de Diputados de la Nacién de acuerde al Censo Nacional de
Poblacion, Hogares y Viviendas 2022, si se diera estricto cumplimiento a los criterios
sentados en el Decreto Ley N.® 22.847 de 1983 que, COmMO mencionamos anteriormente,
distorsioné la proporcion constitucional, desnaturalizando el principio democritico v la
garantia de la igualdad electoral. Esto es, 1 diputado cada 161 mil habitantes o fraccién
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no menor de 85.500, 3 diputados mas por cada distrito, minimo de 5 diputados por
distrito, y que la representacién no sea inferior a la que cada distrito tenia al 23 de marzo

de 1976:

Cuadro 4. Composicion de la Camara de Diputados ajustada al censo 2022

Jurisdiccion Diputados | Poblacion Diputados Variacion Relacion
actuales Censo 2022 | ajustados a | s/actual pob./dip.
Censo 2022
Buenos Aires 70 17.523.996 | 112 42 156.867
CABA 25 3.121.707 25 0 124.824
Catamarca 429.562 6 1 71.593
Chaco 7 1.129.606 10 114.296
Chubut 592.621 7 2 86.160
Cordoba 18 3.840.905 28 10 142.107
Corrientes 7 1.212.696 10 3 119.755
Entre Rios 9 1.425.578 12 3 118.869
Formosa 5 607.419 7 2 86.577
Jujuy 6 811.611 2 99.744
La Pampa 5 361.859 0 73.204
La Rioja 5 383.865 0 76.921
Mendoza 10 2.043.540 16 6 125.908
Misiones 7 1.278.873 11 4 116.451
Neuquén 5 710.814 8 3 90.824
Rio Negro 5 750.768 8 3 95.258
Salta 7 1.441.351 12 5 120.056
San Juan 6 822.853 8 2 102.279
San Luis 5 542.069 6 1 90.151
Santa Cruz 5 337.226 5 0 66.695
Santa Fe 19 3.544.908 25 6 142.261
Santiago del Estero | 7 1.060.906 10 3 105.403
Tucuman 1.703.186 14 5 121.656
Tierra del Fuego | 5 185.732 5 0 38.128
TOTAL 257 45.892.285 | 363 106 -

Fuente: elaboracion propia en base a los datos del Censo 2022.
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Como puede apreciarse, si decidiese respetarse los criterios fijados por la
denominada Ley Bignone, la Camara de Diputados deberia estar conformada por 363
diputados, 106 diputados mds que su conformacién actual, lo que generaria un
incremento desmedido de bancas con su correspondiente impacto presupuestario.

Asi, distritos como la provincia de Buenos Aires {+42), Cérdoba (+10), Mendoza
(+6) v Santa Fe (+6), serian los que mas bancas incorporaran, mientras que distritos
como la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, La Pampa, La Rioja, Santa Cruz o Tierra
del Fuego no sumarian bancas, a pesar del incremento poblacional de cada una en los

ultimos 40 afnos.

Grafico 4. Proporcion de poblacion por diputado, en caso de respetarse los

criterios del Decreto Ley N.° 22.847
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Fuente: elaboracion propia en base a los datos del Censo 2022.

Ademds, como muestra el grifico precedente, el mantenimiento de los criterios
minimos incorporados en dicha norma sostendria las desproporciones referidas
previamente en relacién al nimero de diputados por habitante, v en muchos casos las
incrementaria. Solo aquellos distritos més populosos (Buenos Aires, Cérdoba, Santa Fe,
Mendoza) se acercaron al criterio de poblacion estipulado de 1 diputado cada 161 mil
habitantes. Por el contrario, los distritos con menor nimero de habitantes continuaran
estando sobrerrepresentados en la Cdamara de Diputados, contrariando la manda
constitucional.

En definitiva, para corregir estas distorsiones, cumplir con la Constitucién Nacional
y evitar al mismo tiempo un incremento desmedido en la cantidad de bancas, resulta
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necesario ampliar la base de representacion de los diputados nacionales —en el marco
de lo previsto en el referido articulo 45 de la CN— vy eliminar todos aquellos criterios
que distorsionan y desnaturalizan el mandato de los constituyentes.

Estamos convencidos de que no hay otro camino mds adecuado para garantizar el
cumplimiento de la garantia constitucional de igualdad ante la ley: el voto de cada
elector debe tener la misma significacion y valor, independientemente del distrito en
que vote, algo que hoy no sucede y que el Congreso de la Nacion debe enmendar.

En ese sentido, tomando en consideracién los resultados del Censo Nacional de
Poblacién, Hogares y Viviendas 2022 publicados por el INDEC vy las pautas establecidas
por la Cimara Nacional Electoral en el fallo referido, podemos ver que se podria
proponer ampliar la base de representacion de los diputados nacionales a un diputado
por cada 178 mil habitantes o fraccidon no menor de 89.000, respetando el criterio
minimo previsto en el articulo 46 de la Constitucién Nacional. De esta manera,
practicamente no variaria el nimero de diputados nacionales vigente en la actualidad:
solo seria necesario sumar una banca.

Asi, la Camara de Diputados quedaria conformada de la siguiente manera:

Cuadro 5. Conformacion de la Camara de Diputados de la Nacion segin nuestra

propuesta de regulacion

Jurisdiccion Representacion | Poblacion Dip. ¢/178.000 | Variacion s/
actual Censo 2022 habitantes - actual
minimo de 2

Buenos Aires 70 17.523.996 99 29
CABA 25 3.121.707 18 -7
Catamarca 5 429.562 2 -3
Chaco 7 1.129.606 §) -1
Chubut 5 592.621 3 -2
Cordoba 18 3.840.905 22 4
Corrientes 7 1.212.696 7 0
Entre Rios 9 1.425.578 8 -1
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Formosa 5 607.419 3 -2
Jujuy 6 811.611 4 -2
La Pampa 5 361.859 2 -3
La Rioja 5 383.865 2 -3
Mendoza 10 2.043.540 11 1
Misiones 7 1.278.873 7 0
Neuquén 5 710.814 4 -1
Rio Negro 5 750.768 4 -1
Salta 7 1.441.351 8 1
San Juan 6 822.853 5 -1
San Luis 5 542.069 3 -2
Santa Cruz 5 337.226 2 -3
Santa Fe 19 3.544.908 20 1
Santiago del 7 1.060.906 6 -1
Estero

Tucuman 9 1.731.820 10 1
Tierra del Fuego | 5 185.732 2 -3
TOTAL 257 46.044.703 258 1

Fuente: elaboracion propia en base a los datos del Censo 2022.

En definitiva, el namero total de diputados nacionales de acuerdo a la base de
poblacion establecida seria de 257 diputados, exactamente la misma conformacién que

la actual.
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De hecho, en el proyecto presentado este ano por el Poder Ejecutivo nacional,
dentro de la denominada Ley Bases (que luego el apartado de la reforma electoral fue
retirado y pasado para tratarse en sesiones ordinarias), mantiene este criterio y
redistribucién de forma similar, aunque fija la base en 180 mil habitantes por cada
diputado, o fraccién no menor a 90 mil, pero no mantiene el piso minimo de 2
diputados nacionales por distrito, tal como lo previeron los constituyentes, por lo que la
provincia de Tierra del Fuego, de sancionarse tal cual el proyecto del oficialismo, tendria
un solo representante.

Nos parece conveniente incorporar un piso minimo de 2 diputados por distrito,
algo que solo incrementa en uno el numero final de diputados, que seria de 258. De esta
manera, no habria lugar para las objeciones que podrian plantearse respecto de un
eventual incremento del presupuesto del Congreso de la Naciéon para adecuar la
representacion de los diputados nacionales, y al mismo tiempo seria la solucion correcta
para garantizar el cumplimiento del articulo 45 de la Constitucién Nacional y respetar la
proporcion entre diputados y nimero de habitantes exigida por nuestros constituyentes.

De esta forma, a partir de esta propuesta que hacemos, quedaria de la siguiente

manera la relacién entre poblacion vy diputados por cada provincia:

Grafico 5. Proporcion de poblacion por diputado por provincia segin nuestra

propuesta de regulacion
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Fuente: elaboracion propia segln los datos del Censo 2022.
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Conclusiones

Con la solucién esbozada, se corrige la asimetria de la representacién entre distritos
que caracterizan a la actual composicién de la Camara de Diputados, con la tnica
excepcién de la provincia de Tierra del Fuego, Antartida e Islas del Atlantico Sur que
seria la unica beneficiada por el piso minimo de 2 diputados por provincia.

Con esta base de poblacién serian 16 las jurisdicciones que deberian resignar
representantes ante la Camara de Diputados, siendo el caso mas notorio el de la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires que pasaria a elegir 7 diputados menos que en la actualidad,
terminando de esta manera con la sobrerrepresentacién que caracterizo al distrito en los
ultimos 40 anos.

Cabe destacar que la Ciudad Auténoma de Buenos Aires es la que mas injustamente
ha sido favorecida por los repartos de 1972 y de 1983. Esta altima es aun mds severa
cuando se compara con la asignacion que corresponde a Cérdoba y a Santa Fe, ambas
provincias con una mayor poblacién que la Capital Federal pero que en la actualidad
eligen un nimero menor de diputados.

Entendemos que se trata de la soluciéon mds justa y equitativa, que va a permitir
corregir las distorsiones que los constituyentes quisieron expresamente evitar.

La otra solucién posible, aumentar el nimero de bancas y que ningun distrito
pierda diputados, llevaria a que el Congreso de la Nacion desista de respetar de manera
plena el criterio poblacional que pensaron los constituyentes para tratar de corregir
algunas de sus principales distorsiones, evitando perjudicar a las provincias que hoy
pierden representacién por un régimen injusto legado por la ultima dictadura militar.
Ademas, tal solucién llevaria a un incremento desmedido de bancas, como resefiamos
previamente, y al complejo debate acerca del incremento presupuestario que ello
conlleva, en un momento de crisis econdmica severa.

Por el contrario, la solucién propuesta en este articulo resulta factible, no conlleva
ningun costo presupuestario adicional y es la que mas se ajusta al criterio constitucional.

Ademis, la reforma propuesta no altera en absoluto el equilibrio institucional entre
los principios democratico y federal del sistema bicameral plasmado en nuestra
Constitucion Nacional.

En ese sentido, en el Congreso reside la soberania popular en la representacién que
ejercen los diputados, elegidos en relacion al nimero de habitantes de cada distrito v, a
la vez, una de las garantias del federalismo en la representacion igualitaria de los
senadores.
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Precisamente, es en el Senado de la Nacién donde se equiparan los Estados
pequeiios y los grandes desde el punto de vista de su poblacién, o estado de desarrollo, o
de la extension de su territorio (Gelli, 2018, p. 14), y donde cada provincia y la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires cuenta con una representacion igualitaria.

Este esquema institucional fue adoptado por los constituyentes siguiendo el modelo
de la Constitucion de los Estados Unidos, que asigné la representacion igualitaria de
cada uno de los Estados con el objeto de mantener y consolidar la unién.

Por lo tanto, la adecuacién de la Cdmara de Diputados a los resultados del Censo
Nacional de Poblacién, Hogares y Viviendas del aiio 2022 no hace mas que reafirmar y
consolidar el equilibrio institucional consagrado por la Constitucion, sin que ello
implique una afectacion al federalismo y la representacion igualitaria de las provincias,

vigente en la conformacién del Senado de la Nacion.
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