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Confianza politica.
Una historia de desencuentros

>
Orlando DAdamo*

Virginia Garcfa Beaudoux™*

Resumen

En este trabajo se discute la importancia de la confianza politica como una
variable fundamental para la democracia, que influye de modo concreto en
las actitudes y comportamientos politicos de los ciudadanos. Primero, se
presentan los datos referidos a la confianza en las instituciones en América
Latina considerando la regién en conjunto, en el periodo 1995-2015. Se-
gundo, se analizan indicadores del estado de la confianza en las institucio-
nes en Argentina entre los afios 1983-1999. Tercero, se examina el estado la

confianza politica desde el afio 2000 hasta nuestros dfas.

Palabras clave: confianza politica - instituciones

1. Introduccion

En los archivos audiovisuales perduran las imdgenes de los cierres de las

campanas electorales del afio 1983. En la Avenida 9 de Julio, lugar elegido tanto

*x

Profesor UBA y UB. Director del Centro de Opinién Publica de la Universidad de Belgrano.
Especialista en comunicacién politica.

CONICET, IIGG. Profesora de Campanas Electorales, Propaganda y Opinién Publica, UBA.
Consultora NIMD y PNUD.



Orlando DAdamo - Virginia Garcia Beaudoux

por el peronismo como por el radicalismo para su dltimo acto de campania, la
concurrencia ciudadana a ambos eventos de cierre fue calculada en cifras supe-
riores al millén de personas. Nadie, ni siquiera la improbable combinacién
de estas dos fuerzas politicas, podria hoy en dia reunir una cantidad seme-
jante de asistentes. Menos atin si la gente tuviera que concurrir espontineamen-
te, sin mecanismos de “traccién” interviniendo.

¢Qué pasé? ;Qué nos pasé en estos treinta y tres afios? Trataremos en estas
paginas de aportar datos que nos ayuden a describir y descifrar el papel crucial
que ha tenido la desconfianza politica creciente a lo largo de estas décadas.

Crisis econdmicas y morales, desenganos y fracasos apenas interrumpidos
por perfodos de bonanza signan una relacién a la que la palabra desconfianza
describe a veces demasiado generosamente. Los datos muestran que algo parece
haberse roto en la relacién entre los ciudadanos y los politicos; y no parece fAcil
que se recupere. En el camino quedaron liderazgos que parecian insustituibles.
Planes y promesas incumplidas. Y si comparamos con lo que sucedia en el afio
1984, emerge un pais degradado no sélo en sus indicadores econdmicos sino
también educativos, morales y de seguridad. Un pais que no se parece al que era
y que, mucho peor atin, estd cada vez mds lejos del que pudo ser.

Es evidente que si nuestra decisién como sociedad es ser una democracia
republicana, los datos que presentaremos en este trabajo nos dan la dimensién

de la distancia a la que hemos quedado de ese ideal.

2. ;Por qué importa la confianza en las instituciones?

Usamos la palabra confianza a diario para describir relaciones y situacio-
nes de nuestra vida cotidiana. Confianza en cémo se comportardn nuestros ami-
gos, en que el precio del délar no subird, en que el tren llegard a horario. En un
sentido general, confiar significa esperar algo con un alto grado de certeza, con
firmeza y seguridad. Se relaciona con nuestras expectativas y, sobre todo, con la
capacidad de poder anticipar y encontrar cierta predictibilidad con relacién al
mundo que nos rodea. Pero cuando hablamos especificamente de confianza en
las instituciones, ;de qué hablamos?

Hace medio siglo, diversos académicos comenzaron a resaltar la importan-

cia de una variable hasta ese entonces ignorada, la confianza politica, como un
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elemento central para la democracia. A la hora de las definiciones conceptuales,
Almond y Verba (1970) entendieron que es posible afirmar que la ciudadania
posee un sentido de confianza en la clase politica cuando predomina en ella la
creencia de que los politicos de la élite forman parte de la misma comunidad
politica y que no ejercerdn acciones abusivas. Implica la creencia en la existencia
de reglas comunes e iguales que serdn respetadas por todos. Lo opuesto, la des-
confianza politica, suele traducirse en actitudes negativas acerca de la honesti-
dad o capacidad de los dirigentes y las instituciones de gobierno. Para esa misma
época, Aberbach y Walker (1970) propusieron que los ciudadanos desconfiados
son aquellos que estdn convencidos de que el gobierno sirve al provecho e in-
terés de unos pocos y no a los de la mayoria, lo cual supone una barrera para la
realizacion del ideal democrdtico.

Para Milbrath y Goel (1977), los ciudadanos con confianza politica son
mds proclives a creer que la actividad gubernamental tiende a mejorar las
condiciones, que no todo en la politica es “sucio”, y que los funcionarios
publicos trabajan por el bienestar de los ciudadanos. En contraposicién, los
ciudadanos desconfiados tienden a sentir que las personas son manipuladas a
menudo por los politicos, que el liderazgo del pais es corrupto y estd centrado
en el beneficio personal propio, y que los intereses especiales ejercen un poder
significativo.

También Miller (1974) se refirié al problema de la confianza politica, la
que a criterio del autor puede ser pensada como una actitud politica, esto es,
como una orientacién evaluativa o afectiva bésica dirigida hacia el gobierno,
que se desplaza en un continuo que va desde el polo de la alta confianza hasta
el de la desconfianza o cinismo politico. De ese modo, el concepto de cinismo
harfa referencia al mayor grado posible de afecto negativo hacia el gobierno, y
constituye también un posicionamiento relativo a la creencia de que el gobierno
no estd funcionando ni produciendo resultados acordes con las expectativas de
los ciudadanos.

La desconfianza politica suele correlacionar con tres tipos de actitudes ne-
gativas muy definidas por parte de la ciudadanfa. En primer lugar, con una dis-
minucién del grado de satisfaccién y apoyo al sistema politico, definido como
el grado en que las personas se sienten contentas o descontentas con la forma

en que el pais estd funcionando. En segundo término, con un aumento de los
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niveles de cinismo politico, entendido como la percepcién de que los actores del
sistema politico estdn movidos por intereses personales o subalternos, distintos
del bien comtn o del bienestar colectivo. Finalmente, la desconfianza también
tiende a correlacionar con una disminucién en la autopercepcién del sentido de
eficacia politica, esto es, la creencia en la propia capacidad para poder afectar
las decisiones del sistema politico y de ser escuchado o influir a las autoridades
de una nacién.

La desconfianza politica, ese mal que, como veremos en las préximas pé-
ginas, se encuentra tan extendido en esta regién del mundo que es América
Latina, puede ir mds alld de las actitudes politicas anteriormente enumeradas
y manifestarse asimismo en comportamientos politicos concretos que apunten
sus miras tanto a los gobernantes como a las instituciones. En ese sentido, di-
versos estudios corroboran que es dable esperar que en las sociedades con altos
niveles de desconfianza politica sean mayores los indices de la denominada “par-
ticipacién politica no convencional”, esto es, aquella dirigida a cuestionar las
instituciones y a los dirigentes politicos mediante acciones politicas tales como
huelgas, manifestaciones, boicots y demds actividades ligadas de alguna manera
con la protesta politica (Seligson, 1980).

En América Latina, la desconfianza politica parece hundir sus raices
en el antecedente de la desconfianza interpersonal. Segin datos provistos
por Latinobarémetro, ante la pregunta “;Diria usted que se puede confiar en
la mayoria de las personas o que uno nunca es lo suficientemente cuidadoso en
el trato con los demds?”, en el caso de Argentina en el periodo de veinte afios
que se extiende entre 1995y 2015, en promedio solo el 22% de los ciudada-
nos respondié que se puede confiar en la mayoria de las personas. La media
de esa respuesta ante la misma pregunta, en el mismo periodo, considerando
la totalidad de la regién, fue un alarmante 17%. En América Latina, ocho
de cada diez ciudadanos no confian en el “otro”, mientras que en los paises
escandinavos ocho de cada diez ciudadanos si lo hacen (Latinobarémetro).
Esa elevadisima desconfianza interpersonal sienta las bases para otras des-
conflanzas, entre ellas, la desconfianza politica dirigida a actores e institucio-
nes del sistema. Aunque en la letra escrita se afirme que las reglas, derechos
y obligaciones son iguales y los mismos para todos, se pone en duda que eso

asi sea en la prictica.
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:Cudles son los niveles de confianza politica que los argentinos han ma-
nifestado desde el retorno de la democracia hasta nuestros dias? ;Han variado
o se han mantenido constantes? ;Cudles son las instituciones en las que mds y
menos han confiado y confian? En el préximo apartado exploraremos posibles
respuestas a esas preguntas. Para ello se analizard un conjunto de datos prove-
nientes de diversas mediciones de opinién publica realizadas desde la década de

1980 hasta nuestros dias.

3. Retrato de la desconfianza politica en las instituciones
en Argentina desde el retorno de la democracia
hasta nuestros dias

3.1. El antecedente inevitable: la (des)confianza politica de

América Latina

La Iglesia (70%), la radio (55%), la televisién (48%), las instituciones
privadas tales como las empresas y los bancos (42%) y tan sélo luego las insti-
tuciones de la democracia como el gobierno (38%), el Poder Judicial (33%), el
Congreso (31%), los sindicatos (30%) y los partidos politicos (22%). Ese es el
orden de la estructura de la confianza en las instituciones, en promedio, en toda
América Latina, entre los afios 1995 y 2015. Los datos actuales, efectuando un
corte transversal, no difieren en mucho del promedio que surge del anterior
andlisis longitudinal que evaltia un periodo de dos décadas. Al considerar de
manera aislada la medicién mds reciente efectuada en 2015, se observa que ese
afio la conflanza en la Iglesia era 70%; en los medios de comunicacién, 48%;
en las instituciones privadas, 42%; en el gobierno, 33%; en el Poder Judicial,
30%; en el Congreso, 27%; en los sindicatos, 29%; y en los partidos politicos,

20% (Latinobarémetro).
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TABLA 1. Niveles de confianza en las instituciones en América Latina considerando
longitudinalmente el promedio del periodo 1995-2015, comparado con los datos

aislados transversales del ano 2015.

Confianza promedio en

Confianza promedio en
Instituciones América Latina en el perio- P

do 1995-2015 América Latina 2015
Iglesia 70% 69%
Radio 55% 49%
Televisién 48% 47%
Diarios 47% 43%
FFAA 47% 44%
Empresas privadas 42% 40%
Bancos 41% 44%
Policfa 39% 36%
Gobierno 38% 33%
Poder Judicial 33% 30%
Congreso 31% 27%
Sindicatos 30% 29%
Partidos politicos 22% 20%

Fuente: Latinobarémetro, 2015.

Si se toman en cuenta tinicamente cuatro de las principales instituciones
de la democracia, sus rangos minimos y maximos entre 1995 y 2015 han osci-
lado entre el 13% y el 45%. Dicho de otro modo, el rango de confianza para
los partidos politicos, el Congreso y el Poder Judicial en América Latina en los
tltimos 20 afios, como mdximo y en el mejor de los casos, ha alcanzado a poco

mds de 4 de cada 10 ciudadanos.
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TABLA 2. Rangos de confianza por institucion en los paises de América Latina en el

periodo 1995-2018.

Institucién Minimo de confianza Miximo de confianza
Partidos politicos 13% 36%
Congreso 21% 40%
Poder Judicial 24% 40%
Gobierno 28% 45%

Fuente: Latinobarémetro 1995-2015.

Ademids, como si lo anterior fuera poco, segtin el mismo estudio longi-
tudinal de Latinobarémetro, si la confianza politica goza de mala salud es atin
peor su “prondstico generacional”: los datos evidencian que las generaciones que
mds confiaban en esas cuatro instituciones son las que van muriendo, y que las

nuevas generaciones cada vez confian menos.

3.2. Confianza en las instituciones en Argentina
en el periodo 1983-1999

En el caso particular de Argentina, en 1984, a tan sélo un afio de aconte-
cido el retorno de la democracia en el pais, ya se evidenciaba una falta de credi-
bilidad de las principales instituciones. Tal como se observa en la Tabla 2, segiin
el estudio efectuado ese afio por Carballo de Cilley (1987), la confianza de los
argentinos en las instituciones no era excesiva. El Congreso y la Iglesia fueron
las nicas calificadas como instituciones que merecfan “mucha” confianza por
mids del 20% de los ciudadanos. Las demds oscilaban entre pobres 13% y 3%
de médxima confianza. Los niveles de cinismo politico, esto es, de ausencia com-
pleta de confianza politica, eran elevados para instituciones como los sindicatos,
la policia y las Fuerzas Armadas. Los dos Gltimos casos no sorprenden, dada la
cercanfa entre la fecha de la medicién y la finalizacién de la dltima dictadura
militar en el pafs. Pero la desconfianza en los sindicatos auguraba problemas que
se extenderian en el tiempo con instituciones que en la democracia establecen y

regulan importantes reglas del juego politico.
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TABLA 3. Confianza de los argentinos en las instituciones en 1984.

Institucién Mucha Bastante No mucha Ninguna
Congreso 24% 48% 23% 4%
Poder Judicial 13% 44% 36% 6%
Sistema educativo 10% 44% 38% 7%
Iglesia 22% 24% 37% 16%
i‘; iili’i'::gs 9% 40% 41% 8%
Prensa 9% 36% 42% 12%
Grandes empresas 6% 29% 46% 18%
Sindicatos 6% 24% 44% 25%
Policia 4% 20% 42% 33%
Fuerzas Armadas 3% 16% 42% 38%

Fuente: Carballo de Cilley (1987).

En Argentina, al igual que lo que sucede en el resto de América Latina,
Carballo de Cilley (1987) sefiala haber observado que la curva de la confianza
en las instituciones aumentaba a mayor edad y disminuia entre los mds jovenes.

Para el afio 1991, luego de ocho anos de convivencia democrética y a dos
de iniciado el segundo gobierno polidrquico posterior a la tltima dictadura militar
que tuvo lugar en el pais, luego de una sucesién presidencial que no guardaba an-
tecedentes cercanos en los sesenta afios anteriores, se realizé un estudio en el que se
aplicé en Argentina, entre otras, una escala de confianza politica (D’Adamo y Garcia
Beaudoux, 1991). La escala estd conformada por dos items que evaldan, por una
parte, la creencia en el grado en que el pais estd siendo gobernado de acuerdo con el
interés de unos pocos o de la mayoria y, por otra parte, el desempenio del gobierno.
Su aplicacién arrojé alarmantes resultados en el sentido de la desconfianza politica,
bordeando en el continuo de la escala el polo del cinismo politico: casi el 85% crefa
que el pais estaba siendo gobernado tomando en cuenta el interés de unos pocos y el

71% opinaba que el gobierno no hacfa lo que debfa.
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TABLA 4. Resultados de la aplicaciéon de la Escala de Confianza Politica
en Argentina en 1991.

“$Ud. cree que Argentina estd gobernada teniendo en cuenta el interés de unos pocos o,
por el contrario, el interés de la mayoria?”

Interés de unos pocos 84%
Interés de la mayoria 6%
NS/NR 10%

sUd. cree que la mayoria de las veces el gobierno hace lo que debe?”

Nt 8%
No 71%
NS/NR 21%

Fuente: D’Adamo y Garcia Beaudoux (1991).

En ese mismo estudio también se administré a los ciudadanos en-
cuestados una escala de alienacién politica. La alienacién politica es una
variable que se define conceptualmente como la “existencia de sentimientos
profundamente establecidos y relativamente estables de extranamiento, rechazo,
negativismo e insatisfaccion con el sistema politico o alguna de sus partes salien-
tes” (Milbrath y Goel, 1977, p. 62). Las personas que se sienten alienadas
entienden que el sistema politico no merece y no es digno de su apoyo, en
contraste con quienes no se sienten alienados, que evaltan el sistema posi-
tivamente y creen que vale la pena aceptar sus reglas y apoyarlo. La escala
de alienacién politica administrada estaba conformada por un total de tres
ftems que med{an respeto por las instituciones y apoyo al sistema. Los resul-
tados indicaron que a principios de la década de 1990, menos del 10% sen-
tia “mucho” respeto por las instituciones politicas de nuestro pais, mientras
que quienes decfan no respetarlas en absoluto constitufan el 20%. Al tiempo
que el 55% manifestaba “mucho” o “bastante” apoyo por el sistema politico,

el 45% lo apoyaba “algo” o “nada”.
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TABLA 5. Resultados de la aplicacion de la Escala de Alienacién Politica
en Argentina en 1991.

SEn qué medida siente respeto por las instituciones politicas de nuestro pais?”

Mucho 8%
Bastante 24%
Algo 49%
Nada 19%
‘sHasta qué punto se siente orgulloso de vivir bajo nuestro actual sistema de gobierno?”
Mucho 15%
Bastante 26%
Algo 39%
Nada 20%
“sHasta qué punto apoya nuestro actual sistema de gobierno?”

Mucho 24%
Bastante 31%
Algo 35%
Nada 10%

Fuente: D’Adamo y Garcia Beaudoux (1991).

En 1991, asimismo, mds del 60% de los ciudadanos se manifestaba de
acuerdo con la afirmacidn A los politicos no les interesa mucho lo que opina la
gente como yo”; cerca del 80% afirmaba que “En general, los parlamentarios una
vez electos, pierden el contacto con la gente rdpidamente’; y més del 80% crefa en
ese entonces que “Los partidos politicos se interesan sélo por los votos de la gente,
no por sus opiniones” (D’Adamo y Garcia Beaudoux, 1991). A pesar del descon-
tento con esos aspectos, la democracia no era cuestionada en su legitimidad
como forma de gobierno. El 62% de los ciudadanos opinaba que “ pesar de sus
imperfecciones la democracia es la mejor forma de gobierno posible” y el 45% que
“la democracia permite la salvaguarda de los derechos fundamentales”, aunque es
de notar que el 77% también afirmaba que “/z democracia necesita la existencia
de mecanismos que garanticen el control piiblico del accionar de los gobernantes™y el
46% que la democracia “implica la eliminacién de privilegios” (D’Adamo y Gar-
cfa Beaudoux, 1995).
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Para finales de la década de 1990, solo 8% de los ciudadanos argentinos
tenfa una imagen positiva de los partidos politicos. Ese desprestigio alcanzaba

asimismo al sistema institucional en su conjunto, tal como queda evidenciado

en la Tabla 6.

TABLA 6. Imagen de las instituciones argentinas en 1998.

Instituciones Positiva Regular Negativa
Medios de comunicacién 52% 33% 14%
Iglesia 48% 33% 17%
Fuerzas Armadas 26% 38% 30%
Empresarios 15% 45% 34%
Sindicalismo 10% 29% 58%
Congreso 10% 39% 48%
Partidos politicos 8% 50% 41%
Poder Judicial 7% 33% 59%

Fuente: Centro de Estudios Unidén para la Nueva Mayoria (1998).

¢Y la clase politica qué pensaba? ;Cémo se autopercibian los politicos ar-
gentinos hacia finales de la dltima década del siglo XX? ;Realizaban alguna clase
de autocritica? ;Se sentian de algin modo o en algtin grado responsables del
desencanto de los ciudadanos con las instituciones en las que ellos se desempe-
fiaban y en las que servian como funcionarios ptblicos y representantes electos?
En una investigacién realizada en 1998 por el Centro de Estudios Unién para
la Nueva Mayoria por encargo de la Fundacién Konrad Adenauer, en la que se
entrevisté a una importante muestra de politicos en ese entonces en ejercicio,
frente a la pregunta abierta “;Cudles son, a su criterio, las caracteristicas mds re-
levantes para el politico IDEAL de nuestra época?”, la mayoria de los entrevista-
dos se inclind por los siguientes atributos: “honestidad / transparencia / ética”
(33%) y “sensibilidad/compromiso con la gente/vocacién de servicio” (19%).
Sin embargo, cuando le llegd el turno a la pregunta también de cardcter abierto
“sCudles son, a su criterio, las caracteristicas mds relevantes para el politico REAL

de nuestra época?”, las principales respuestas que dieron los miembros de la clase
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politica entrevistados fueron “falta de capacidad” (21%), “egoismo” (15%) y
“dependencia partidaria y de grandes intereses” (9%).

En ese mismo estudio del Centro de Estudios Unién para la Nueva Ma-
yorfa, a la hora de peditles que se autocalificaran en una escala de 1 a 10 a lo
largo de diversos atributos, los politicos argentinos le otorgaron en promedio
5,8 puntos a su “capacidad y calificacién”, 5,4 puntos a su “capacidad para dia-
logar con los diversos sectores sociales”, y el mismo puntaje de 5,1 a dos items:
su “respeto por la divisién de poderes” y a su “sensibilidad social”.

Cuando les tocé ponerle una calificacién a la honestidad de la clase politi-
ca de sus respectivos distritos, el 19% la calific baja, el 54% media y tan solo el
26% alta. Mientras el 61% describié la vida politica de su distrito como clien-
telista o relativamente clientelista, el 37% lo hizo como programatica o relati-
vamente programdtica. Las opiniones se encontraron equitativamente divididas
respecto de si sus distritos hacfan o no hacfan uso discrecional del poder: el mis-
mo 48% de respuestas en cada caso. En cuanto a la independencia de la Justicia
de sus distritos, el 55% la consideré completa o relativamente independiente
mientras que el 42%, completa o relativamente dependiente. Mds de la mitad,
el 55% de los politicos entrevistados, calificaba como “medio” el cumplimiento
y respeto por la divisién de poderes, mientras que el 25% pensaba que era bajo
y tan sélo el 19%, alto.

Hemos visto que otra de las instituciones invariablemente cuestionada en
Argentina es la Justicia. ;Qué opinan de la politica y de la Justicia los propios
jueces que forman parte de ese poder politico, pilar fundamental en todo siste-
ma republicano? En la misma encuesta recién comentada, que evaluaba la auto-
percepcidn de los politicos, se incluy$ una muestra de 30 jueces y sus respuestas
fueron analizadas por separado. El 36% de ellos dijo que la caracteristica mds
relevante del politico ideal era la “honestidad — transparencia — ética’; el 21%, la
“capacidad — eficiencia” y el 19%, la “sensibilidad — compromiso con la gente —
vocacién de servicio”. Sin embargo, para describir al politico real predominaron
las opiniones negativas y atributos tales como “deshonesto — corrupto” (19%),
“falta de capacidad” (11%), “acomodaticio — egoista — especulador” (21%) y
“falta de compromiso con la gente” (13%). A la hora de caracterizar a la Justicia
de la que ellos mismos son parte, el 43% respondi6 que la Justicia era inde-

pendiente o relativamente independiente, mientras que el 50% de los propios
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jueces la calificé como dependiente o relativamente dependiente. El 47% defi-
nié como “media” la divisién de poderes existente en el pafs, repartiéndose en

porcentajes muy similares quienes la definieron como alta (23%) o baja (20%).

3.3. Confianza en las instituciones en Argentina en el siglo XXI

:Qué nos dicen los datos en el nuevo siglo? Ingresados ya en la primera
década del siglo XXI, en el afio 2005 casi el 25% los ciudadanos pensaba que
“lo peor que tiene la Argentina” son los politicos (COPUB, 2005). Lo elegido
como lo “segundo peor” fueron los propios “argentinos” (20%), lo que podria
interpretarse como una suerte de reconocimiento tcito de que la clase politica
es percibida como una extensién de la ciudadania que cuando llega al poder
arrastra consigo los mismos vicios y defectos que caracterizan nuestra vida como

sociedad en conjunto.

TABLA 7.Lo “peor” de la Argentina segun los ciudadanos en 2005.

“sQué es lo peor que tiene la Argentina?” (pregunta abierta)

Los politicos 24%
Los argentinos 20%
La inseguridad 11%
La corrupcién 10%
La desocupacién 6%
La pobreza 6%
Los piqueteros 5%
La idiosincrasia 4%
Todo 4%
La falta de solidaridad 3%
La ignorancia de la gente 1%
El sistema politico 1%
La discriminacién 1%
NS/NR 4%

Fuente: COPUB, 2005.
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En 2007, el 47% manifesté que confiaba “poco” en los lideres politicos y
el 45% que lo hacfa “nada”. En ese mismo sondeo de opinién publica, el 53%
declaré confiar poco en los partidos politicos y el 42% que su confianza en ellos
era ninguna; al tempo que el 60% dijo confiar poco en la Justicia argentina y
el 29% depositar ninguna confianza en ella, resultado comiin para una de las

instituciones mds cuestionadas en su confiabilidad.

TABLA 8. Niveles de confianza politica en 2007.

Cudnto confia en...?” Mucho Bastante Poco Nada
Los lideres politicos y 2% 4% 47% 45%
gobernantes

Los partidos politicos 2% 1% 53% 42%
La Justicia 2% 6% 60% 29%

Fuente: COPUB, 2007.

En ese contexto, result preocupante aunque no sorprendente que el 52%
q q

de los participantes se inclinara por la creencia de que muchos problemas del

pais se solucionarfan si el poder se concentrara en las manos un lider fuerte

(COPUB, 2007).

TABLA 9. Creencia en que un lider fuerte solucionaria los problemas del pais en 2007.

s Cree que muchos problemas del pais se solucionarian si el poder se concentrara en un lider fuerte?”

Si 52%
No 43%
NS/NR 5%

Fuente: COPUB, 2007.

Llegados a la segunda y actual década del siglo XXI, una encuesta que
evaluaba la imagen que los ciudadanos arrojé los resultados que se presentan a
continuacién en la Tabla 10 (COPUB, 2011).
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TABLA 10. Imagen de las instituciones argentinas en el ano 2011.

Institucién Buena Regular Mala
Iglesia 22% 52% 22%
Congreso 18% 50% 27%
Fuerzas Armadas 24% 33% 33%
Policia 4% 35% 60%
Partidos politicos 9% 45% 44%
Empresarios 23% 41% 33%
Investigadores y cientificos 80% 13% 2%

Sindicatos 16% 29% 51%
ONGs 69% 17% 11%
Sistema educativo 25% 45% 27%

Fuente: COPUB, 2011.

Notablemente, mds de una década después, casi nada varié sustancial-
mente para los partidos politicos entre ese 8% de imagen positiva obtenido en
la citada medicién de 1998 y este 9% de 2011. Junto con la policia y los sindica-
tos, los partidos son la institucién que cosecha la mayor imagen negativa. En ese
ultimo estudio, ademds, el 37% dijo que confiaba mucho o algo en la Justicia
de nuestro pafs, mientras que el 59% manifesté que lo hacfa poco o nada. Una
institucién que con el paso del tiempo parece haber aumentado los niveles de
confianza son las Fuerzas Armadas.

Al momento de elegir la institucién de nuestro pais més afectada por la
corrupcion, el 31% sefial6 que todas estdn igualmente afectadas, el 16% apunté
a la policia, el 11% a los partidos politicos, el 7% a los sindicatos y el 6% a la
Justicia. La percepcién publica es que las menos atravesadas por la corrupcién
serfan el sistema educativo (16%), los investigadores y cientificos (13%), el sis-
tema de salud (10%) y la Iglesia (8%).
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TABLA 11. Percepcion de las instituciones mds afectadas por la corrupcion

en el afio 2011.

sCudl cree que es la institucion de nuestro pais mds afectada por la corrupcion?”

Todas por igual 31%
Policfa 16%
Partidos politicos 11%
Sindicatos 7%
Justicia 6%
Medios de comunicacién 5%
Sistema educativo 5%
Poder Ejecutivo 2%
Congreso 2%
Otras 6%
NS/NR 9%

Fuente: COPUB, 2011.

TABLA 12. Percepcion de las instituciones menos afectadas por la corrupcion

en el afo 2011.

sCudl cree que es la institucion de nuestro pais menos afectada por la corrupcion?”

Ninguna/Todas estdn afectadas por la corrupcién 20%
Sistema educativo 16%
Investigadores y cientificos 13%
Sistema de salud 10%
Iglesia 8%
Gendarmeria 6%
ONGs 3%
Otras 13%
NS/NR 11%

Fuente: COPUB, 2011.
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En esa misma encuesta se indagé el nivel de confianza que los ciudadanos
depositan en la transparencia de los procesos electorales en nuestro pais. El 55%
dijo tener “mucho” o “algo” de confianza, pero un nada menor 40% respondié

« » o« »
poco” o “nada’.

TABLA 13. Confianza en la transparencia de los procesos electorales

en Argentina en 2011.

“sCudnto confia en que los procesos electorales en nuestro pais son limpios y libres de fraude?”

Mucho 15%
Algo 40%
Poco 26%
Nada 15%
NS/NR 4%

Fuente: COPUB, 2011.

Finalmente, cuando se pidi6 a los encuestados una comparacién entre los
niveles de confianza que la ciudadania deposita actualmente en la clase politica
en relacidn con los niveles de confianza del afio 2001, la respuesta fue la que se

presenta a continuacién, en la Tabla 14.

TABLA 14. Confianza comparada en los politicos 2001-2011.

“SUd. cree que la gente confia ahora en los politicos mds, igual o menos que en el ano 2001?”

Mis 54%
Igual 27%
Menos 14%

Fuente: COPUB, 2011.

Las tendencias de la confianza politica en Argentina parecen ir a veces a
contramano de lo que sucede en otras naciones. Considerados a nivel global, los
indices de credibilidad en las instituciones para 2013 en el mundo habian expe-

rimentado una recuperacién favorable. Sin embargo, Argentina en ese mismo
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afio exhibfa una caida en la percepcién del gobierno, de las empresas y de los
medios. La compania Trustbarometer, que realiza estudios de la confianza en las
instituciones en el planeta entero, presentd en el Foro de Davos los resultados
de un estudio realizado en 2013 con 31 mil encuestados de 26 paises diferentes.
Segun el informe, el indice de confianza global habfa aumentado de 51 puntos
en 2012 a 57 puntos en 2013. El puntaje es el resultado de un promedio del
nivel de confiabilidad que en cada pais se otorga a cuatro categorias: gobiernos,
empresas, medios y organizaciones del tercer sector. Mientras que en naciones
tan diversas como Alemania, Francia, China, Singapur, India y México la con-
fianza politica aumentd, la Argentina, en cambio, fue el Ginico pais que mostrd
una caida en la totalidad de los indicadores de las cuatro variables analizadas.
Segtn Trustbarometer, cuya medicién en Argentina realiza Edelman, la con-
fianza de los argentinos en el gobierno nacional cay6 de 35% en 2012 a 19%
en 2013. Entre las principales razones citadas para explicar la desconfianza, los
ciudadanos senalaron las decisiones politicas equivocadas, la corrupcién, la falta
de transparencia, de regulaciones y de controles. Asimismo, solo un 7% de los
encuestados crefa que los lideres politicos dicen la verdad, una de las cifras més
bajas del promedio global, que rondaba en ese entonces el 13%. En cambio,
de modo coincidente con otra encuesta presentada en pdginas anteriores, se
considerd a los académicos como los referentes mds confiables del pafs. Segtin
el mismo informe, en 2013 también se habia visto negativamente afectada la
confianza en las empresas, que cay6 del 57% del afio anterior al 52%. Aun asi,
el sector corporativo obtuvo en Argentina mejores puntuaciones y calificaciones
que el politico: existia en 2013 una brecha de 33 puntos porcentuales entre el
indicador de confianza en el gobierno (19%) y el de confianza en las empresas
(52%). Las ONGs encabezaban las instituciones que generan mayor confiabili-
dad tanto a nivel mundial como en Argentina, donde se ubican en torno al 66%
de confianza (Edelman, 2013).

En cuanto a los datos mds recientes, segtin el Observatorio de la Deuda
Social Argentina de la UCA, si en el ano 2012 la confianza de los ciudadanos en
el gobierno nacional era del 27%, para el 2014 habia registrado un descenso que
la ubicé en torno al 23%, constituyendo ese el promedio mds bajo de las medi-
ciones realizadas desde 2010 hasta 2014. Para el afio 2015 se habia recuperado
y sobrepasaba el 26%. M4s preocupante es la credibilidad que los ciudadanos
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otorgaron al Congreso en 2014 y 2015, que se ubicd en ambos afios debajo del
19%; asi como también la que obtuvo la Justicia, que reflejé porcentajes tam-
bién inferiores al 20%. Menor ain resulté la confianza en los partidos politicos:
en 2014, tan solo el 7,5% de los ciudadanos declaré confiar en ellos y en 2015,
el 9,7%. Asi, se corrobora nuevamente que la tendencia no varfa y la confianza
en ellos se ha mantenido desde inicios de los afios 1990 hasta nuestros dias en
los mismos bajos niveles, que rondan el 8%.

De igual manera, el informe coincide con datos que hemos encontrado en
mediciones comentadas en las pdginas anteriores: la confianza es mayor en las
instituciones de la sociedad civil que en las instituciones politicas. Las ONGs
registran un indice de superior al 60%. La confianza en la Iglesia, luego de la
asuncién del nuevo papa, superaria el 60%. Los medios de comunicacién regis-
tran un {ndice de confianza en torno al 40%. Aquellas instituciones que no se
encuentran asociadas con la representacion politica de intereses sectoriales, tales
como las ONG en general, Céritas en particular, AMIA, la Iglesia y los medios
de comunicacién, son acreedoras de mayores niveles de confianza por parte de
la ciudadania y su valoracién e imagen parece verse menos afectada por los cam-
bios politicos coyunturales (UCA, 2016).

TABLA 15. Confianza en las instituciones en Argentina en el periodo 2010-2015.

Institucion 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Gobierno nacional 28,7 44,5 27,0 21,2 22,7 26,3
Congreso 17,0 21,6 17,2 26,4 18,2 18,9
Justicia 21,4 23,7 17,6 19,3 17,8 19,7
Partidos politicos 7,0 11,3 8,6 12,4 7,5 9,7
Sindicatos 9,0 12,9 10,7 12,8 11,0 17,3
ONG 57,0 56,1 51,6 67,4 56,1 59,7
Iglesia 49,8 51,5 53,0 57,1 58,8 60,1

Medios de comuni- 35,3 374 38,9 37,0 40,0 39,4

cacién

Fuente: UCA. Observatorio de la Deuda Social Argentina, 2016.
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4. La desconfianza politica en Argentina
estd viva y goza de buena salud

Los datos son concluyentes. Desde aquellos primeros correspondientes
al afo 1984, donde el 72% de las personas manifestaba confianza en un sen-
tido amplio en los politicos y en las instituciones, hasta los datos de nuestro
presente, se observa que de manera constante y durante casi dos décadas la
confianza a duras penas se ha expresado en porcentajes que rozan los dos
digitos. Aunque los contextos politicos han influido en el 4nimo social im-
primiendo algunas variaciones en la credibilidad y en la confianza que los
argentinos han depositado en las instituciones, los datos leidos en conjunto
muestran que mds all{ de contextos mds o menos optimistas o pesimistas,
existe desde fines de la década de 1980 una desconfianza bdsica que atraviesa
duramente las instituciones en general. Alguna vez se ha dicho que en Argen-
tina estamos mal pero vamos bien. En este punto, la afirmacién es inversa.
Estdbamos bien pero vamos muy mal.

La década de los afios noventa parece haber sido uno de los principales
puntos de inflexién. Como senaldramos con anterioridad, un contundente 85%
de los jévenes que en ese momento encuestiramos crefan que se gobernaba sélo
teniendo en cuenta el interés de unos pocos. Para finales de esa misma década y
antes de acontecer la gran crisis de 2001, apenas el 8% de los ciudadanos tenfa
una imagen positiva de los politicos gobernantes. Podemos decir, con poco temor
a equivocarnos, que las semillas del “que se vayan todos” estaban esperando una
crisis que las fertilizara. Y el fertilizante lleg6 en la forma de una crisis devastadora.

Si bien el comienzo de siglo mostrd, una vez superada la crisis, una reva-
loracién de la politica, nuestros datos de 2005 y 2007 pusieron también de ma-
nifiesto dos senales alarmantes: los politicos lideran el listado de lo “peor de la
Argentina’, y las personas confiaban poco o muy poco en ellos. Aparecié en ese
momento la revalorizacién de los llamados “liderazgos fuertes” como solucién
a nuestros problemas. Liderazgos que en Argentina y contempordneamente en
otros paises de la regidn expresaron un importante menosprecio por las insti-
tuciones, las constituciones vigentes y la idea misma de la reptblica. Lideraz-
gos fuertes que generalmente suelen caer en un autoritarismo personalista, sin

que sus seguidores, muchas veces encandilados por su convencimiento o ilusién
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rayana en el misticismo fandtico, lo perciban, cuando no lo justifiquen. Los li-
derazgos autoritarios s6lo logran elevar la confianza en sus propios seguidores
mientras el resto de las instituciones se sigue sumando en la desconfianza. Lo
que inicialmente puede parecer un remedio se torna en un mal significativa-
mente mayor.

Cuando eso sucede, hay otro efecto colateral no menos importante. Tiene
lugar la polarizacién entre distintos sectores de la sociedad. Entre tantas nefastas
consecuencias de las exacerbadas polarizaciones politicas se lista el aumento ex-
ponencial de la desconfianza. Se establece un criterio o linea base: desconfiar de
todo lo que sostengan o propongan quienes no piensen igual.

Sefialamos la importancia que tiene que la confianza interpersonal sea en
América Latina bajisima. Ese hecho, sumado a la desconfianza atdvica hacia la
clase politica, en sociedades muchas veces polarizadas, hace que sea dificil prever
un cambio sustancial en los indicadores presentados.

Entendemos que el problema de la corrupcién constituye un factor de-
terminante y un condimento sustancial de la desconfianza politica generalizada.
Mi4s ain cuando en algunos paises parece adquirir caracteristicas de megaco-
rrupcién. Los casos en los que se han visto envueltos funcionarios de impor-
tante jerarquia han hecho que la ecuacién “poder-corrupcién” se instale como
binomio inseparable minando la confianza de los argentinos en la clase politica
y, como consecuencia, en las instituciones que ella dirige. La persistente sensa-
cién de impunidad ni colabora ni alimenta los sentimientos de confianza. La
confianza politica s6lo serd posible si y cuando los argentinos dejen de percibir
que existen unas reglas para los politicos y otras para los ciudadanos, cuando las
reglas del juego sean iguales y las mismas para todos.

La trascendencia medidtica de los casos de corrupcidn sucedidos en el dl-
timo tiempo ha colaborado en que ellos adquieran una magnitud en la opinién
publica que ha deteriorado atin més la percepcién que la mayoria de las personas
tiene sobre la clase politica y las instituciones del pafs. Una percepcién que los
describe como una suerte de casta que se rige con sus propios cddigos y alimen-
ta insaciablemente su codicia debajo de un manto de impunidad generalizado.

Los resultados presentados son alarmantes pero no sorprendentes. Hemos
tratado de contestar algunos de los interrogantes iniciales a través de ellos. La

pregunta que se nos plantea ahora tiene que ver con la supervivencia de nuestra
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democracia. ;Es sostenible una democracia en un contexto de desconfianza po-

litica como el descrito?
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Resumen

Este trabajo constituye una aproximacién al andlisis del impacto de la polariza-
ci6n politica sobre el funcionamiento de un Congteso de base consensual que
sustenta la hipétesis de que ante el aumento de la polarizacién y el riesgo de
pardlisis que implica, los partidos recurren a la innovacién institucional para
tratar de sortear dicha situacién. Los datos hasta aqui presentados, que deben,
por cierto, ser completados y ampliados, muestran que el modelo consensual de
formacién de la agenda en Argentina fue deslizdndose, a partir de 2009, hacia
un modelo mayoritario recurriendo a las sesiones especiales, que pasé a ser la es-
trategia dominante para fijar la agenda de la Cdmara de Diputados. El resultado
es el desplazamiento de la CLP como agente de coordinacién y el deterioro del

modelo consensual inaugurado en 1963.
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1. Introduccion

Es un hecho aceptado que, desde el regreso del pais a la democracia en 1983,
la actividad legislativa en el Congreso argentino se ha caracterizado por la negocia-
cién y el compromiso de los principales bloques parlamentarios en la elaboracién de
politicas (Mustapic y Goretti, 1992; Calvo, 2011; Ferretti, 2010). Esta modalidad
de cooperacién partidaria pasé a constituir un lugar comun de la politica argentina
en las primeras décadas de funcionamiento democrético. Los principales partidos
del gobierno y de la oposicién buscaron modalidades de acercamiento y coopera-
cién en el disefio de la agenda gubernamental. Una arena privilegiada de esta di-
ndmica la constituy6 el Congteso, en el cual, mds alld de las disputas visibles en las
discusiones en el recinto, se establecié una modalidad cooperativa de trabajo tras las
puertas cerradas de las comisiones legislativas y de la Comisién de Labor Parlamen-
taria (Mustapic y Goretti, 1992; Ferretti, 2010). Esta renovacién en los patrones de
competencia partidaria permitié esquivar la auspiciada pardlisis gubernamental y
avanzar en la implementacién de ambiciosas agendas de trabajo, aun en un sistema
donde obtener la mayoria legislativa en ambas cdmaras se convirtié en un objetivo
dificil de alcanzar para todas las fuerzas politicas (Calvo, 2011).

Esta situacién enfrenté los primeros indicios de discontinuidad a partir
del ano 2009. Los incidentes que rodearon la consideracién de tratativas como
la reforma del Instituto Nacional de Estadistica y Censos, la ley de acceso a la
informacién publica, las leyes para regular la pauta oficial, y los cambios rela-
cionados con las jubilaciones y el minimo no imponible para la tributacién de
ganancias dan cuenta de una fundamental incapacidad por parte de los bloques
legislativos para acordar los asuntos a tratar en el recinto. La modalidad consen-
sual de construccién de la agenda, que habfa dominado la labor parlamentaria
desde 1983, fue desplazada por un sostenido intento, tanto por parte de la ban-
cada oficialista como por parte de la bancada opositora, de imponer una agenda
parlamentaria en forma unilateral.

Este trabajo se propone analizar el impacto de la creciente polarizacién
politica sobre el proceso legislativo en la Cdmara de Diputados de la Nacién
Argentina.

Es de esperar que un contexto de creciente polarizacién produzca efectos

sobre el funcionamiento de cualquier tipo de asamblea. De hecho, ante esta
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posibilidad, es frecuente encontrar entre los parlamentos del mundo distintos
mecanismos institucionales disenados con el objeto de evitar la inactividad le-
gislativa y posible parilisis gubernamental a la que la polarizacién puede dar
lugar. Sin embargo, ciertas caracteristicas del modelo institucional argentino
convierten este sistema en particularmente vulnerable a estos procesos. En efec-
to, una rdpida comparacién del sistema presidencial argentino con otros siste-
mas presidencialistas en el continente americano nos da cuenta del desafio que
enfrentan los primeros ante una creciente polarizacién politica. En concreto: a)
la comparativa debilidad de los poderes del presidente para alterar la agenda del
Congreso unilateralmente, y b) la debilidad del partido mayoritario para impo-
ner una agenda de trabajo sobre los demds bloques parlamentarios, generan un
contexto institucional en el que la formulacién de politicas es particularmente
dependiente de la cooperacién interpartidaria.

En efecto, a diferencia de varios de sus colegas sudamericanos (Chile, Brasil), y
con excepcién de la facultad de iniciar leyes, el presidente argentino no posee fuertes
atribuciones sobre el proceso legislativo ordinario (desde 1994 tiene atribuciones de
iniciativa exclusiva sobre ciertas dreas de politica). Asi, el Poder Ejecutivo no posee
facultades para acelerar el tratamiento de una cuestidn cuya consideracién es de-
morada por el Congreso, ni aun en el caso de la aprobacién de medidas que por su
naturaleza requieren pronto tratamiento. Asimismo, el presidente no puede limitar
el tipo de enmiendas que el Congreso puede introducir a sus proyectos. De manera
que, 2 menos que el contexto politico y su popularidad le permitan actuar de modo
unilateral sorteando la aprobacién legislativa (decretos, vetos), el Poder Ejecutivo
argentino estd sujeto a las decisiones del cuerpo parlamentario con respecto a la se-
cuencia y los tiempos a cumplir en el tratamiento de sus iniciativas.

Por otra parte, el partido mayoritario en el Congreso, o la primera minorfa,
tampoco posee fuertes poderes para imponer su agenda parlamentaria. En este
sentido, el caso argentino se diferencia de su contraparte estadounidense. En los
Estados Unidos, los presidentes, aun cuando no poseen poderes directos de agen-
da sobre la actividad legislativa (por ¢j.: no pueden iniciar leyes, no pueden emitir
decretos-leyes como algunos de sus colegas latinoamericanos), pueden contar con
los poderes de agenda de su partido en el Congreso para acelerar y asegurar el
tratamiento de las iniciativas del gobierno. Esto otorga al partido mayoritario la

capacidad de controlar el flujo de los asuntos a tratar en el recinto. De este modo,
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y tan solo acordando con los lideres de su partido, el presidente de EEUU puede
evitar la pardlisis gubernamental y mover su agenda hacia adelante.

En contraposicién, los mecanismos de elaboracién de la agenda legislativa
en la Cdmara de Diputados argentina no siguen los lineamientos del mode-
lo mayoritario descripto por Cox y McCubbins (1993). Al contrario, las ins-
tituciones que regulan la agenda parlamentaria en Argentina establecen una
modalidad consensual de decision. Esto significa que el partido de gobierno,
aun disponiendo de una mayorfa de bancas en el Congreso, no posee las atribu-
ciones que le permiten imponer una agenda de trabajo parlamentaria de modo
unilateral. Por el contrario, segtin las leyes de organizacién de la actividad legis-
lativa en la Cdmara de Diputados, los partidos mayoritarios, con una mayorfa
absoluta o simple de bancas, estdn institucionalmente forzados a negociar con
los partidos de la oposicién los temas a tratar en el recinto (Ferretti, 2012). Es
en este contexto de elaboracién consensual de la agenda parlamentaria que una
modalidad cooperativa de relacién interpartidaria resulta fundamental para el
buen funcionamiento del sistema legislativo. Y es bajo esta perspectiva que la
creciente polarizacién politica de la clase dirigente argentina, con la subsiguien-
te modalidad adversarial de relacién, plantearon un desafio nuevo para los acto-
res politicos y la actividad legislativa.

El objetivo de este trabajo es analizar el impacto de la polarizacién politi-
ca sobre un sistema institucional caracterizado por presidentes con poderes de
agenda relativamente débiles sobre el proceso parlamentario, y por un modelo
de elaboracién de la agenda legislativa consensual. Partimos de la hipdtesis de
que un aumento de la polarizacién politica genera tensién en un sistema dise-
fiado para funcionar sobre la base del acuerdo. Concentrdndonos en la elabora-
cién de la agenda en la Cdmara de Diputados, entendemos que los mecanismos
ordinarios de fijacién de la agenda del recinto pierden efectividad y no generan
la produccién legislativa que puede observarse en periodos de menor polariza-

cién!. Ante la disminucién e inactividad legislativa, los partidos politicos re-

1  Calvo y Sagarzazu abordan en su trabajo el periodo 1983-2007, a lo largo del cual se presenta-
ron situaciones de gobierno dividido. Su andlisis muestra que: “Contrariamente a la difundida
nocién de que la falta de control mayoritario favorece el bloqueo legislativo, el éxito legislativo
aumenta casi un 20% cuando el partido mds numeroso sélo controla una pluralidad de las
bancas” (Calvo y Sagarzazu, 2011: 348).
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curren a procedimientos institucionales que ayudan a desbloquear la actividad
parlamentaria. En el caso argentino, la convocatoria a sesiones especiales, que
permite introducir temas a tratar en el recinto en forma unilateral por parte de
una minoria de legisladores, pasa a ser utilizada por la mayoria como un instru-
mento efectivo de formacién y aprobacién de la agenda de gobierno.

A continuacién describimos las principales caracteristicas del modelo con-
sensual de formaci6n de la agenda en la Cdmara de Diputados de la Nacién Ar-
gentina. En las secciones siguientes estudiamos el uso de las sesiones especiales
para el tratamiento y aprobacién de legislacién. La hipétesis de trabajo es que
el ndmero de sesiones especiales aumenta como proporcion del total de sesiones
legislativas a partir del afio 2009, afio que identificamos como el comienzo de la
intensificacién de la polarizacién politica. En este sentido, comparamos el uso
de las sesiones especiales en gobiernos divididos —esto es, gobiernos en los cuales
el partido del presidente no cuenta con una mayorfa de bancas en el recinto— en
tiempos de mayor y menor polarizacién politica (o sea, antes y después del 2009).
Asimismo, comparamos el uso de las sesiones especiales en periodos de gobierno
dividido y periodos de mayoria parlamentaria gubernamental dentro de un mis-
mo contexto de polarizacién politica (después de 2009). Las conclusiones ofrecen

puntos de reflexién y sugerencias de futuras lineas de investigacion.

2. La formacién de la agenda legislativa: el modelo
consensual argentino y el rol de las sesiones especiales

Como mencionamos anteriormente, el proceso de formacién de la agenda
parlamentaria en la Cdmara de Diputados de la Nacién Argentina no se corres-
ponde con los lineamientos generales del modelo mayoritario descripto por Cox
y McCubbins (1993). Natalia Ferretti (2010, 2012) fue la primera en argumen-
tar que, a diferencia de la mayoria de los parlamentos modernos, el proceso le-
gislativo argentino estd organizado en torno a una légica consensual. El modelo
consensual asegura que no solo los partidos mayoritarios y de gobierno ejerzan
poder de veto sobre los asuntos a tratar en el recinto, sino que también los blo-
ques de la oposicién cuenten con dicha prerrogativa. De este modo, la agenda

de proyectos puesta a consideracién del plenario estd constituida por aquellos
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asuntos capaces de sortear el veto de la mayor parte de los bloques parlamenta-
rios. En otras palabras, la agenda estd formada por los proyectos que alcanzaron
acuerdo entre el gobierno y la oposicién para ser discutidos en el recinto. He
aqui el cardcter consensual de la misma.

El modo en que el Congreso argentino se asegura estos resultados consen-
suales es a través del trabajo de la Comisién de Labor Parlamentaria (CLP). La
Comisién de Labor Parlamentaria fue creada en 1963 con el objetivo de ordenar y
planificar la actividad legislativa. Su funcién primordial es la de actuar como filtro
de los numerosos despachos que emiten las comisiones parlamentarias, y determi-
nar aquellos que se tratardn en el recinto. Asi, la CLP se constituye en el mdximo
organismo de gate-keeping en la cdmara baja argentina, al ser ella la que selecciona
y prioriza, entre la larga lista de despachos que integran el Orden del Dia, aquellos
que podrén avanzar en el proceso legislativo.

Las caracteristicas peculiares de la composicién y modalidad de decisién
en el seno de la CLP son las que otorgan a este cuerpo su cardcter consensual.
En efecto, el cuerpo colegiado que tiene a su cargo la tarea de filtro hacia el in-
terior del Legislativo estd compuesto por un representante de cada bloque par-
lamentario que controle un minimo de tres bancas. Este criterio resulta en una
sobrerrepresentacion de los bloques parlamentarios menores, y en una sub-re-
presentacién de los bloques de mayor cantidad de miembros, y constituye un
esfuerzo por equiparar la distribucién de poderes de agenda (o gate-keeping)
entre partidos con desigual poder de voto en el recinto.

La particular composicién de la CLP se combina con un mecanismo de
decisién politica que explicitamente rechaza procedimientos mayoritarios de
decisién. A este respecto, el trabajo de Ferretti demuestra c6mo en los debates
que rodearon la creacidn de la Comisién de Labor Parlamentaria, modelos de
decisién colegiada alternativos, como ser el voto ponderado, fueron considera-
dos y rechazados por la comisién redactora del proyecto de reforma. Esta enten-
dia que aquellos otorgaban a las mayorias el poder de imponer sus preferencias
de agenda sobre minorias desprovistas de poder de veto, lo que atentaba contra
el espiritu consensual que la reforma intentaba instituir.

En suma, la creacién de la Comisién de Labor Parlamentaria fue, en espi-
ritu y forma, un intento por institucionalizar un modelo consensual de trabajo

hacia el interior de la Cdmara de Diputados. Un modelo en el cual ninguna
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corriente politica pudiera ser avasallada en el recinto por la fuerza numérica de
las corrientes mayoritarias. Es de destacar, a este respecto, que la normativa que
se adoptd para la composicidn y funcionamiento de la CLP contrasta con aque-
lla que regula al resto de las comisiones de trabajo sustantivo en el Congreso.
Estas, a diferencia de la CLP, estdn compuestas por delegaciones de legisladores
proporcionales al nimero de miembros de sus respectivos bloques en el recinto.
A su vez, las reglas establecen mecanismos permisivos de toma de decisiones,
al interponer pocos obstdculos para que pequefias minorias en el interior de
cada comisién puedan emitir, unilateralmente, despachos de comisién (Ferretti,
2012). Es asi que las comisiones legislativas del Congreso argentino no com-
parten con las comisiones de otros poderes legislativos el rol de funcionar como
los principales gate-keepers del proceso parlamentario. Esta funcién, en el caso
argentino, le es reservada a la Comisién de Labor Parlamentaria, quien la ejerce
de manera consensual.

Es de destacar que, al igual que la mayoria de los cuerpos parlamentarios
modernos, el Reglamento de la Cdmara de Diputados de la Nacién Argentina
establece mecanismos por los cuales en el recinto, de ser necesario, se puede
alterar el plan de labor propuesto por la CLP y adelantar el tratamiento de un
proyecto estimado urgente o prioritario. Esto se realiza, fundamentalmente, a
través de dos tipos de mociones: las mociones de sobre tablas y las mociones de
preferencia. Tanto las mociones de sobre tablas como las de preferencia permiten
anticipar el momento en que, con arreglo al plan de labor propuesto por la CLP,
corresponde tratar un asunto en el recinto. Las mociones de sobre tablas, de ser
aprobadas, habilitan la consideracién de un proyecto como primer asunto en la
sesién en curso (art. 134). Las mociones de preferencia, de obtener aprobacién,
introducen la consideracién de un proyecto, con o sin despacho de comisidn,
como primer asunto de agenda en una sesién futura (art. 130).

En ambos casos, estas mociones permiten eludir a la Comisién de Labor
Parlamentaria e introducir proyectos en el temario del recinto sin pasar por los
mecanismos ordinarios del proceso legislativo. Como tales, podrian ser vistas
como instrumentos de restauracién del poder mayoritario de formacién de la
agenda, dado que otorgan a los bloques mds numerosos en el recinto la capaci-
dad de alterar el plan de trabajo pactado en el interior de la CLP con las demis

fuerzas del Congreso. Sin embargo, una mirada més detallada a las disposiciones
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que regulan el funcionamiento de las mociones de sobre tablas y de preferencia
revela que su uso estd sujeto a la aprobacién de mayorias especiales que, por el
cardcter elevado del niimero de miembros requeridos para su aprobacidn, ase-
guran que su éxito sélo sea posible en la medida en que el partido mayoritario
acuerde con las minorfas parlamentarias su utilizacién®. En otras palabras, el uso
de mociones especiales para alterar la agenda del Congreso, lejos de ser un me-
canismo que le permite a la mayoria desafiar el poder de filtro (gaze-keeping) de
la CLP, es un procedimiento de apoyo a los principios consensuales de ésta. Es
un instrumento que proporciona flexibilidad y capacidad de adaptacidn frente a
urgencias y circunstancias inesperadas de la elaboracién de politicas, sin afectar
los acuerdos interpartidarios sobre los que descansa la formacién de la agenda
en el parlamento argentino.

Es en este contexto que el estudio de las sesiones especiales cobra parti-
cular significado. Las sesiones especiales son reuniones del cuerpo del plenario
que se celebran fuera de los dias y horas de funcionamiento ordinario del re-
cinto, con el objeto de considerar temas especificos detallados en la mocién. La
peculiaridad de estas sesiones es que su convocatoria sélo requiere de la firma
de una minoria de legisladores del plenario, y su aprobacién, de una mayoria
simple de los miembros presentes tras constatarse la presencia de quérum (al-
ternativamente pueden ser convocadas por el Poder Ejecutivo o por resolucién
de la Cdmara). Es asi que esta normativa abre la posibilidad concreta de que
la mayoria parlamentaria imponga sus preferencias de agenda sobre los demds
bloques legislativos, circunvalando a la CLP y enlistando sus filas partidarias —y
circunstanciales aliados parlamentarios— tras la convocatoria y aprobacién de
sus proyectos en reuniones especiales.

En suma, el significado potencial del uso de las reuniones especiales radica
en la capacidad de introducir temas afines a una mayoria parlamentaria, pero
que fueron bloqueados en la CLP. En otras palabras, las sesiones especiales cons-
tituyen una institucién inusual dentro del modelo de organizacién legislativa
argentino por cuanto se aparta de la 16gica consensual predominante al asegurar

el triunfo de modalidades mayoritarias de construccién de la agenda.

2 DPara una discusion mds detallada de las mayorfas especiales para la aprobacién de distintas
mociones relacionadas con el proceso legislativo en la Cdmara de Diputados de la Nacién
argentina y su relevancia para el modelo consensual de gate-keeping, véase Ferretti (2010).
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Este trabajo intenta ser una primera aproximacién al estudio del recurso a
las sesiones especiales. Con ese objetivo, en la préxima seccién nos ocuparemos
de comparar el tipo de sesiones realizadas bajo gobierno dividido, un escenario

que, en principio, dificulta la cooperacién entre gobierno y oposicién.

3. Elrecurso alas sesiones especiales

Para analizar el uso de las “sesiones especiales” nos ocuparemos primero
de los periodos de gobierno dividido. Entendemos que si el modelo consensual
tiende a hacer mds arduo el proceso de negociacion, es de esperar que las difi-
cultades se incrementen bajo gobierno dividido, cuando el partido de gobierno
pierde posiciones y los partidos de la oposicién disponen de mayor poder de
negociacién. En la tabla que adjuntamos analizamos el tipo de sesién realizada
en tres periodos de gobierno dividido: 1988, 2000-2001 y 2010-2011. Con-
templamos dos tipos de sesiones: las que implican la intervencién de la CLP, que
llamaremos “ordinarias” cuando se realizan, y “ordinarias en minorfa” cuando
fracasan por falta de quérum. Por otra parte, designaremos “especiales” las se-
siones que soslayan la intervencién de la CPL, y “especiales en minoria” cuando

no consiguen quérum.

TABLA 1. Tipo de sesiones bajo gobierno dividido.

1988 2000 2001 2010 2011
Sesiones Alfonsin De la Rda De la Rda Crisctliqiirlﬁr_ Crisct}i;irlﬁr_
(@] 19 (49%) 29 (74%) 16 (41%) 10 (37%) 2 (20%)
Om 6 (15%) 1 (3,5%) 5 (13%) 6 (22%) 0
E 6 (15%) 6 (15,5%) 7 (18%) 8 (30%) 5 (50%)
Em 8 (21%) 3 (7%) 11 (28%) 3 (11%) 3 (30%)
N 39 39 39 27 10

O: ordinarias; Om: ordinarias en minoria; E: especiales; Em: especiales en minoria.
Fuente: elaboracion propia a partir de versiones taquigraficas, Diario de Sesiones, Camara de Dipu-

tados de la Nacion.
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Un primer dato para destacar en términos comparativos es la disminu-
cién en el niimero total de sesiones: de 39 bajo las presidencias de Alfonsin y
de De la Rda, desciende a 27 y 10 durante el gobierno de Cristina Ferndndez
de Kirchner. Este descenso denota las mayores dificultades para consensuar la
agenda®. Esta informacién se refuerza con la mayor proporcién de sesiones es-
peciales convocadas durante 2010 y 2011. Veamos ahora con un poco mds de
detenimiento cada periodo en particular.

En el periodo de gobierno dividido de Alfonsin —tomamos como referen-
cia el ano 1988, el partido gobernante, la Unién Civica Radical (UCR), tenia
114 diputados (el 44,9% de las bancas); el Partido Justicialista, 97 (el 38,2%);
y las 40 bancas restantes se distribufan entre 20 partidos, de los cuales uno tenia
7, otro 5, otro 3 y el resto 1 0 2. En un escenario como este, las dificultades para
consensuar pueden ser atenuadas con un pedido de sesién especial para tratar
temas especificos, dirigida a proponer una agenda mds acotada. Pero para ello es
preciso asegurarse el quérum de 129 diputados. Dada la distribucién de bancas
que acabamos de indicar, el quérum sélo podia alcanzarse por medio de la coo-
peracién interpartidaria, tanto si la iniciativa provenfa del oficialismo como de
la oposicién. Aun con informacién incompleta, podemos sefialar lo siguiente.
Sobre 4 sesiones especiales que se realizaron y de las que contamos con infor-
macion, 3 fueron pedidas por el partido de gobierno y una por el partido de la
oposicién®. Asimismo, de las 8 sesiones especiales que no consiguieron quérum,
2 fueron solicitadas por el partido de gobierno y 3 por la oposicién —de hecho
se traté siempre del mismo proyecto—; no contamos con informacion de tres de
esas sesiones. Si bien de acuerdo con la Tabla 1 el 15% de las sesiones eludié la
intervencién de la CLP, su éxito descansé en la cooperacidn entre gobierno y
oposicion.

El presidente De la Rua, por su parte, inauguré su presidencia con un go-
bierno de coalicién minoritario. En la Cdmara de Diputados, la coalicién de go-
bierno (UCR — FREPASO) sumé 118 (46%) bancas; el PJ, 99 bancas (38,5%);

Accién por la Republica, 11 (4,3); y las 29 bancas restantes se distribuyeron ente

3 De hecho, proporcionalmente mayor si se tiene en cuenta que bajo la presidencia de Alfonsin
el periodo de sesiones era cuatro meses més corto.
4  Falta la informacién de 2 sesiones especiales con quérum.
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17 partidos. La mejor estrategia para evitar la parlisis era, nuevamente, recurrir
a férmulas de consenso, ya sea a través de las sesiones ordinarias o de las espe-
ciales con el respaldo del partido de gobierno. En 2000 esta modalidad resulté
claramente predominante, el 74% de las sesiones descansé en lo acordado en la
CLP. Si se suman las sesiones especiales a la modalidad consensual —téngase en
cuenta que el quérum se conseguia con la cooperacién de los dos principales
partidos—, las férmulas consensuadas alcanzan el 89,5%. Las 3 sesiones especia-
les en minorfa fueron solicitadas por el principal partido de la oposicién, el PJ.
En 2001, afio electoral, marcado por la renuncia del vicepresidente a fines de
2000 y una fuerte crisis econdmica, el nimero de sesiones realizadas —ya sean
ordinarias o especiales— sufrié un importante descenso respecto del ano anterior,
al tiempo que se incrementaron las sefales de inactividad por el mayor niimero
de sesiones ordinarias y especiales fracasadas, el 46%.

Un escenario distinto plantea el periodo 2010 y 2011 con una Cdmara
de Diputados més fragmentada. En junio de 2009 se llevaron a cabo elecciones
legislativas para renovar la mitad de los miembros de la Cdmara de Diputados
y un tercio de los senadores nacionales. Como resultado de las mismas, el go-
bierno de la presidente Cristina Ferndndez de Kirchner perdié la mayoria pro-
pia en la cdmara baja. Para el perfodo 2003-2009, la alianza que respaldé a la
Presidente, el Frente para la Victoria (FPV), contd, en promedio, con un 45%
de las bancas en el recinto (con un médximo de 50,6% entre 2007-2009), que le
permitié controlar una mayorfa o requerir de algunas pocas alianzas legislativas
para conseguirla (ver Zelaznik, 2012). En cambio, a partir del nuevo periodo
legislativo inaugurado a fines de 2009, el partido gobernante solo contd con un
poco mds de un tercio de las bancas. El FPV vio, asi, significativamente redu-
cido su contingente legislativo, al tiempo que la oposicién ensanchd sus filas,
aunque estaba lejos de constituir una fuerza cohesiva, dada la diversidad de
fuerzas politicas existentes’.

Teniendo en cuenta la dindmica consensual que presidi6 las dos experien-

cias anteriores, este nuevo escenario de gobierno dividido no deberia, en prin-

5 En el Senado el oficialismo también perdi6 bancas, pero terminé con un escenario més favora-
ble que en Diputados, manteniendo una cuasi-mayoria que le daba la posibilidad de negociar
el apoyo de senadores de otros bloques partidarios.
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cipio, haber afectado el proceso legislativo. Sin embargo, el menor nimero de
sesiones y las controversias suscitadas en las discusiones en el recinto muestran
tendencias que se alejan en alguna medida de los patrones previos. La fragmen-
tacion abria las puertas a distintas combinaciones de coaliciones para conseguir
la mayorfa®. Sin embargo, comenzé a predominar una linea divisoria entre go-
bierno-oposicién, en donde un nimero importante de partidos de la oposicién
confluyeron para conseguir el quérum’. En este marco comenzé a instalarse
una modalidad mds mayoritaria a través del aumento de sesiones especiales, tres
pedidas por la oposicién y tres por el partido de gobierno, y dos reuniones espe-
ciales dedicadas a homenajes. Si durante las experiencias anteriores las sesiones
especiales contaron con el respaldo del partido de gobierno, no fue este el caso
en esta oportunidad. Progresivamente, la CLP fue perdiendo peso.

En 2011, afo electoral, se advierte una marcada disminucién de la acti-
vidad legislativa. Se realizaron sélo 10 sesiones, de las cuales 3 fueron especiales
pedidas por el partido de gobierno y una por el partido de la oposicién. Se su-
maron, ademds, tres sesiones especiales solicitadas por partidos de la oposicién
que no consiguieron quérum. Hubo solo dos sesiones ordinarias, reforzdndose

asf la tendencia a soslayar la CLP.

4. El nuevo escenario: 2012-2013,
la ruptura del modelo consensual

Luego de las elecciones presidenciales y legislativas de fines de 2011, en
las que la Presidente fue reelecta con un contundente 54% de los votos, el FPV
recuperd la cuasi mayorfa en la Cdmara de Diputados. A partir de esta fecha se

puede observar el incremento en el nimero de sesiones especiales. El grifico que

6 El Frente para la Victoria-P] contd con 87 diputados (33,5%); la UCR, con 43 (16,7%); el
Peronismo Federal, con 28 (10,9%); la Coalicién Civica, con 19 (7,4%); Propuesta Republi-
cana, con 11 (4,3%); 69 bancas se distribuyeron entre 27 partidos.

7  En la sesion preparatoria, al momento de conformar las comisiones, una mayoria opositora
rompié con una prictica que delegaba dicha tarea en el presidente de la Cdmara. La Cémara
retomd para si dicha atribucién y la mayorfa terminé decidiendo la integracién de las comisio-
nes. Para hacerlo, presentd una propuesta en la que dividia los bloques en dos grupos -el grupo
A, conformado por los partidos opositores, y el grupo B, por los partidos afines al gobierno-,
a partir de los cuales se integrarfan proporcionalmente las comisiones.
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a continuacién adjuntamos, que cubre de 2001 a 2013, pone en evidencia no
s6lo la progresiva disminucién de la actividad legislativa medida por el nimero
de reuniones, en particular a partir de 2009, sino también el aumento de las

sesiones especiales en detrimento de las ordinarias.

GRAFICO 1. Cimara de Diputados. Tipo de sesiones, 2001-2013.
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Fuente: elaboracioén propia a partir de las versiones taquigraficas de la H. Camara de
Diputados de la Nacion.

A través de las sesiones especiales el partido de gobierno desplazé el papel
reservado a la CLP para fijar la agenda con el fin de concentrarla en sus manos.
La tirantez entre gobierno y oposicién puede ilustrarse con los vaivenes de la
sesién del 8 de agosto de 2012, en la que peligré la realizacién de la reunién
ordinaria. En el entredicho, el jefe del bloque oficialista, Agustin Rossi, sefia-
16: “Lo que me parece inaudito ... es que ayer se haya realizado una reunién
de la Comisién de Labor Parlamentaria para acordar el temario de esta sesion
ordinaria, en el que figuran temas propuestos por el oficialismo pero también
por la oposicién, y que los bloques opositores no den quérum... Entonces, si

no van a dar quérum para tratar el plan de labor acordado en la Comisién de
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Labor Parlamentaria, serfa bueno que avisen previamente, porque en ese caso
nosotros solicitarfamos la convocatoria a una sesion especial para considerar
exclusivamente los temas que le interesan al oficialismo. Digo esto porque
hoy habilitamos la convocatoria a una sesién ordinaria para tratar temas pro-
puestos tanto por el oficialismo como por la oposicién, y resulta que en este
momento estamos dando quérum sélo los legisladores oficialistas” (Cdmara
de Diputados de la Nacién Argentina).

Lo cierto es que de las 24 sesiones realizadas en 2012, casi el 50%, esto es
11, fueron especiales, y solo 6 fueron ordinarias. Algo similar ocurrié en 2013:
se celebraron apenas 13 sesiones, de las cuales 6 fueron especiales y solo 4, ordi-
narias. Podemos completar estos datos con la informacién de 2014 y 2015. En
2014 se realizaron 27 reuniones en total, 14 especiales promovidas por el parti-
do de gobierno, 5 reuniones especiales en minorfa promovidas por la oposicidn,
ademds de 4 reuniones informativas y 3 reuniones ordinarias®. Finalmente, en
2015 se realizaron 7 sesiones especiales y 2 ordinarias. Como dato anecddético,
en varios casos las sesiones especiales fueron convocadas para el mismo dia con
poca diferencia horaria; las solicitadas por el gobierno obtenfan quérum y las

pedidas por la oposicién fracasaban por falta de quérum.

§. Conclusiones

Esta primera aproximacion al andlisis del impacto de la polarizacién politica
sobre el funcionamiento de un Congreso de base consensual da sustento a la hips-
tesis de que ante el aumento de la polarizacién y el riesgo de parélisis que implica,
los partidos recurren a la innovacién institucional para tratar de sortear dicha
situacién. Los datos hasta aqui presentados, que deben, por cierto, ser completa-
dos y ampliados, muestran que el modelo consensual de formacién de la agenda
en Argentina fue deslizdindose, a partir de 2009, hacia un modelo mayoritario
recurriendo a las sesiones especiales. As, la convocatoria a sesiones especiales, que
permite introducir temas a tratar en el recinto en forma unilateral por parte de una
minorfa de legisladores, pasé a ser utilizada por la mayorfa como un instrumento

efectivo de formacién y aprobacion de la agenda de gobierno.

8 A estas reuniones se suman 1 preparatoria, 2 de prérroga especial y 1 extraordinaria especial.
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Para mostrar ese desplazamiento tomamos como indicador el tipo de se-
sién realizada bajo gobierno dividido, entendiendo que estos son los escenarios
mds desafiantes para el modelo consensual. En 1988-1989 y 2000-2001, el an4-
lisis revela que la CLP desempend el papel previsto por las reglas, intervenir en
la fijacién de la agenda legislativa. El escenario comenzé a modificarse a partir
de 2009 y se profundizé una vez que el partido de gobierno recuperé la mayo-
ria. El recurso a la sesién especial pasé a ser la estrategia dominante para fijar la
agenda de la Cdmara de Diputados. Esto sucede en un contexto de reglas y préc-
ticas para fijar la agenda que no habilita a la mayoria a decidir unilateralmente
los temas a tratar. El resultado es el desplazamiento de la CLP como agente de
coordinacién y el deterioro del modelo consensual inaugurado en 1963.

Atn es demasiado temprano para indicar si estamos frente a una inno-
vacién institucional producto de la reinterpretacién de una regla. Podria, en
cambio, convertirse en un recurso al que el gobierno apela de manera ocasional
y no sistemdtica. Respecto de este punto, y a titulo de conjetura, podria pensarse
que un presidente débil en cuanto a mecanismos institucionales que le permitan
manejar la agenda legislativa y, ademds, sin posibilidades de reeleccién (lame
duck), encuentra en las sesiones especiales una herramienta de control, no solo
de la agenda legislativa sino del partido de gobierno. Para presidentes en la situa-
cién que acabamos de describir, el riesgo se encuentra en el modelo consensual,
ya que, de no contar con un partido suficientemente cohesionado —y tiende a
no serlo cuando estd al término de su mandato—, dicho modelo abre las puer-
tas a las demandas contrapuestas de sus miembros, aumentando los costos del
acuerdo y debilitando su poder. Las sesiones especiales le permiten reequilibrar

el escenario en su favor.
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Las distorsiones en la asignacion
de diputados nacionales a las provincias
y el aumento del tamaiio de la Cimara

X

Diego Reynoso’

Resumen

Pese a que la ley es precisa y la Constitucién conocida, la asignacion de escafios
a las provincias en la actualidad no se corresponde ni con la ley ni con la Cons-
titucién, con el consiguiente perjuicio representativo a las provincias y, en forma
indirecta, a la voluntad del electorado. En este articulo se repasan las asignacio-
nes de diputados a las provincias desde 1853 hasta 1983, reconstruyendo y de-
mostrando cémo ha sido el sendero que ha conducido a la actual distorsién exis-
tente. Consideramos que una oportuna reforma electoral, o al menos cumplir

con la normativa existente, contribuirfa a subsanar este déficit representativo.

Palabras clave: representacién - Constitucion - asignacion de escafios - cre-
cimiento demogréfico - distorsion representativa - decreto-ley 22.847/83 -

malapportionment

Es de conocimiento mds o menos comin que las provincias eligen una

misma cantidad de senadores (3 cada una) y diferente cantidad de diputa-

dos. En la actualidad las provincias mds pequenas eligen un minimo de 5 dipu-

tados. Mientras que la mds poblada, la provincia de Buenos Aires, elige 70 diputados.

El espiritu de la Constitucién es claro al respecto: concederles igual poder a las

provincias en el Senado mediante la asignacién de un nimero igual de senado-

Investigador CONICET. Profesor Universidad de San Andrés. Director de Ipsos Public Affairs.
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res a cada una de ellas' y repartir los diputados de acuerdo con el tamano de
la poblacién. El criterio desde entonces ha sido establecer una “razén de repre-
sentacion”, esto es: declarar que debe haber “1 diputado por cada x cantidad
de habitantes”, luego proceder a dividir la poblacién de cada provincia por x,
y asignarle tantos diputados como arroje el cociente de la divisién. A lo largo
de los afos, el valor de x fue cambiando: desde 20 mil, en 1852, hasta el actual
divisor de 161 mil, establecido en 1983.

Con este método se espera que la representacién de cada provincia, en la Ci-
mara de Diputados, esté en relacién con su poblacién. A medida que las poblaciones
crecen, es esperable que asi lo haga la representacion relativa de la misma. Sin embar-
go, pese a que la ley es precisa y la Constitucidn conocida, la asignacién de escafios a
las provincias en la actualidad no se corresponde ni con la ley ni con la Constitucién,
con el consiguiente perjuicio representativo a las provincias y, en forma indirecta, a
la voluntad del electorado. En este articulo se repasan las asignaciones de diputados a
las provincias desde 1853 hasta 1983, reconstruyendo y demostrando c6mo ha sido
el sendero que ha conducido a la actual distorsién existente. Consideramos que una
oportuna reforma electoral, o al menos cumplir con la normativa existente, contri-

buirfa a subsanar este déficit representativo.

1. Antecedentes del problema

Las distorsiones que se producen en la asignacion de escanos a los distritos
son frecuentes en muchos paises. En general la literatura especializada las consi-
dera una “patologfa de los sistemas electorales” (Taagepera & Shugart, 1989:14)
que es fuente de “inequidad electoral” (Monroe, 1994). Algunos estudios las con-
sideran como un factor que conduce a “elecciones no imparciales” (Samuels &
Snyder, 2001). Otros estudios han destacado que la presencia de estas anomalias

1 Las asignaciones de los senadores, asi como la modalidad para ser electos, fueron variando. La
Constitucién de 1819 asignaba 1 senador a cada una, en1853 se asignaron dos senadores elegi-
dos por los congresos provinciales. En 1949, pasaron a ser elegidos por voto popular. En 1957,
producto de una contrarreforma constitucional, se regresé a la eleccién indirecta mediante los
congresos provinciales. En 1973 se asignaron 3 senadores elegidos popularmente, en 1983 se
regresé a la férmula de dos senadores elegidos en forma indirecta y en 1994 se regresé a los
tres elegidos por voto popular. En todos los casos, sin embargo, el nimero de senadores por
provincia garantizé igual representacién.
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puede ser producto de “intenciones ocultas” (Nohlen, 1994). Sin embargo, las
razones particulares de la existencia de estas distorsiones son variadas. En el caso
argentino, como se verd, fueron acumulaciones de decisiones (o de falta de ellas)
las que condujeron a los niveles actuales de desvios del principio constitucional
que indica que los escafios deben asignarse de acuerdo con la poblacién.

El esfuerzo por asignar los escafios de la manera mds equitativa posible ya
tiene trabajos pioneros en la ciencia politica (Balinski & Young, 1983). En los
origenes de la formacién de la unién americana, las discusiones sobre cudl crite-
rio de reparto adoptar incluyeron a los mds destacados padres fundadores de los
Estados Unidos, como Thomas Jefferson, Alexander Hamilton, Daniel Webster
y otros. En nuestro pais, desde la integracion de la Junta Grande de 1810 hasta la
integracién de la Asamblea del afo XIII, pasando por el Congreso de Tucumdn y
la asamblea constituyente de 1824, hemos tenido discusiones sobre los criterios
de integracién del érgano colectivo de decisién. Algunos estudios previos a este
han analizado la cuestién de alguna forma, como el trabajo de Ernesto Cabrera
(1991) sobre la desproporcionalidad del sistema electoral argentino y el estudio
contraféctico sobre el impacto de la asignacién de escafos a las provincias en la
distribucién de escafios a los partidos, si no se hubiese implementado la legisla-
cién contenida en los decretos ley de 1983 (Cabrera, 1993:284)% También Calvo
y Abal Medina (2002) han indagado sobre los potenciales efectos de la distribu-
cién de las asignaciones en la competencia politica.

Muchos estudios han sefialado recientemente que la sobrerrepresentacion
en el Congreso nacional es una de las causas de los sesgos fiscales desde las provin-
cias subrepresentadas y mds pobladas hacia las mds sobrerrepresentadas y menos
pobladas (Gibson, Calvo & Falleti, 2004). El argumento se sostiene en la idea
de que las provincias menos pobladas y sobrerrepresentadas pueden ofrecer un
apoyo legislativo al gobierno nacional a un precio mds bajo (Gibson & Calvo,
2000); también, que el gobierno nacional tiene mas incentivos en invertir y asig-
nar recursos a estas provincias debido al control que los gobernadores tienen sobre
el contingente legislativo provincial (Gibson et al., 2004; Giraudy, 2007; Jones,
Saiegh, Spiller, & Tommasi, 2002). De este modo, parece que la construccién

de coaliciones legislativas nacionales descansa sobre, por un lado, transferencias

2 Como se desarrollard mds adelante, los decretos 22.838 y 22.847 de 1983 agregaron 3 diputa-
dos extras a las provincias y fijaron el minimo de 5 diputados por provincia. Ademds, Cabrera
simula la implementacién del método Hare en lugar del d’'Hont, el cual se utiliza como méto-
do de reparto de los escafios a los partidos.
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fiscales discrecionales a cambio de apoyo legislativo (Benton, 2003; Bonvecchi &
Lodola, 2010; Eaton, 2005; Remmer & Wibbels, 2000) y, por el otro, el poder de
negociacién de esas provincias, que tienen menos poblacién pero més peso legis-
lativo debido a la sobrerepresentacién (Gibson & Calvo, 2000; Jones & Hwang,
2005; Jones et al., 2002). La mayorfa de estos trabajos ofrecen como evidencia
empirica diferentes medidas de correlacién entre distribucién de recursos y niveles
de sobrerrepresentacion en el Congreso nacional. No obstante, las correlaciones
no siempre son explicaciones. Recientemente una investigacién detallada sefala
que “[e]l sistema de coparticipacién argentino no es una funcién de la sobrerre-
presentaci6n legislativa” (Galiani, Torre & Torrens, 2014:8).

En la literatura especializada, el fenémeno de la distorsién en la asignacién
de escafios a los distritos es conocido con el nombre de malapportionment, y en
espafiol es designado como sobrerrepresentacién distrital o desproporcionalidad
territorial. Comparativamente, sabemos que existen diferentes grados de distor-
siones en diferentes paises, como la evidencia que Samuels y Snyder (2001a y
2001b) y Stepan (1999) ofrecen al respecto. En los Estados Unidos la discusién
suscita controvertidos debates en torno a medir los efectos que esta distorsion in-
fringe sobre los sesgos partidarios (Monroe, 1994; Grofman et al., 1997) asi como
sobre la legislacién (Lee & Oppenheimer, 1999; Ansolabehere et al., 2003).

En particular, los niveles de distorsion existentes en Argentina son pro-
ducto de la interaccién de muchos factores. Algunos de tipo estructurales, como
las asimetrias demogréficas y las migraciones internas, asi como la tasa de creci-
miento despareja entre los distritos. Otros de tipo normativo, como la inclusién
de pisos minimos de representacién independientemente de la poblacién y el
criterio de reparto. Pero en la actualidad, descontando los dos tipos de facto-
res anteriores, las distorsiones existentes se deben lisa y llanamente a la falta de
cumplimiento de la normativa electoral y de la Constitucién nacional, como se
verd més adelante. La Constitucidn es bien clara en eso, ya que de acuerdo con

el art. 45 de la CN de 19943, la representacién deberifa actualizarse cada 10 afios

3 “(...) Después de la realizacién de cada censo, el Congreso fijard la representacién con arre-
glo al mismo, pudiendo aumentar pero no disminuir la base expresada para cada diputado”
(articulo 45, CN 1994). Este articulo se inspira en el articulo 37 de la reforma de 1898, que
estableci6 la base de representacién en 33 mil y permitié la actualizacién de la base. No obs-
tante, la Constitucién de 1853 en su articulo 33 indicaba que la base era de 20 mil y fraccién

48



Las distorsiones en la asignacion de diputados nacionales

de acuerdo con los resultados de cada censo. En la actualidad la distribucién
de escafios deberfa seguir la distribucién de la poblacién arrojada por el censo
realizado el 27 de octubre de 2010. Este no es el caso, sino que desde 1983 la
distribucién no se revisa. Pocos tienen en cuenta la magnitud de la distorsién
que ha generado el no hacerlo. Se podré objetar una serie de argumentos poli-
ticos y territoriales para eludir la normativa constitucional?, pero en todo caso

habria que justificarlo’.

2. La historia de las sucesivas asignaciones
de escaiios desde 1853 a 1972

Luego de la batalla de Caseros, el pais se presta a darse una organizacién
institucional formal que serd relativamente estable. La reunién inicial se celebré

el 31 de mayo de 1852 en la ciudad de San Nicolds de los Arroyos, recorddn-

7 »

dose la misma con el nombre de “Acuerdo de San Nicolds”. El 1° de mayo de
1853, los diputados de las provincias (excepto los de Buenos Aires), reunidos
en Santa Fe, sancionaron la Constitucién de la Confederacién Argentina. La
Constitucién Nacional de 1853 (CN 1853) establecié una cdmara de diputados
predeterminada de 50 diputados para las 14 provincias fundadoras y reservé
adicionalmente un ndmero de representantes para el territorio que fuera desig-
nado como capital federal®. Asi, los articulos 33 a 35 de la CN 1853 sefialaban:

de 10 mil, mds no indicaba que pudiera modificarse. En 1983, la Constitucién que entra en
vigencia es la de 1853, pero con las modificaciones realizadas en 1860, 1866, 1898 y 1956. Es
importante destacar este dato, ya que comtinmente nos referimos a la Constitucién de 1853
como si hubiese permanecido inalterada.

4 Asi, se sostiene que el declive del federalismo argentino y el peso econdmico de las provincias
mds pobladas justifican que “para suavizar esas diferencias cuantitativas la ley ha adicionado
diputados regalados por sobre los que corresponden constitucionalmente con la poblacién”
(Bidart Campos, 1993:375). Pero como quedard demostrado, la distorsiones y sobrerrepre-
sentaciones existentes han sido mds un resultado por defecto que un correctivo institucional
disefiado e implementado.

5  Como sefialaron James Madison y Alexander Hamilton (1788) en su momento, “nadie sostiene
que el nimero de habitantes en cada Estado [provincia] no debera servir de norma para regular
la proporcién de los representantes del pueblo de cada uno” (Madison y Hamilton, 1788:231).

6  Es recién en 1880 que la ciudad de Buenos Aires formalmente pasa a ser la Capital Federal.
Incluso desde 1853 hasta 1860, el Poder Ejecutivo nacional residi6 en Parand, ciudad capital
de la provincia de Entre Rios.
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Articulo 33. La Cdmara de Diputados se compondréd de representantes elegidos
directamente por el pueblo de las provincias y de la Capital, que se consideran a
este fin como distritos electorales de un solo Estado y a simple pluralidad de su-
fragios de uno por cada veinte mil habitantes, o de una fraccién que no baje del
ntmero de diez mil.

Articulo 34. Los Diputados para la primera legislatura se nombrardn en la propor-
cién siguiente: por la Capital seis (6); por la Provincia de Buenos Aires seis (6); por
la de Cérdoba seis (6); por la de Catamarca tres (3); por la de Corrientes cuatro
(4); por la de Entre Rios dos (2); por la de Jujuy dos (2); por la de Mendoza tres
(3); por la de La Rioja dos (2): por la de Salta tres (3); por la de Santiago cuatro
(4); por la de San Juan dos (2); por la de Santa Fe dos (2); por la de San Luis dos
(2); y por la de Tucumdn tres (3).

Articulo 35. Para la segunda legislatura deberd realizarse el censo general, y arre-
glarse a ¢l el nimero de Diputados; pero este censo sélo podra renovarse cada diez

afos.

En primer lugar, se fijaba una representacién arbitraria para cada provincia,
pero se establecfan los criterios para que en un futuro se asignara la representacion de
acuerdo con la poblacién a razén de 1 diputado cada 20.000 habitantes y fraccién
superior a 10.000. No obstante, Buenos Aires no se unirfa a la Confederacién hasta
1860, de modo que los 6 diputados por la provincia de Buenos Aires y los 6 por
la Capital Federal no integrarfan el Congreso nacional sino hasta 1860. Asi, entre
1853 y 1860 el tamafio de la Cdmara de Diputados se redujo a 38 integrantes. Lue-
go de la Batalla de Cepeda, Buenos Alires se integra a la Confederacion, no sin antes
sugerir algunas reformas al texto constitucional. Asf, la reforma de 1860 elimind la
asignacion de diputados a la capital y le asigné el total de 12 diputados a Buenos
Aires. En 1866 se produjo una nueva reforma constitucional, que sin embargo dejé
inalterada la base de representacién (ver Tabla 1).

Bajo el gobierno del presidente Domingo E Sarmiento, en 1869 se rea-
liz6 el primer censo nacional de poblacién, que arrojé un total de 1.877.490
habitantes. Con estos nuevos datos, la Constitucion obligaba a proceder a una
reasignacion de la representacion entre las provincias. De este modo, la asigna-
cién de 1872 puede reconstruirse al dividir la poblacién de la provincia por la
cuota o divisor constitucional de 20.000. De esta divisién surge un cociente con
decimales que serd la base para asignar el nimero de diputados a las provincias.

El nimero final surgird de lo que arroje el niimero entero del cociente, mds una
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fraccién superior a 0,50, que es simplemente la fraccién correspondiente a la
fraccién adicional de 10.000. De este modo, se procede a la distribucién de las

bancas a las provincias que se ilustra en la Tabla 1.

TABLA 1. Asignacién de escaiios por provincia 1853, 1860y 1872, segun Art. 33,
CN 1853y 1866.

- Asignacién  Asignacién R Asignacién
Provincia 1853 1860 Censo Q:20.000 1872
1869

Buenos Aires n.a 12 495.107 24,76 25
Cérdoba 6 6 210.508 10,53 11
Entre Rios 2 2 134.271 6,71 7
Santiago del Estero 4 4 132.898 6,64 7
Corrientes 4 4 129.023 6,45 6
Tucumén 3 3 108.953 5,45 5
Santa Fe 2 2 89.117 4,46 4
Salta 3 3 88.933 4,45 4
Catamarca 3 3 79.962 4,00 4
Mendoza 3 3 65.413 3,27 3
San Juan 2 2 60.319 3,02 3
San Luis 2 2 53.294 2,66 3
Jujuy 2 2 49.379 2,47 2
La Rioja 2 2 48.746 2,44 2
Chaco* - - 45.291 - -
Misiones* - - 3.000 - -
La Pampa* - - 21.000 - -
Patagonia*® - - 24.000 - -
Ejército en el Paraguay - - 6.276 - -
En el extranjero - - 32.000 - -
Total 38 50 1.877.490 86

Territorios nacionales, no se les asignan diputados.
Fuente: elaboracion propia sobre la base de censos nacionales de poblacion. Datos del
censo de 1867.
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Las nuevas caracteristicas demograficas llevaron a la Cdmara de Diputados a
pasar, de un total de 38 integrantes en 1853, a un total de 86 diputados en 1872.
Cifra que se mantuvo inalterada hasta la realizacion del siguiente censo. En 1872, el
Congreso tenfa por fin un formato de acuerdo con el tamafio de la poblacién relati-
vo de cada provincia. El segundo censo nacional de poblacién se realizé recién bajo
la presidencia de José Evaristo Uriburu, en el afio 1895. Allf se reportaron cambios
demogréficos importantes. La poblacién se habia duplicado al llegar a los 4.044.911
habitantes, lo que implicaba que aplicando la cifra de reparto constitucional el tama-
fio de la Cdmara deberfa haber alcanzado unos 193 diputados. Fue asi que para evi-
tar un tamano de esa magnitud, en 1898 la reforma constitucional elevé el nimero
de la cifra de reparto a 33.000 e incluyd la posibilidad de actualizar la cifra de reparto
de acuerdo con los cambios demogréficos que los censos reportaren, modificando
de este modo el articulo 33 de la CN de 1853 (que debido a las reformas de 1860 y
1866 tenfa otra numeracién) por el articulo 37 (CN 1898)":

La Cdmara de Diputados se compondrd de representantes elegidos directamente por
el pueblo de las provincias y de la Capital, que se consideran a este fin como distritos
electorales de un solo Estado y a simple pluralidad de sufragios. El nimero de repre-
sentantes serd de uno por cada treinta y tres mil habitantes, o fraccién que no baje
del ndmero de dieciséis mil quinientos. Después de la realizacién de cada censo, el
Congreso fijard la representacion con arreglo al mismo, pudiendo aumentar pero no

disminuir la base expresada para cada diputado (articulo 37, CN 1898).

El crecimiento demogrifico ya habia impactado en el aumento de la cd-
mara original, pero los cambios acontecidos obligaban a reconsiderar la modali-
dad de reparto y asignacién. El nimero de distritos electorales ahora se elevaba a
15, ya que la ciudad de Buenos Aires se habfa convertido en 1880 en la Capital
Federal. La Tabla 2 reconstruye el problema de la asignacién de los diputados a
las provincias. Como se puede apreciar, se incluyen los nuevos datos censales y
se procede a asignar los escafios de acuerdo con la cifra de reparto del articulo
33 (CN 1853), que establece 1 diputado por cada 20.000 habitantes. Aplicando
el criterio estipulado, la Cdmara de Diputados alcanzaria los 193 miembros. A
la par se reproduce la asignacién considerando como divisor el articulo 37 (CN

1898), que establece 1 diputado cada 33.000 habitantes. Se puede apreciar que,

7  Notese que es este el articulo que se mantiene en la Constitucién de 1994 bajo el articulo 45.
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a diferencia del caso anterior, la asignacién reproducida a partir de la nueva dis-
posicién constitucional produce una cdmara de 120 diputados.

TABLA 2. Asignacién de escaiios por provincia 1898, segin Art. 33, CN 1853y
Art. 37, CN1898.

Provincia sz‘:ljcliggs Q: 20.000 ‘;Sl;g;a;iz: Q: 33.000 ASilgggzié“
Buenos Aires 921.168 46,06 46 27,91 28
Capital Federal 663.854 33,19 33 20,11 20
Santa Fe 397.188 19,86 20 12,03 12
Cérdoba 351.223 17,56 18 10,64 11
Entre Rios 292.019 14,60 15 8,84 9
Corrientes 239.618 11,98 12 7,26 7
Tucumén 215.742 10,79 11 6,53 7
Santiago del Estero 161.502 8,08 8 4,89 5
Salta 118.015 5,90 6 3,57 4
Mendoza 116.036 5,80 6 3,51 4
Catamarca 90.161 4,51 5 2,73 3
San Juan 84.251 4,21 4 2,55 3
San Luis 81.450 4,07 4 2,47 3
La Rioja 69.502 3,48 3 2,11 2
Jujuy 49.713 2,49 2 1,51 2
Misiones* 33.163 1,66 - - -
La Pampa* 25.914 1,30 - - -
Neuquén* 14.517 0,73 - - -
Chaco* 10.422 0,52 - - -
Rio Negro* 9.241 0,46 - - -
Formosa* 4.829 0,24 - - -
Chubut* 3.748 0,19 - - -
Santa Cruz* 1.058 0,05 - - -
Tierra del Fuego* 477 0,02 - - -
Sin determinar 90.000

Total 4.044.911 193 120

*Territorios nacionales, no se les asignan diputados.

Fuente: elaboracion propia sobre la base de censos nacionales de poblacion. Datos del censo de 1898.
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El sistema electoral para elegir a los diputados consistia en un tipo
de voto en bloque por lista de candidatos, lo que en la prictica simple-
mente funcionaba como voto por lista completa (leyes 140 y 207), esto es:
al partido que mds votos obtiene le corresponde el total de los diputados
que estdn en juego en el distrito electoral. El sistema electoral cambiaria
en 1904 a partir de la ley 4.161/1902, impulsada por Joaquin V. Gonzilez,
que establecié un sistema de distritos uninominales® (o distrito de un sélo
miembro), lo que implicé dividir las provincias en tantos distritos como
diputados les fueran asignados por la aplicacién del articulo 37 (CN 1898);
esto es, 1 diputado por cada 33 mil y fraccién superior a 16.500. Sin embar-
go, el nuevo sistema electoral sélo se utilizé en la eleccién de 1904, ya que
en 1906 la ley 4.161/02 fue derogada por el presidente Manuel Quintana,
por considerar que la divisidén de las provincias en distritos uninominales
contradecia al articulo 37 (CN 1898), que indicaba que los representantes
deben ser elegidos directamente “por el pueblo de las provincias y de la Ca-
pital”, las que a los efectos se consideran como “distritos electorales de un
solo Estado”. Asi, el sistema de distrito uninominal y simple pluralidad de
sufragio, utilizado en la mayoria de los paises anglosajones, era considerado
inconstitucional. Tuvo que mediar una reforma constitucional, la de 1949,
para volver al experimento uninominal.

Para el ano 1912, el ministro del interior Indalecio Gémez promueve
la que serd conocida como la Ley Sdenz Pena (ley 8.871/1912), que man-
tiene la base de representacion establecida en la reforma constitucional de
1898 pero introduce la eleccién de los diputados mediante el sistema de lista
incompleta, estableciendo 2/3 para la lista mds votada y 1/3 para la lista en

segundo orden mds votada’. Al mismo tiempo, el tercer censo nacional de

8  Por distritos uninominales se entiende el 4rea delimitada geograficamente en la cual se elige un
s6lo cargo: por ejemplo, un diputado. Los distritos plurinominales, en cambio, son aquellos en
donde se elige mds de un cargo: por ejemplo, una lista de 35 diputados.

9 Al parecer la decisién de la adopcién de la lista incompleta (o voto limitado) fue producto
de la necesidad de adecuar las posiciones en favor del sistema proporcional con los limites que
la Constitucién establece al senalar que los diputados serdn elegidos a simple pluralidad de
sufragio. Al respecto se puede consultar Botana (1977:273 y 287), donde se cita el discurso
del ministro Indalecio Gémez en favor de la representaciéon proporcional, pero reconociendo
el impedimento constitucional.
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poblacién, realizado en 1914, indicaba que la poblacidn llegaba a los 8 mi-
llones, lo cual obliga a modificar, nuevamente, la asignacién de escanos a las
provincias. Con los datos de 1914, y aplicando directamente el divisor de
33.000, la Cdmara de Diputados debié haber alcanzado los 227 integrantes,
pero eso no fue asi. En 1916, la Cdmara mantenfia el total de 120 diputados
(Botana, 1977:298), los mismos que se habian asignado con posterioridad a
la reforma constitucional de 1898. Se puede conjeturar que para la eleccién
de 1916 no se llevé adelante una actualizacién del tamafno de la Cdmara
conforme al censo, y que ello podria dejarse para las futuras integraciones de
la Cdmara. Es asi que para 1920, considerando que la eleccién de diputados
se hace por renovaciones parciales por mitades cada dos afios, el niimero de
integrantes alcanzaba los 158 integrantes, segtin lo indican todos los regis-
tros histéricos. Habfa ocurrido una actualizacién, como manda la Constitu-
cién, luego de cada censo y cada 10 afos, pero ésta no se habia hecho bajo
la cifra constitucional de 1 diputado por cada 33.000 habitantes y fraccién.

Si exploramos el nimero de integrantes de 1920 y el nimero de ha-
bitantes de cada provincia, de acuerdo con los datos censales de 1914, se
podrd observar que la asignacién de escafios a las provincias corresponde al
cociente que surge de la poblacién sobre un divisor de 49.000. En la Tabla 3
se presenta la estimacién que sirve de evidencia para sostener esta conjetura.
Aplicando este divisor se obtiene el tamano real que los registros histéricos
sefialan que alcanzé la Cdmara de Diputados, esto es, un total de 158 inte-
grantes. El nimero de miembros que la Cdmara de Diputados tuvo en 1920

se mantendrd hasta 1950'°.

10 En 1936, durante la denominada “Década Infame”, el presidente Agustin P. Justo, mediante
ley 12.298, restablece el voto de lista completa a simple pluralidad de sufragios (el ganador se
lleva todo). No obstante, en 1945, bajo el gobierno de facto del presidente Farrell, se deroga la
mencionada ley y se pone nuevamente en vigencia la Ley Sdenz Pefia. Sin embargo, para la elec-
cién de electores de presidente se mantiene el sistema de voto en bloque a simple pluralidad
o lista completa, tal y como se utiliza en la actualidad para elegir al presidente de los Estados
Unidos de América.
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Tabla 3. Asignacion de escanos por provincia 1916 y 1920, segtin art. 37, CN1898.

L. Poblacién Asignacién  Asignacién Asignacién
Provincia Censo Q: 33.000 . i Q: 49.000
T hipotética 1916 1920

Buenos Aires 2.066.948 62.63 63 28 42,18 42
Capital Federal 1.575.814 47.75 48 20 32,15 32
Santa Fe 899.640 27.28 27 12 18,36 19
Cérdoba 735.472 22.28 22 11 15,01 15
Entre Rios 425.373 12.89 11 9 8,68 9
Corrientes 347.055 10.51 11 7 7,08 7
Tucumén 332.933 10.08 10 7 6,79 7
Mendoza 277.535 8.41 8 4 5,66 6
Santiago del Estero 261.678 7.92 8 5 5,34 6
Salta 142.156 4,31 4 4 2,91 3
San Juan 119.252 3.61 4 3 2,43 3
San Luis 116.266 3.52 4 3 2,37 3
Catamarca 100.769 3.05 3 3 2,05 2
La Rioja 79.754 2.41 2 2 1,62 2
Jujuy 77.511 2.34 2 2 1,58 2
La Pampa* 101.338 - - - -
Misiones* 53.563 - - - - -
Chaco* 46.274 - - - - -
Rio Negro* 42.242 - - - - -
Neuquén* 28.866 - - - - -
Chuburt* 23.065 - - - - -
Formosa* 19.281 - - - - -
Santa Cruz* 9.948 - - - - -
Tierra del Fuego* 2.504 - - - - -
Sin determinar 18.425 - - - - _
Total 7.903.662 227 120 158

*Territorios nacionales, no se les asignan diputados.

Fuente: elaboracion propia sobre la base de censos nacionales de poblacion. Datos del censo de 1914.
Nomina de diputados de la Nacion por distrito electoral: periodo 1854-1991(hasta el 31-5-1991).
[Buenos Aires]: H. Camara de Diputados de la Nacion, Secretaria Parlamentaria, Direccion de Ar-

chivo, Publicaciones y Museo, Subdireccion de Publicaciones e Investigaciones Historicas, 1991.
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Con la llegada del gobierno peronista en 1946 se puso en marcha un pro-
fundo proceso de reforma social, econdmica e institucional que confluyé en la
sancién de una nueva Constitucién el 11 de marzo de 1949. La Constitucién
del 49, o Constitucién Justicialista, volvié a modificar la base de representacién

expresada en la reforma de 1898, senalando:

La Cédmara de Diputados se compondrd de representantes elegidos directamente
por el pueblo de las provincias y de la Capital, que se consideran a este fin como
distritos electorales de un solo Estado, y a simple pluralidad de sufragios. El na-
mero de representantes serd de uno por cada cien mil habitantes, o fraccién que no
baje de cincuenta mil. Después de la realizacidn del censo general, que se efectuard
cada diez afios, el Congreso fijard la representacién con arreglo a aquél, pudiendo
aumentar, pero no disminuir la base expresada para cada diputado. La representa-

cién por distrito no serd inferior a dos (articulo 42, CN 1949).

La Constitucion Nacional de 1949 introdujo dos modificaciones impor-
tantes en el procedimiento de asignacién de escafos a las provincias. En primer
lugar, elevé la base de representacién a 100 mil y fraccién que no baje de 50
mil; en segundo lugar, hizo explicita una convencién que derivaba de la Cons-
titucion de 1853, en la cual a las provincias menos pobladas se les habia adjudi-
cado un minimo de dos diputados. Asi, en la nueva Constitucién se establecié
en general un piso minimo de 2 diputados por provincia. En 1951, y bajo la
vigencia de la nueva Constitucidn, el gobierno del general Juan Domingo Pe-
r6n restablecid el sistema de eleccién en distritos uninominales mediante la ley
14.032, sistema que habia impulsado Joaquin V. Gonzilez en 1904 y derogado
por inconstitucional el presidente Quintana en 1906. Para la época, el tamafio
de la Cdmara luego del censo de 1947 y la aplicacién de la nueva base de re-
presentacién establecida en el articulo 42 (CN 1949) alcanzé un total de 158

integrantes'".

11 Laley 14.032 establece ademds para las provincias de Buenos Aires, Entre Rios, Cérdoba y
Santa Fe, asi como para la Capital Federal, la eleccién de dos escafios para los candidatos mds
votados que no hayan conseguido ganar un distrito. Es en 1953 que la ley 14.292 reduce a 1
los escanos reservados a los candidatos perdedores mds votados.
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TABLA 4. Asignacion de escanos por provincia 1946, 1948, 1952 segun art. 42, CN 1949.

— R L
Buenos Aires 42 4.273.874 42,73 42 44
Capital Federal 32 2.981.043 29,81 32 30
Santa Fe 19 1.702.975 17,03 19 17
Cérdoba 15 1.497.975 14,97 15 15
Entre Rios 9 787.362 7,87 9 8
Tucumdn 7 593.371 5,93 7 6
Mendoza 6 588.231 5,88 6 5
Corrientes 7 525.463 5,25 7 5
Santiago del Estero 6 479.473 4,79 6 5
Chaco* - 430.555 4,31 - 4
Salta 3 290.826 2,91 3 3
San Juan 3 261.229 2,61 3 3
Misiones™ - 246.396 2,46 - 2
La Pampa* - 169.480 1,69 - 2
Jujuy 2 166.700 1,66 2 2
San Luis 3 165.546 1,66 3 2
Catamarca 2 147.213 1,47 2 2
Rio Negro* - 134.350 1,34 - 2
Formosa* - 113.790 1,13 - 2
La Rioja 2 110.746 1,11 2 2
Chubut* - 92.456 0,92 - 3
Neuquén* - 86.936 0,86 - 1
Santa Cruz* - 42.880 0,42 - 2
Tierra del Fuego* - 5.045 0,05 - 1
Total 158 15.893.915 158 168

*Territorios nacionales hasta 1951.

** Territorios nacionales hasta 1955.

*** Territorio nacional hasta 1991.

Fuente: elaboracion propia sobre la base de censos nacionales de poblacion y nomina de diputados
de la Nacion por distrito electoral: periodo 1854-1991(hasta el 31-5-1991). [Buenos Aires]; H. Ca-
mara de Diputados de la Nacion, Secretaria Parlamentaria, Direccion de Archivo, Publicaciones y
Museo, Subdireccion de Publicaciones e Investigaciones Historicas, 1991. Datos del censo de 1947.
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Adicionalmente, durante el gobierno peronista se lleva adelante un pro-
ceso de provincializacién de los que hasta ese entonces eran definidos como
territorios nacionales'?. Asi se pasa de 15 distritos a 23 distritos electorales: a las
14 provincias fundadoras y la Capital Federal, se le suman en 1951 Chaco, La
Pampa y Misiones, y en junio de 1955 Neuquén, Formosa, Chubut, Rio Negro
y Provincia Patagdnica®. Para la eleccién de 1952, la Cdmara de Diputados as-
cendfa, de este modo, a 168 miembros. La Tabla 4 presenta la composicién de
la Cdmara en 1946, los datos censales de 1947 y la asignacién de escafios a las
provincias de 1948 y 1952.

En 1955 se produce el golpe de Estado autodenominado “Revolucién
Libertadora”, cuyo propésito fundamental fue desmantelar las reformas econé-
micas y sociales introducidas por el gobierno justicialista. Asi, en 1957 se con-
vocd a una convencidn constituyente para modificar la Constitucién de 1949.
Las discusiones se trabaron, razén por la cual sélo se restablecié la Constitucién
Nacional de 1853 y sus sucesivas reformas de 1860, 1866 y 1898. La Revolu-
cién Libertadora, entre otras cosas, marcé un hito en la historia del sistema elec-
toral argentino: fue para la eleccién de los convencionales constituyentes que
se utiliz6, por primera vez, una férmula proporcional con la implementacién
de método d’Hont." Sin embargo, restablecida la normativa constitucional de

1853 y sus sucesivas reformas, las elecciones de 1958 se realizaron con el siste-

12 Los territorios nacionales creados por la ley 1.532 en el afio 1884 inician su periodo de pro-
vincializacién en el afio 1951. La ley 14.037 convierte en estados federales los territorios de La
Pampa (Eva Perén) y Chaco (presidente Perén). Por la ley 14.294 también lo hace Misiones.
En 1955 el Congreso considera la situacién de los territorios ubicados al sur del paralelo 42,
por la ley 14.408 promulgada el 15 de junio de 1955.

13 Este fue el nombre que recibié Santa Cruz mds Tierra del Fuego. Posteriormente, en 1956, se
trazan los nuevos limites y se dota de constitucién a la nueva provincia de Santa Cruz.

14  El actual codigo electoral establece en su articulo 161 la forma de aplicar el método d’'Hont
para la eleccién de los diputados. En forma muy esquemdtica indica que: a) el total de los votos
obtenidos por cada lista que haya alcanzado como minimo el tres por ciento (3%) del padrén
electoral del distrito serd dividido por uno (1), por dos (2), por tres (3) y asi sucesivamente
hasta llegar al nimero igual al de los cargos a cubrir; b) los cocientes resultantes, con indepen-
dencia de la lista de que provengan, serdn ordenados de mayor a menor en nimero igual al de
los cargos a cubrir; ¢) si hubiere dos o mds cocientes iguales se los ordenard en relacién directa
con el total de los votos obtenidos por las respectivas listas y si estos hubieren logrado igual
namero de votos el ordenamiento resultard de un sorteo que a tal fin deberd practicar la Junta
Electoral competente; d) a cada lista le corresponderdn tantos cargos como veces sus cocientes
figuren en el ordenamiento indicado en el inciso b).
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ma de lista incompleta introducido por la Ley Sdenz Pena. Dado el proceso de
provincializacion que el gobierno justicialista habia llevado a cabo, el niimero
de provincias habfa aumentado a 22, que sumado a la Capital Federal elevaba
el tamafio de la Cdmara considerablemente. Con esta nueva configuracidn, la
eleccién de 1958 marcé otro nuevo punto de partida para el reparto de escafios
a las provincias. Asi es que en 1959, a iniciativa del senador Pedro Vera Barros,
se introduce la ley 15.264, que establece el piso minimo de dos diputados por
provincia. Cabe sefalar que este piso habia sido introducido mediante el articu-
lo 42 de la CN 1949 y derogado por la convencién constituyente de 1957. Sin
embargo, ambos casos no hacen més que legalizar una tradicién que provenia
de la Constitucién de 1853, que establecia en el reparto inicial dos diputados
como minimo a las provincias mds pequefias en poblacién, tal y como lo han
sefialado algunos expertos®.

Para la eleccién de 1958, el niimero de la Cdmara de Diputados ascendia a
los 193 integrantes. Si exploramos la integracién que la Cdmara mantuvo desde
1858 hasta 1964'®, el niimero de escafios asignados a cada provincia correspon-
de al cociente que surge de la poblacién que el censo de 1947 indicaba sobre un
divisor de 85.000. En la Tabla 5 se presenta la estimacién que sirve de evidencia
para sostener esta conjetura. Aplicando este divisor se obtiene el tamafio real que
los registros histéricos sefialan que alcanzé la Cdmara de Diputados y el reparto,

en consecuencia, a cada provincia'.

15 “Para la integracion de la legislatura fundacional, el niimero de representantes a la Cdmara de
Diputados fue establecido directamente por la Convencién Constituyente, incluidos los seis
representantes por la Capital Federal. La distribucién de bancas por distrito estd relacionada
con el nimero de habitantes de cada uno de ellos pero, de una interpretacién armdnica entre
los articulos 45 y 46 de la Constitucién Nacional, surge que el nimero minimo para cada
jurisdiccion es el de dos diputados, por mandato de los convencionales constituyentes” (Gelli,
2001:389).

16 En 1962, mediante el decreto 7.164/62, se establece ya en forma definitiva el uso de la férmula
proporcional con método d’Hont para la eleccién de diputados, introduciendo un umbral o
barrera electoral del 3% de votos validos por distrito.

17 En 1966 se produce una vez mds otro golpe de Estado, que tiene como objetivo iniciar un
nuevo proceso politico autodenominado “Revolucién Argentina”.
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TABLA 5. Asignacién de escafios por provincia para las elecciones de 1958-1964.

Provincia Cpe ‘:ll:ﬁ"li; - Q:85.000  Asignacién 1958
Buenos Aires 4.273.874 50,28 50
Capital Federal 2.981.043 35,07 35
Santa Fe 1.702.975 20,04 20
Cérdoba 1.497.975 17,62 19
Entre Rios 787.362 9,26 9
Tucumdn 593.371 6,98 7
Mendoza 588.231 6,92 7
Corrientes 525.463 6,18 6
Santiago del Estero 479.473 5,64 6
Chaco 430.555 5,07 5
Salta 290.826 3,42 3
San Juan 261.229 3,07 3
Misiones 246.396 2,90 3
La Pampa 169.480 1,99 2
Jujuy 166.700 1,96 2
San Luis 165.546 1,95 2
Catamarca 147.213 1,73 2
Rio Negro 134.350 1,58 2
Formosa 113.790 1,34 2
La Rioja 110.746 1,30 2
Chubut 92.456 1,09 2
Neuquén 86.936 1,02 2
Santa Cruz 42.880 0,50 2
Tierra del Fuego* 5.045 0,06 0
Total 15.893.915 193

Fuente: elaboracion propia sobre la base de censos nacionales de poblacion, datos del Censo 1947;
y némina de diputados de la Nacién por distrito electoral: periodo 1854-1991(hasta el 31-5-1991).
[Buenos Aires]: H. Camara de Diputados de la Nacion, Secretaria Parlamentaria, Direcciéon de Ar-

chivo, Publicaciones y Museo, Subdirecciéon de Publicaciones e Investigaciones Historicas, 1991.
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No obstante, el cuarto censo nacional de poblacién realizado en 1960 in-
dicaba que la poblacién llegaba a los 20 millones, lo cual obligaba a modificar
la asignacién de escafios a las provincias, pero, al parecer, ello no implicé una
reasignacion de la representacién a éstas; aunque todo indica que ello podria
dejarse para las futuras integraciones de la Cdmara, que nunca tuvieron lugar
debido a las sucesivas crisis politico-institucionales que pusieron fin al periodo
semidemocrdtico en 1966'.

En 1972, durante el gobierno de facto del general Alejandro Lanusse,
mediante el decreto-ley 19.862 procede a establecer unas nuevas bases para la
competencia. Se confirma la eleccién de los diputados mediante férmula pro-
porcional y método d’Hont, se establece un elevado umbral o barrera electoral
del 8%, y se renueva la base de representacién de 1 diputado cada 135 mil habi-
tantes o fraccién que no baje de 67.500, estableciendo un niimero adicional de
3 diputados para cada provincia”. Junto a esta medida mds los datos del censo
de poblacién de 1970, que habian arrojado un total de 23 millones de habitan-
tes, se produce una nueva modificacién de la composicién de la cdmara baja.
La aplicacién de los nuevos criterios de asignacién y reparto generd una nueva
asignacién de escanos, que produjo una Cdmara de Diputados compuesta de
243 miembros.

La asignacién de 1972 puede reconstruirse al dividir la poblacién de la
provincia por la cuota o divisor de 135.000. De esta divisién surge un cociente

con decimales que serd la base para asignar el nimero de diputados a las provin-

18 El término de “semidemocrdtico” es extraido del andlisis que Marcelo Cavarozzi (1986) realizé
sobre el periodo en cuestion.

19 Junto a estas reformas, el decreto fue mucho mds profundo. Unificé los mandatos de presiden-
te, diputados y senadores a 4 afios. Estableci la eleccién de 3 senadores por provincia median-
te voto directo y suprimi6 la eleccién del presidente mediante colegio electoral, estableciendo,
por primera vez, el voto directo para eleccién de presidente y vicepresidente mediante un
sistema de mayorfa con doble vuelta electoral. El sistema de eleccién del presidente consistia
en la realizacién de una segunda vuelta electoral (en el caso de que ningtin candidato hubiera
obtenido mds del 50% de los votos en la primera vuelta) entre los candidatos que hubieran
superado el 15% en la primera ronda. En la segunda ronda, resultarfa ganador aquel que con-
quistara la simple pluralidad de los sufragios. Nétese que el decreto de 1972 es el antecedente
de las reformas constitucionales de 1994.
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cias. El ntimero final surgird de lo que arroje el ntimero entero del cociente, més
una fraccién superior a 0,50, que es simplemente la fraccién correspondiente a
67.500. De este modo, se procede a la distribucién de las bancas a las provin-
cias. Finalmente, todas las provincias reciben un bono adicional de tres diputa-
dos. La tnica excepcidn es el territorio nacional de Tierra del Fuego, Antértida
Argentina e Islas del Atldntico Sur, que mantiene el piso de 2 diputados. La Ta-
bla 6 presenta la poblacién por provincia, el cociente que surge de dividir la po-
blacién por la cuota de 135 mil, la distribucién proporcional de acuerdo con el
cociente y, finalmente, la composicién resultante considerando los 3 diputados
extras. De este modo, el tamafio de la cdmara baja alcanzé los 243 miembros.
Nétese que la distribucién sigue la asignacidn por cociente mds una constante
o piso de tres diputados en todos los casos. Ello mantiene la relacién lineal de
asignacion entre provincias mds pobladas y provincias con menor poblacidn,
pero con el bono de 3 diputados adicionales introduce un desvio respecto del
mandato constitucional de establecer la representacién exclusivamente sobre la

base del cociente?.

20 El caso de Tierra del Fuego, al ser este un territorio nacional y no alcanzar atn el estatus de
provincia, merece considerarse aparte. Por poblacién no alcanzaba siquiera a reunir la fraccién
de 67.500, ya que su poblacién alcanzaba en 1970 los 15.658 habitantes.
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TABLA 6. Asignacion de escafios por provincia segiin decreto ley 19.862 de 1972 para
la eleccion de 1973.

Provincia sztfcl‘;’; o Q135000 = fé’; accl‘e ‘:1‘1 ep or C:‘rj 'ﬁiﬁs
extras 1973

Buenos Aires 8.774.529 64,99 65 68
Capital Federal 2.972.453 22,01 22 25
Santa Fe 2.135.583 15,81 16 19
Cérdoba 2.060.065 15,25 15 18
Mendoza 973.075 7,21 7 10
Entre Rios 811.691 6,01 6 9
Tucumdn 765.962 5,67 6 9
Chaco 566.613 4,19 4 7
Corrientes 564.147 4,17 4 7
Salta 509.803 3,77 4 7
Santiago del Estero 495.419 3,66 4 7
Misiones 443.020 3,28 3 6
San Juan 384.284 2,84 3 6
Jujuy 302.436 2,24 2 5
Rio Negro 262.622 1,94 2 5
Formosa 234.075 1,73 2 5
Chubut 189.920 1,41 1 4
San Luis 183.460 1,35 1 4
Catamarca 172.323 1,27 1 4
La Pampa 172.029 1,27 1 4
Neuquén 154.470 1,14 1 4
La Rioja 136.237 1,01 1 4
Santa Cruz 84.457 0,62 1 4
Tierra del Fuego 15.658 0,11 0 2
Total 23.364.331 172 243

Fuente: elaboracion propia sobre la base de datos del censo de 1970 y legislacion.
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La distribucién producida por la ley 19.862 tendrd un impacto decisivo
en la actual conformacién de la Cdmara de Diputados, ya que serd la base con
la que posteriormente la reforma de 1983 procederd a repartir y asignar los es-
canos a las provincias, asignacién que se mantiene inalterada desde entonces.
En este sentido, es el origen de la distribucién actual, ya que, como se verd,
establece el nimero de escafios por provincia que se mantendrd, pese a que
la utilizacién de nuevos divisores y posteriores distribuciones indiquen que a
algunas provincias o distritos tendrfan que asignarles un ndmero inferior de
escafnos. Este problema se presenta en la actualidad con varias provincias, pero
fundamentalmente con la Capital Federal, hoy denominada Ciudad Auténo-

ma de Buenos Aires.

3. El origen de la actual distribucién:
el decreto 22.847 de 1983

Luego del recuento de antecedentes histéricos acerca de la asignacién
de diputados a las provincias, podemos analizar cémo se ha producido la
actual conformacién de la cdmara baja. Como se indicé anteriormente, el
decreto-ley 19.862 del general Lanusse fijé las bases del reparto que se rea-
lizé en 1983, mediante los decretos-ley 22.838 del 23 de junio y 22.847
del 12 de julio, firmados por el entonces general Reynaldo Bignone. El de-
creto-ley 22.838 confirmé la utilizacién de un sistema de representacion
proporcional con método d’Hont y la creacién de una barrera electoral del
3% por distrito electoral, mientras que el decreto-ley 22.847 establecié una
nueva base de reparto de 1 diputado cada 161 mil habitantes o fraccién
superior a 80.500%', mds la asignacién de 3 diputados adicionales o extra a

cada provincia, y establecié un piso de 5 diputados por provincia como mi-
p y p p por p

21  El método escogido, y que ha sido la norma desde siempre, de asignarles a las provincias el
nimero de escafios equivalente al ndmero entero que surge de dividir la poblacién sobre la
cuota (q) y redondear un escafio extra si el resto sobrante es igual o mayor a 0,5 (en este caso
80.500), fue propuesto el 5 de abril de 1832 ante el Senado de los Estados Unidos por Daniel
Webster, de ahi que es conocido como el método Webster (Balinski y Young, 2001:30-35).
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nimo, llevando de este modo el Congreso a su actual tamafo e integracién®.
El procedimiento que seguimos para reconstruir la asignacién es similar al
del decreto-ley 19.862 de 1972, pero estableciendo como nuevo pardmetro
el nimero de representantes surgido por cociente (poblacién dividido 161
mil) més un adicional de 3 escanos, estableciendo un piso minimo de 5 esca-
fios por provincia.”?. En este sentido, los nuevos cocientes que surgen de las
divisiones se utilizan como base, redondeando hacia arriba cuando el resto
decimal sea mayor a 5.

Sobre la base de los datos censales de 1980, la poblacién ya alcanzaba
aproximadamente los 28 millones de habitantes. La nueva asignacion, repro-
ducida en la Tabla 7, surge de dividir la poblacién de la provincia por la cuota
¢:161.000. De esta divisién surge un cociente con decimales que serd la base
para asignar el nimero de diputados a las provincias. Si bien la distribucién por
cociente y resto asignaba unos 173 diputados, con el bono extra de tres diputa-
dos, la Cdmara pasaria a tener 244 miembros.

Pero ademds de la aplicacién del nuevo divisor para realizar el reparto, el
decreto 22.847 agregaba un piso de 5 diputados por provincia, de modo que las
provincias que no llegaron a ese nimero (incluso con el bono de 3 diputados)
fueron compensadas hasta completar un total de 5 diputados. Asf, las provincias
de San Luis, Catamarca, La Pampa, Neuquén, La Rioja y Santa Cruz fueron be-
neficiadas al establecerse el piso, ya que por cociente elegirfan 1 diputado, que
sumado a los 3 extras alcanzarfan solamente 4 diputados en total. Nuevamente
la excepcién fue Tierra del Fuego, que por mantener la condicién de territo-
rio nacional sdlo le correspondieron 2 diputados, de acuerdo con la tradicién
constitucional que se generd en el reparto de 1853. De este modo, en 1983 la

Cémara de Diputados alcanzé los 254 integrantes.

22 Se restablece la Constitucién de 1853/60/66/98 y se deja sin efecto el decreto-ley 19.862.
De este modo, el Senado vuelve a estar integrado por 2 senadores por provincia mediante la
eleccién de éstos por los congresos provinciales, del mismo modo que el presidente y el vice-
presidente vuelven a ser elegidos por voto indirecto mediante colegio electoral.

23  Este criterio es dificil de sostener, considerando que ademds las asignaciones y repartos ante-
riores corresponden a decretos ley emitidos por gobiernos de facto, tanto el de 1972 como el
de 1983. No obstante, parece haber un acuerdo por el silencio tdcito al respecto.
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TABLA 7. Asignacién de escafios por provincia segin decreto-ley 22.847/83

para la eleccion de 1983.

iy Asignacién  Plusde 3 Asignacién
Provincia Poblacion Q: 161.000 por diputados con
Cxp LD cociente extras minimo 5
Buenos Aires 10.865.408 67,49 67 70 70
Capital Federal 2.922.829 18,15 18 21 *25
Santa Fe 2.465.546 15,31 15 18 *19
Cérdoba 2.407.754 14,95 15 18 18
Mendoza 1.196.228 7,43 7 10 10
Tucumdn 972.655 6,04 6 9 9
Entre Rios 908.313 5,64 6 9 9
Chaco 701.392 4,36 4 7 7
Salta 662.870 4,12 4 7 7
Corrientes 661.454 4,11 4 7 7
Santiago del Estero 594.920 3,70 4 7 7
Misiones 588.977 3,66 4 7 7
San Juan 465.976 2,89 3 6 6
Jujuy 410.008 2,55 3 6 6
Rio Negro 383.354 2,38 2 5 5
Formosa 295.887 1,84 2 5 5
Chubut 263.116 1,63 2 5 5
Neuquén 243.850 1,51 2 5 5
San Luis 214.416 1,33 1 4 5
La Pampa 208.260 1,29 1 4 5
Catamarca 207.717 1,29 1 4 5
La Rioja 164.217 1,02 1 4 5
Santa Cruz 114.941 0,71 1 4 5
Tierra del fuego 27.358 0,17 0 2 2
Total 27.947.446 173 244 254

Fuente: elaboracion propia sobre la base de datos de censo 1980.

Nota: * Se les adjudica el nimero de escafios ya alcanzados en la distribucion de 1972.
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Como afirma Gelli, “el criterio normativo distorsioné la relacién entre el
ntmero de representantes y el niimero de habitantes por jurisdiccién y, con ello,
varios distritos quedaron exageradamente sobrerrepresentados. La ley 22.847 des-
naturaliz6 claramente el principio democritico y la garantia de la igualdad elec-
toral en virtud del cual el voto de cada elector debe tener la misma significacién
y valor al momento de adjudicarse los representantes a la Cdmara de Diputados”.

Merece destacarse la situacion de la Capital Federal y Santa Fe, provincias a
las cuales se les deberfa haber asignado un total de 21 y 18 diputados respectiva-
mente, dado que por cociente de reparto les correspondian 18 y 15 escafios, los
que, sumado el plus de 3, da como resultado los valores antes indicados (ver Tabla
7). Sin embargo, en 1972 ya habian alcanzado 25 y 19 escafios respectivamente,
de modo que se suponia que no podian elegir un niimero menor al que ya se les
habfa adjudicado previamente*’. He aqui el origen de una distorsién representati-
va en favor de la Capital Federal (actual Ciudad Auténoma) que se profundizard
con el paso de los afos y los cambios demogrificos que los censos de 1991, 2001
y 2010 han reportado. Mds adelante destacamos esos cambios.

Desde entonces no se ha vuelto a revisar la asignacién de escanos por pro-
vincias ni se han vuelto a distribuir escafios adicionales, a pesar de los cambios
demogréficos ocurridos durante todo este tiempo®. Esta situacién ha generado
una desactualizacién de la representacién conforme a los criterios constitucio-
nales y a la reglamentacién establecida en 1983, lo que ha provocado distor-
siones importantes en la representacién demogrifica de las provincias, estable-
ciendo una sobrerrepresentacion excesiva en algunos distritos en desmedro de
otros. Dicho de otro modo, ponderando el peso de los votos (Reynoso, 2004)
mediante el congelamiento de la representacion.

Si aplicdramos la normativa vigente y actualizdramos la representacion de
acuerdo con los datos censales, en 1991 y en 2001 se deberfan haber introducido
cambios en las asignaciones de diputados por provincia. En las Tablas 8 y 9 se
reportan las asignaciones de 1991 y 2001 de acuerdo con la normativa del decre-

24 Se suele argumentar que la norma constitucional, al indicar que “el Congreso fijard la represen-
tacién con arreglo al mismo, pudiendo aumentar pero no disminuir la base expresada para cada
diputado”, impone un limite a la reduccién de la asignacidn de escafios a una provincia. Esta
norma, hay que decirlo, con posterioridad al reparto de 1983 sélo beneficiarfa a la ciudad de
Buenos Aires, que fue favorecida con 25 diputados en 1972 y a la que desde 1983 en adelante, en
las potenciales reasignaciones, le deberfa haber correspondido un nimero menor de diputados.

25 Con la parcial modificacién de 1991, cuando Tierra del Fuego alcanz el estatus de provincia y
ascendi6 al nimero de 5 diputados, que en consecuencia elevé el tamafio de la Cdmara a 257.
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to-ley 22.847, aumentdndolo cuando los cocientes poblacionales asi lo indiquen
y agregando 3 diputados extra, asignando finalmente un piso de 5 para aquellas
provincias que no lo superen mediante la cuota y el adicional de 3 escafios.

TABLA 8. Asignacion de escafios por provincia segiin decreto-ley 22.847/83,
simulacion 1991.

., . . ., Asignacién . .,
Fressiiein Poblacién Cociente Aslgna.cmn correspondiente Asignacion Dif
Censo 1991  Q: 161.000  por cociente (+3 minimo 5) actual
Buenos Aires 12.594.974 78,23 78 81 70 11
Capital Federal 2.965.403 18,42 18 21 25 -4
Santa Fe 2.798.422 17,38 17 20 19 1
Cérdoba 2.766.683 17,18 17 20 18 2
Mendoza 1.412.481 8,77 9 12 10 2
Tucumdn 1.142.105 7,09 7 10 9 1
Entre Rios 1.020.257 6,34 6 9 9 0
Salta 866.153 5,38 5 8 7 1
Chaco 839.677 5,22 5 8 7 1
Corrientes 795.594 4,94 5 8 7 1
Misiones 788.915 4,90 5 8 7 1
Santiago del Estero 671.988 4,17 4 7 7 0
San Juan 528.715 3,28 3 6 6 0
Jujuy 512.329 3,18 3 6 6 0
Rio Negro 506.772 3,15 3 5 5 0
Formosa 398.413 2,47 2 5 5 0
Neuquén 388.833 2,42 2 5 5 0
Chubut 357.189 2,22 2 5 5 0
San Luis 286.458 1,78 2 5 5 0
Catamarca 264.234 1,64 2 5 5 0
La Pampa 259.996 1,61 2 5 5 0
La Rioja 220.729 1,37 1 5 5 0
Santa Cruz 159.839 0,99 1 5 5 0
Tierra del Fuego 69.369 0,43 0 5 5 0
Total 32.615.528 199 274 257 +17

Fuente: elaboracion propia sobre la base de datos del censo 1991.
Nota: la asignaciéon correspondiente se hace manteniendo el nimero de escafios ya alcanzado en
la distribucion anterior, pero elevandolo cuando el reparto por cociente indique un valor superior.
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Como se puede apreciar, la provincia de Buenos Aires deberfa haber
recibido en 1991 mds diputados de los que actualmente elige. Asf, le corres-
ponderia una asignacién de 78 por cuota que, con un plus de 3, produce
un total de 81 diputados (11 menos en comparacién a los 70 que realmente
la representa). Del mismo modo, Cérdoba deberia haber pasado a elegir 20
diputados (en lugar de los 18) y Mendoza, 12 (en lugar de los 10 asignados).
Adicionalmente, seis provincias deberian haber aumentado en 1 el niimero
de diputados que les corresponde por ley: a Santa Fe le corresponderfan 20
en lugar de 19; a Tucumadn, 10 en lugar de 9; mientras que a Salta, Chaco,
Corrientes y Misiones les corresponderfan 8 en lugar de los 7 que actual-
mente eligen. De este modo, la cdmara baja deberfa haber alcanzado un total
de 274 miembros.

El caso mds sorprendente es, como ya lo fue en 1983, la Capital Federal, a
la que le corresponderfan 21 diputados (18 por cociente més el adicional de 3)
en lugar de los 25 que todavia mantiene asignados®.

La Tabla 9 nos oftrece la misma informacién que la Tabla 8, con la dife-
rencia de que las asignaciones se calculan en relacién con los datos censales del
afio 2001. Como se puede apreciar, varias provincias deberfan haber aumentado
su contingente representativo y, nuevamente, las provincias de Buenos Aires
y Cérdoba deberfan haber recibido en 2001 mds diputados de los que eligieron y

actualmente eligen.

26 Recuérdese que este sesgo se produce por la distribucién de 1972, que le otorgd 22 escanos a
Buenos Aires. Luego, en 1983, fue beneficiada con el plus de 3 escafios adicionales, obtenien-
do los 25 actuales. No obstante, jamds alcanzé el cociente necesario para elegir ese niimero de

diputados.
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TABLA 9. Asignacién de escafios por provincia segin decreto-ley 22.847/83,

simulacién 2001.

Asignacién Asignacién

L. Poblacién 3 . Asignacién .
Provincia e Ry i Soepondiente ol D
Buenos Aires 13.827.203 85,88 86 89 70 19
Cérdoba 3.066.801 19,05 19 22 18 4
Santa Fe 3.000.701 18,64 19 22 19 3
Capital Federal 2.776.138 17,24 17 20 25 -5
Mendoza 1.579.651 9,81 10 13 10 3
Tucumén 1.338.523 8,31 8 11 9
Entre Rios 1.158.147 7,19 7 10 9 1
Salta 1.079.051 6,70 7 10 7 3
Chaco 984.446 6,11 6 9 7 2
Misiones 965.522 6,00 6 9 7 2
Corrientes 930.991 5,78 6 9 7 2
fzi?;izgo del 804.457 5,00 5 8 7 1
San Juan 620.023 3,85 4 7 6 1
Jujuy 611.888 3,80 4 7 6 1
Rio Negro 552.822 3,43 3 5 5 0
Formosa 486.559 3,02 3 5 5 0
Neuquén 474.155 2,95 3 5 5 0
Chubut 413.237 2,57 3 5 5 0
San Luis 367.933 2,29 2 5 5 0
Catamarca 334.568 2,08 2 5 5 0
La Pampa 299.294 1,86 2 5 5 0
La Rioja 289.983 1,80 2 5 5 0
Santa Cruz 196.958 1,22 1 5 5 0
Tierra del Fuego 101.079 0,63 1 5 5 0
Total 36.260.130 226 296 257 +39

Fuente: elaboracion propia sobre la base de datos del censo 2001.
Nota: la asignacion final se hace manteniendo el numero de escafios ya alcanzado en la distribucion

anterior, pero elevandolo cuando el reparto por cociente indique un valor superior.
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El rezago de Buenos Aires es notorio, ya que deberfa haber elegido 89
diputados (en comparacién a los 70), mientras que Cérdoba deberfa haber au-
mentado en 4 diputados su asignacién (pasando de 18 a 22). En forma similar,
Santa Fe tendrfa que haber elegido 3 diputados adicionales (22 en lugar de 19),
al igual que Mendoza, que tendria que haber elegido 13 en lugar de 10, y Salta,
que le corresponderian 13 en lugar de 10.

Del mismo modo, 4 provincias tendrian que haber aumentado en 2 el
numero de diputados que les son asignados: Tucumdn, Chaco, Corrientes y Mi-
siones; mientras que a Entre Rios, Santiago del Estero, San Juan y Jujuy les co-
rrespondfa un diputado adicional. De este modo, la cdmara baja deberfa haber
alcanzado un total de 296 integrantes. El caso mds sorprendente es, como ya lo
fue con anterioridad, la Capital Federal, a la que le corresponderian 20 diputa-
dos (17 diputados por cociente més 3 adicionales) en lugar de los 25 asignados
y que permanecen “congelados”.

En general, los cambios demogréficos que los censos de 1991 y 2001 ex-
presaron no fueron reflejados en la asignacién de los escafios o bancas que les
corresponden a las provincias de acuerdo con la Constitucién Nacional y la
normativa electoral que la hace operativa. La cdmara baja, de este modo, quedd
“congelada” de acuerdo con las caracteristicas demogréficas de 1983 y no ha
reflejado las nuevas caracteristicas poblacionales de las provincias, perjudican-
do seriamente a las mds pobladas y beneficiando a la Capital Federal en forma
arbitraria.

Podemos proceder ahora a revisar los cambios que la cdmara baja tendria
que haber realizado de acuerdo con los tltimos datos que arrojé el censo de po-
blacién y vivienda del 27 de octubre de 2010. Para ello, aplicamos del mismo
modo la normativa de reparto del decreto-ley 22.847/83 de acuerdo con los
nuevos datos poblacionales del censo 2010, segtn el articulo 45 de la Constitu-
cién Nacional de 1994: “... después de la realizacién de cada censo, el Congreso
fijard la representacién con arreglo al mismo, pudiendo aumentar pero no dis-

minuir la base expresada para cada diputado” (articulo 45).
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TABLA 10. Asignacion de escafios por provincia segiin decreto-ley 22.847/83,

simulacién 2010.

Provincia i Q ASig;;: - co:eisi[;t(il?:nte Asignacién Dif
Censo 2010  161.000 e (+3 minimo 5) actual
Buenos Aires 15594.428 96,86 97 100 70 30
Cérdoba 3.304.825 20,53 21 24 18 6
Santa Fe 3.200.736 19,88 20 23 19 4
Capital Federal 2.891.082 17,96 18 21 25 -4
Mendoza 1.741.610 10,82 11 14 10 4
Tucumén 1.448.200 9,00 9 12 9 3
Entre Rios 1.236.300 7,68 8 11 9 2
Salta 1.215.207 7,55 8 11 7 4
Misiones 1.097.829 6,82 7 10 7 3
Chaco 1.053.466 6,54 7 10 7 3
Corrientes 993.338 6,17 6 9 7 2
Santiago del Estero 896.461 5,57 6 9 7 2
San Juan 680.427 4,23 4 7 6 1
Jujuy 672.260 4,18 4 7 6 1
Rio Negro 633.374 3,93 4 7 5 2
Neuquén 550.344 3,42 3 6 5 1
Formosa 527.895 3,28 3 6 5 1
Chubut 506.668 3,15 3 6 5 1
San Luis 431.588 2,68 3 6 5 1
Catamarca 367.820 2,28 2 5 5 0
La Rioja 331.847 2,06 2 5 5 0
La Pampa 316.940 1,97 2 5 5 0
Santa Cruz 272.524 1,69 2 5 5 0
Tierra del Fuego 126.190 0,78 1 5 5 0
Total 40.091.359 251 324 257 +67

Fuente: elaboracion propia sobre la base de datos del censo 2010.

Nota: la asignacion final se hace manteniendo el nimero de escafios ya alcanzado en la distribucion

anterior, pero elevandolo cuando el reparto por cociente indique un valor superior.
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La Tabla 10 presenta la informacién necesaria para establecer las com-
paraciones entre las diferentes distribuciones posibles, dentro del marco legal.
Junto a la poblacién se presenta la asignacién por cociente, la asignacién final
considerando el adicional de 3 escafios y el minimo de 5 que establece el decreto
22.847/83. Por tltimo, se presenta la asignacién actual para establecer la com-
paracién y las diferencias, al igual que en las anteriores tablas. Considerando los
nuevos datos poblacionales, la Cdmara de Diputados deberia tener unos 324
diputados, 67 escafios més que los actuales. Como se puede apreciar, todas las
provincias deberfan haber recibido diputados adicionales por su poblacién, con
la excepcién de Catamarca, La Rioja, Santa Cruz, La Pampa y Tierra del Fuego,
que seguirfan manteniendo el piso minimo de 5 diputados.

Dado el crecimiento demografico, la provincia de Buenos Aires tendria
que elegir 100 diputados (en lugar de los 70); mientras que Cérdoba, 24 (en
lugar de los 18); Santa Fe, 23 (en lugar de los 19); Mendoza, 14 (en lugar de
los 10), al igual que Salta, que tendria que elegir 11 (en lugar de los 7). Las pro-
vincias que deberfan recibir 3 diputados adicionales serfan: Tucuman (le corres-
ponderfan 12 en lugar de 9), mientras que tanto a Misiones como a Chaco les
corresponderia ser asignados 10 escafios en lugar de 7.

Ademds, las provincias de Entre Rios, Corrientes, Santiago del Estero y
Rio Negro tendrian que haber recibido 2 escafios adicionales a los que actual-
mente eligen, mientras que San Juan y Jujuy, as{ como Neuquén, Chubut, For-
mosa y San Luis, tendrian que recibir 1 diputado adicional cada una.

Los resultados son sorprendentes. Las provincias que estdn mds desactua-
lizadas en cuanto al nimero de diputados a elegir son, por supuesto, Buenos Ai-
res, que tendria un saldo a favor de 30 diputados, y Cérdoba, que tiene un saldo
a favor de 6 diputados. Pero es nuevamente la Capital Federal (ahora convertida
en Ciudad Auténoma) la que sigue siendo favorecida por el pecado original de
1972 y ratificado en 1983, que le confiere un nimero de escafios superior al del
cociente y el adicional.

Por otra parte, podemos simular si elimindramos los 3 diputados extra
asignados arbitrariamente en 1983 y el piso de 5 diputados como minimo para
cada provincia, asignando exclusivamente 1 diputado por cociente de 161 mil
habitantes y fraccién de 80.500. Asi, la cdmara baja deberfa haber tenido 200
diputados en 1991, 226 en 2001 y deberia tener en la actualidad 251 diputados.
Como se puede apreciar en la Tabla 10, la asignacién de escanos considerando la
poblacién de 2010 conforme al decreto-ley de 1983 produciria muchas altera-
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ciones significativas en la composicién del Congreso actual, algo que al parecer

pasa inadvertido al Congreso y a la Corte Suprema.

4. Discusion

Como se ha desarrollado, las distorsiones en la asignacién de escanos de acuer-
do con la norma constitucional se han producido en diferentes momentos debido
a la falta de actualizacién de la representacion en relacién con los datos censales o
bien con la introduccién de escanos extraordinarios que han violado el espiritu cons-
titucional de repartir el poder en la cdmara baja de acuerdo con la poblacién. Asi
encontramos que el origen de la actual distribucion tiene como antecedente inme-
diato el decreto-ley 22.847/83, que establecié una cuota de reparto de 1 diputado
por cada 161 mil habitantes y fraccién de 80.500, mds un bono extra de tres dipu-
tados por provincia y un piso minimo de 5 diputados por provincia. Sin embargo,
algunas distorsiones provienen de la legislacién anterior, del decreto-ley 19.862/72,
que estableci6 una base de un diputado por cada 135 mil habitantes y 3 diputados
adicionales por provincia. Esa distribucion le asigné a la Capital Federal un total de
25 diputados en 1972, cifra que se tomé como base en 1983 para fijar el niimero de
diputados de la Capital Federal en 25, aunque de acuerdo con el nuevo reparto le
deberfan haber correspondido tan sélo 20 escanos.

Con estas inercias, mds la falta de adecuacién a los nuevos datos censales
surgidos en 1991, 2001 y ahora en 2010, la cdmara baja arrastra actualmente
distorsiones severas en materia de representacién. En primer lugar, porque es
contraria, desde cualquier punto de vista, al espiritu del articulo 45 de la Cons-
titucién Nacional de 1994; en segundo lugar, porque incluso aceptando violar
el espiritu de asignar exclusivamente de acuerdo con la poblacién, no se estd
aplicando siquiera la propia reglamentacién vigente (decreto-ley 22.847/83),
porque segun la evidencia que ofrecimos ni siquiera se asignan los escafios con-

forme a las pautas contenidas en esa normativa?’.

27  Enlo personal, considerando las diferencias demograficas entre las provincias considero que el
criterio de establecer un piso minimo es prudente, ya que de otro modo los contingentes le-
gislativos de las provincias mds pobladas serfan mayoritarios y contribuirfan a seguir profundi-
zando el sesgo, las asimetrias y las diferencias que en la actualidad existen. De todos modos, la
legislacién es bastante prudente al respecto al establecer el piso de 5 diputados como minimo.
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Como se ha podido apreciar en las Tablas 8, 9 y 10, las sutiles diferencias
de los pisos establecidos no alteran las distribuciones de las provincias de mayor
tamano, aunque en todos los casos, cuando se compara con la asignacién actual,
la provincia de Buenos Aires es la que mds seriamente se ha visto perjudicada,
mientras que la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, o Capital Federal, es la que
mds injustamente ha sido favorecida por los repartos de 1972 y de 1983. Esta
tltima es atin més severa cuando se compara con la asignacién que corresponde
a Cérdoba y a Santa Fe, ambas provincias con una mayor poblacién que la Ca-
pital Federal pero que en la actualidad eligen un nimero menor de diputados.
Esta situacién adicional es, bajo cualquier punto de vista, anémala, y deberia
corregirse de inmediato debido a sus consecuencias politicas profundas: los di-
putados de Capital Federal estdn teniendo un peso desproporcional en la toma
de decisiones y, en consecuencia, en la elaboracién de las politicas piblicas que
de alli emanan, en comparacién con los distritos de Cérdoba y Santa Fe®.

A modo de especulacidn, se podrian proponer otras distribuciones, ade-
mids de la que establece la legislacidn, sin afectar el tamafio total de la Cdmara.
Por ejemplo, una distribucién exclusivamente basada en la asignacién por co-
cientes de 161 mil por diputado y fraccién superior a 80.500, sin adicionales ni
pisos, arrojarfa una Cdmara de Diputados de 251 miembros. El establecimien-
to de un piso minimo de 2 diputados, sin adicionales, tan sélo llevarfa a 252
miembros; mientras que el establecimiento de 3 diputados, como piso minimo
por provincia sin adicionales, la dejaria en 257 miembros (el nimero actual).
Otra distribucién podria ser la de asignar por cuota de 161,000 y fraccién de
80.500 y establecer un piso de 5 diputados por provincia, sin el adicional de 3
diputados, lo que llevaria el tamafo de la Cdmara a 278 diputados. Otra po-
sibilidad es que se respeten los escafios ya alcanzados por cada provincia en los
repartos anteriores (257) y se proceda a asignar los adicionales a las provincias
mediante aplicacién del cociente de 161 mil y fraccién sin volver a asignar el
adicional de 3, lo que harfa que Buenos Aires, Cérdoba, Santa Fe, Mendoza y
Salta aumenten sus escafios, y la Cdmara alcanzarfa de este modo los 290 inte-

grantes. O bien modificar la cifra de reparto a 200.000 habitantes sin plus de

28 Con la parcial modificacién de 1991, cuando Tierra del Fuego alcanzé el estatus de provincia
y ascendi al nimero de 5 diputados, que elevé el tamano de la cdmara a 257.
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diputados, produciendo un Congreso més pequefo, de 200 diputados. Claro
estd, modificar la situacién es imperante para garantizar una representacién més
equitativa, pero cualquiera sea el criterio adoptado, implica modificar el tamano
del Congreso. Aumentar o disminuir el nimero de diputados es desde luego un

tema altamente sensible para la opinién publica y los partidos.

S. Sobre la optimalidad del aumento del tamano

La comparacidn de los repartos que “deberian” haberse realizado contra
la distribucién actual es en s{ misma interesante y tiene un valor politico y nor-
mativo profundo.

Algunos de ellos, no obstante, conllevan un aumento del tamano de la
Cdmara, lo que ha sido constante a lo largo de la historia. Asi la inicial Cdmara
de Diputados, que se compuso de 38 integrantes, pasé en 1860, con el ingreso
de Buenos Aires a la Confederacion, a ser integrada por los 50 diputados cuya
asignacién por provincia se habia preestablecido en la carta magna de 1853%.
De este modo fue que el censo de 1867 ofrecié un nuevo punto de partida para
la asignacién de la representacién que elevé la Cdmara a unos 86 integrantes.
Con posterioridad, la reforma de 1898 y los datos censales de 1897 llevaron el
tamano a los 120 integrantes. En 1914, el tercer censo nacional impulsaba un
nuevo reajuste que llevd la Cdmara a los 158 integrantes. En 1950, tanto la re-
forma de la Constitucién que habia modificado la cifra divisora como los datos
censales de 1947 impulsaron un nuevo reparto, llevando la Cdmara al total de
168 miembros. En el periodo 1958-1964 la Cdmara alcanzé los 193 integran-
tes, cifra que nuevamente volvié a modificarse en 1973, llegando a los 243
diputados. En la actualidad, como hemos visto, la Cdmara alcanza los 257 inte-
grantes, pero la asignacién que deberfa primar conforme a la ley nos indica que
deberia alcanzar los 324 miembros. Si bien la Constitucién manda actualizar la
asignacion segtin los datos poblacionales que el censo arroja cada diez anos, de
modo que el poder relativo de las provincias en la cdmara baja esté en relacién
con la poblacién, existe en la actualidad un alto grado de desconfianza en los

29 Con la diferencia de que en 1860 los 6 diputados asignados al territorio que fuese designado
como capital federal pasaron a integrar el contingente de la provincia de Buenos Aires, llegan-
do esta a reunir 12 diputados.
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partidos politicos y en el Congreso (ver Latinobarémetro, 2015), que podrian
ser un obstdculo serio para aumentar su tamafio de acuerdo con los nuevos da-
tos censales. Sin embargo, existen razones positivas que permitirfan justificar el
aumento del tamafio de la Cdmara.

El tamafo de la Cdmara es una funcién de la poblacién, que un congreso
sea grande o pequeno depende de la poblacién. De modo que un aumento de
la poblacién conlleva un ajuste del tamafio del congreso. Pero eso no es lineal ni
automdtico. Aumentar o disminuir el nimero de integrantes del Congreso tiene
efectos positivos y negativos. Veamos de qué se trata ello.

Manteniendo la poblacién constante, un ndmero menor de integrantes
por un lado mejora la coordinacién entre ellos, pero al mismo tiempo reduce
la representacién de la ciudadania, ya que un diputado “teéricamente” deberfa
representar a un mayor niimero de ciudadanos y al ser muy grande este nimero,
la capacidad de mantenerse comunicado con sus electores se reduce. Por eso, el
aumentar el nimero de diputados tenderfa a favorecer, ceteris paribus, la calidad
de la representacién y de la comunicacién entre representante y representado,
ya que un mayor nimero de diputados permitiria que un diputado pueda co-
municarse mejor con un nimero mds restringido de ciudadanos. Pero, al mis-
mo tiempo, el aumento del nimero de integrantes de la cimara incrementa los
costos del acuerdo y de la deliberacién en la misma, llevando a producir en el
extremo una cdmara potencialmente menos operativa y efectiva®®. De modo que
si bien disminuir su tamafio favoreceria “tedricamente” la toma de decisién y su
funcionamiento, por otro lado deteriorarfa su calidad representativa. Viceversa,
mejorar la calidad representativa aumentando el tamafio puede empeorar, por
otra parte, los costos de la toma decisién.

Este argumento es, en cierta forma, el sostenido por Buchanan y Tullock
(1962) al calcular la regla 6ptima para la toma de decisién considerando las ex-
ternalidades y los costos de toma de decisién de una decisién colectiva, dadas
ciertas reglas. Ellos encontraron que debe existir un valor X de tomadores de
decisiones que minimice la suma de ambos costos. Siguiendo esa 14gica, se ha

demostrado que el tamafno éptimo de un congreso se puede estimar a partir de

30 De hecho, este ha sido el argumento utilizado en reiteradas ocasiones para modificar la base de
representacién poblacional por cada diputado.
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evaluar los costos de representacion y de toma de decisién que implica (Taage-
peray Shugart, 1989:173-183).

El tamano 6ptimo de una asamblea puede estimarse mediante la siguien-
te ecuacién: T =Pal/3, o T es igual a la raiz ctbica de B, en donde T es igual
al ntimero de integrantes de la cdmara y P es equivalente a la poblacién activa.
Mis especificamente, la poblacién activa Pa es igual a la proporcién de personas
alfabetizadas y en edad de trabajar (de este modo, Pa es aproximadamente el
60% de la poblacién). Al comparar la estimacién deductiva con la distribucién
empirica de las cimaras bajas nacionales, se puede observar que el tamano es
explicado por esta relacién en un 78% (R2).

Podemos considerar ademds unos limites de variacién, estimados dentro
de un rango superior e inferior.

Limite superior: Tsup =2*(Pal/3)

Limite inferior: Tinf = V2 (Pal/3)

GRAFICO 1. Poblacién y tamaiio éptimo de la cimara baja en 190 paises.
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En el Gréfico 1 se representa la relacién tedrica estimada entre poblacién
y tamafo junto a los limites superior e inferior estimados. Si bien la relacién
es clbica, las variables estdn transformadas en sus logaritmos para visualizarse
como lineales. Junto a las lineas de estimacién se presentan las observaciones
empiricas de 190 paises. De todos ellos, tan solo 21 paises quedan fuera respecto
del tamafio éptimo y los limites de confianza estimados. La relacién se cumple
aproximadamente en el 89% de los casos.

Aplicando la estimacién de Taagepera & Shugart (1989), el tamafio éptimo
de la Cdmara de Diputados de Argentina serfa aproximadamente de 288 inte-
grantes. Si, ademds, se consideran los limites superiores e inferiores dentro de los
cuales se podria aceptar el tamafio (576 como méximo y 144 c6mo minimo),
los valores calculados en las diferentes potenciales asignaciones (minima de 251
y mdxima de 324) se encuentran dentro del rango aceptable. Considerando esta
informacién, se puede contemplar emprender un plan de reasignacién de escafios
que contemple aumentar el tamafo de la Cdmara. Por otra parte, como se puede
apreciar en el Grifico 1, la mayorfa de los paises federales poseen cdmaras bajas
que se encuentran alrededor del tamano dptimo estimado seglin sus respectivas
poblaciones. Considérense dos ejemplos comparables demograficamente con Ar-
gentina: Canadd posee una poblacién de 34 millones, la cual estd representada en
una cdmara baja de 308 miembros, a la vez que Sudéfrica, con una poblacién de
50 millones, posee una cidmara baja con 400 miembros. Pero el caso mds cercano
es sin duda Espafia, con una poblacién de 40 millones y una cdmara baja inte-
grada por 350 miembros. Por lo tanto, en términos tedricos, normativos y com-
parativos hay evidencia suficiente para justificar un incremento del tamano de la

cdmara baja y adecuarla a la normativa.

6. Conclusion

A medida que la poblacién fue en aumento, la legislacién se fue ade-
cuando para garantizar un reparto de la representacién de acuerdo con la po-
blacién de cada provincia. No siempre se logré actualizar en forma inmediata
la relacién poblacién y representacién, pero la normativa siempre apunté a
satisfacer aquello que los constituyentes querian para la organizacién politi-

ca. Incluso la Constitucién de 1949 ratificé ese criterio y, con posterioridad
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a ésta, se lo amplié incorporando los “territorios nacionales” al reparto de la
representacion, otorgandoles el estatus de provincia. Es en 1972 cuando la de-
cisién de agregar 3 diputados adicionales a las provincias comienza a desviarse
del principio poblacional en el reparto de la representacion. Pero es decisiva-
mente en 1983 cuando el desvio de la tradicién representativa se cristaliza.
En la actualidad nos encontramos ante un dilema. Por un lado, el re-
parto actual ha intentado favorecer a las provincias de menor tamano pero
al mismo tiempo ha conservado un privilegio para la Capital Federal, que
se beneficia de un poder extraordinario y arbitrario en el Congreso. Por otro
lado, las provincias més pobladas como Buenos Aires, Cérdoba, Santa Fe y
Mendoza estdn siendo perjudicadas severamente por la falta de actualizacién
representativa; del mismo modo aunque en menor medida las demds provin-
cias. Soluciones viables alternativas pueden ser aplicar de una vez por todas el
decreto-ley 22.847/83 de acuerdo con el tltimo censo como manda el articulo
45 de la CN, aumentando con esta accién el nimero de diputados a 328, o
bien introducir una nueva ley electoral que asigne una nueva cuota de reparto
entre 175 mil y 200 mil por diputado. La solucién mds viable estd a la vista.
Se esgrimen argumentos de todo tipo para excusar la actualizacién del repar-
to, pero lo cierto es que la actual asignacién de escafios a las provincias no se
ajusta a la reglamentacion vigente (decreto-ley 22.847/83) y ademds viola el
espiritu constitucional. La situacién es grave, pero existen opciones para sub-
sanarla. Aqui se ha revisado la evolucién histdrica del reparto, se ha discutido
la actual situacidn y se han ofrecido algunas de las posibles soluciones. Pero

aplicar la ley no deberia ser una cuestién de gusto.
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Resumen

Los congresos tienen tres funciones bdsicas: representar, legislar y contro-
lar. Es esta tltima funcién la que se analiza aqui. Se pretende describir
e interpretar los patrones que se han establecido en la 16gica del control
parlamentario en la Argentina en la nueva democracia iniciada en 1983. El
hallazgo es que, luego de 2003, si bien el vinculo interinstitucional adquiere
trayectorias similares a las democracias contempordneas, es novedoso para
el presidencialismo argentino, ya que se instala la l6gica de la agenda legis-
lativa presidencial. Esta innovacién del proceso legislativo se combina con
una decadencia institucional del funcionamiento de la Cdmara de Diputa-
dos. El uso individual de las herramientas de control sigue presente, aunque
comienza a ser una herramienta exclusivamente utilizada por diputados de

la oposicién y ademds es bloqueada por las mayorias oficialistas.
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1. Introduccion

Las instituciones reciben el impacto de las transformaciones sociales. A la
inestabilidad presidencial (problema central de la agenda politica 2000-2003) le
sucedié un periodo de tres presidencias ininterrumpidas y del mismo signo po-
litico. Si bien el Poder Ejecutivo logré fortalecerse en este periodo, el Congreso
comenzd a transitar el andarivel de la recomposicién del partido de gobierno y
se ensayaron nuevas dindmicas de interaccién interinstitucional. Como planteé
Amorim Neto, el primer gobierno luego de la transicién inestable entre los go-
biernos parlamentarios y electorales consisti6é en generar coaliciones ad hoc con
baja estabilidad (Amorim Neto, 2005).

A la luz de la relevancia de los estudios legislativos para entender el pre-
sidencialismo y la democracia, este trabajo indaga sobre la trayectoria, desde la
dimensién del control parlamentario, que tuvo el Congreso argentino en los
tltimos afios. Para ello se estudian los mecanismos de control parlamentario
de la Cdmara de Diputados, cémo se usaron, y se pregunta si ha emergido un
patrén de control parlamentario en los tltimos afios, distinto al primer perfodo
democriético.

Los congresos tienen tres funciones bdsicas: representar, legislar y contro-
lar. La funcién de representacién se robustece cuando los mecanismos de acceso
a las bancas y a las listas partidarias no distorsionan las preferencias de los vo-
tantes y de los afiliados.

La funcién de legislacién depende de la relacién interinstitucional con
el Poder Ejecutivo. Sin embargo, hay evidencia suficiente para suponer que, si
bien la sancién de leyes es jurisdiccién propia del Poder Legislativo, la tendencia
en las democracias contempordneas es el dominio de la agenda del Ejecutivo
sobre el Legislativo. Esto se corrobora en el “éxito” en la aprobacién de los pro-
yectos de los ejecutivos de los paises europeos, caracterizados por regimenes de
corte parlamentario, que poseen tasas de aprobacién del 90% (Olson, 1994:85).
En América Latina, en paises como Paraguay, Honduras, Panamd, Chile, Perti
y Bolivia, la tasa de éxito legislativo se encuentra entre el 70% y el 80%. En Ar-
gentina, puntualmente, la trayectoria del predominio de la agenda legislativa del
Ejecutivo tiene dos ciclos bien diferenciados: el primero (1983 a 2001), donde
los presidentes enfrentan un Poder Legislativo “reactivo” (Cox y Morgenstern,

2001), esto es, reticente a aprobar las propuestas presidenciales, y otro, a partir
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del 2003, donde el éxito legislativo alcanza los niveles promedio mds altos de

la regi6n.

GRAFICO 1. Tasa de éxito legislativo del Presidente.
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de datos de la Honorable Camara de Diputa-

dos de la Nacion.

Por tltimo, la funcién de control de las actividades del Poder Ejecutivo se
orienta a evitar la discrecionalidad en el ejercicio del poder. Esta funcién desde
las legislaturas, ante una creciente 16gica de imposicién de agendas legislativas

presidenciales, deberfa ir en aumento a medida que crecen en relevancia las pro-

puestas del Poder Ejecutivo.
Es esta funcién la que se analiza aqui. Se pretende describir e interpretar

los patrones que se han establecido en la 16gica del control parlamentario en la

Argentina en la nueva democracia iniciada en 1983.

2. Los mecanismos y las agencias de balance

La bibliografia convencional divide los mecanismos de control entre ver-
ticales y horizontales. La metédfora espacial indica el eje de operacién de las ins-
tituciones de control. El trabajo cldsico de O’Donnell entiende que para la cali-

dad de las nuevas democracias la falta de accountability horizontal es la causante
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del pobre rendimiento institucional, entendida como el control rutinario de la
validez y la legalidad de las acciones del Ejecutivo por parte de otras agencias pd-
blicas. Este déficit de accountability horizontal resiente la calidad de la democra-
cia distorsionando el intercambio politico entre los actores, potenciando unos y
silenciando otros, contribuyendo finalmente a lesionar también la accountability
vertical (aquella que se ejerce en el acto electoral mediante el premio o castigo
al partido de gobierno).

Dentro de las agencias de control horizontal estd el Poder Legislativo. Para
poder ser efectivamente un érgano de control debe tener y utilizar herramien-
tas de control. Las herramientas de control usuales que poseen las legislaturas
son: los pedidos de informes orales y escritos, la interpelacion a los ministros,
la constitucién de comisiones de investigacion y el juicio politico. En este tra-
bajo estudiamos las dos herramientas mds utilizadas en el Congreso argentino:
los pedidos de informes escritos y los pedidos de constitucién de comisiones
investigadoras.

En primer lugar, los pedidos de informes tienen como objetivo obtener
informacién sobre cualquier acto de gobierno, funcionan como mecanismos de
informacién sencillos y simples para ejercer las atribuciones que los legisladores
poseen para controlar. La particularidad de dicho instrumento reside en identifi-
carse como una herramienta que funciona como instrumento propio del legisla-
dor y no de la mayorfa de la Cdmara, asociando el derecho de informacién con
el ejercicio individual. Sobre estos, el Reglamento de la Honorable Cdmara de
Diputados de la Nacidn establece las pautas de procedimientos para llevar a cabo
las funciones, deberes y obligaciones que la Constitucién Nacional asigna a la C4-
mara de Diputados. En relacién con el poder de informacién e investigacién que
tiene el Congreso en el reglamento vigente de la Cdmara de Diputados, se estipula
(articulo 204) que los pedidos de informes escritos, promovidos como proyecto de
resolucién (articulo 115), deben seguir el procedimiento habitual de un proyecto.
Es decir, deben esperar el giro a comisién, obtener una mayorfa en la misma, y se
establece que sélo en el caso de que obtuviere unanimidad pasard a Presidencia
para que, sin otro trimite, sea girado al Poder Ejecutivo.

En segundo lugar, la creacién e integracién de comisiones especiales o de
investigacién se rigen por los articulos 104 y 105 del reglamento. El articulo 104

establece la posibilidad de crear comisiones especiales. Dentro de esta némina se
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entiende que se ubican las comisiones referidas a la investigacién. Por su parte,
el articulo 105 establece que todas las comisiones (permanentes o especiales) tie-
nen la misma forma de integracién. Es decir, establece que la integracién de las
comisiones especiales referidas a funciones de control “se hard —en lo posible— en
forma que los sectores politicos estén representados en la misma proporcién que
en el seno de la Cdmara”. A su vez, debido a que las comisiones de investigacién
o especiales son agencias temporales, no tienen un reconocimiento especial en el
reglamento. Por lo que tampoco se les asignan poderes determinados y/o especi-
ficos, sino que las mismas se incorporan en cada proyecto de ley o resolucién, de
acuerdo al camino elegido por el legislador. Asi es que desde 1983 a la fecha, y en
relacién con la funcién de control por parte del Congreso de los actos del gobier-
no y a los funcionarios, teniendo en cuenta el reglamento, para la aprobacién de
una Comisién Especial, se debe contar con el apoyo de una mayoria simple parla-
mentaria, y por lo tanto, constituyen herramientas mayoritarias.

¢Qué nos dice la evidencia empirica sobre la utilizacién efectiva de dichos

instrumentos de control parlamentario?

3. El uso de los mecanismos

En un articulo publicado en 2006, Valeria Palanza encontraba, estudian-
do el uso de los pedidos de informes en Argentina entre 1990 y 2001, que
dos tercios de los mismos eran contestados por el PEN, casi un tercio no eran
respondidos y un pequefio universo de pedidos de informes no eran tratados
(5,81%). Otro de los hallazgos empiricos de ese estudio sefialaba que la utiliza-
cién de los mismos no era un recurso exclusivo de la oposicién sino una forma
de interaccién entre Legislativos y Poder Ejecutivo, en tanto era una herramien-
ta utilizada también por los legisladores del partido oficialista.

Esta evidencia empirica fue un aporte esencial para comprender la di-
ndmica de la politica parlamentaria en la década de los noventa. Es relevante
puesto que desafia la intuicién convencional (que s6lo la oposicion tiene interés
en controlar) y porque muestra una dindmica de la funcién de control del Legis-

lativo que, lejos de estar bloqueada’, es asidua, constante y un recurso de poder

1 Independientemente de las motivaciones del inicio del Proyecto de Resolucién.
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para los legisladores. En términos institucionales, por otra parte, muestra una
cdmara donde los recursos de control pueden utilizarse.

Los datos del periodo post 2003* en estudio muestran otro patrdén. Si en
relacién con los pedidos de informes en el perfodo 1990-2001 (Palanza, 2000) se
observaba un recorrido que iniciaba con el despacho de la Comisién, la aproba-
cién y la respuesta del PEN y el uso de esta herramienta por parte del oficialismo
como de la oposicién, en el periodo 2003-2015 se constata que la herramienta se
ha transformado en un proyecto de resolucién que se inicia aun sin tener expecta-

tiva de despacho, y es exclusivamente una herramienta de la oposicién.

TABLA 1. Cantidad de pedidos de informes presentados y aprobados 2003-2015.

Cantidad de pedidos de informes Cantidad de pedidos de informes

Afio presentados aprobados
2003 840 308
2004 1.193 491
2005 1.124 187
2006 844 126
2007 788 56
2008 870 76
2009 798 44
2010 1.078 132
2011 856 143
2012 1.266 89
2013 1.058 3
2014 1.183 3
2015 901 0
Total 12.799 1.658 (12,95%)

Fuente: elaboracion propia sobre la base de datos de la Honorable Camara de Diputados de la Nacion.

El proceso de decadencia de la herramienta de control es evidente: por un lado

sigue patrones constantes el inicio de solicitud de pedidos de informes, que tie-

2 Pasado el periodo de inestabilidad que se inicia en diciembre de 2001 hasta mayo de 2003 (don-
de se da el fenémeno de presidencias de origen parlamentario). Ver Carrizo y Galvan (2006).
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ne un promedio de 984 pedidos de informes por afio. Sin embargo, en relacién
con la efectividad de esta herramienta, el perfodo que estudiamos se inicia con
un 36% de pedidos aprobados y finaliza con un 0% de aprobacién, tanto en
comisién como en el pleno. Es decir, estos proyectos ni siquiera tienen despacho

de comisién.

GRAFICO 2. Pedidos de informes 2003-2015.
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de datos de la Honorable Camara de Diputados de la

Nacion.

En relacién con las comisiones de investigacion, observamos que este re-
curso sigue un patrén bien caracteristico de la herramienta de control de la
oposicién. Es pricticamente excluyente la solicitud de la constitucién de comi-

siones especiales de investigacién por parte de partidos y agrupaciones politicas
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de oposicién al partido de gobierno, independientemente de la mayoria que
prevalezca en la Cdmara.

Entre 2003 y 2015 se presentaron 159 proyectos de Ley y de Resolucién
que buscaban crear estas comisiones, de las cuales sélo 7 fueron iniciadas desde
un diputado del partido de gobierno; es decir, un 4,4%.

En efecto, una aproximacién cuantitativa a las iniciativas legislativas de los
diputados en los tltimos afios indica que gran parte de su actividad estd dirigida
a presentar pedidos de informes y crear comisiones especiales de investigacion
con el objetivo de que el Congreso controle mejor. Sin embargo, el porcentaje
de éxito de estas iniciativas, en particular en las comisiones de investigacién pre-
sentadas por los que ejercen la oposicién, antes y durante el ciclo de gobierno de

los presidentes Néstor y Cristina Kirchner, es nula.

GRAFICO 3. Cantidad de proyectos de creacién de Comisiones Bicamerales y de

Camara de Diputados segtn tipo de legislador (oficialista vs. oposicién)
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Fuente: elaboracién propia sobre la base de datos de la Honorable Camara de
Diputados de la Nacion.
Nota: C.B: Comisién Bicameral / C. HCDN: Comision Camara de Diputados.
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No obstante, el Congreso argentino y la Cdmara de Diputados de la Na-
cién podrian realizar una tarea mis eficiente en relacién con las atribuciones
que les asigna la Constitucién Nacional y en relacién con las expectativas que la
ciudadania proyecta en esta institucién. En efecto, mientras el Congreso argen-
tino es evaluado como uno de los més ineficientes de la regién en términos de
su funcién de control (ver Garcia Montero, 2003; Béjar, 2007; Saiegh, 2010),
su potencial de control a la luz de lo que establece la Constitucién es elevado

(Llanos y Mustapic, 2000).

4. Conclusion. Las herramientas de control del Poder
Legislativo: entre la continuidad institucional y su
discontinuidad en el uso

;Podemos deducir algin patrén en la trayectoria del control parlamenta-
rio en la Argentina? A la luz de la informacidn presentada en este trabajo, enten-
demos que efectivamente hay dos dindmicas bien diferenciadas en relacién con
la funcién de control que deberia realizar el Congreso.

Por un lado, un primer patrén que combinaba vinculos reactivos en la
funcién legislativa con una funcién de control efectiva en el uso de herramientas
de control. De acuerdo con los datos de Palanza (2006), los pedidos de infor-
mes en el perfodo 1990-2001 se aprobaban y ademds se contestaban. El uso no
estaba restringido a la oposicién, sino que mds bien era un recurso utilizado por
los mismos oficialistas.

Por otro lado, luego de 2003, si bien el vinculo interinstitucional adquiere
trayectorias similares a las democracias contemporaneas, es novedoso para el pre-
sidencialismo argentino, ya que se instala la 16gica de la agenda legislativa presi-
dencial. Esta innovacién del proceso legislativo se combina con una decadencia
institucional del funcionamiento de la Cdmara de Diputados. El uso individual
de las herramientas de control sigue presente, comienza a ser una herramienta ex-
clusivamente utilizada por diputados de la oposicidn y ademds es bloqueada por
las mayorias oficialistas.

Podemos hablar de continuidad institucional en tanto los pardmetros nor-

mativos para aprobar y regular las herramientas de control no han cambiado.
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El reglamento de la Cdmara de Diputados es obsoleto en cuanto a que todas
estas iniciativas deben recorrer el mismo camino que una ley. Deben aprobarse
en una comisién y luego en el pleno. A pesar de ello, las herramientas funcio-
naban. Luego de 2003 esto cambia radicalmente y observamos un vuelco en la
capacidad de su uso que se traduce en el bloqueo de la funcién de control en un

contexto de un Poder Ejecutivo que impone la agenda legislativa.
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La dimensién legislativa de la relacion
bilateral entre EEUU y Argentina

X

Juan Battaleme*

Resumen

El estado de las relaciones exteriores de los paises se traduce a partir de diver-
sas métricas: desde indicadores sencillos, como el desplazamiento de turistas,
intercambios estudiantiles, hasta ayudas econémicas de diversa indole, visitas
de funcionarios de distinto rango, intercambios militares, inversién directa,
etc., ayudan a determinar cdmo se encuentra una determinada relacién bila-
teral, ya sea en una secuencia histérica o en un periodo especifico.

Signada por tensiones y desencuentros que se retrotraen a los inicios tem-
pranos de la relacién entre ambos paises, resulta un lugar comdn mirar la
relacion existente solo en el madximo nivel de decisidn, sin prestar atencién al
impacto, lazos y construcciones que otras dimensiones tienen en la misma.
La administracién Macri y la administracién Trump deberdn reajustar sus
estrategias internacionales como consecuencia de una estructura interna-
cional que no cesa en su transformaciéon como resultado de los cambios en
la distribucién de poder. Ese ajuste resulta imperativo para el primero, por
una posicién de mayor debilidad en el actual contexto, el cual comenzé ni
bien se asumié el mandato, por ejemplo creando una secretarfa de asuntos
estratégicos y, desde la Presidencia, hablando de un “regreso o reinsercién

de Argentina al mundo”.

Palabras clave: Relaciones bilaterales - Macri - Trump - estrategias interna-

cionales - liderazgo - Congreso norteamericano - politica exterior
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1. La construccion de una relacion bilateral

El estado de las relaciones exteriores de los paises se traduce a partir de
diversas métricas que exceden los datos que se obtienen, por ejemplo, del co-
mercio internacional. Indicadores sencillos, como el desplazamiento de turistas,
intercambios estudiantiles, ayudas econémicas de diversa indole, visitas de fun-
cionarios de distinto rango, intercambios militares, inversién directa, etc., sue-
len ayudar a determinar cémo se encuentra una determinada relacién bilateral,
ya sea en una secuencia histdrica o en un periodo especifico.

Esos datos, ademds, se mezclan con las percepciones e ideas preexistentes
en la relacién, formando expectativas acerca de determinados liderazgos y la
incidencia que la misma puede tener en temas regionales o globales como asi
también la evolucién posible.

La relacién entre Argentina y EEUU forma parte de esa realidad, la cual es
constantemente reconstruida sobre la base de una interaccién compleja donde
se funden ideologia, frustraciones, historia, rivalidad aspiracional, pero también
cooperacién, empatia, convicciones comunes y personalidades de distinto tenor
que han dejado su huella tanto en el Poder Ejecutivo y el Legislativo como en
la sociedad.

Signada por tensiones y desencuentros que se retrotraen a los inicios tempra-
nos de la relacién entre ambos paises (Tulchin, 1990), resulta un lugar comdn mirar
la relacion existente solo en el mdximo nivel de decisién, sin prestar atencién al im-
pacto, lazos y construcciones que otras dimensiones tienen en la misma.

Esto incluye considerar a los distintos actores de la sociedad, tales como
universidades, organizaciones del tercer sector, empresas, organizaciones socia-
les e incluso actores de la dimensién politico-institucional, donde la agenda
es establecida a partir de las competencias de ambos poderes legislativos, que
en varias ocasiones suelen ser actores protagénicos aunque con una visibilidad
menor —excepto en temas en extremo sensibles, donde la notoriedad sirve a los
fines de presién politica— y con una gran capacidad de veto.

La agenda de ambos paises es multidimensional y cubre varios aspectos
que van desde temas de diplomacia publica hasta aquellos que son considerados
estratégicos (defensa y seguridad internacional), como por ejemplo el acuerdo

entre Irdn y Argentina por el atentado terrorista de la AMIA. En este acuerdo/
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memordndum se negociaron términos en principio beneficiosos para Irdn, lo
cual replicé en duras criticas por parte del Congreso norteamericano, sectores de
la comunidad judia internacional, el Estado de Israel y la oposicién al gobierno
de Cristina Ferndndez de Kirchner (7he Washington Post, 2013).

El cambio de gobierno en Argentina y la tltima eleccién en EEUU pro-
ducen un momento particular en la relacién entre ambos paises. La adminis-
tracién Macri y la administracién Trump deberdn reajustar sus estrategias inter-
nacionales como consecuencia de una estructura internacional que no cesa en
su transformacién como resultado de los cambios en la distribucién de poder.
Ese ajuste resulta imperativo para el primero, por una posicién de mayor debi-
lidad en el actual contexto, el cual comenzé ni bien se asumié el mandato, por
ejemplo creando una secretarfa de asuntos estratégicos y, desde la presidencia,
hablando de un “regreso o reinsercién de Argentina al mundo”.

EEUU se encuentra en una etapa de reelaboracién de su liderazgo con
opciones evidentes en el plano politico. La politica norteamericana vista desde
el Ejecutivo se debate entre un cierto aislacionismo, limitado por la posicién
estructural norteamericana, o un liderazgo basado en un arraigado internacio-
nalismo liberal'. El Congreso, con su tradicional rol de contrapeso, puede po-
ner limites a las versiones més extremas de dichas politicas, como veremos en el
desarrollo del presente trabajo.

Argentina comienza a revertir un largo proceso de entropia en materia de
politica exterior, que se orientd principalmente a los paises que se consideran
revisionistas del orden internacional actual. El estilo de gestién de la adminis-
tracién del Frente para la Victoria se centraba en el Poder Ejecutivo, donde el
Legislativo solo trabajaba en la legitimacion de las directivas emanadas desde la
administracién central. La politica exterior se redujo a la validacién de aquellas
acciones que la administracién Kirchner y luego Ferndndez de Kirchner consi-
deraba adecuadas, las cuales en un significativo niimero de casos de la relacién

bilateral significaban oponerse en primer lugar a la administracién George W.

1  Hasta no hace mucho tiempo atrds las posiciones eran un fuerte aislacionismo, el cual sigue
siendo representado por Bernie Sander, y un repliegue moderado y ordenado que estaba re-
presentado por parte de los candidatos republicanos, como Ted Cruz o John Kasich. Dichas
posiciones se encuentran registradas en Bremmer, 2015.
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Bush (o Bush Jr.) y mds tarde confrontar con la administracién Obama? o a los
efectos con el G-7 dentro del G-20, o con todo aquello que fuera de orientacién
sajona, amparados en el paraguas de las potencias emergentes y el nuevo orden
de los BRIC (Brasil, Rusia, India, China).

En esa complejidad se sumerge el presente trabajo, estableciendo tres ob-
jetivos especificos. El primero es describir cudl es la incidencia que tiene el Con-
greso norteamericano en las decisiones de politica exterior para entender cémo
dicha institucién de la democracia influye en las decisiones de este campo, las
cuales —erréneamente— suelen ser atribuidas principalmente al Poder Ejecutivo,
lo cual, si bien simplifica, resulta incompleto para entender la dindmica de la
politica exterior.

El segundo pone en el contexto electoral norteamericano la discusién
acerca de cudl deberd ser el rol de EEUU en el sistema internacional, dado que
esa discusién terminard afectando las prioridades de ese pais en materia de poli-
tica exterior y, por lo tanto, la futura relacién con Argentina.

Con esos dos puntos firmemente establecidos podremos mirar cudl es la
agenda internacional comtin a ambos paises, a los efectos de ver cémo pueden
colaborar sabiendo los limites y las posibilidades que existen como consecuencia
de las diferencias en el disefio institucional, posicion estructural y de las nece-

sidades de ambos.

2. El Congreso norteamericano y la politica exterior

Conocer la estructura de decisiones de un determinado pais suele ser una

tarea demandante por parte de quienes quieren estudiarlo. Analiticamente, la sim-

2 Argentina es un pais donde la imagen positiva de EEUU es relativamente baja, en especial si
comparamos con el resto de América Latina, con excepcidn de Venezuela (Pew Research Cen-
ter, 2015). Eso explica por qué es relativamente sencillo para quien dirige la politica exterior de
Argentina tomar acciones como oponerse al ALCA y en plena Cumbre de las Américas realizar
una contra-cumbre o interceptar un avién de transporte militar que ventfa a realizar ejercicios
con las FFSS previamente pactados, confiscando claves y elementos sensibles de la comuni-
cacién. Esta situacién de escasa prudencia bilateral explica los desplantes secuenciales en las
reuniones multilaterales y el enfriamiento de la relacién entre ambos paises, que se caracterizé
por una baja agenda parlamentaria entre ambos paises durante los dos mandatos de Cristina
Fernandez.
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plificacién basada en algtin nivel de decisién ayuda a entender un determinado
aspecto del proceso, pero suele oscurecer las dindmicas que involucran a otros
actores, por ejemplo los lobbies que se encuentran detrds impulsando o contrarres-
tando una determinada politica®. El Congreso norteamericano, tanto su Cdmara
de Representantes —que acttia como el equivalente a nuestra Cdmara de Diputa-
dos— como el Senado, es central en el armado, financiacién y establecimiento de
los objetivos de politica exterior (comercial, tecnoldgica, de seguridad interna-
cional y defensa), lo que se ve reflejado en las distintas comisiones que hacen a la
vida parlamentaria norteamericana y en la ley de presupuesto que determina el
destino de los recursos publicos para nutrir de fondos determinados programas
de los distintos ministerios (Departamento de Estado, Defensa, Comercio, etc.)’.

En materia externa sus funciones se encuentran bien determinadas y el al-
cance de su acciones es amplio, abarcando tantos temas como el Poder Ejecutivo,
trabajando sobre una serie de tdpicos que van desde la autorizacién para intervenir
militarmente, la asistencia externa, la ayuda humanitaria, el comercio, el control
de armas, migraciones, etc., hasta la aprobacién en la designacién de embajadores.

Sus funciones se encuentran explicitadas en la Constitucién norteameri-
cana en el capitulo 4 —articulos I y II-, donde se establece que tiene el poder
para declarar la guerra, reclutar fuerzas militares, regular el comercio y proveer

“asesoramiento y consentimiento” sobre tratados y designaciones (Hook, 2011).

3  Desde la academia, un importante niimero de autores trabaja sobre la relacién entre intereses
sectoriales y las estructuras gubernamentales, tanto en los procesos de decisién como asi tam-
bién en aquellos relacionados con la negociacion. A los efectos de profundizar estos aspectos se
recomienda la lectura de Putnam, 2007.

4 Relacionados con el campo externo, la Cdmara de Representantes tiene los siguientes comi-
tés: Servicios Armados (Defensa), Presupuestos, Energfa y Comercio, Relaciones Exteriores,
Inteligencia, Ciencia Espacio y Tecnologfa, Apropiaciones, y el Comité de Medios y Fines
(United States House of Representatives, Committees). En el caso del Senado, los comités
son los siguientes: Servicios Armados (Defensa); Relaciones Exteriores; Comercio, Ciencia y
Transporte; Energfa y Recursos Naturales; Presupuesto y Apropiaciones (Congress.gov).

5  Laley vigente que debe consultarse para conocer en detalle el dinero que se destina a temas
de politica exterior, la cual se renueva afo a afio, es la HR 2772 Department of State, Foreign
Operations, and Related Programs Appropriations Act, 2016 (06/05/2015). En el caso del
Departamento de Defensa debe consultarse Foreign Assistance Act (1961), la cual establece
las condiciones para llevar a cabo asistencia de un amplio rango en temas sensibles para la se-
guridad nacional norteamericana (Office of the Legislative Councel). Ambas no son las Gnicas
leyes relacionadas con el ambiente externo, pero son ciertamente las mds sensibles.
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La propia dindmica de la politica norteamericana se ve reflejada en térmi-
nos del control de los escafos en el Congreso, siendo fundamental en materia
de la capacidad que ambos poderes tienen para establecer su agenda. Cuando
cada uno de los partidos controla uno de los poderes, se produce el llamado “go-
bierno dividido”, afectando la efectividad de la politica y, si las rispideces entre
ambos partidos y sus respectivos poderes controlantes se vuelven frecuentes, se
puede producir una pardlisis gubernamental que afecte el funcionamiento de la
administracién puablica®.

La dindmica existente en relacién a cudl de los dos partidos controla un
determinado espacio de poder y, por lo tanto, la agenda, ha provocado —al mo-
mento de negociar diversos acuerdos o realizar determinadas acciones— serias
tensiones entre ambos poderes. La creciente desunién partidaria fue objeto de
discusién de campana por parte de Obama (GOP, 2016), que fracasé en lograr
consensos de largo alcance.

En este sentido, el Congreso norteamericano tiene tres caracteristicas
que lo hacen diferente al Congreso de la Republica Argentina. La primera es
la permanencia de sus miembros en materia de carrera legislativa: los miem-
bros suelen ser reelectos en el 80% de los casos, lo que genera una dindmica
de bajo cambio de bancas entre partidos. Esto genera cierta estabilidad en
las posiciones de los miembros del Congreso, en especial en el campo in-
ternacional.

La segunda es la polarizacién y la unidad partidaria. Uno de los rasgos
clave del Congreso norteamericano es la sujecién de sus miembros a sus dis-
tritos, anteponiendo siempre los intereses de los mismos frente a discusiones
ideoldgicas. Sin embargo, en los tltimos afios se acentué el proceso inverso,

por el cual los representantes toman posiciones mds rigidas en materia libe-

6  Cuando existe un gobierno dividido, la posibilidad de que el Congreso no apruebe el presu-
puesto federal se vuelve una realidad. Desde la era de Clinton, cuando el lider republicano Newt
Gringrich en 1995 usé el Congreso para paralizar la administracién publica como consecuen-
cia de la rivalidad politica existente entre ambos, hasta la paralizacién del gobierno federal de
Obama como consecuencia de las discusiones parlamentarias con los miembros conservadores y
més cercanos al Tea Party del Partido Republicano Ted Cruz, Mike Lee, y Mark Meadows, que
terminaron cerrando el gobierno (shutdown) en el aio 2013, esta situacién incrementd el bipar-
tidismo, las divisiones y los disensos internos, los cuales afectaron la coherencia en la politica
exterior de ese pais, al igual que sucedié en la agenda doméstica (Forbes, 2013).
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ral o conservadora, condicionando la politica doméstica y la externa a partir
de sus propias posiciones, lo que dificulta la agenda del consenso’.

Dicha polarizacién ha generado un sentido de inefectividad para resol-
ver los problemas del ciudadano, sumada a los escdndalos por corrupcién y el
accionar de lobistas, llevando a un claro descenso de la aprobacién del trabajo
de los legisladores y aumentando el descontento publico hacia el funciona-
miento del Congreso, el cual se asocia a la politica, la tercera caracteristica
(Hook, 2011).

Otra forma de analizar al Congreso norteamericano se vincula con la ra-
cionalidad del voto, la cual se ve afectada por cuatro factores que de alguna for-
ma se presentan con mayor o menor intensidad en ambos congresos.

El primero de ellos es el llamado “factor situacional”, el cual se relaciona
con los costos y beneficios de determinadas alternativas que puede aportar el
Congreso. El segundo es conocido como el “factor ideolégico”. En este caso,
la racionalidad del voto se encuentra vinculada directamente con las creencias
de los legisladores en relacién con diversos temas que hacen a su esfera, pero
también a su base de apoyo electoral. Ahi es donde aparecen las tensiones que
emergen del rol del Estado en la sociedad, la responsabilidad frente a acciones
en el sistema internacional, etc.

El tercero son los llamados factores de “cdlculo electoral”. Ademds de
votar seglin sus convicciones, parte del juego politico les supone satisfacer las
demandas y expectativas de sus bases de apoyo, por lo cual miran los costos
y beneficios que determinada politica generard en su electorado y si estas in-
crementan o no su popularidad. En este aspecto, leyes como la US PATRIOT
ACT (HR 3162), entre otras que impactan sobre la vida de los ciudadanos

7 Segun el sitio de opinién publica Pew Research Center, durante el afio 2014 el 43% de los
republicanos tiene una opinién muy desfavorable de los demdcratas y un 36% los considera
una amenaza a los intereses de la nacién. Por su parte, un 38% de los demdcratas tiene una
visién desfavorable de los republicanos y el 27% considera a los republicanos una clara ame-
naza a los intereses del pais. El llamado “centro”, que combina puntos de ambas agendas y
que era el espacio desde donde se construfa el consenso, se ha reducido del 49% de 1994 y
2004 a un 39% en 2014 (Pew Research Center, US Politics & Policy, 2014). Por su parte, el
50% de los ciudadanos estadounidenses consideré que su Congreso no sirve para gran cosa o
es improductivo. El 37% consideré que algo llevd a cabo y solo el 8% senala que es mejor que
en otras épocas (Pew Research Center, 2012). La aprobacién de la labor del Congreso ronda el
16%, segun la agencia Gallup (Gallup, 2017).
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americanos, tienen consecuencias directas sobre las posibilidades electorales
de los legisladores, afectando su posicién al momento de votar.

Finalmente aparece el llamado “factor estratégico”, el cual se relaciona con la
conducta individual de cada legislador en funcién de los votos que se comprometen
a dar a los efectos de lograr apoyo para una determinada ley. Existen dos formas de
accion: una es el intercambio de favores conocido como logrolling para conseguir un
determinado objetivo (Jacobson, 1987), mientras que la segunda, y por cierto mds
habitual, es el “#t for tat” o te doy para que me des. Ambas précticas, aun cuando
comunes, han contribuido a cierto desprestigio de los legisladores.

Una consideracion final que afecta a la politica exterior es la forma que
asume la relacién entre el Ejecutivo y el Legislativo, y la concordancia (o no) que
entre ambos se traba cuando deben definirse politicas y en especial en aquellas
que son sensibles para alguno de los partidos, como puede ser la seguridad social,
salarios, conflictos armados, presupuesto militar o acuerdos de libre comercio.

En este sentido, el rango de posibilidad de accién del Congreso va desde
el acuerdo con el Poder Ejecutivo, pasando por la resistencia, el rechazo, o la
independencia en relacién con los temas que presenta la administracién gober-
nante. Este tipo de conducta legislativa hace que en el caso de EEUU exista
efectivamente una diplomacia que se ejerce desde el Congreso y que puede ter-
minar comprometiendo —o complicando— a la Casa Blanca e inclusive limitar
su margen de accién (Scott & Carter, 2002).

Dado el rol del Congreso como actor central en el proceso de formacién
y decisidon de politica exterior norteamericana, a continuacién se verd el rol
internacional de EEUU en funcién del entendimiento que hacen los actores

politicos de la actual transicién internacional.

3. EEUU: entre el aislacionismo limitado
y el internacionalismo moderado

En el llamado “cinturén de Washington”, quienes integran el llamado

“complejo de decisiones de la politica exterior™ discuten desde hace dos afos

8  Laidea de “complejo de decisores de la politica exterior” es una traduccién del concepto Fo-
reign Policy Executive, utilizado por el realismo poscldsico para entender la relacién existente
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cudl deberfa ser la préxima “gran estrategia norteamericana”. Dicha discusién
continda vigente aunque ahora el Partido Republicano dirige el destino del pais,
recuperd el control de ambas cdmaras e intenta promover cambios en las priori-
dades internas y externas del gobierno.

Con la finalizacién del segundo mandato de Obama, la discusién acerca
del legado de su administracién y el futuro del liderazgo norteamericano se
interrelacionan, en un contexto de emergencia de lideres considerados de orien-
tacion populista —algo atipico para el sistema politico norteamericano—, proble-
mas transnacionales, competencia de globalizaciones y actores no estatales que
se benefician de cierta ausencia de orden producto de un consenso internacional
limitado. Asimismo, se estdn definiendo las 16gicas relacionadas con las respon-
sabilidades para con el mundo y, eventualmente, el grado de intervencién que
deberian asumir en el mismo.

Desde el mundo académico se han identificado tres alternativas estraté-
gicas, y dos de ellas fueron discutidas por los candidatos presidenciales Hillary
Clinton y Donald Trump.

La alternativa que representa Donald Trump (y en gran medida el ex can-
didato demdcrata Sanders)’ es la de un aislacionismo que por la propia posicién
estructural de Norteamérica, de implementarse, seria limitado en el mejor de
los casos.

Esa postura supone tener la capacidad de aislarse de ciertos problemas de
la globalizacién, manteniendo cierta capacidad de actuar para resguardar sus
intereses nacionales alli donde se vean amenazados. Ademds, supone bajar la
prioridad, uso y rol de las instituciones internacionales, ya que no contribuyen
con el interés norteamericano. Detrds de esta concepcidn existe una légica de
dejar hacer a otros actores en funcién de sus intereses siempre y cuando no per-
judiquen a EEUU.

entre el ambiente internacional y los decisores al momento de ejecutar politicas exteriores en
términos de movilizacién y extraccién de recursos para lograr los objetivos o para controlar
costos derivados de la distribucion de poder.

9  Los lemas de campafia America First (Norteamérica en primer lugar) de Sanders y Make Ame-
rica Grear Again de Trump reafirman la condicién por la cual EEUU necesita comenzar a
transitar un camino menos limitado por la dindmica internacional, y en cierto sentido dejar
que el mundo se arregle sin el intervencionismo norteamericano (Stokes, 2016).
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Al no poder aislarse efectivamente del mundo, acttia recortando compro-
misos presupuestarios, ademds de limitar los recursos que se destinan a deter-
minadas alianzas, manteniendo cierta ambivalencia frente a los aliados y poten-
ciales competidores.

Los recursos que no se destinan al sistema internacional se destinarfan a
fortalecer a EEUU, por ejemplo mejorando su instrumento militar para recu-
perar una capacidad de disuasién que consideran perdida (Bremmer, 2015), a
reconstruir la infraestructura del pafs, lo cual es prioritario. De esta manera, hay
que usar esos ingentes recursos que se destinan al sistema internacional a los
distintos distritos electorales que lo necesitan; esto incluye no firmar acuerdos
comerciales contraproducentes y retirarse de aquellos que no ayudan al pue-
blo norteamericano, como por ejemplo el Acuerdo TransPacifico (TransPacific
Partnership-TPP).

La segunda postura se relaciona con una visién vinculada al llamado “ba-
lance fuera de costas” (off-shore balancing) ordenando prioridades internaciona-
les, fortaleciendo el componente aeronaval, limitando la presencia de ultramar
a aquellas dreas especificas donde la rivalidad estratégica existente entre las gran-
des potencias puede desestabilizar el mundo y en especial la seguridad nortea-
mericana, aceptando que un nimero mayor de actores hagan su parte en el con-
cierto de naciones y en especial en materia de imposicién de orden internacional
contra actores no estatales y aquellos desafios regionales que atenten contra su
seguridad, incluyendo aceptar que van a existir nuevos socios nucleares eventua-
les, como Japén o inclusive Alemania.

Esta segunda estrategia, la cual se encuentra discutida de manera activa en
el mundo académico pero no tanto entre los asesores politicos de ambos candi-
datos, supone una conducta politica relacionada con la restriccidn, algin grado
de repliegue y reacomodamiento de prioridades (Posen, 2014; Mandelbaun,
2010; Mearsheimer & Walt, 2016), lo cual permitirfa a EEUU navegar las tur-
bulentas aguas de la transicién internacional.

La tercera opcidn es la encarnada quien fuera la candidata demécrata, Hi-
llary Clinton, continuando con una tradicién arraigada en los sectores liberales
y cimentada sobre la base del internacionalismo liberal, pero de alguna forma
un poco mis moderado en la actual etapa, como consecuencia de una menor

existencia de recursos disponibles y las criticas generadas por etapas previas de
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intervencionismo. A diferencia de las anteriores, donde existe una discusién
acerca del liderazgo y sus limites, la posicién representada por la candidata de-
mocrata no discute el liderazgo como tal ya que es un hecho dado, el cual asu-
me que para lograr estabilidad es necesaria cierta exportacién de valores que se
reflejan en el sistema de vida norteamericano, lo cual con el tiempo contribuird
eventualmente a la paz.

En términos de certidumbre y previsién internacional contintian apos-
tando a la construccién de un orden multilateral donde su rol ordenador se
mantiene s6lido, usa sus alianzas y recursos para estabilizar conflictos de distinta
indole siguiendo la 1gica del pacificador, pero ahora con la ayuda de otros ac-
tores que regionalmente sean relevantes, compartiendo el “peso de la carga” de
tener que ordenar el sistema. La no proliferacion, los regimenes autocriticos, el
terrorismo, el crimen organizado, la inestabilidad financiera internacional son
problemas de seguridad nacional de EEUU, pero también del mundo; por lo
tanto, su intervencién en esos asuntos permite construir un orden internacional
mejor, siguiendo el lema de Madeleine Albright acerca de la “Nacidn indispen-
sable” (Ikenberry, Brooks & Wholforth, 2013).

Bajo la presidencia de Bill Clinton estos preceptos guiaron la politica ex-
terior, la cual no estuvo exenta de criticas pero tampoco de defensores™. Esta
conceptualizacidn vuelve a estar en la arena politica norteamericana, partiendo
de la base de que la condicién hegeménica norteamericana puede ser empleada
para el bien de todo el sistema.

Esa posicién no estd exenta de que se reconozcan los limites que EEUU
tiene para liderar en el sistema internacional. La premisa de “liderar desde atrds
o encubiertamente” por parte de la administracién Obama se probé insatis-

factoria y muy criticada por el ala republicana del Congreso'!, algunos por ser

10  Un debate formidable y sobre la politica exterior de EEUU se produjo en la era de Bill Clin-
ton entre dos conocidos expertos en este campo. Michael Mandelbaun, un crudo detractor,
expresé sus criticas en su articulo “Foreign Policy as Social Work” (Mandelbaun, 1996). Por
su parte, Stanley Hoffman defendié la posicion internacional de Clinton (Hoffman, 1996).
Volver a las raices y desacoplarse parcialmente del mundo o continuar con la agenda liberal
expansiva. Un debate que no esté cerrado en los circulos intelectuales norteamericanos.

11  Elala republicana del Congreso se resisti6 activamente a la intervencién en Libia y fue duramen-
te criticada por no lograr un consenso bipartidista para intervenir en Libia (7he New York Times,
2011). Asimismo, se criticé a Obama por su repliegue de Irak y las consecuencias que tuvo para
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insuficientes, otros por ser “cobarde”, y otros por no condicionarse con las nece-
sidades norteamericanas. Esa premisa estuvo muy presente en la intervencién
norteamericana en Libia y en la campafia contra el ISIS.

En este sentido, la discusion se trasladaba al tipo de liderazgo que pro-
ponian los candidatos a sucederlo y que, en definitiva, se ataba a la estrategia
general para el pais. Para Hillary Clinton, el mejor liderazgo es el que plantea
hacerlo “desde el centro” de la escena internacional, justamente porque su es-
trategia internacional demanda un rol activo de EEUU en una serie de agendas
y temas. Un liderazgo distinguible de las potencias emergentes, claro y con una
visién determinada, contribuiria al orden internacional generando estabilidad.
Finalmente, para los sectores conservadores no hay mejor liderazgo que aquel
que se ejerce con el ejemplo y la fortaleza, y eso no viene dado por el grado de
intervencidn que se genere afuera sino por reconstruir las capacidades de poder
internas y dejar que otros se hagan cargo de sus problemas e incrementen su
presencia y recursos para resolver los problemas comunes a todos. “El liderazgo
se reafirma a través del ejemplo a seguir y no mediante la intervencién” es algo
que exponen con fuerza aquellos que llaman a una politica exterior menos inter-
vencionista en todos los aspectos que hacen a la gobernabilidad internacional.

Quienes deciden tanto en el nivel Ejecutivo, en el parlamentario, junto
con aquellos que influyen en la estructura de dichas decisiones, debaten sobre
la capacidad que EEUU tiene para generar orden y estabilidad en el sistema
internacional.

En este sentido, no existen decisiones sencillas acerca de la mejor manera
de resolver este conundrum ya que sus intervenciones generan tensiones y criti-
cas, pero su ausencia también provoca una situacién similar'2

Estas controversias y discusiones para determinar el futuro rumbo de la

politica exterior norteamericana abrieron un periodo de expectativas e incerti-

la estabilidad de la regién (7he Hufftington Post, 2014), entre otras situaciones de politica inter-
nacional donde sus decisiones fueron cuestionadas por la Cdmara de Representantes y el Senado.
Obama fue intensamente criticado por sefialar que la posicién de liderazgo norteamericano no
siempre va a ser siempre en primera linea, cediendo dicho liderazgo a otros. Ese enfoque se trans-
formé en la llamada “Doctrina Obama” (7he Washington Post, 2011).

12 Elestribillo de la cancién de la banda inglesa The Clash “Should I stay, or should I go” resume
muy bien el momento estratégico norteamericano y el tipo de discusién que en este contexto
se produce. Para una profundizacién de dichas discusiones se recomienda Battaleme, 2015.
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dumbres aun cuando existan ciertas limitantes estructurales que hacen que las
variaciones de posturas entre la administracién Obama y la nueva administra-
cién no sean inmediatas ni abruptas.

Esta situacién permite a los actores de la regidn, en especial a Argentina,
encontrar un espacio diferente desde donde estructurar la relacién con EEUU
luego de afios de relacién deteriorada por las divergencias estratégicas y la visién
sesgada de los asuntos internacionales por parte de la administracién Ferndndez
de Kirchner, junto con elementos y acciones de indole personal que afectaron
la relacién hasta llevarla a niveles de mera formalidad. Procedamos entonces a
analizar cudl fue la herencia en términos de agenda tanto en sus aspectos negati-
vos como positivos, para poder describir dénde puede anclarse la relacién en el

proéximo periodo presidencial.

4. EEUU y Argentina: de la divergencia a la convergencia

El presidente Obama visitd la Argentina a los tres meses de haber asumido
la administracién de Cambiemos liderada por Mauricio Macri, finalizando de
esta manera una situacion de indiferencia que se sostenia a lo largo del tiempo
entre Argentina y EEUU, producto de los distintos roces que se sucedieron en-
tre el Poder Ejecutivo y el Legislativo como consecuencia de una serie de t6picos
de agenda y demostraciones publicas que resultaron téxicas entre los dignatarios
de los respectivos paises, en especial desde el 2007 hasta su finalizacién en el afio
2015; esta situacién se produjo también en los respectivos poderes legislativos,
con picos de tensién cuando, por ejemplo, se produjo la requisicién de un avién
de transporte militar C-17, el asilo estadounidense al Sr. Antonini Wilson, o las
criticas del Congreso norteamericano a la libertad de prensa en la Argentinay a
la firma del controversial acuerdo con Irdn.

Todas las administraciones que siguieron a la administracién Menem y
sus cuestionadas “relaciones carnales” siempre sostuvieron la necesidad de tener
una relacién madura y de mutuo beneficio con ese pais. Sin embargo, ninguna
pudo escapar a una combinacién poco préctica de coyuntura, ideologfa y, espe-
cialmente en el caso de Argentina, una serie de frustraciones que provienen de
épocas donde el apogeo del pais sirvié para generar la vara y la dindmica com-

petitiva entre ambos.
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Dos son las fuentes de tensiones que el actual gobierno tiene que trabajar
para desactivar, en especial en el plano interno. La primera se relaciona con la
estridencia de las posiciones politicas, las criticas a la unipolaridad y el uso del
poder por parte de EEUU tanto de forma actual como histérica.

La posicién ideolégica de la administraciéon pasada actué de freno para
trabajar de manera constructiva en acuerdos y acciones mutuas en contra
del crimen organizado, el terrorismo, la proliferacién, entre otros. Mientras
que la administracién de Néstor Kirchner fue prudente en no confrontar en
esta agenda, aun cuando tuvieron desavenencias mayores como el ALCA o
la guerra de Irak, ese espacio de rispidez se tratd de limitar, al menos en las
etapas iniciales de la administracién. Por su parte, la administracién Fer-
nindez de Kirchner rompié el espacio de cooperacién preexistente en estos
temas'?, sumdndose una retdrica agresiva en las reuniones del G-20 o en
diversos foros internacionales por temas relacionados principalmente con
el tema de la deuda y el pago a los tenedores de bonos en default', siempre
acompanada por el Congreso, donde la mayoria se alineaba a su posicién
con proyectos de ley o declaraciones criticas sobre el accionar de EEUU en
América Latina.

EEUU tampoco estuvo exento de usar la ideologfa en la relacién con Ar-
gentina. Durante la crisis econédmica, Duhalde pensé que como consecuencia
de las buenas relaciones pasadas entre ambos paises Argentina recibirfa ayuda
por parte de ese pais en sus negociaciones con el Fondo Monetario Internacio-
nal y el G-7, cuando en realidad la administracién Bush habia decidido hacer

de la situacién del pais un caso testigo de su politica para mercados emergentes.

13 Retird a los agentes de la ATF que estaban en Argentina, se terming el acuerdo para tener un
enlace en la J-TIAF, que es un espacio desde donde se realizaba intercambio de informacién
para el combate del narcotrafico.

14 Los incidentes entre ambas administraciones fueron varios y de multiples vertientes. A partir
del 2011 se hicieron evidentes y mds cercanos unos de otros en el tiempo: la decisién de exclu-
sién por parte de la administracién Obama de dejar afuera a la Argentina; Héctor Timmerman
critic6 el envio de dos policias de la fuerza metropolitana a una escuela de entrenamiento,
argumentando que en la misma se ensefiaban ticticas represivas; durante el 2014, Cristina
Fernandez, en un acto publico, sefialé que si algo le pasaba a ella deberfamos “mirar para el
Norte”. El deterioro de la relacion fue tal que la propia secretaria de Asuntos Hemisféricos
Roberta Jacobson reconocié que los tltimos cinco afios fueron particularmente duros en la
relacién entre ambos paises (Sullivan & Nelson, 2016).
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Como se puede apreciar, la ideologfa nunca fue un problema atribuible a uno
solo de los dos lados (Russell y Tokatlian, 2004).

La segunda fuente de tensién es en el plano de los intereses econémicos y
politicos, donde los problemas existentes para generar complementariedad entre
ambos paises suelen ser complejos. Argentina priorizé que su relacién econdmi-
ca con China y con Rusia en detrimento de EEUU, con consecuencias directas
en otros planos, como el de la seguridad militar, al aceptar la instalacién de una
base china de seguimiento de cohetes en territorio patagdnico sin el debido de-
bate parlamentario como consecuencia de la mayoria automdtica existente por
parte del Frente para la Victoria.

Fuera de la rivalidad discursiva que siempre acompana y refuerza las di-
vergencias entre los paises, EEUU reconoce un rol a la Argentina en el contexto
latinoamericano como consecuencia de su tamafio econémico y politico (sien-
do la tercera economia en la regién), la vastedad de sus recursos naturales y las
oportunidades de negocios que representa en un contexto donde la economia
internacional demanda expandir las redes comerciales y financieras.

Sin embargo, el grado de atencién y proactividad de ese pais hacia la Ar-
gentina estd determinado por la dindmica periférica que se establece entre am-
bos, que afecta las prioridades de los dos paises’, pudiéndose senalar que somos
importantes en comparacién con otros paises pero no prioritarios.

En este sentido, se puede senalar que la asistencia norteamericana a la re-
gién varia afio a afio, siendo aproximadamente de dos mil millones de délares
en total, de los cuales una parte sustancial va a América Central y el Caribe, lue-
go la Regién Andina y en una proporcién sensiblemente menor al Cono Sur'®.

En ese contexto, Argentina recibe en concepto de ayuda directa entre Estados

cerca de U$S 600.000 (2015)".

15 Laexistencia de tres periferias que estdn afectadas por la dimensién geogréfica en términos de
proximidad, el grado de inestabilidad que generan y las contingencias que generan creando in-
seguridad a EEUU determinan el grado de intervencién, la cantidad de ayuda y las prioridades
bajo las que se determinan los objetivos politicos norteamericanos (Russell & Calle, 2007).

16 Esa ayuda se reparte en diversos programas en las siguientes dreas: Militar (FME IMET), Se-
guridad Doméstica y Policia (INCLE, NADR), Estratégicos y Politicos (ESF), Humanitarios
(PL 480) y Desarrollo (DA, GHP) (Meyer, 2016).

17 Enel afio 2012 se recibieron U$S 1.038.000 délares, comenzando una declinacién constante

(Meyer, 2016).
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En términos estratégicos, la “normalizacién” de la relacién ha generado
expectativas en ambos lados. Sin embargo, las urgencias y necesidades difieren
de un pais al otro; producto tanto de su posicion estructural, y de las propias de
la politica doméstica, imponen a la Argentina una premura mayor en términos
gestuales, pero asi también en relacién con las necesidades concretas de inver-
sién genuina y acceso a capitales.

Es por ello que la agenda legislativa se concentré en aprobar el pago a los
tenedores de bonos en default al inicio del mandato de Mauricio Macri (/nfo-
bae, 2016), al mismo tiempo que dio por terminado el acuerdo con Irdn, en
funcién de no cumplir con los objetivos estratégicos argentinos y por el grado de
repudio internacional que generd, entre otros, en el Congreso norteamericano,
con duras criticas a la administracién Ferndndez de Kirchner (Ros-Lehtinen,
2013), las cuales se profundizaron con la todavia irresuelta muerte del fiscal
Alberto Nisman. A esa actividad parlamentaria se sumd el relanzamiento en tér-
minos burocrdticos que se sucedieron entre los distintos ministerios, secretarfas
y burocracias, lo cual se tradujo en una multiplicidad de contactos bilaterales.

Por parte de EEUU, el primer gesto lo realizé el vicepresidente saliente
Joseph Biden en el foro de Davos, sefialando la necesidad de “discussed oppor-
tunities to strengthen bilateral relations in the coming year, including thorough
increased cooperation on commercial and trade ties defense and security issues
and educational exchanges” (Sullivan & Nelson, 2016). Ese evento dio lugar a
la visita —en marzo de 2016- de un grupo de congresistas norteamericanos'® y
en simultdneo comenzaron a fluir funcionarios de distintas 4reas gubernamen-
tales para poner en prictica aquello que el liderazgo politico establecié como
objetivo para la relacién bilateral.

Ademis de los temas previamente mencionados, el Congreso norteame-
ricano puso especial énfasis en las barreras al comercio que Argentina impuso
al mundo y las dificultades para exportar productos al pais, aun cuando EEUU
es el tercer socio comercial de la Argentina en la regién y tiene un superdvit de

U$S 5.400.000.000. El total de la inversién norteamericana en el pais es de

18 La delegacién estaba compuesta por el jefe de la comisién de presupuesto (appropriations) Hal
Rodgers y representantes tanto republicanos como demdcratas, quienes visitaron el Congreso
y el Ministerio de Defensa con una agenda abierta (US Embassy in Argentina, 2017).
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U$S 13.000.000.000 en diversos sectores (minerfa, manufacturas, energfa, tec-
nologfa de la informacién, finanzas) y cerca de 500 compafifas que hacen que la
relacién perdure en el tiempo mds alld de las coyunturas politicas como sefialé el
actual embajador Noah Mamet, quien mientras tuvo limitados los accesos a los
circulos politicos desplegd una fuerte actividad en el plano social profundizando
lazos con distintas dreas de la sociedad civil.

Finalmente, un especial foco de tensién, que permanece desde 1996 y reca-
la activamente tanto en los Ejecutivos como en los Legislativos de ambos paises,
son los temas relacionados con patentes”. El caso mds reciente proviene del sector
agropecuario, donde los agricultores han solicitado la intervencién del Estado en la
defensa de sus derechos frente a la multinacional norteamericana Monsanto por la
semilla de soja, la cual representa el niicleo de las exportaciones agricolas del pais.

Entre ambos paises, como se ha podido apreciar, la agenda es amplia,
cubierta por multiples sectores pero centrada en materia legislativa en temas
econdmicos. Los desafios futuros en términos de interdependencia suponen ex-
tender la agenda a un niimero cada vez mayor de temas involucrando al Con-
greso, aun cuando ello suponga limites y algunos aspectos de la relacién bilateral

queden limitados por la propia légica politica de un poder distinto al Ejecutivo.

S. Perspectivas

A modo de conclusidn, se pueden sefialar dos cuestiones. La primera es la dis-
paridad existente en la relacién entre ambos paises como consecuencia no solo de la
distribucién de poder existente sino también del funcionamiento institucional. En
este sentido, el rol del Congreso norteamericano es el de actuar como una barrera
o un posibilitador en funcién de los temas de agenda y marcando los tiempos del
debate politico frente a las necesidades del Poder Ejecutivo. El Congreso en Argen-
tina, al menos hasta la etapa que se cerré en 2015, actuaba como un legitimador
de la direccién especificada por el Ejecutivo. En la etapa inaugurada por la nueva

administracién, las primeras medidas econdmicas internacionales clave tuvieron un

19 El representante para el comercio de EEUU (US Trade Representative) ha puesto a la Argenti-
na en la llamada Special 301 Priority Watch List, que se encarga de ver aquellos casos que vio-
lan reglamentaciones relacionadas con patentes. Seglin esta drea, el progreso ha sido minimo
como consecuencia de las constantes violaciones a derechos de autor, piraterfa y falsificaciones.
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correlato en el Legislativo, no sin resistencia, y actualmente, en el plano doméstico y
en menor medida en el internacional, comienzan a aparecer resistencias que parece-
rfan vincularse més con la coyuntura de ausencia de mayorfas que con una dindmica
de diferenciacién politica del Legislativo frente al Ejecutivo.

La agenda actual se encuentra supeditada a las consideraciones que la ac-
tual administracién tenga sobre América Latina y sus prioridades. Si bien no se
espera que se produzca un cambio abrupto en el orden de prioridades, las mis-
mas ciertamente se concentrardn en temas migratorios y comerciales, los cuales
parecen ser sensibles para los votantes que Donald Trump dice representar.

La segunda cuestién se relaciona con la posibilidad efectiva de trabajar
de manera conjunta con EEUU en forma sostenida. En este sentido, resulta
necesario priorizar una bilateralidad multisectorial que aumente el grado de
interpenetracién entre ambos paises mediante multiples canales de contacto, in-
volucrando ciertamente al Legislativo en actividades con ese pais promoviendo
acuerdos institucionales y no solo entre administraciones.

A diferencia de los afios noventa, cuando la relacién se establecié princi-
palmente a partir de una buena sintonfa entre los Ejecutivos y sus dependencias,
se necesita que se generen un mayor nimero de lazos que se sostengan en el
tiempo y fortalezcan la relacién.

La ruptura de la etapa de sintonia previa al afio 2001 es resultado del ini-
cio de un ciclo expansivo y mds disruptivo en politica internacional por parte de
EEUU como consecuencia de la guerra contra el terrorismo que vino después
de los sucesos del 11-S, mientras que en Argentina fue el fin de un ciclo de pros-
peridad (artificial) que supuso la convertibilidad, dando comienzo a un nuevo
periodo de divergencia que tuvo varios hitos y que pareceria cerrarse con la
asuncidn del presidente Macri, aunque la llegada al poder de Trump ha puesto
alguna consideracién adicional al respecto.

La agenda, aun cuando se focalice en lo econémico, necesita profundizar
en aspectos sociales, con una incidencia en la ciudadanfa que permita mejorar la
identificacién entre ambas sociedades, para revertir una tendencia de desconoci-
miento y recelo mutuo existente, como sefiala el Pew Research Center. Si se logra
avanzar de una forma amplia, no solo la agenda sino los lazos que se formen en
periodos més favorables en la relacién permitirdn terminar o al menos ralentizar

los ciclos de convergencia y divergencia, que tantos costos tienen para Argenti-
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na y que no ayudan a fortalecer la bilateralidad entre ambos paises. Construir
a partir de intereses estratégicos comunes es mandatorio y primordial para Ar-
gentina, si no el relacionamiento siempre se terminard reduciendo a movidas.
Si ambas administraciones logran avanzar de una forma integral en la relacién,
posiblemente el lema de relaciones maduras pueda llegar efectivamente a tener

algin sentido.
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Anexo
La tasa de reeleccidon consecutiva
en la Camara de Diputados

de la Nacion Argentina.
Elecciones de 1985 a2013

En el presente estudio se analizan las tasas de reeleccién consecutiva (TRC)
de los diputados nacionales argentinos en las elecciones de 1985 a 2013. Se cal-
cularon a partir de bases de Dipudatos.info, construidas con la informacién
que brindan las pdginas web de la Cdmara de Diputados de la Nacién (www.
diputados.gov.ar) y de la Direccién Nacional Electoral (www.elecciones.gob.ar).

Por tasa de reeleccién consecutiva se entiende el porcentaje de diputados
que, en cada eleccién y al término de su mandato, son electos para ejercer uno
nuevo inmediato.

Para que el indicador revista efectivamente el cardcter de “consecutivo”,
se consideran solamente los diputados en ejercicio al momento de la eleccién
para renovar el mandato. Se depuraron, por tanto, los renunciantes, incluso los
que dimitieron para presentarse en la eleccion de mitad de término. También se
excluye el caso de los diputados que, presentados como candidatos con la inten-
cién de renovar, no fueron efectivamente electos.

No se contemplaron las elecciones de 1983 por la imposibilidad féctica de
reeleccién consecutiva, siendo las inaugurales del actual periodo democritico.
Si se tuvieron en cuenta, por supuesto, los mandatos 1983-1985 y 1983-1987.

Puesto que el electorado elige de una lista completa de candidatos dados,
las conclusiones a que se llega en el presente informe hablan mds de la oferta po-
litica que de la demanda; y de la prictica dirigencial mds que de la propiamente
electoral —salvado el hecho de que el elector legitima esa préctica al refrendarla
con el voto—. Se reconoce que la implementacién de elecciones primarias de-
berfa contribuir a una mayor incidencia del electorado en la confeccién de esa

lista definitiva.
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TABLAS 1y 2. Tasas de reeleccion consecutiva promedio del periodo 1985-2013, por

distrito y por region.

Tasa de reeleccién consecutiva por regién 1985-2013

Regién TRC
Centro 23%
NOA 22%
Cuyo 22%
Total Cdmara 21%
NEA 18%
Patagonia 15%

Tasa de reeleccién consecutiva por distrito 1985-2013

Jujuy 31%
Santiago del Estero 25%
Capital Federal/ CABA 25%
Buenos Aires 25%
Chubut 24%
La Rioja 24%
La Pampa 24%
Salta 23%
Santa Fe 22%
Mendoza 21%
San Juan 20%
Tucumén 19%
Formosa 19%
San Luis 18%
Cérdoba 18%
Corrientes 15%
Misiones 15%
Chaco 15%
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Rio Negro 14%
Santa Cruz 13%
Catamarca 13%
Tierra del Fuego 12%
Neuquén 11%
Entre Rios 9%
Total Cdmara 21%

1) Durante el periodo estudiado y para el total de la Cdmara,
la tasa es del 21%

Esta baja tendencia de los diputados nacionales a repetir consecutivamen-
te su mandato es valorada como negativa por la mayoria de los analistas especia-
lizados, que consideran que cortas carreras legislativas debilitan al Congreso, al
restar a los diputados oportunidad de profesionalizacién'.

Al contrario, otra visién de los hechos podria considerar el recambio (la
otra cara de la baja reeleccién) como un rasgo de sana republica, y pensar solu-
ciones superadoras, como podria ser el fomento de equipos estables en bloques
y hasta despachos que compensen la supuesta inexperiencia de los diputados y,
de paso, desincentiven la utilizacién clientelar de los nombramientos. De esta
forma, la profesionalizacion de la carrera legislativa estarfa enfocada en los car-
gos inferiores al legislador, cuya funcién, aunque ciertamente también “profe-
sional”, lo serfa de un modo distinto al de sus colaboradores estables.

En cualquier caso, el solo andlisis de la TRC de la Cdmara de Diputados
no autoriza conclusiones generales sobre la circulacién o renovacién de la clase
politica. Es prdctica comtn que diputados salientes recalen alternativamente
en otros estamentos de la vida putblica, como los legislativos provinciales y eje-

cutivos. Un caso emblemidtico que ejemplifica esta observacién es el de Anibal

1 Ver, por ¢jemplo: Mustapic, Ana Marfa, en “Después del ‘Que se vayan todos’ hubo una alta
rotacién en el Congreso”, diario La Nacién, 20 de diciembre de 2011; y Jones et al. (2002),
“Amateur Legislators-Professional Politicians: The Consequences of Party-Centered Electo-
ral Rules in a Federal System”, en: American Journal of Political Science, Vol. 46, No. 3, pp.
656-669.
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Ferndndez, quien fue electo diputado en 2003 y renunci6 ese mismo afo para
ocupar sucesivamente los siguientes cargos: Ministro del Interior, Ministro de
Justicia, Seguridad y Derechos Humanos, Jefe de Gabinete de Ministros, sena-
dor nacional, Secretario General de la Presidencia de la Naci6n y, nuevamente,

Jefe de Gabinete de Ministros.

2) Los valores por distrito indican que la provincia con mayor tasa de
reeleccion es Jujuy (TRC 31%), mientras que en el extremo opuesto,

con la menor tasa, se ubica Entre Rios (TRC 9%)

Las variaciones por provincia no parecen ser tan relevantes y, al contrario,
fuera de los extremos consignados de Jujuy y Entre Rios, se desenvuelven cer-

canas al promedio.

3) La provincia y la ciudad de Buenos Aires se muestran con idéntico
promedio (TRC 25%)

El comportamiento sinénimo entre ambos distritos puede resultar de in-
terés para falsear la tesis de la disparidad de calidad en la prictica politica entre
ellos, lo que generalmente se argumenta en favor de la Ciudad Auténoma.

Queda para un préximo informe investigar si el aporte mayor a las re-
elecciones lo hacen los oficialismos o las oposiciones, dato que seguramente
contornee mejor las diferencias de préctica politica locales, si las hay en el punto

que nos ocupa.

4) Laregién Centro tiene una TRC del 23%, levemente superior a
NOAy Cuyo (22%)

Sugestivamente, la regién Centro (que incluye los distritos de Buenos Ai-
res, Santa Fe, Cérdoba, Entre Rios, CABA y La Pampa) muestra un comporta-
miento similar a los agregados de NOA (Salta, Tucumdn, Santiago del Estero,
Catamarca, Jujuy) y Cuyo (San Juan, Mendoza, La Rioja, San Luis), sindicados
por el imaginario popular como el arquetipo de la préctica politica “caudillista”

¥, por tanto, sin renovacion.
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GRAFICO 1. Composicién de las nuevas camadas de diputados por eleccion, segin

inicien su primer mandato, renueven el mandato consecutivamente o hayan camplido

algin mandato anterior no consecutivo.
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TABLA 3. Tasa de reeleccion consecutiva, por distrito y por eleccién, de 1985 a 2013.

DIPUTADOS: TASA DE REELECCION CONSECUTIVA
Elecciones de 1983 a 2013

1985 1987 1989 1991 1993 1995 1997 1999 2001 2003 2005 2007 2009 2011 2013
Total 30% 22% 20% 16% 15% 15% 27% 22% 21% 17% 16% 21% 22% 26% 25%
Buenos Aires 31% 14% 17% 20% 9% 20% 31% 37% 26% 26% 17% 23% 31% 31% 40%
Cap. Fed./
CABA 31% 42% 23% 8% 15% 17% 31% 42% 23% 8% 8% 33% 23% 33% 38%
Catamarca 0% 50% 0% 0% 33% 0% 33% 0% 33% 0% 0% 0% 33% 0% 0%
Chaco 50% 33% 25% 0% 0% 0% 0% 33% 25% 0% 25% 0% 0% 0% 25%
Chubut 0% 33% 50% 0% 50% 0% 50% 67% 0% 33% 0% 0% 50% 33% 0%
Cérdoba 44% 33% 44% 11% 22% 22% 22% 11% 22% 0% 0% 0% 11% 11% 11%
Corrientes 0% 0% 33% 25% 33% 25% 0% 0% 0% 25% 0% 25% 0% 50% 0%
Entre Rios 20% 25% 20% 0% 0% 0% 20% 0% 0% 25% 20% 0% 0% 0% 0%
Formosa 0% 33% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 50% 0% 0% 33% 50% 33% 100%
Jujuy 0% 33% 0% 33% 33% 67% 33% 0% 67% 33% 67% 33% 0% 33% 33%
La Pampa 33% 0% 33% 50% 67% 0% 33% 0% 33% 0% 67% 0% 0% 0% 0%
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DIPUTADOS: TASA DE REELECCION CONSECUTIVA
Elecciones de 1983 a 2013

1985 1987 1989 1991 1993 1995 1997 1999 2001 2003 2005 2007 2009 2011 2013
La Rioja 50% 33% 0% 67% 0% 0% 0% 0% 50% 67% 50% 0% 0% 0%  50%
Mendoza 60% 20% 40% 0% 0% 40% 40% 20% 20% 0% 0% 20% 40% 20% 0%
Misiones 0% 50% 33% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 25% 0% 50% 67%
Neuquén 0% 0% 0% 0% 0% 0% 33% 0% 0% 0% 0% 50% 33% 50% 0%
Rio Negro 0% 0% 0% 33% 50% 33% 50% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 33% 0%
Salta 33% 0% 33% 25% 33% 0% 33% 25% 33% 50% 33% 25% 0% 25% 0%
San Juan 0% 33% 33% 0% 0% 33% 0% 0% 0% 0% 33% 67% 33% 33% 33%
San Luis 0% 50% 33% 0% 0% 0% 33% 50% 0% 0% 33% 50% 0% 50% 0%
Santa Cruz 33% 0% 0% 0% 33% 0% 67% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0%  33%
Santa Fe 67% 20% 22% 30% 33% 10% 22% 20% 22% 10% 11% 30% 11% 10% 11%
Santiago del

0% 0% 0% 0% 0% 25% 67% 25% 33% 50% 0% 0% 67% 50% 67%
Estero
Tierra del

50% - 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 50% 0% 50% 33% 0%
Fuego
Tucumdn 50% 20% 0% 20% 0% 0% 0% 20% 25% 20% 25% 40% 50% 20% 0%

TABLA 4. Tasa de reelecciéon consecutiva por presidencia, de 1985 a 2013.

Tasa de reeleccién consecutiva por presidencia 1985-2013

Raul Alfonsin

2

4%

Carlos Menem

9%

Fernando de la Rda 21%
Eduardo Duhalde 17%
Néstor Kirchner 18%
Cristina Ferndndez de Kirchner 24%

5) La TRC oscila entre un maximo del 30% en 1985 y un minimo del

15% en las elecciones de 1993 y 1995
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6) Las elecciones de 2003 -las primeras luego del “Que se vayan
todos”- registran una TRC del 17%, valor muy cercano al minimo del
actual periodo democratico

Este dato reviste importancia porque las elecciones de 2003 fueron la pri-
mera oportunidad de dar cauce institucional al mayor enojo social con la
dirigencia desde el retorno de la democracia, el cual podria explicar la menor

reeleccidn de diputados nacionales.

7) Los mas altos indices de TRC se hallan en los periodos
presidenciales correspondientes a Raul Alfonsin y Cristina
Fernandez de Kirchner, con TRC promedio de 24%

Son curiosos los resultados que surgen de agrupar las TRC de las elec-
ciones correspondientes a cada presidencia, como se muestra en la Tabla 4: los
presidentes Raul Alfonsin y Cristina Ferndndez de Kirchner, tenidos por el ima-
ginario popular como portadores de un estilo de conduccién diametralmente
diferente, concentran para sus periodos la TRC mds elevada (24%). Al contra-
rio, los dos presidentes del periodo “kirchnerista” difieren marcadamente: Nés-
tor Kirchner con TRC 18% y Cristina Ferndndez con TRC 24%.

Puesto que las presidencias de Ratl Alfonsin y Cristina Ferndndez de Kir-
chner corresponden al primer y tltimo periodos del actual ciclo democrético,
quedarfan descartadas interpretaciones del tipo “a mayor experiencia democrs-

tica, mayor recambio”.

Nombres y mandatos

De 1983 a la actualidad, por el Congreso han pasado 1.857 diputados, para
un total de 2.454 mandatos. En promedio, cada diputado ha ejercido 1,3 mandatos.

Lidera el ranking de mandatos desde 1983 Graciela Camasio (Buenos Ai-
res), que ejerce actualmente el séptimo y comparte el segundo lugar en la histo-
ria constitucional argentina con Enrique Dickman (quien ejercié siete manda-
tos entre 1914 y 1946), s6lo superados por Nicolds Repetto, que ejercié un total
de 9 mandatos, entre 1913 y 1946.

125



Anexo. La tasa de reeleccion consecutiva en la Cdmara de Diputados

Con cinco mandatos le siguen Elisa Carrid (entre 1995 y 2017, por Cha-
co y ciudad de Buenos Aires); José Maria Diaz Bancalari (entre 1987 y 2015,
por la provincia de Buenos Aires); Oscar Santiago Lamberto (entre 1985 y 2007, por
Santa Fe); Jorge Rubén Matzkin (entre 1983 y 2003, por La Pampa); Alberto
Adolfo Natale (entre 1985 y 2005, por Santa Fe); Lorenzo Antonio Pepe (entre
1983 y 2003 por Buenos Aires); Carlos Alberto Raimundi (entre 1989 y 2015,
por la provincia de Buenos Aires), y Federico Storani (entre 1983 y 2007, por la
provincia de Buenos Aires).

Rafael Juan Martinez Raymonda (Santa Fe y Capital Federal) y Maria Cris-
tina Guzmdn (Jujuy) también cumplieron cinco mandatos, algunos de los cua-

les fueron ejercidos antes de 1983.

Conclusiones

1. La tasa de reeleccién consecutiva (TRC) de la Cdmara de Diputados de la
Nacidn es de 21% para el periodo que va de 1983 a 2013.

2. Jujuy es la provincia con mayor reeleccidn consecutiva de diputados nacio-
nales: TRC 31%.

3. Entre Rios es la provincia con menor reeleccién consecutiva de diputados
nacionales: TRC 9%.

Provincia y ciudad de Buenos Aires muestran idéntico promedio (TRC 25%).

5. La regién Centro tiene una TRC del 23%, levemente superior a NOA y
Cuyo (ambas con 22%), arquetipos de prictica caudillista.

6. Por elecciones, la TRC oscila entre un maximo del 30% en las de 1985 y
un minimo del 15% en las de 1993 y 1995.

7. Las elecciones del 2003, las primeras después del “Que se vayan todos”,
registran una TRC del 17%, muy cercana al minimo del actual perfodo
democriético.

8. Agrupados por presidencias, los mds altos indices de TRC corresponden a
las elecciones celebradas durante los gobiernos de Radl Alfonsin y Cristina
Ferndndez de Kirchner, con un 24% para cada uno.

9. Curiosamente, entonces, las TRC mds elevadas corresponden al pri-
mero y al dltimo de los periodos presidenciales del actual ciclo demo-

cratico.
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10.

11.

12.

13.

AgOl‘ a

Las TRC de las dos presidencias del periodo kirchnerista difieren marcada-
mente: 18% en la de Néstor Kirchner y 24% en la de Cristina Ferndndez
de Kirchner.

Por cantidad de mandatos ejercidos, el primer lugar histérico, desde 1853
hasta la fecha, es para Nicolds Repetto, con nueve mandatos entre 1913 y
1946.

Graciela Camano, siete veces diputada de la Nacidn, es la diputada actual
con mayor repitencia y comparte el segundo lugar histérico, desde 1853
hasta la fecha, con Enrique Dickman.

Elisa Carrid, José Marfa Diaz Bancalari, Oscar Santiago Lamberto, Jorge
Rubén Matzkin, Alberto Adolfo Natale, Lorenzo Antonio Pepe, Carlos Al-
berto Raimundi y Federico Storani la siguen, con un total de cinco man-

datos cada uno.

127



DIPUDATOS es una iniciativa conjunta de Universo Agora y la
Fundacién Konrad Adenauer en Argentina. Se trata de un observato-
rio de seguimiento y analisis de la actividad legislativa y parlamenta-
ria de la Cdmara de Diputados de la Nacién. Buscamos incrementar
la capacidad social de monitoreo de la actividad de la Cdmara de
Diputados de la Nacidn; creemos que asi se robustece el rol controla-
dor de la ciudadania y el ejercicio de la profesion legislativa, ambos
fundamentales para la calidad republicana de nuestra democracia.

UNIVERSO AGORA es una asociacién civil con mas de diez afios de
trabajo enfocado enla profesionalizacién de la ciudadania, a través de
proyectos formativos e informativos de calidad. Nuestro trabajo
parte de la idea de que las reptblicas democraticas modernas exigen
un nuevo rol del ciudadano, mucho mds directo e involucrado en las
cuestiones que atafien al poder y la cosa publica, y de que la tecnolo-
gia serd una aliada fundamental. En eso estamos, como tantos otros,
y queriendo que seamos muchos mas.

La FUNDACION KONRAD ADENAUER (KAS) es una fundacién
politica allegada a la Unién Democrata Cristiana de Alemania. Con
maés de 70 oficinas y proyectos en mds de 120 paises, con nuestro
trabajo buscamos contribuir a que Alemania pueda cumplir con su
creciente responsabilidad en el mundo, fomentando la democracia, el
Estado de derecho y la economia social de mercado. Desde hace mas
de 35 anos, la oficina de la KAS en Argentina desarrolla proyectos de
acuerdo con la coyuntura politica y econdémica aportando ideas,
propuestas y oportunidades de capacitacion, formacidn y asesoria.
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