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REGLAMENTO DEL ANUARIO - NORMAS EDITORIALES

1. CARACTERISTICAS DEL ANUARIO

El Anuario es una publicacion cientifica, arbitrada, periodica (anual),
cuyo proposito es difundir las investigaciones llevadas a cabo por los in-
vestigadores vinculados al Centro de Investigaciones Juridicas y Sociales,
y los docentes de la Facultad de Derecho de la UNC. Intenta presentar
a la comunidad académica juridica los resultados de los proyectos que
tienen sede en el Centro, con el proposito de estimular el didlogo inter-
disciplinario, sin privilegiar perspectivas ni poseer orientacion particular.
Sélo admite trabajos inéditos, no propuestos simultdneamente a otras
publicaciones periodicas.

El Anuario no se hace responsable por los contenidos de los articulos
publicados, ni por las opiniones emitidas por los autores.

2. CONTENIDO DEL ANUARIO

En cada ntimero se publican resimenes de distintas investigaciones
realizadas en el CIJS, agrupadas en bloques tematicos afines.

3. NORMAS DE RECEPCION Y ARBITRAJE

El Anuario acusara recibo de los originales remitidos por los autores,
que seran evaluados por el Comité Editorial y un evaluador externo, en lo
que refiere a su relevancia académica, su originalidad y su estructura for-
mal. Se comunicara a los autores la aceptacion para publicar, o en su caso,
la conveniencia de una revision del original, o el rechazo de la solicitud.
En caso de ser necesario se recurrira a una segunda evaluacion externa,
notificandose a los autores de las decisiones adoptadas. Los autores seran



10 AnNuario XVII

informados de la fecha de recepcion y de la fecha de aceptacion de sus
trabajos, lo que sera asentado en la publicacion.

4. EXTENSION DE LOS ORIGINALES

Los originales de los articulos de investigadores y docentes-investi-
gadores sobre temas especificos no deberan sobrepasar la cantidad de 15
paginas, tamaflo A4, a simple espacio y los resimenes de investigacion
de los becarios no deberan sobrepasar la cantidad de 3 paginas, tamafio
A4, a simple espacio. En esta extension quedan comprendidas notas y
referencias. Se admite un solo articulo por autor.

5. LINEAMIENTOS DEL MANUSCRITO

El manuscrito debera seguir los siguientes lineamientos:

5.1. Forma del escrito

» El escrito debe estar impreso en hojas blancas, en papel tamafio
A4, escrito de un solo lado y sin enmiendas, en 2 copias y en un
CD, letra Times New Roman, tamafio 12, a un solo espacio. El
CD debera estar etiquetado consignando claramente el nombre
del autor y el nombre del archivo. El Centro de Investigaciones
trabaja en Word para Windows.

* La Portada debera contener: a) Titulo en espafiol e inglés; b)
Nombre del Autor o Autores acompafidndose al pie con asterisco
las referencias del o de los mismos (en no mas de cinco renglones)
relativas a la maxima titulacion, funcién laboral y lugar donde
trabaja, correo electronico y toda otra referencia que considere util
siempre que respete la extension sefialada; ¢) Resumen en espafiol
e inglés con un maximo de 100 palabras; d) Palabras-clave y key
words en nimero no mayor a cinco expresiones.
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5.2. Abreviaturas y otros signos

Todas las abreviaturas que se empleen deben ser explicadas la primera
vez que se las utilice. Los simbolos estadisticos o algebraicos utilizados
se colocan en italica, salvo que se empleen letras griegas.

5.3. Tablas y figuras

Todas las abreviaturas empleadas en tablas y figuras estaran explicadas
al pie de la tabla. Todas las tablas y figuras seran mencionadas en el texto
y estdn numeradas en el orden en que sean mencionadas. Cada tabla y
figura llevara una indicacion de la fuente de los datos.

5.4. Notas

Cuando se pongan, las notas de pie de pagina deben indicar:

el apellido y nombre del autor con versalita;

el titulo del trabajo en bastardilla sin comillas, si se trata de titulo
de libro;

el titulo del trabajo entre comillas y en letra de imprenta si éste
corresponde a una publicacion periddica u obra conjunta. Cuan-
do se trate de publicacion periddica se indicard en bastardilla el
nombre de la publicacion, completandose con letra de imprenta
los datos de volumen, niimero, afio de edicion, pagina/paginas.
Cuando se trata de obra conjunta, se indicara con letras versalita
el nombre del responsable de la obra y en bastardilla el titulo de
la obra conjunta.

Toda aclaracion respecto al trabajo (colaboradores, agradecimientos,
etc.) debe ponerse en una nota al pie, sefialada con un asterisco y no con
un nimero.
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6. MATERIAL A PRESENTAR CON EL LIBRO

Debera entregarse el material completo en la Secretaria del Centro
de Investigaciones Juridicas y Sociales, Caseros 301, 1° piso, Cordoba,
en el horario de 10 a 18 hs, adjuntando:

*  Nota dirigida a la Direccion del C1JS, solicitando la publicacion
del trabajo, acompanada de declaracion jurada en la que el autor
haga presente que ha respetado las normas vigentes en materia
de propiedad intelectual y se hace responsable de cualquier vio-
lacion a las mismas.

e Breve curriculum vitae.

7. CORRECCION DE PRUEBAS

El Anuario habitualmente da a los autores la correccion de las pruebas
de sus articulos. Las correcciones han de ser devueltas dentro de un plazo
de cinco dias habiles a partir de su recepcion.

8. ENTREGA DE LA PUBLICACION AL AUTOR

Cada autor de trabajo publicado recibira o tendra puesto a su dispo-
sicion un ejemplar del Anuario.
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UNIDAD EJECUTORA CONICET
UN LOGRO DE TODA LA COMUNIDAD DE INVESTIGADORES

El Centro de Investigaciones Juridicas y Sociales, creado por Orde-
nanza Decanal 2/85, es ahora Unidad Ejecutora de doble dependencia
(UNC-Conicet), integrada al Centro Cientifico Tecnoldgico Conicet - Cor-
doba. Aprobada por el Directorio de Conicet en 2015, se acaba de poner en
planta en agosto de 2017 luego del concurso publico de la plaza de Direc-
tor. Su creacion como la primera Unidad Ejecutora estrictamente juridica
del pais, se realiza en una Facultad de Derecho mas que bicentenaria, y
corona la tarea desarrollada por el CIJS desde hace mas de treinta afios.

En todo este tiempo, el CIJS ha llevado adelante la politica de in-
vestigacion de la Facultad y puede dar cuenta de logros importantes: el
desarrollo de multiples lineas de trabajo; la publicacion, entre 1993 y
2016, de dieciséis numeros de su Anuario; el otorgamiento de becas de
pregrado desde 2003; el dictado de una asignatura opcional en la carrera
de abogacia; la inauguracion en 2009 del “Laboratorio de procesamiento
y analisis de datos e informacion”; y la celebracion de dieciocho “Jorna-
das sobre Experiencias en Investigacion” y doce “Ferias de Informacion
sobre becas y subsidios”.

Lugar de trabajo de investigadores y becarios de Conicet y otras
agencias cientificas, ambito de radicacion de los proyectos de investiga-
cion de la Facultad de Derecho, con un plantel de investigadores propios
concursados, estos datos resultaron decisivos al momento de aprobar la
creacion de la Unidad Ejecutora.

Como institucion financiada con fondos publicos, el CIJS debe ga-
rantizar la libertad de investigacion individual y colectiva, la pluralidad
epistemologica y metodologica, fomentar la circulacion democratica del
conocimiento producido, y promover el compromiso de las investigaciones
con la realidad juridica y social de Cérdoba y la region.
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Sus Areas de Investigacion, aunque flexibles a las nuevas propues-
tas, incluyen el Derecho de Familia; Derecho Internacional; Historia del
Derecho; Derecho Penal y Criminologia; Etica Politica; Filosofia del De-
recho; Derecho del Trabajo; Sociologia Juridica; Derecho Constitucional;
Derecho Ambiental; Derecho Politico; Derecho Comercial y Derecho
Tributario. Se pretende contar con un amplio panorama disciplinar de la
investigacion juridica, sumando a las disciplinas bésicas y con una larga
tradicion de investigadores formalizados, aquellas dogmaticas y de vin-
culacion directa con el ordenamiento normativo. La propuesta para las
Areas, ademas de garantizar el desarrollo de sus proyectos individuales y
colectivos, y facilitarles el acceso institucional a las vias de financiamiento,
consiste en “favorecer la integracion entre los investigadores de Conicet,
la Facultad de Derecho y otras agencias publicas que las componen”;
“fortalecer su vinculacion cientifica nacional e internacional”; y “vincular
su produccion cientifica con las Catedras y la Secretaria de Posgrado de la
Facultad, a fin de que el conocimiento producido se transfiera y pueda ser
utilizado como insumo didactico para la ensefianza de grado y posgrado”.

Por otra parte, la formacion de recursos humanos constituye una de
las prioridades de la Unidad Ejecutora, que ademas de apoyar la labor de
directores y becarios, lleva adelante politicas concretas para promoverla.

En relacion a los becarios, el CIJS cuenta con la infraestructura edi-
licia y técnica adecuada para el desarrollo de sus proyectos. Ademas, con
el aval de sus directores, se promueve que ofrezcan seminarios sobre sus
temas de investigacion, y se incentiva su vinculo con los responsables de
la asignatura opcional “Tutorias de Investigacion”, a fin de que puedan
actuar como orientadores de los alumnos de la carrera que presenten
proyectos sobre tematicas afines.

En relacion a la incorporacion de nuevos investigadores y doctores
que luego se inserten en el sistema cientifico nacional, se pretende ampliar
el programa que el CIJS ejecuta en este sentido, en articulacion constante
con la Secretaria Académica, la Secretaria de Posgrado y las catedras de
la Facultad de Derecho. El programa incluye la oferta de una asignatura
opcional para la carrera de abogacia, cuyo objeto es brindar unas nociones
metodoldgicas preliminares sobre la investigacion juridica a los alumnos
de grado y despertar vocaciones cientificas; la convocatoria de becas de
pregrado a fin de desarrollar un proyecto original y tutorizado; la invitacion
a los becarios de pregrado con sus informes finales aprobados a publicar
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un resumen de sus conclusiones en nuestro Anuario; y la realizacion de
una jornada anual de jovenes investigadores de la Unidad Ejecutora,
a fin de presentar el avance de sus proyectos en una reunion cientifica
interdisciplinaria.

Desde el afio 2012, la Facultad de Derecho ha realizado un esfuerzo
presupuestario para refaccionar las instalaciones y mejorar su equipamien-
to. Y a través de la obtencion de tres subsidios PAMEG de la Secretaria
Académica de la UNC gestionados por la Direccion, se han obtenido
fondos para mejorar la infraestructura. En los ultimos afios se pinto6 el
interior del edificio, se trasladd la cocina para ganar una sala con nuevos
puestos de trabajo, se renovaron completamente escritorios y sillas, se
compro un locker, cuatro computadoras personales, dos impresoras, un
cafion proyector, cuatro aires acondicionados, estufas eléctricas, una nueva
pizarra de acrilico y un smart tv para la Sala Ezio Masoni, y se colocaron
nuevas estanterias en las oficinas.

En la sala pequefia de reuniones funciona la biblioteca, que con fondos
de uno de los subsidios PAMEG fue recatalogada y sus titulos cargados
en una nueva base de datos que permite mayor agilidad y seguridad en
los préstamos. Al mismo tiempo, se comprd nuevo material bibliografico
sugerido por los propios investigadores.

Actualmente, la Secretaria de Planeamiento de la UNC se encuentra
a punto de iniciar obras de reparacion en la cubierta del techo y fachada.
Las mejoras edilicias y el nuevo equipamiento contribuyen a permitir
unas condiciones de trabajo adecuadas, a promover la presencia diaria
de los investigadores en el CIJS y estimulan una fructifera interaccion
entre disciplinas.

El CIJS presenta una numerosa y amplia oferta anual de cursos, se-
minarios y jornadas, a fin de facilitar la discusion y transferencia de los
resultados de las investigaciones. En los tltimos afos, caracterizados por
la multiplicacion de las reuniones abiertas, se han realizado seminarios
sobre fiscalidad ambiental, salud mental, historia del derecho, derecho
de la vejez, codigo de faltas, argumentacion juridica y moral, derecho
cooperativo, filosofia juridica, derecho de familia, metodologia de investi-
gacion en derecho internacional, la tension publico-privado en el derecho,
presupuestos minimos ambientales, sociologia juridica, interpretacion
juridica y castigo de delitos de cuello blanco, entre otros.
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La “Jornada sobre Experiencias en Investigacion”, organizada anual-
mente junto con la “Feria de Informacion sobre Becas y Subsidios”, consti-
tuye un ambito propicio para el intercambio y difusion de las experiencias
en investigacion desarrolladas en la Facultad. El Anuario, ya consolidado
con dieciséis numeros editados e incluido en el “Sistema Regional de In-
formacion en Linea para Revistas Cientificas de América Latina, el Caribe,
Espafia y Portugal (Latindex)”, es la principal publicacion del CIJS y da
cuenta del avance y conclusiones de los trabajos de sus investigadores.

Durante el afio 2016 el CIJS otorgd 11 nuevas becas de pregrado;
organizd y dictd nuevamente la asignatura opcional de 6 créditos “Tutorias
de Investigacion”, coordinada por la Prof. Patricia Alderete, con un plantel
de 10 docentes; se incorporaron asistentes y ayudantes de investigacion a
10 de los 16 proyectos radicados institucionalmente; se desarrollaron 35
actividades entre seminarios, talleres y charlas; ademas de las “Quintas
Jornadas de Jovenes Investigadores” y la “Decimoséptima Jornada sobre
Experiencias en Investigacion”; y se continu6 el “Ciclo de presentacion y
difusion de investigaciones Pensando desde el Centro”. Por otra parte, el
CIJS es el lugar de radicacion de 35 proyectos “A”, 12 “B” y 1 Programa
con subsidio Secyt; se lleva adelante el programa institucional “Desafios
actuales para la construccion de desarrollo sustentable”; se dio auspicio
y se realizo el control académico a la revista de estudiantes “Nuestra Jo-
ven Revista Juridica”; se coeditaron los libros “Salud mental y derecho
- Reflexiones en torno a un nuevo paradigma” de Natalia Monasterolo y
Andrés Rossetti, y “Metodologia de la investigacion juridica” de Guiller-
mo Lariguet. Ademas, se publico la obra colectiva de las investigadoras
del CIJS Patricia Scarponetti, Marta Julia, Carla Saad e Isabel Alem de
Muttoni, “Los procesos de elaboracion y presentacion de proyectos de
investigacion”, destinada a brindar unas nociones metodologicas basicas
para el desarrollo de la investigacion juridica.

Resulta importante destacar también la permanente visita de inves-
tigadores extranjeros a la institucion. Asi, hemos recibido profesores de
Alemania, Austria, Bélgica, Brasil, Canada, Chile, Colombia, Espaiia,
Holanda, Italia, México, Pert y Portugal.

Actualmente, el CIJS es el lugar de trabajo de 22 investigadores
Conicet (2 Principales, 6 Independientes, 5 Adjuntos, 9 Asistentes); 10
investigadores concursados de planta; 27 becarios Conicet (20 doctorales,
7 posdoctorales); 10 becarios Secyt (6 doctorales, 3 de maestria, 1 posdoc-
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toral); y 17 becarios de pregrado. En total, se cuenta con 32 investigadores
y 54 becarios, lo que conforma un plantel de 86 personas.

El objetivo estratégico de esta nueva etapa sera consolidar a la Unidad
Ejecutora como un centro de investigacion, discusion critica, formacion
de recursos humanos y transferencia de conocimiento sobre los problemas
juridico-sociales, que la posicionen como una referencia institucional e
intelectual para la region y el pais.

Un Centro de Investigaciones construye su tradicion con el esfuerzo
lento y constante de generaciones de investigadores que forman a otros,
y con directivos que ponen los cimientos sobre los que otros contintian
construyendo. La Unidad Ejecutora es un logro colectivo del que debemos
sentirnos orgullosos como Facultad de Derecho. Vaya mi reconocimiento a
quienes desde su creacion pensaron y discutieron el derecho en el CIJS, y
a todos sus directores, porque no hubiera sido posible sin ellos. Vaya también
mi reconocimiento a los decanos que apoyaron la institucion, y especialmente
a quien fue la decidida promotora de la Unidad Ejecutora, la Dra. Marcela
Aspell, en cuyo mandato se realiz6 la presentacion ante Conicet.

Todo este trabajo, estos apoyos, estos planes a futuro, no tendrian
sentido si no somos capaces de articularlos con un fuerte compromiso
democratico y social. Nos debe orientar el objetivo de pensar, discutir
y brindar asistencia técnica sobre los principales problemas juridicos y
sociales de la realidad cordobesa y nacional, sin descuidar la transferen-
cia del conocimiento producido por nuestros equipos e investigadores a
la comunidad. Este compromiso hacia los otros es una obligacion de las
instituciones publicas de investigacion financiadas con fondos estatales.
Honrarlo implica no sélo estimular y apoyar las investigaciones que
reflejen esta preocupacion, sino también fijar posicion fundada sobre los
temas de interés juridico que asi lo requieran, a modo de contribucion
con el debate publico.

Las nuevas etapas implican desafios y estamos en excelentes condi-
ciones de afrontarlos. Investigar para formar, investigar para compartir,
investigar para fortalecer la democracia.

Felicitaciones a toda la comunidad de investigadores.

Esteban F. Llamosas
Director

CIJS CONICET - UNC
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Algunas consideraciones acerca de la (Sobre)
representacion en la Cimara de Diputados de la Nacion'

Cristian Altavilla?

Resumen: A lo largo de la evolucion constitucional de las principales institucio-
nes politicas de nuestro pais, es posible observar a través de un breve recorrido
histérico como la conformacion de la Camara de Diputados fue variando en
su composicion en beneficio de provincias menos pobladas y en desmedro de
aquellas mas pobladas; identificando las principales normas (constitucionales
o legales) que fueron modificando la base de su composicion, es posible deter-
minar los impactos que tales disposiciones han tenido sobre el sistema electoral
y el sufragio, el sistema partidario y las relaciones intergubernamentales entre
el gobierno nacional y las provincias.

Palabras clave: Representacion - Camara de Diputados - Federalismo - Sis-
temas Electorales.

INTRODUCCION

Algunas consideraciones preliminares sobre de la representacion: ;A
quiénes representan los diputados?

De acuerdo a la teoria francesa tradicional, desarrollada a partir de
la Asamblea Nacional de 1789, el Parlamento, segtin su naturaleza, no es
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mas que el representante del pueblo, “cuya voluntad no puede manifes-
tarse mas que en los actos de aquél” (KELSEN, 2002:55). De ello se deriva
la idea de que los diputados o parlamentarios representaban al pueblo en
su conjunto, independientemente del distrito donde fueran elegidos: “En
Inglaterra la idea se impone durante el siglo XVIII: los diputados repre-
sentan al conjunto de la nacién y no a la circunscripcion particular que
los ha elegido” (MaNIN1992:12), de ahi que la idea de mandatos expresos
o instrucciones por parte de los electores fuera, desde siempre, rechazada
(MaNIN 1992). Ello responde a la idea de Nacion como un todo tnico en
indivisible — aun cuando se reconozcan divergencias de intereses, pensa-
mientos, etc. dentro de su seno.

Con la creacion del primer Estado federal a través de la Constitucion
norteamericana de 1787, la Convencion de Filadelfia, con un sentido emi-
nentemente pragmatico, agrega a la Camara de Diputados (the House of
Representatives — ya tradicional en la estructura gubernamental de las ex
colonias) una Camara de Senadores, que tendra como funcion la represen-
tacion no ya del pueblo en su conjunto, sino de las unidades territoriales
que componen la federacion y que, como tales, conservan cierto grado de
autonomia constitucionalmente garantizada. La institucion que efectiviza
dicha garantia constitucional es precisamente la Camara de Senadores,
de ahi que ésta sea una nota esencial en todo sistema federal®. De esta
manera, la representacion regional en el gobierno nacional es asegurada
a través de una camara alta de un parlamento bicameral, mientras que
“la camara baja representacion a la poblacion de la federacion como un
todo” (HErRINGA y Kiver 2009:48). Por ello, como sostienen los autores,
“la Camara de Representantes representa al pueblo de los Estados Unidos,
antes que a los distintos estados™ (2009:48).

Como en todo sistema federal, el argentino cuenta con dos camaras,
la Camara de Senadores, donde las provincias encuentran paridad de re-
presentacion (principio seguido por casi todas las federaciones actuales —a

3 La Convencion Constituyente norteamericana disefid esta especial estructura

institucional con un sentido muy pragmatico, tomando como modelo el bicameralismo
del Parlamento britanico, compuesto por la Camara de los lores y la Camara de los
Comunes, distincién que radicaba en una cuestion social y no territorial. La creacion
del Senado permitid que las ex colonias, recelosas de sus poderes autonomos e
independientes, aceptaran unirse bajo un mismo y Uinico estado ya que contarian con
una poderosa institucion que velaria por sus poderes.
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excepcion de México y Alemania) y una camara de diputados. La primera
representa a las provincias en cuanto sujetos de la federacion (no asi a
sus gobiernos ni sus habitantes*) y la segunda representa al pueblo de la
nacion. Asi, la Constitucién Nacional en su articulo 44 erige un 6rgano
legislativo, llamado Congreso, con formato bicameral, estableciendo que
se compondra de dos camaras: “una de diputados de la nacion, y otra de
senadores de las provincias y de la ciudad de Buenos Aires”. Confron-
tando el texto del art. 44 con el art. 45, que establece que “la Camara de
Diputados se compondra de representantes elegidos directamente por el
pueblo de las provincias, de la ciudad de Buenos Aires, y de la Capital en
caso de traslado, que se consideran a este fin como distritos electorales de
un solo Estado”, surge la pregunta: ;A quiénes representan los diputados?
(Al pueblo de la Nacion en su conjunto o al pueblo de cada provincia?

La tradicion francesa, segtn la cual, en principio, la Camara de Di-
putados se compone de representantes del pueblo de la Nacion, pareciera
derivarse del art. 44. Asi, por ejemplo, el art. 52 le atribuye la iniciativa
exclusiva en “leyes sobre contribuciones y reclutamiento de tropas”
(similar al Art. 1, 7° Seccion de la Constitucion de EEUU), es decir,
cuestiones que atafien de forma directa al pueblo, a la ciudadania. Peroen
una estricta interpretacion literal del texto constitucional (que, como se
vera mas adelante, no es una mera especulacion bizantina ni estrictamente
semantica, por los efectos practicos que esta cuestion conlleva), no termina
por queda del todo claro si la representacion es del pueblo de la nacion o
de cada una de las provincias.

En primer lugar, se debe aclarar que la Constitucion no utiliza la
expresion “diputado nacional”, pero si habla de una “Camara de Dipu-
tados de la Nacion” (Arts. 44, 49, 84) y el art. 49 habla de “diputados
de la Nacion”. En este sentido, la pregunta sigue vigente: ¢los dipu-
tados de la nacion, 1o son porque forman parte de un 6rgano nacional
o porque efectivamente cada uno de ellos representa al pueblo de la
nacion en su conjunto?”.

* De opinion contraria, BIDEGAIN (1996:34).

5 Asi como se habla de diputado de la nacion también se habla de “senador nacional”

(Clausula Transitoria Cuarta, in fine), siendo en este tltimo caso evidente el calificativo
de nacional por su pertenencia a un érgano de caracter nacional (la Camara de Senadores
del Honorable Congreso de la Nacion) ya que no cabe dudas de que éstos representan
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De acuerdo a Bmart Campros, “La camara de diputados, seglin la
norma escrita, representa al «pueblo» (o a la nacion). Es la dogmatica de
la representacion politica en la teoria de la democracia popular” (1997:36).
ALBERDI, al tratar sobre la composicion del Congreso, y siguiendo el
modelo norteamericano, es muy claro al respecto. En el capitulo XXII de
sus Bases nos dice que, siguiendo el mecanismo del gobierno general de
Norteamérica, “la ejecucion del sistema mixto” que propone es realizable
por la division del cuerpo legislativo general en dos camaras: “una des-
tinada a representar a las provincias en su soberania local, debiendo su
eleccion, en segundo grado, a las legislaturas provinciales, que deben ser
conservadas; y otra que, debiendo su eleccion al pueblo de toda la Repui-
blica, represente a éste, sin consideracion a localidades, y como si todas
las Provincias formasen un solo Estado argentino.” (1994:61). Asi, en este
sistema mixto, las provincias seran iguales en la Camara de Senadores,
“teniendo cada una igual nimero de representantes en la legislatura
general”, pero serdn desiguales en la Camara de Diputados, ya que
“estardn representadas seglin el censo de la poblacion, y naturalmente
seran desiguales”(1994:61). Con respecto a la representatividad, sera
mucho mas expreso en su proyecto de Constitucion. El art. 61 de éste
dice: “La Camara de Diputados representa la Nacion en globo y sus
miembros son elegidos por el pueblo de las Provincias, que se con-
sideran a este fin como distritos electorales de un solo Estado. Cada
diputado representa a la Nacion, no al pueblo que lo elige”. Tanto
la primera como la tercera (y ultima) parte de este articulo no fueron
incluidas en el texto definitivo de 1853.

Pero en ALBERDI también se observa la misma contradiccion que en
la Constitucion Nacional remarcada anteriormente. Asi, mientras por un
lado nos dice que los diputados representan a la nacion como un todo y por
ello deben “su eleccion al pueblo de toda la Republica”, en su Proyecto

a las provincias y no al conjunto de ellas. Asi, el art. 44 también habla de “senadores
de las provincias y de la ciudad de Buenos Aires”.

En este sentido, y como afirma BipEGAIN, “tanto diputados como senadores repre-
sentan en el Congreso al Pueblo de la Nacion, en virtud de elecciones realizadas
separadamente en los pueblos de las provincias entre ciudadanos nacidos o radica-
dos en sus respectivos territorios. En nombre del pueblo de la Nacién comparten
la atribucion de dictar leyes que rigen en todo el pais y obligan a sus habitantes,
provincianos y portefios, cualesquiera sean sus lugares de radicacion, una vez
promulgadas y publicadas” (1996:33).
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de Constitucion (art. 61) dird que “son elegidos por el pueblo de las Pro-
vincias, que se consideran a este fin como distritos electorales de un solo
Estado” — expresion receptada finalmente en el art. 33 de la Constitucion
de 1853 sin matices, excepto por el agregado de los diputados de la
capital que ALBERDI no menciona. Asi, mientras en las Basesnos dice
que los diputados deben “su eleccion al pueblo de foda la Repiblica”,
pareciera estar proponiendo un sistema de eleccion de distrito Gnico
plurinominal (como el caso holandés), pero al decir en su Proyecto de
Constitucidon que seran electos en cada provincia que se consideran
“distritos electorales de un solo Estado”, esta optando por un sistema
electoral plurinominal de circunscripciones multiples (una por cada
provincia mas la ciudad de Buenos Aires).

En el Paper No 39 de El Federalista (atribuido a James MADISON) se
hace una clara distincion entre la Camara de Representantes y la Camara
de Senadores: “La Camara de Representantes derivara sus poderes del
pueblo de América, y el pueblo estara representado en la misma propor-
cion y con arreglo al mismo principio que en la legislatura de un Estado
particular. Hasta aqui el gobierno es nacional y no federal. En cambio,
el Senado recibira su poder de los Estados, como sociedades politicas y
coiguales, y éstas estaran representadas en el Senado conforme al prin-
cipio de igualdad, como lo estan ahora en el actual Congreso. Hasta aqui
el gobierno es federal y no nacional” (2001:197). En cuanto a la forma
de designacion, nos dice que la Camara de Representantes es elegida
directamente por la gran masa del pueblo, mientras el Senado debe su
designacion indirectamente al pueblo. Resulta interesante la distincion
que efectua entre lo federal y lo nacional, conjugando asi los principios
de la representacion popular propia del parlamentarismo con el principio
de la representacion territorial, la quintaesencia de la teoria federal (que
podriamos decir, inaugurada en esta misma obra). En cuanto a lo nacio-
nal se deriva también la idea de que los representantes, los diputados,
representan al pueblo de los Estados Unidos, es decir, a la naciéon toda.
Pero el caso norteamericano cae también en la misma contradiccion, ya
que la constitucion establece que “La Camara de Representantes estara
formada por miembros elegidos cada dos afnos por los habitantes de los
diversos Estados” (Art. 1, 2° Seccion), como asi también que no podra ser
candidato aquél “que no sea habitante del Estado en el cual se le designe,
al tiempo de la eleccion” (Art. 1, 2° Seccion).
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Volviendo al caso argentino, encontramos otras disposiciones que
obscurecen atin mas la idea. Ademas del art. 45, otras disposiciones de la
Constitucion parecen contradecir la idea de representacion de la Nacion
toda: asi, el art. 48, cuando dispone que todo diputado debe ““ser natural de
la provincia que lo elija, o con dos afios de residencia inmediata en ella”
(proviene del texto original de 1853, art. 33) y el art. 51 que declara que
en caso de vacancia, es el “Gobierno de provincia, o de la Capital” quien
“hace proceder a eleccion legal de un nuevo miembro”(esta disposicion
no estaba contenida ni en el proyecto de ALBERDI ni en el texto de 1853,
sino que sera incorporada en la revision de 1860, art. 40).

Estas disposiciones parecen refiidas con la idea de representatividad
nacional ya que tanto la cobertura de la vacancia por parte del gobierno
provincial (y no por el gobierno nacional) como los requisitos de residencia
resultan incoherentes con la representatividad nacional (Rosarti 2011:268).
Pero mas importante resulta la disociacion entre el sistema electoral
adoptado y la idea de representatividad de la nacion en su totalidad. Silos
diputados representan al conjunto de la nacion, debieran ser electos me-
diante un sistema de distrito Unico, considerando al pais en su conjunto,
para ser coherente con la representatividad nacional®, y no considerando a
cada provincia como distrito inico. En este sentido, tanto ALBERDI como los
autores del The Federalist Papers (y tanto la Constitucion argentina como
la de Estados Unidos) no previeronla posibilidad de que un determinado
sistema electoral tuviera la eficacia de cambiar la norma positiva. Asi,
mediante la eleccion por distritos (sean uni o plurinominales, como en el
caso norteamericano y argentino,respectivamente) terminan convirtiendo
a los diputados que por constitucion son nacionales en representantes
del pueblo de cada provincia o estado (o, en el caso de Estados Unidos,
de cada distrito en que se dividen los respectivos Estados). Pues ellos se
deben a sus votantes, es a ellos a quienes deben responder y es por ellos
que son elegidos. El incentivo que ofrece este sistema electoral es que el
candidato a diputado o representante nacional concentre sus propuestas y
esté mas preocupado por el electorado del distrito al que pertenece y no
al pais en su conjunto, como fuera de esperarse en un sistema que toma
al pais como distrito inico. Mas aln, estos autores pasaron por alto un

¢ Como sucede en Holanda, Israel, Pera, Namibia y Sierra Leona. Estos paises son

ejemplos de parlamentos perfectamente proporcionales, es decir, donde sus miembros
son elegidos en distrito unico (SAMUELS y SNYDER 2001).
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problema muy importante: la posibilidad de que una coalicién de estados
pequeiios impidiera la actualizacion de la camara acorde a los nuevos
censos — que ha sido el caso muy particularmente en Argentina’.

A continuacion se realizara un breve recorrido historico sobre la com-
posicion de la Camara de Diputados de la Nacion Argentina, considerando
los cambios efectuados a lo largo de los ultimos 170 afios con especial
interés en los efectos de sobrerrepresentacion y/o de subrrepresentacion
de las distintas normativas (constitucionales y legales) produjeron sobre
la Camara baja.

ANTECEDENTES HISTORICOS DE LA CONFORMACION DE LA
CAMARA DE DIPUTADOS

La Constitucion de 1853 y las modificaciones de 1860

La Constitucion de 1853 establecid, en el entonces art. 33, la base de
un diputado por cada 20.000 habitantes, o de una fraccién que no menor
a 10.000* y ademas establecié un numero fijo de diputados por provincia,
para la primera conformacion de la Camara y arbitrario por provincia, por
carecerse todavia de censos nacionales sobre la poblacion (ver Anexo 1
y Tabla N° 1).

Tabla N° 1. Proporcion de diputados por habitantes

1853 1860 1898 1949 1957 1972 1983
161.000
20.000 hab.{20.000 hab.|33.000 hab.|100.000 hab.|33.000 hab.|135.000 hab. hab

7 Contestando una critica de los antifederalistas respecto a que la Camara de

Representantes no aumentaria gradualmente a medida que el progreso de la poblacion
lo exigiera, Mapison (No. 58) contesta diciendo que la Casa de Representantes, con
el pueblo de su lado y envestido con el poder del Tesoro, serd mas que un partido para
el Senado o el presidente si intentan frustrar cualquier aumento. Pero, “mas atn, él no
previé como una coalicion de pequefios Estados podria prevenir aumentos periddicos
en el tamafio de la Camara” (CAREY y MCCLELLANEN 2001:74).

8 El art. 63 del Proyecto de Alberdi también establecia una proporcion de 20.000 hab.,
pero no contenia la frase referente a la fraccion de 10.000 hab. Asimismo, este mismo
articulo establecia que “ninguna provincia dejara de tener un diputado a lo menos”.
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Pero en 1852 (mediante la Revolucion del 11 de Septiembre) en
visperas de la reunion del Congreso Nacional Constituyente, Buenos
Aires opto por la secesion de la Confederacion, entre otras cuestiones
porque no concordaba con el numero de diputados que se le asignaron.
Buenos Aires terminara por incorporarse, bajo la condicion de examinar
el texto constitucional de 1853. Las reformas producidas fueron muchas
y muy importantes, en especial en lo que hace al fortalecimiento de las
autonomias provinciales’. Pero con respecto a la Camara de Diputados
solo produjo dos modificaciones: (a) agregd el requisito de residencia,
incorporando al art. 36 del texto de 1853 el requisito de “ser natural de
la provincia que lo elija, o con dos afios de residencia inmediata en ella”
(art. 40 del texto de 1860); y (b) Con respecto a la clausula referente a
la primera legislatura, que la Constitucion de 1853 habia fijado en seis
diputados para la provincia de Buenos Aires y seis para la capital, en
1860 Buenos Aires se quedara con los doce diputados, ya que entre las
modificaciones producidas se habia eliminado del art. 3 la referencia a la
ciudad de Buenos Aires como capital de la Confederacion, sustituyéndose
por una clausula que estipulaba que la capital seria designada por ley del
Congreso de la Nacion con sesion de parte del territorio provincial donde
se encuentre a través de la legislatura local. Por ultimo, en lo que respecta
a la proporcion de diputados por habitantes dejo inalterado el texto del
art. 33 de 1853 (quedando como art. 37 con las modificaciones de 1860).

Estas modificaciones incrementaron el poder autonomico de todas las
provincias, pero en definitiva lo hacia principalmente respecto a Buenos
Aires, la mas poderosa, el hegemon de la federacion (GiBsoN y FALLETI
2004). Con el tiempo, sin embargo, en el plano institucional comenzaria a
perfilarse un cambio significativo, paulatino y subrepticio que se traducira
en la constante sobrerrepresentacion de las provincias del interior (menos
pobladas y desarrolladas) en las instituciones federales. Estas se vieron
beneficiadas no solo en el Senado, donde se encontraban en igualdad de
condiciones con Buenos Aires, sino también en la Camara de Diputados
— donde en principio y segun el propio ALBERDI, primaria la desigualdad
entre las provincias por su distinta poblacion. Asi, poco a poco, irian
adquiriendo un poder institucional que vendria a compensar su debilidad
economica frente a la poderosa Buenos Aires. Asi, entre 1860 y 1872 la

®  Véase Hernandez 2011.
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Camara de Diputados no muestra cambios en su composicion, estando
compuesta por el numero de diputados que asigna a cada provincia el art.
37 (texto 1860), teniendo un total de 50 miembros.

El primer censo nacional y la nueva composicion de la Camara entre
1873 y 1880

Tras la realizacion del primer censo nacional en 1869 se procede-
ria a la reconfiguracion de la segunda legislatura, esta vez ya en base a
la poblacion de cada provincia. El censo arrojé una poblacion total de
1.877.490 habitantes. Como se observa en el Anexo N° 1,en la nueva com-
posicion todas las provincias ven aumentado su contingente de diputados,
a excepcion de tres: Jujuy, La Rioja y Mendoza. La que mas aumenta es
Entre Rios, en un 250% (pasando de 2 a 7 diputados) y Buenos Aires,
en un 108% (pasando de 12 a 25), Santa Fe en un 100% (pasando de 2 a
4), Cordoba en un 83% (pasando de 6 a 11) y Santiago del Estero en un
75% (pasando de 2 a 7); Corrientes aumenta en dos diputados y San Juan,
San Luis, Catamarca y Salta aumentan en un diputado. La Camara pasa
a conformarse con un total de 86 diputados. Ya en esta conformacion de
la Camara Baja se ve reflejado el cambio demografico que comienza a
experimentar el pais tras las primeras olas migratorias, que beneficiaran
casi exclusivamente la zona pampeana central.

La federalizacion de la ciudad de Buenos Aires, el segundo censo
(1895) y la reforma constitucional de 1898

En el periodo 1881-1897 se produce un cambio importante en la
conformacion de la Camara baja: en 1880 el Congreso dict6 la ley N°
1029 (del 24 de agosto) que declara capital de la Republica a la ciudad
de Buenos Aires, quedando federalizada y por tanto separada del terri-
torio de la provincia homoénima'®. Como consecuencia de ello, de los 25
diputados correspondientes a la provincia, 9 pasan a ser diputados de la

10 Es decir que entre 1862 (cuando las autoridades nacionales se trasladan de Parana a
la ciudad de Buenos Aires) y 1880 el pais no contd, de iure, con una capital, sino que
la tuvo de facto en la ciudad portefia (como también lo habia sido la ciudad de Parana
entre 1853 y 1862).
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capital. De esta manera, la provincia pierde el 36% de su contingente
legislativo. En el resto de las provincias no se produjeron cambios sino
recién con la realizacion del segundo censo nacional realizado en 1895 (26
afios después del primer censo). El censo poblacional de 1895 arrojaria un
aumento de la poblacion de casi el doble: pasando de 1.877.490 en 1869
a2 4.044.911 en 1895 (es decir, un aumento del 115%). Este censo pondra
de resalta el aumento demografico producido por las olas migratorias,
principalmente europeas, mucho mas significativo que el censo anterior
y con mayor concentracion en la zona pampeana central. Por ello, y por
la desproporcionalidad que de acuerdo al censo dejaria en la Camara con
respecto a las provincias mas pobladas, en 1898 se produce una nueva
reforma constitucional que volveria a cambiar la base poblacional para
determinar la cantidad de diputados que corresponderia a cada provincia''.
De esta manera se modifica el art. 37 (segin modificacion de 1898, actual
art. 45, 2° parte) por el que se establece que “el nimero de representantes
sera de uno por cada 33.000 habitantes, o fraccion que no baje del nimero
de 16.500”. Ademas, se dispuso que “Después de la realizacion de cada
censo, el congreso fijara la representacion con arreglo al mismo, pudiendo
aumentar pero no disminuir la base expresada para cada diputado” — una
clausula que permitiria flexibilizar la composicion de la Camara sin ne-
cesidad de reformar la Constitucion. De esta manera, se aumenta la base
poblacional, pasando de 20.000 a 33.000 habitantes, medida que afectaria
a las provincias mas pobladas, en particular a la de Buenos Aires.

De acuerdo a esta nueva disposicion, encontramos que en la composi-
cion de la Camara de Diputados en el periodo 1898-1919, dos provincias
pierden representacion: Santiago del Estero pierde dos diputados de los
siete que contaba en la composicion anterior y Catamarca uno de los cua-
tro, quedando con tres. Otras seis provincias (Cordoba, Jujuy, La Rioja,
Salta, San Juan y San Luis) quedan con la misma cantidad de diputados.
Las restantes siete provincias aumentan su caudal de diputados: Corrien-
tes aumenta en uno (quedando con 7 diputados); Entre Rios y Tucuman
aumentan en 2 (con un total de 9 y 7, respectivamente); Buenos Aires, la
Capital y Santa Fe seran las mas beneficiadas: Buenos Aires aumenta en
un 75% su representacion, pasando de 16 a 28; la Capital en un 122%,

1" Lareforma de 1898 tuvo solo dos objetivos: cambiar la base de habitantes por diputado

del art. 37 y el nimero de ministros del entonces art. 87.



DESPROPORCIONALIDAD TERRITORIAL EN EL FEDERALISMO ARGENTINO 35

pasando de 9 a 20 y la mas beneficiada de todas, Santa Fe, en un 200%,
pasando de 4 a 12.

A pesar del aumento en la representacion de estas provincias gran-
des, se observa un claro efecto de subrepresentacion respecto de ellas. Al
comparar las distintas bases, y si bien es cierto que todas las provincias
pierden representacion (con excepcion de Jujuy que quedaria igual), de
haberse mantenido la base anterior de 20.000 habitantes, encontramos que
a las provincias mas grandes les hubiese correspondido un contingente
mucho mayor: asi, del conjunto de provincias que habian aumentado
significativamente su poblacion, es decir, las pertenecientes a la zona
pampeana, pierden un contingente importante de diputados: Buenos Aires
recibe 18 diputados menos, la Capital 13, Santa Fe 8, Cordoba 7 y Entre
Rios 6 (REynoso 2012). El total de la Camara queda en 120 diputados (de
no haber operado la reforma, hubiera sido de 193 diputados).

Principios del s. XXy las reformas del gobierno justicialista

En 1914 se producira el tercer censo nacional de poblacion, arro-
jando un total de 7.903.662 habitantes (una tasa de crecimiento del 95%
respecto del anterior censo de 1895). A pesar de la realizacion del censo,
el aumento poblacion no se vio reflejado en la composicion de la Camara
de Diputados, ya que su composicion se mantendria sin modificaciones
hasta 1920. En la nueva composicion de 1920 (que se mantendra inalte-
rada durante 32 afios, es decir, hasta 1952) se observa que dos provincias,
Salta y Catamarca, pierden un diputado cada una; otras siete conservan
el mismo niimero respecto del periodo anterior (Corrientes, Entre Rios,
Jujuy, La Rioja, San Juan, San Luis y Tucuman); mientras las restantes
seis aumentan: Capital aumenta un 60%, con 12 diputados mas, Santa Fe
en un 58%, con siete diputados mas, Mendoza un 50% con dos diputados
mas, provincia de Buenos Aires un 50%, con 14 diputados mas, Cordoba
un 36% con 4 diputados mas y Santiago del Estero aumenta un 20%, con
un diputado mas. La Camara aumenta su nimero total a 158 diputados.

Sin embargo, esta adecuacion del numero de diputados no sigue la
base dispuesta en 1898, es decir, de un diputado cada 33.000 hab., sino
que lo es, de acuerdo a REyNnoso (2012), de 49.000 habitantes. Ello es
asi ya que no coincide el total de la Camara con el total de la poblacién
que arrojo el censo de 1914. Esta medida también vino a perjudicar a las
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provincias mds grandes ya que de seguirse el censo de 1914, a Buenos
Aires le hubieran correspondido 63 diputados (pierde 21), a la Capital 48
(pierde 16), a Cérdoba 22 (pierde 7) y Santa Fe 27 (pierde 8). Nuevamente
se observa aqui un claro efecto de subrepresentacion de las provincias
grandes, mientras las provincias mas chicas y menos pobladas mantienen
una representacion similar a la que tenian en periodos anteriores.

En la reforma constitucional de 1949 se aumento la proporcion de
diputados-habitantes pasando de 33.000 o fraccion que no baje de 16.500
a 100.000 habitantes o fraccion que no baje de 50.000 y se dispuso expre-
samente que “la representacion por distrito no sera inferior a dos” (art. 42,
texto de 1949)'2. Sera asi la primera vez que se establece expresamente
una clausula de sobrerrepresentacion, consistente en un minimo de dos
diputados por provincia®®. La elevacion de la base poblacional volvid a
tener un claro efecto de subrepresentacion para los distritos mas poblados.

Luego, en 1951 (mediante Ley N° 14.032, del 11/07/1951), se esta-
blecio el sistema uninominal por circunscripciones exclusivamente para la
eleccion de diputados nacionales' y se redujo al mismo tiempo el nimero
de circunscripciones de las provincias de Buenos Aires, Cordoba, Entre

12 Lareforma de 1949 produjo un gran cambio en la Constitucion de 1853/60 estableciendo,
respecto de la forma de eleccion de los diputados, el voto directo y a través de distritos
uninominales con mayoria simple quienes ademas durarian seis afios, podian ser
reelectos y la renovacion de la Camara se haria cada tres aflos (art. 44).

Se reconoce asi por primera vez esta disposicion en el texto constitucional y
luego receptado en la legislacion ordinaria. Muchos autores sostienen que estas
disposiciones vienen a refrendar una tradicion de reconocer al menos dos diputados
a cada provincia lo que se desprenderia de una interpretacion armonica de los arts.
45 y 46, de donde se podria extraer el principio de representacion minima de dos
legisladores por provincia, que fuera aplicado invariablemente. Nunca una provincia
contd con menos de un diputado.

Ley N° 14.032, de 1951, se establece el voto uninominal por circunscripciones
electorales, medida esta que caus6 un gran impacto en la conformacion del Congreso.
Para 1952 la renovacion de la Camara de Diputados fue total (Disposicion Transitoria
6°, Constitucion de 1949), el partido de gobierno (Partido Peronista) obtuvo el 90%
de los escafios con solo el 60% de los votos — los partidos mas pequefios quedaron sin
representacion alguna en la Camara. Para 1952, la Camara de Diputados se componia
de 135 diputados del Partido Peronista y por 14 de la UCR (tinico partido opositor)
sobre un total de 155 y para 1955, 139 diputados serian del Partido Peronista y s6lo 12
dela UCR deuntotal de 157 (el 92,36% y el 7,64%, respectivamente). Para un analisis
mas detallado, puede verse ArtaviLLa 2014.
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Rios y Santa Fe, siendo igual al nimero de diputados hasta entonces,
menos dos y en 1953 (Ley N° 14.292, del 04/12/1953) se modifica la
anterior ley disponiendo que en los distritos electorales de Buenos Aires,
Cordoba, Entre Rios y Santa Fe el nimero de circunscripciones sera igual
al de los Diputados que les corresponda elegir menos uno (y no menos
dos). En uno y otro caso, el resto de las provincias no se modificd, aun-
que el numero global de la Camara si lo hizo, atento a la incorporacién
de las nuevas provincias: entre 1953-1954 se incorporaran 4 diputados
por Chaco y dos por La Pampa, haciendo un total de 155 diputados; y en
1955 se incorporaran dos diputados por la nueva provincia de Misiones,
haciendo un total de 157 diputados. Entre 1953 y 1954 la composicion de
la Camara, de acuerdo a las nuevas disposiciones introducidas en 1953,
arroja un unico aumento para la provincia de Buenos Aires, con un diputado
mas; siete provincias (Catamarca, Cordoba, Jujuy, La Rioja, Mendoza,
Salta y San Juan) mantendran el mismo numero de diputados que en el
periodo anterior, mientras que las restantes siete pierden representacion
en la Camara: Capital, Corrientes y Santa Fe pierden dos diputados, Entre
Rios, San Luis, Santiago del Estero y Tucumén pierden uno.

La reforma del ‘49 tendria vigencia hasta 1957, cuando el gobierno
de facto instaurado en 1955 la deroga reestableciendo el texto de 1853
(con las reformas de 1860, 1866 y 1898), pero en 1959, mediante Ley N°
15.264, se establece un minimo de dos diputados por provincia (REYNOsO
2012:165). Al retornarse al texto de 1853 con las modificaciones de 1898,
la base de habitantes por diputado vuelva a ser la de 33.000 habitantes. Sin
embargo, la composicion de la Camara de Diputados entre 1958 y 1966
no se condice con este coeficiente, sino con el de un divisor de 85.000
(REYNOso 2012:166). Nuevamente se aumenta la base poblacional, per-
judicando de esta manera a las provincias mas pobladas.

A pesar de esta medida tendiente a la subrepresentacion, encontramos
que las provincias mas pobladas aumentan el nimero de sus bancas res-
pecto a la composicion de 1955: Buenos Aires aumenta en 7 (quedando
con 50 diputados), la Capital aumenta en 5 (quedando con 35), Cérdoba
en 4 (con un total de 19) y Santa Fe aumenta en 3 (con un total de 20);
otro grupo de siete provincias aumentan un diputado (Santiago que queda
con 6, Tucuman con 7, Mendoza con 7, Misiones con 3, Entre Rios con 9,
Corrientes con 6 y Chaco con 5); otro grupo de 7 provincias mantienen la
misma representacion que en 1955: Catamarca (2), Jujuy (2), La Pampa
(2), La Rioja (2), Salta (3), San Juan (3) y San Luis (2). A ellas se agregan
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las nuevas provincias de Chubut, Formosa, Neuquén, Rio Negro y Santa
Cruz, con dos diputados cada una, haciendo un total de 193 diputados y
aumenta el numero de distritos de 18 a 23.

En 1960 se produce el quinto censo nacional que arroja una poblacion
de 20.013.793. Sin embargo la composicion de la Camara no se modi-
ficara hasta 1973 cuando después un largo periodo de golpes de Estado
e interrupciones institucionales, se convoca a elecciones democraticas.

ANTECEDENTES INMEDIATOS DE LA CONFORMACION ACTUAL
DE LA CAMARA DE DIPUTADOS

Las Reformas de 1972

Previo a la transicion democratica, en 1972 se sanciona un nuevo
codigo electoral (Decreto-Ley N° 19.862) que establece una nueva base
poblacional, siendo de un diputado por cada 135.000 habitantes o frac-
cion que no baje de 67.500, afiadiendo 3 diputados a cada provincia. Esta
clausula no establece un piso minimo (que beneficiaria exclusivamente
a las provincias menos pobladas), sino que ariade a cada provincia tres
diputados (con lo cual todas las provincias ven aumentado en tres el nu-
mero de bancas que les corresponden). El entonces Territorio Nacional
de Tierra del Fuego contaria con dos diputados, a pesar de que el texto
constitucional establece que los diputados corresponden sélo a las pro-
vincias'y a la capital.

De acuerdo a estas disposiciones, y a los 23.364.431 habitantes que
habian arrojado el sexto censo nacional de 1970, la nueva composicion de
la camara para el periodo 1973-1976 arrojaria un aumento para casi todas
las provincias respecto del periodo anterior (1958-1966), a excepcion de
Entre Rios que mantiene sus 9 diputados y de la Capital que pierde 10
diputados y Cérdoba y Santa Fe que pierden uno cada una. Corrientes y
Santiago del Estero aumentan en un diputado (con un total de 7 las dos),
otras 9 provincias aumentan en dos diputados (Catamarca, Chaco, Chubut,
La Pampa, La Rioja, Neuquén, San Luis, Santa Cruz y Tucuman), otras
6 aumentan en tres diputados (Formosa, Jujuy, Mendoza, Misiones, Rio
Negro y San Juan) y Salta aumenta en cuatro, quedando con 7 diputados.
Finalmente, la provincia de Buenos Aires da un gran salto con 18 diputados
mas (un aumento del 36% respecto del periodo anterior), quedando con
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68 diputados. Estas reformas (tanto a través del Codigo Electoral como
del Estatuto Fundamental, que introdujo importantes modificaciones a la
parte organica del texto constitucional) son los antecedentes inmediatos
del sistema electoral actual (no solo en lo que respecta a la eleccion de
diputados, sino también a la de presidente y senadores), siendo varias de
sus disposiciones receptadas en 1982 y luego en 1994, en la reforma del
texto constitucional.

Las reformas electorales previas a la transicion democratica de 1983

En las antesalas de la transicion democratica, el gobierno de facto
(1976-1983), ide6 una reforma electoral que, aunque mucho mas amplia en
su plan original (ApROGUE 1995, SAN MARTINO DE DroMI 1988, ALTAVILLA
2014y 2016), buscaria quebrar el bipartidismo, permitiendo la entrada en
escena de otros partidos politicos. Aprovechandolas experiencias pasadas
donde ciertos experimentos institucionales habian puesto de resalto como,
a través de ciertas reglas electorales y de requisitos en la constitucion y
desempefio de los partidos politicos, se podia pasar de un régimen bipar-
tidista hacia uno multipartidista y viceversa (como sucedi6 en 1958, en
1963 y en 1972%).

Asi, laLey N°22.838 (del 23 de junio de 1983) estableceria el nuevo
sistema electoral a emplear en las proximas elecciones para diputados
nacionales, de electores de presidente y vicepresidente de la Nacion y
de electores de senadores por la Capital Federal. Respecto a la eleccion

15" En todos estos casos se habian adoptado un sistema de representacion proporcional,
especificamente en su modalidad D’Hondt, en contraposicion a los sistemas electorales
que venian rigiendo con anterioridad, el mayoritario puro (entre 1860 y 1912 y luego
entre 1932 y 1946) y el mayoritario con representacion de la minoria (Sistema de
Grey o sistema de 2/3) entre 1912 y 1930 y reinstaurado nuevamente a partir de 1946.
En 1957, para las elecciones a convencionales constituyentes se implementaria por
primera vez el sistema proporcional D’Hondt y el resultado de tales elecciones arrojo
una convencion constituyente compuesto por un enorme numero de partidos politicos
nacionales y provinciales como expresiones territoriales de los partidos mayoritarios.
Las elecciones legislativas posteriores, realizadas en 1958 (junto con las presidenciales),
arrojaron un resultado totalmente distinto. Con la intension expresa de evitar un
Congreso multipartidista, se implementaria el sistema de lista incompleta, lo que dio
como resultado un Congreso polarizado unicamente entre dos fuerzas politicas (ambas
expresiones de la UCR, la UCR Intransigente y la UCR del Pueblo).
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de diputados nacionales, dispuso la aplicacion del sistema proporcional
D’Hondt. Por su parte, el Decreto-Ley N° 22.847, en su art. 3° dispuso
tres medidas importantes respecto a la composicion de la camara baja: (1)
“El nimero de diputados nacionales a elegir sera de uno por cada 161.000
habitantes o fraccion no menor de 80.500; (2) A dicha representacion se
agregara, por cada distrito, la cantidad de tres (3) diputados, no pudiendo
en ningun caso ser menor de cinco (5) diputados ni inferior a la que cada
distrito tenia al 23 de marzo de 1976; y (3). El Territorio Nacional de la
Tierra del Fuego, Antartida e Islas del Atlantico Sud, elegira dos (2) dipu-
tados”. Por su parte, el séptimo censo nacional celebrado en 1980 arrojo
una poblacion de 27.947.446 habitantes.

Esta reforma tendria dos efectos muy importantes para el sistema de
partidos argentino, redefiniendo las reglas del juego electoral y de parti-
cipacion politica para los proximos afios de democracia (efectos que aun
hoy pueden observarse): daria mayor representacion a las provincias mas
chicas y quebraria el bipartidismo, propiciando la emergencia de un gran
numero de partidos politicos en ambas camaras del Congreso, fundamen-
talmente de caracter provincial. Estas fuerzas provinciales tendrian una
efectiva performance en sus propias provincias y, a través de estas, en la
arena nacional; varias lograron hacerse del gobierno de sus respectivos
distritos y otras posicionarse como segunda o terceras fuerzas frente a los
dos partidos nacionales mayoritarios. Esta posicion se refuerza en el orden
nacional, si se considera el segundo efecto importante que la reforma tuvo,
es decir, el efecto redistributivo, que aumenta a 5 el nimero minimo de
diputados por provincia, incrementando sensiblemente la representacion
de las provincias chicas, mientras que las provincias grandes continian
con el mismo niimero de diputados.

Con la nueva composicion de la Camara entre 1973-1976, se observa
el aumento de un diputado en nueve provincias (Catamarca, Chubut, Jujuy,
La Pampa, La Rioja, Misiones, Neuquén, San Luis y Santa Cruz — todas
quedan con 5, a excepcion de Misiones que queda con 7), Buenos Aires
aumenta en 2, quedando con 70. El resto de las provincias queda con la
misma cantidad de diputados que el periodo anterior y al Territorio Nacio-
nal de Tierra del Fuego se le asignan dos diputados, quedando una cdmara
con un total de 255 diputados. De acuerdo a las tres reglas de distribucion
establecidas en el art. 3° del Decreto-Ley N° 22.847, seis provincias pe-
quenas se ven beneficiadas sobre el resto, ya que con la base poblacional
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y aun con los tres diputados extras, no llegaban a los cinco diputados: San
Luis, Catamarca, La Pampa, Neuquén, La Rioja y Santa Cruz.

Al provincializarse Tierra del Fuego (el ultimo territorio nacional)
en 1992, se le asignan tres diputados mas, contando asi con el minimo de
5 diputados con que cuentan todas las provincias, y haciendo un total de
257 diputados, que es el nimero actual de la Camara. Esta sera la Gltima
modificacion a la composicion de la Camara de Diputados de la Nacion,
a pesar de que con posterioridad se realizaron censos nacionales en 2001
y en 2010 y que, de acuerdo a la normativa constitucional, debieran
haberse utilizado para adecuar la composicion de la camara baja. Sin
embargo ello no ha ocurrido. Esta composicion es una de las que mejor
y de manera mas evidente representa los efectos de subrrepresentacion y
de sobrerrepresentacion en la Camara de Diputados, donde las provincias
grandes cuentan con un numero de representantes muy inferior al de su
poblacion y las provincias chicas se ven beneficiadas con mayor cantidad
de representantes que exceden la cantidad de sus respectivos habitantes.

La reforma constitucional de 1994

En 1994 se produce una gran modificacion al texto constitucional de
1853/60 (con las modificaciones de 1860, 1866 y 1898). En lo que respecta
ala composicion de la Camara de Diputados, produjo dos modificaciones
importantes: (a) se afiaden diputados por la ciudad de Buenos Aires, ya que
a partir de esta reforma la ciudad tendra un régimen autonémico especial
segun el art. 129; y (b) se mantienen diputados por la capital federal en caso
de trasladado a otro punto del pais. Asi, el art. 45 dispone que “la Camara
de Diputados se compondra de representantes elegidos directamente por
el pueblo de las provincias, de la ciudad de Buenos Aires, y de la Capital
en caso de traslado”. De esta manera, como sostiene BIDArRT Campos, la
composicion de la Camara baja pasa a ser tripartita: a) diputados por cada
provincia; b) diputados por la ciudad de Buenos Aires; c) diputados por
la capital federal (1997:34).

Como no ha habido traslado de la capital, la cAmara baja mantiene
la misma composicion que en 1992, cuando se agregan los tres diputados
de la nueva provincia de Tierra del Fuego.
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. Como debiera ser la composiciéon actual de la Cimara de Diputados
considerando la poblacién actual y las prescripciones constitucionales
al respecto?

Como se muestra en el Anexo N° 1, la composicion actual de la Ca-
mara de Diputados dista mucho de lo que debiera ser si se tienen en cuenta
los datos oficiales del ultimo censo nacional del afio 2010 y las disposi-
ciones constitucionales. Para realizar este calculo, hemos dejado de lado
las prescripciones del art. 3° del Decreto-Ley N© 22.847 referentes al plus
de tres diputados por provincia y la que dispone que ninguna debe tener
menos de cinco diputados, ya que estas disposiciones podrian contrariar
la Constitucion nacional, al desnaturalizar el principio democratico y la
garantia de igualdad electoral, traducido en el principio de “un ciudadano,
un voto” (Confr. GELLI 2004:447-8). En cambio, si hemos dejado la base
poblacional para determinar los diputados fijada en uno por cada 161.000
habitantes o fraccion no menor de 80.500, ya que la propia Constitucion,
en su art. 45 in fine, establece que “después de la realizacion de cada cen-
so, el Congreso fijara la representacion con arreglo al mismo, pudiendo
aumentar pero no disminuir 1la base expresada para cada diputado”. Cabe
aclarar asimismo que el Decreto-Ley N° 22.847 no es una disposicion que
emanara del Congreso, sino de un gobierno de facto.

Tomando asi el dato poblacional de cada provincia segun el censo
nacional de 2010 y la base de 161.000 habitantes (o fraccion no menor de
80.500), encontramos un importantisimo sesgo de sobrerrepresentacion
para las provincias menos pobladas y un sesgo de subrrepresentacion
para las mas pobladas. Asi, por ejemplo, de acuerdo a estos célculos,
12 provincias no llegarian a tener los cinco diputados que actualmente
tienen (Jujuy, Rio Negro, San Juan, Chubut, Formosa, Neuquén, San
Luis, Catamarca, La Pampa, La Rioja, Santa Cruz y Tierra del Fuego);
Asimismo, encontramos que, segin la composicion actual, cuentan con
un diputado mas tres provincias (Entre Rios, Corrientes y Rio Negro),
dos diputados de mas otras siete provincias (Santiago del Estero, Jujuy,
San Juan, Chubut, Formosa, Neuquén y San Luis), tres diputados de mas
otras cuatro provincias (Catamarca, La Pampa, La Rioja y Santa Cruz) y
finalmente una provincia, Tierra del Fuego, tiene cuatro diputados mas.
En conclusion, encontramos que 16 provincias se encuentran sobrerrepre-
sentadas, mientras otras tres mantendrian la misma cantidad de diputados
tanto en la composicion hipotética como en la actual (Tucuman, Chaco
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y Misiones). Siguiendo este calculo, se observa que cinco provincias se
encontrarian subrrepresentadas: Buenos Aires (con 27 diputados menos),
Cérdoba (con tres diputados menos), Santa Fe, Mendoza y Salta (con
uno menos cada una). Por tltimo, la Ciudad Auténoma de Buenos Aires
debiera contar con 18 diputados en vez de los 25 que actualmente tiene
(es decir que cuenta con 7 diputados de mas) — una tergiversacion que
quedoé de la composicion de 1973.

LA DESPROPORCIONALIDAD TERRITORIAL

La desproporcionalidad territorial se da “cuando a las distintas unida-
des geograficas les son asignados un porcentaje de escaios legislativos dis-
tinto al porcentaje de poblacion que tienen (Monroe, 1994: 138)” (SAMUELS
y SNYDER 2001:33) 0 en otras palabras, cuando hay una “discrepancia entre
el porcentaje de asientos legislativos y el porcentaje de poblacion de las
distintas unidades geograficas” (2001:31). ;Cuales son las consecuencias
de estas distorsiones en la representacion? Evidentemente los efectos son
muchos, en particular a lo que hace a las relaciones intergubernamentales y
a los principios del sistema electoral. Considerando esto ultimo, el primer
impacto que se observa es que se afecta el principio un ciudadano, un
voto: “En un sistema territorialmente desproporcionado [...] los votos de
algunos ciudadanos valen mas que los votos de otros ciudadanos. En el
caso extremo, un sistema territorialmente desproporcionado le otorgaria a
un tnico individuo un distrito electoral (por ejemplo, su hogar), un voto,
y todos los asientos legislativos. El resto de la poblacion tendria todos
los votos salvo uno, pero ningun asiento legislativo. Aun cuando ningun
sistema electoral en el mundo real se aproxime a este extremo, todos ex-
hiben cierta desproporcion territorial. Por tanto, la desproporcionalidad
territorial parece ser una caracteristica comtn de la mayoria de los sistemas
electorales.” (SAMUELS y SNYDER, 2001: 33).

Asi por ejemplo, si tomamos los casos extremos de la provincia de
Buenos Aires y de La Pampa, encontramos una enorme diferencia en
la cantidad de votos necesarios para acceder a una banca. Tomando los
datos de las elecciones de 2015, donde las provincias renovaron la mitad
de sus bancas de diputados nacionales, podemos observar que en el caso
de la provincia de Buenos Aires, con un padron electoral de 11.861.894
votantes y donde se renuevan 35 de sus 70 bancas, serian necesarios
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338.911 votos para conseguir una de aquellas 35 bancas; en cambio, en
La Pampa'® con un padron electoral de 274.702 votantes, solo se necesitan
apenas 137.351 votos para obtener una de las dos bancas que renovaba en
2015. En cambio, si se aplicase la composicion hipotética (segun censo
2010 y sin piso minimo), los nimeros cambian rotundamente. Buenos
Aires hubiera renovado 48 de las 97 que le corresponderia, necesitando
asi 247.123 votos para obtener una banca, y La Pampa hubiera necesitado
274.702 votos para obtener una de las dos bancas que le corresponderia.
Encontramos asi una diferencia de 91.788 votos entre el caso hipotético
y la composicion real actual respecto del caso de Buenos Aires y unos
137.351 votos en el caso de La Pampa.

Este ejercicio sirve para poner de resalto las importantes distorsiones
de que adolece la Camara de Diputados y como histéricamente se fueron
profundizando y arraigando en el sistema politico argentino. El conge-
lamiento que ha sufrido la Camara de Diputados en los ultimos 33 afios
de democracia ha impedido que “el poder relativo de las provincias en la
camara baja esté en relacion con la poblacion” (REynoso 2012:176). Por
otro lado, la coincidencia entre el distrito electoral y los limites geogra-
ficos de las provincias ha desnaturalizado la razén de ser de la Camara
de Diputados en tanto representante del pueblo y no de las provincias.
Esta coincidencia ofrece fuertes incentivos a los candidatos de centrar sus
propuestas en las problematicas de sus respectivas provincias y no de la
poblacion en general. En este sentido, los diputados no difieren mucho de
los senadores. La naturaleza simétrica del Congreso, en cuanto ambas Ca-
maras tienen idénticas competencias en el proceso legislativo,y la eleccion
directa de ambos tipos de representantes a partir de 1994, refuerzan esta
confusion. El impacto que ello trae sobre la ferritorializacion del sistema
de partidos es también incuestionable (ArtaviLLa 2011, 2014, 2016).

En lo que respecta a las relaciones intergubernamentales, si agrupamos
las provincias en grupos de acuerdo a su cantidad poblacional, salta a la

16 El caso extremo en realidad seria con la provincia de Tierra del Fuego, que se ve
sobrerrepresentada con cuatro diputados mas, como puede observarse en la tltima
columna del Anexo N° 1. Sin embargo, no tomamos este caso dado que segun su
poblacion actual no alcanzaria a tener una banca, ya que tiene una poblacion de 127.205,
es decir, inferior a los 161.000 dispuesto por ley. Pero aun en este caso, le corresponde
una, porque supera la fraccion de 80.500. En este caso se justificaria la incorporacion
de un diputado mas, siguiendo la tradicion y fundamentalmente por la complicacion
que presentaria la renovacionparcial de la Camara.
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vista los efectos de sobrerrepresentacion para las menos pobladas y de
subrrepresentacion para las mas pobladas. Como muestra el Grafico N°
1, podemos observar como un conjunto de 19 provincias que representan
el 33,3% de la poblacion total del pais y el 16,30% del PBG nacional,
practicamente quedan equiparadas a las provincias mas pobladas, que
representan el 83,70% del PBG y el 66,70% de la poblacion total del pais.
Asi, el conjunto de provincias chicas representa el 45% de la Camara baja
(115 diputados) y las cinco provincias grandes el 55% (con 142 diputados).
Estos datos son cruciales para entender las relaciones intergubernamentales
entre el gobierno federal y las provincias y las coaliciones que se generan
entre éstas Gltimas (ArtaviLLa 2014b y 2016).

Grafico N° 1: Numero de Diputados por distrito, por grupo
de provincia (1862-1992).
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Fuente: elaboracion propia en base a MoLINELLIet al. 1999:114.

Como puede observarse en este recorrido historico, las primeras
distorsiones en la composicion de la Camara de Diputados empiezan a
registrarse a principios del siglo XX. Tras la realizacion del censo pobla-
cional en 1914, que arroj6 un aumento muy importante de la poblacion, el
mismo no fue utilizado para actualizar la composicion de la camara, sino
recién en 1920 y cuando se lo hizo en este afio, se observa que la adecua-
cion del ntimero de diputados no sigue la base dispuesta en 1898, sino una
mayor (REynoso 2012), lo que repercutio negativamente en el contingente
legislativo de las provincias grandes. Durante el peronismo también se
observan las primeras medidas tendientes a la sobrerrepresentacion que
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expresamente se incluyen en el texto de la Constitucion del *49, y luego
en las reformas de 1958, de 1973 y finalmente en las de 1983.

Los primeros aumentos importantes (como el de 1873, de 1898 y el
de 1920) se debieron a la actualizacion de la cantidad de diputados segiin
los censos nacionales. En 1953 hubo — por primera y Gnica vez — una
disminucion de las bancas, pasando de 158 a 155 (tres bancas menos) que
sufren las provincias grandes. Esto se debi6 al aumento del numero de
habitantes por bancas que, al mismo tiempo, mantuvo el nimero minimo
de dos bancas por provincia y se suman dos nuevas provincias (Chaco
y La Pampa). En 1958 hubo un aumento de 32 bancas (pasando a un
total de 187) donde casi todas las provincias aumentan, sumando a ello
la incorporacion de cinco nuevas provincias (Neuquén, Santa Cruz,
Chubut y Formosa — todas con una banca — y Rio Negro — 2 bancas).
En 1960 hubo un nuevo aumento, pero benefici6 so6lo a las provincias
chicas. Por tltimo, en 1973 y luego en 1983 hubo dos grandes aumen-
tos claramente redistributivos, donde las provincias chicas aumentan
exponencialmente sus bancas.

De acuerdo a las disposiciones constitucionales (art. 45, 2° parte), la
realizacion de los censos — que se prevé cada 10 afios — obliga al Congreso
de la Nacion a modificar la asignacion de escafios por provincia segun los
resultados que arrojen y el coeficiente establecido por la Constitucion o la
legislacion ordinaria. Esta disposicion, sin embargo, no se ha cumplido en
las ultimas décadas. En parte porque la reasignacion de nuevos escaios
segun los datos que arrojaron los sucesivos censos nacionales (1869, 1895,
1914, 1947, 1960, 1970, 1980, 1991, 2001, 2010) aumentaban despro-
porcionadamente el nimero de escafios para las provincias grandes, por
lo que siempre se introdujeron medidas tendientes a contrarrestar esta
realidad, elevando, por ejemplo, el minimo de diputados por provincia,
favoreciendo a las provincias mas chicas, utilizando un divisor aun mayor
al fijado por ley o bien directamente no actualizando la composicion por
décadas: “Gonzalez Calderon... sefiala que la realizacion de los censos
fue obstruida por los representantes del interior debido a sus consecuen-
cias sobre el equilibrio politico en la Camara Baja” (BiDEGAaIN 1996:43).

Ast, en primer lugar, cabe resaltar que no se ha respetado la normativa
que manda hacer censos de poblacion cada diez afios: Desde el primer
censo nacional realizado en 1869 hasta la actualidad, se han realizado en
total 10 censos (ver Tabla N° 3). De haberse respetado la norma, debieron
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ser 15 (siendo el ultimo en el afio 2009). Aun asi, en segundo lugar, la vez
que se realizaron los censos tampoco se procedio a la recomposicion au-
tomatica de la Camara, como puede observarse en la Tabla N° 3, hubieron
demoras de entre 4 y 6 afios!’, pero la mas llamativa de todas es la demora
actual: en 2010 se realiz6 el ultimo censo y la tltima actualizacion de la
Camara fue en 1983, es decir que han pasado 33 afios sin que se adecue
la cantidad de representantes con la cantidad de la poblacién actual (en
1992 se incorporan los tres diputados por Tierra del Fuego, pero no se
actualiza de acuerdo al censo).

Tabla N° 3. Censos nacionales y actualizaciones de la Camara de
Diputados de la Nacion (desde 1869)

Tasa de Aios .. Aios entre
. ./ .. Actualizaciones ..
Ao | Poblacién crecimiento entre , Actualizaciones
de la Camara
entre censos censos y censos
1 | 1869 | 1.877.490 - 1873 4
2 | 1895 | 4.044911 115,40% 26 1898 3
3 11914 | 7.903.662 95,40% 19 1920 6
4 | 1947 | 15.893.811 101,10% 33 1953 6
5 11960 | 20.013.793 25,90% 13 1960 0
6 | 1970 | 23.364.431 16,70