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En este trabajo se analiza un aspecto muy generalizado en muchos siste-
mas electorales latinoamericanos pero eludido sistematicamente por la
literatura mds cldsica de los estudios electorales. Se trata de lo que en
inglés se denomina con el nombre malapportionment y que aqui deno-
minaré sobrervepresentacion distrital. Esto se produce cuando el porcen-
taje de poblacion de un distrito electoral difiere del porcentaje de escarios,
del total de la legislatura, que estan en disputa en ese distrito. Por ejem-
plo en Argentina, desde las elecciones de 1993 en adelante la provincia
de Buenos Aires reiine a un total aproximado del 37 por ciento de la
poblacion electoral de todo el pais y solo elige unos 70 escanios (35 en
cada eleccion por mitades) de un total de 257, lo que supone el 27 por
ciento de los escanos. De este modo, Buenos Aires estd subrepresentada
en 10 puntos porcentuales. éComo ha sido la asignacion de escarios a las
provincias? éQué criterios se han utilizado para legitimarla? éQué im-
pacto tiene sobre el sistema de partidos argentino?

Las regiones y los territorios constituyen uno de los aspectos centrales
de la dindmica politica latinoamericana, desde las guerras de independen-
cia hasta nuestros dias'. El peso politico de los territorios todavia hoy se
manifiesta a través de sus sistemas electorales, de su organizacién admi-
nistrativa y de sus sistemas de partidos, que segin algunos estudios pre-

' Con posterioridad a las guerras de independencia se produjo una explosién de esta-

dos-naciones en América Latina. Desde una organizacién administrativa dividida en virrei-
natos con ciertas autonomias para los cabildos, se pasé a una situacién de atomizacién que
dio lugar a una veintena de estados nacionales. Salvo la colonia lusitana, que permanecié
sin fragmentarse politicamente pero con enormes diferencias territoriales y regionales, el
resto de Hispanoamérica perdié la unidad que fragilmente era sustentada por las unida-
des politico administrativas de los virreinatos.
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senta una creciente desnacionalizacién®. La importancia politica de los te-
rritorios ha afectado a la dinamica de la politica bajo los gobiernos autori-
tarios como en la consolidacion de los regimenes democraticos. No obs-
tante, no es exclusiva de esta parte del mundo. En Europa las regiones
juegan cada vez mas un papel decisivo en la integracion politica, econémi-
cay cultural, por citar arbitrariamente otra parte del mundo, y han jugado
en el pasado un lugar central en la evolucién de los conflictos bélicos.

Argentina no escapa a esta pauta. Algunas decisiones institucionales
adoptadas en este pais produjeron los actuales niveles de sobre y sub
representacion de los distritos electorales —por ejemplo provincias— en
la cdmara baja. Ello despierta la polémica acerca de la igualdad del voto
individual frente a la organizacién federal que supone una igualdad en-
tre las provincias. Los debates en materia de reforma del sistema electo-
ral, fundamentalmente en lo que refiere a la reasignacion de escafos a las
provincias, plantean esta paradoja representativa, en virtud de que las
provincias menos pobladas poseen mas representaciéon que las provin-
cias con mas poblacién en términos relativos. En este trabajo se revisaran
algunos supuestos tedricos de la representaciéon conforme al principio
“una persona, un voto”, se ofrecerd una discusién en torno a los antece-
dentes de la sobre-representacion distrital en Argentina, se evaluaran sus
actuales niveles y se presentard en perspectiva comparada un andlisis de
la representacion en los sistemas bicamerales, finalmente discutiré algu-
nas de sus consecuencias partidarias. <Cémo ha sido la asignacién de
escanos a las provincias? ¢Qué criterios se han utilizado para legitimar-
la? ¢Qué impacto tiene sobre el sistema de partidos argentino?

Una persona, un voto

Por lo general se asume que en los sistemas democraticos los ciuda-
danos estan representados de manera tal que el voto de cada uno tiene
un impacto exactamente igual al de cualquier otro. En realidad una defi-
nicién minima de democracia supone el gobierno de la mayoria “con

base en el principio de “una persona, un voto” ” (Elster, 1988: 33). Ello
*  Mainwaring y Jones (2003) en un estudio descriptivo presentan un indice de naciona-
lizacién de los sistemas de partidos en Latinoamérica. La medicién toma en cuenta el peso
electoral de un partido a lo largo del territorio. Los datos son bastante ilustrativos respec-
to de la falta de penetracién territorial de los partidos nacionales.
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indica que las preferencias de los ciudadanos deben ser consideradas en
forma igual, sin ningan tipo de distincién o ponderacién (Dahl, 1971:
14)%, lo que implica que cada voto debe contarse como uno, y s6lo como
uno (O’Donnell, 1999).

Lo cierto es que muchos sistemas electorales del mundo poseen cri-
terios de ponderacién del voto (Reynoso, 2004), que implican un refuer-
zo de la representacién para algunos ciudadanos, segiin su localizacién
territorial, y una depreciacién para otros. A este fenémeno se lo conoce
con el nombre de malapportionment* o, en espanol, sobre-representaciéon
distrital. Esto se produce cuando el porcentaje de poblacién de un distri-
to electoral difiere del porcentaje de escafios que estan en disputa en ese
distrito. Por ejemplo, en el distrito electoral que abarca a la provincia de
Buenos Aires se eligieron 35 escafios (bancas) de un total de 127 (en las
elecciones de 1993, 1997 y 2001), lo cual representa un 27 por ciento de
los escafios totales aproximadamente. Sin embargo, y esta es la curiosi-

*  Sin ningun tipo de ponderacién significa que los votos no deben pesar segtin conside-
raciones de clase, género, etnia, region, etc. La constitucién debe ser ciega e imparcial
respecto de cualquier caracteristica adicional de un ciudadano.

*  Apesar de los esfuerzos de traduccién, y de mi interés por conservar la raiz del término en
nuestra lengua, encuentro que no hay un término cercano que simplifique las cosas, como
ocurre por ejemplo con el concepto de desproporcionalidad. Para una discusién sobre las
diferencias entre desproporcionalidad y malapportionment ver Reynoso (2004). Constltese
ademads Les intraduisibles de 1la TPSA www.concepts-methods.org. Este problema se repite con
conceptos dificiles de traducir tales como accountability y empowerment, por citar dos ejemplos.
Por eso, después de mi desilusién con el intento de castellanizar la voz, propongo que el
concepto equivalente en nuestro idioma sea sobre-representacién distrital, que a la vez sea
alusivay evocativa de la “representacién ponderada” o “ponderacién de los votos”. Ello permi-
te que podamos utilizar un término valorativamente neutral que no posea ningtn prefijo —
como lo es “mal”— que sugiera que es incorrecto o negativo. Yo he utilizado el neologismo
malaporcionamiento, como mencioné, en casi la totalidad de estudios de casos y estudios
comparativos que he realizado (Reynoso, 1999, 2000 y 2001) —posteriormente Colomer
(2001) lo utilizé sin ningtn tipo de alusién—. Cai en la cuenta que con el neologismo cometia
dos fundamentales atentados contra mi propia nocién. El primero, era que no lograba comu-
nicar claramente el fenémeno en cuestién y generaba siempre un comentario acerca del
término, que emparaba la importancia del concepto. El segundo, consistia en que el término
seguia portando una connotacién negativa que al principio comparti, pero que hoy discutoy
cuestiono.

> Al elegirse cada dos anos la mitad de la camara, los 70 escafios bonaerenses se reparten
en 35 cada eleccién. No todas las provincias eligen siempre el mismo niimero de escafos.
Las provincias que poseen 5 escafios eligen 3 y 2, en forma alternada. Esto da como resul-
tado que en las elecciones de 1991, 1997 y 2001 se elijan en total 127 escaios; mientras que
en las elecciones de 1993, 1999 y 2001 se elijan unos 124 escanos. El tamaiio total de la
legislatura en la actualidad es de 257 escanos. Se excluyen las elecciones de 1983, 1985 y
1987 y 1989 porque el tamano total de la legislatura era inferior debido a que Tierra del
Fuego no contaba como provincia (ver mas adelante).
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dad, en ese distrito se encuentra aproximadamente el 37 por ciento del elec-
torado argentino. <Constituye esto un desvio del ideal democratico? {En
qué se diferencia Argentina del resto de los paises bicamerales de la regién?

La visién negativa

Si bien existen pocos estudios especificos, hay que destacar que al-
gunas reflexiones dispersas contribuyen a conformar una suerte de tra-
dicién sobre el tema®. Llama la atencién que en muchos casos no existe
conexion alguna entre diferentes investigaciones que, al menos, le han
dedicado unas lineas al problema. No obstante en estos trabajos domina
una concepcién que tiende valorar negativamente a la sobre-representa-
cién distrital. Para todas estas contribuciones se trata de una patologia.

Por ejemplo, Dieter Nohlen sefiala que “mediante la variacién de la rela-
ci6n entre poblacién y escanos, se puede manipular la representacion politi-
ca a favor de ciertos partidos o grupos sociales” (Nohlen, 1994: 48) a pesar
de que existen “argumentos politicos considerados como justificadores que
permiten desviaciones del principio de igualdad” (Nohlen, 1994: 48). Esta
posicién considera que el argumento en favor de la sobre-representacion de
los distritos en desventaja “no es sincero, pues lo que se busca es que la
representacion desigual se convierta en ventaja politico-partidista” (Nohlen,
1994: 48-49). Por lo general, éstas areas sobre-representadas “son represen-
tadas por politicos que defienden el status quo y no tienen ningan interés en
reformas estructurales” (Nohlen, 1994: 49). La interpretacién pareciera con-
siderar que las areas urbanas sub-representadas generan una desventaja re-
presentativa para los partidos urbanos y progresistas (Nohlen, 1994: 60-61)".
En un reciente trabajo (Samuels y Snyder, 2001) se ha hecho hincapié que
en Latinoamérica el alto nivel de sobre-representaciéon distrital es un indica-
dor de la existencia de elecciones no-imparciales (unfair elections) porque ello
implica un claro favorecimiento a los partidos conservadores®. Los investiga-

6  Posteriormente a mi tesis de doctorado se public6 en Argentina una compilacién que
versa sobre estas cuestiones. Debo confesar mi asombro, debido a que uno de los compi-
ladores conocia de cerca mi investigacién sobre este tema con antelacién a dicha publica-
cién.

7 Cabe senalar que Nohlen denomina al fenémeno como “representacién desigual”
(Nohlen, 1994: 48), lo cual supone mucha ambigiiedad en el término.

8 Sobre la cuestién del favorecimiento a los partidos conservadores no han aportado
pruebas concluyentes ni evidencia empirica, sin embargo esta opinién es ampliamente com-
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dores sostienen ademds que la sobre-representacién distrital esta vinculada
con el federalismo y que sus consecuencias politicas se incrementan en la
medida que las preferencias de las dreas sobre-representadas difieren respec-
to del total de las preferencias nacionales (Mainwaring, 1999: 267-271). Asf,
parece que en Brasil beneficia a los partidos mas clientelisticos y conserva-
dores, produciendo significativos efectos sobre el sistema de partidos
(Mainwaring, 1999: 271)°.

La tendencia general valora la sobre-representacién distrital como una
“patologia” (Taagepera y Shugart, 1989: 14) o “inequidad” (Monroe, 1994:
132-149). Al parecer esta tendencia goza de un alto consenso en la discipli-
na. En este sentido, la perspectiva normativa que se ha ido construyendo es
fuertemente negativa. Mi primer intento de sistematizacién del problema
(Reynoso, 2000) también ha estado fuertemente influido por este clima nor-
mativo pesimista, aunque por los resultados a los que arribé me vi en la
obligacién de matizar el pesimismo. En general, frases como “elecciones no-
imparciales” (Samuels y Snyder, 2001), “favorecimiento de clientelismo”
(Mainwaring, 1999), “intenciones ocultas” (Nohlen, 1994) figuran como
adjetivos de la sobre-representacién distrital. Estas expresiones estin muy
extendidas y compartidas, lo que ha contribuido a generar una imagen per-
niciosa del fenémeno. En cierta forma, esta visién negativa ha generado un
extendido consenso en la academia. Segin mi parecer esto es el resultado de
no haber invertido mas esfuerzos en investigar en perspectiva comparada
los efectos representativos empiricos de la sobre-representacion distrital y a
partir de alli considerar teéricamente su importancia politica.

Medicion

Con excepcién de los sistemas de distrito tnico'’, todos los sistemas
electorales de los regimenes democraticos existentes estan, en alguna

partida. En algunos casos como Brasil y Argentina la tendencia parece ser clara, no asi en el
caso espafiol. Para una ampliacién del caso argentino y del brasilefio puede consultarse
Reynoso (1999) y Reynoso (2001) respectivamente.

¢ Paraun analisis acerca de la sobre-representacion distrital en Brasil ver Reynoso (2001).
Los sistemas con distrito tinico no poseen sobre-representacién distrital. Para un espe-
cialista esto resulta obvio, debido a que el 100 por ciento de los representantes del tinico
distrito coincide con el 100 por ciento de los representados o, mejor es decir, de los
electores. En otras palabras, no hay diferencia entre el porcentaje de representantes del
distrito y el porcentaje de electores.

10
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medida, sobre-representados distritalmente. Algunos lo estan por impo-
sibilidad matematica: resulta imposible fragmentar la representacién en
partes exactamente proporcionales a la cantidad de electores de cada dis-
trito. Otros sistemas electorales estan sobre-representados por razones
funcionales: es imposible, en paises con poblaciones dispersas, construir
distritos que contengan el mismo ntimero de electores. Lo cierto es que
también hay paises en donde la representacién estd politicamente mani-
pulada en forma deliberada a favor de unos distritos. En sintesis, una
panoramica por el mundo de los regimenes democriticos contempora-
neas nos devuelve un cuadro muy variopinto en torno a los diferentes
niveles de sobre-representacién distrital (SRD) que se observan. Lejos de
ser la excepcién del principio democratico, la sobre-representacién dis-
trital parece ser la regla.

Se puede calcular la SRD de un pais a partir de la diferencia entre el
porcentaje de escafnos y el porcentaje de poblacién electoral a través de los
distritos. La agregacion de las diferencias distritales arroja un coeficiente
de SRD del sistema electoral. El indicador de SRD para cada pais se obtie-
ne aplicando el calculo del indice de desproporcionalidad de Loosemore y
Hanby (1971), con una pequena variante: en lugar de establecer la dife-
rencia entre votos y escanos de los partidos, se calcula la diferencia entre el
porcentaje de electores de un distrito y el porcentaje de escaios que se
eligen en el mismo. El calculo del indice de Loosemore y Hanby (1971):

SRD=§2%P—%E

El indice de SRD consiste en sumar las diferencias absolutas existentes
entre el porcentaje de poblacién y el porcentaje de escaiios de cada distri-
to. A esta sumatoria se la divide por dos para evitar la doble contabilizacién
de las disparidades. La ventaja de este indice radica en que pueden conta-
bilizarse todas las diferencias de representacion encontradas en el sistema
y reunirlas bajo un mismo indicador y asi compararlos con otros sistemas.

En el caso de Argentina los niveles de SRD de la cAmara baja arrojan
un valor aproximado del 16 por ciento''. Esto indica teéricamente que si
' Aproximadamente los niveles de SRD oscilaron entre 14 por ciento y 16 por ciento

desde 1991, afio en que se le otorgd el minimo de 5 diputados a Tierra del Fuego por
pasar a tener el status de provincia.
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consideramos todos los distritos sobre-representados del pais ellos re-
unirian a un total del 34 por ciento de la poblacién electoral pero elegi-
rian el 50% de los escafos. En la Tabla 1 se presenta el analisis distrital
para las elecciones legislativas desde 1991 hasta 1997.

Tabla 1
Sobre-representacion distrital en Argentina (1991-1997)
1991 1993 1995 1997

Distritos M SRD M SRD M SRD M SRD
Tierra del Fuego 3 2.1 2 1,36 3 2,08 2 1,33
Santa Cruz 2 1,12 3 1,95 2 1,12 3 1,92
La Rioja 3 1,66 2 0,92 3 1,64 2 0,89
Catamarca 2 0,76 3 1,58 2 0,75 3 1,56
La Pampa 2 0,7 3 1,52 2 0,69 3 1,51

San Luis 2 067 3 1,48 2 0,63 3 1,42
Chubut 3 1,34 2 0,59 3 1,31 2 0,55
Neuquén 2 0,57 3 1,33 2 0,47 3 1,23
Formosa 3 1,25 2 0,49 3 1,22 2 0,46
Rio Negro 3 1,06 2 0,31 3 1,02 2 0,26
Jujuy 3 0,99 3 1,01 3 0,95 3 0,97
San Juan 3 0,73 3 0,77 3 0,71 3 0,76
Santiago del Estero 4 0,98 3 0,32 4 1,05 3 0,38
Misiones 4 1 3 0,25 4 0,91 3 0,19
Salta 4 0,71 3 -0,03 4 0,66 3 -0,12
Corrientes 4 0,65 3 -0,07 4 0,66 3 -0,05
Chaco 3 -0,22 4 0,63 3 -0,14 4 0,68
Entre Rios 4 022 5 0,65 4 -0,18 5 0,7

Tucuman 5 0,13 4 -0,29 5 0,42 4 -0,27
Mendoza 5 -0,3 5 -0,24 5 -0,34 5 -0,27
Coérdoba 9 -2,08 9 -1,89 9 -2,02 9 -1,73
Santa Fe 10 -1,38 9 -1,98 10 -1,32 9 -1,77
Capital Federal 12 -2,51 13 -1,22 12 -2,18 13 -0,72
Buenos Aires 35 -9,98 35 -9,46 35 -10,10 35 -9,86
Total 130 16,56 127 15,17 130 16,28 127 14,8

Notas: M = Magnitud del distrito; SRD = sobre o sub-representacién distrital; el
valor (-) indica sub-representacién.

Fuente: Direccién Nacional Electoral (DINE), Departamento de Estadisticas, Mi-
nisterio del Interior, Republica Argentina. Elaboracién y calculos del autor.
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Segun los datos de la Tabla 1, el distrito de Buenos Aires esta sub-
representado en aproximadamente un 9,5 por ciento, mientras que por
ejemplo el de Tierra del Fuego esta sobre-representado en promedio un
2 por ciento. Si consideramos ademas la relacién de poblacién electoral
por cada escano del distrito podemos observar que mientras en Tierra
del Fuego existe un escafio cada 0.05 por ciento de los electores naciona-
les, en Buenos Aires existe un escano cada 1,07 por ciento de electores.
Estas diferencias nos indican que la camara baja no se constituye en fun-
cién del principio “una persona, un voto” y que tiende a duplicar la
representacion territorial existente en el senado. Un ejemplo nos permi-
te ilustrar este problema en forma mas contundente, la razén entre esca-
nos y electores en Buenos Aires es de 227.028 en 1993 y de 234.578 en
1995, contrastando con el distrito electoral de Tierra del Fuego, en don-
de existe un diputado por cada 22.688 y 16.536 electores, respectiva-
mente para cada elecciéon. El costo de un diputado varia de distrito en
distrito asi como el peso del voto. Un elector de Tierra del Fuego tiene
mas influencia en la conformacién de la legislatura que uno de la provin-
cia de Buenos Aires. En otros términos comparativos, para conseguir un
diputado en la provincia de Buenos Aires fue necesario en 1993 conse-
guir 10 veces la cantidad de votos de los necesarios en Tierra del Fuego,
mientras que en 1995 se necesité en Buenos Aires 14 veces la cantidad
de votos, para elegir un diputado, respecto de Tierra del Fuego. Por lo
que se deduce que el valor del voto en Tierra del Fuego es mayor que en
la provincia de Buenos Aires. ¢Es esto algo exclusivo de Argentina? La
respuesta es negativa. Veamos en perspectiva comparada cémo organi-
zan la representacién otros paises bicamerales.

Bicameralismo y sobre-representacion

Institucionalmente hablando la representacién politica se materiali-
za a partir de la estructura legislativa particular del sistema politico. En
otras palabras, la representacién politica estd condicionada, entre otras
cosas, por la estructura legislativa y por la forma de distribuir los escafios
a través de los distritos, es decir por los criterios de representacién (terri-
toriales o demograficos). La combinacién de ambas reglas es una expre-
sién de la complejidad subyacente al sistema politico. En este sentido,
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los sistemas bicamerales son mas complejos que los unicamerales, y por
lo general necesitan de una doble articulaciéon de la representacién poli-
tica. Los estados cuya organizaciéon es democratica y federal, son bica-
merales. En estos casos tienen que intentar combinar dos criterios de
representacién muy diferentes: el ajustado al principio democratico (cri-
terio demo-orientado) y el que se ajusta a los requerimientos del federa-
lismo (criterio terra-orientado). Mientras que el criterio demo-orientado
supone un voto per capita, el criterio terra-orientado supone igualdad de
representaciéon para cada sub-unidad o, para hacerlo més contrastante,
un voto por sub-unidad. Por tal motivo, los sistemas federales democraticos
poseen en su amplia mayoria una estructura legislativa bicameral'®. Las
camaras bajas suelen ser las camaras demo-orientadas, o las “one person-
one vote chamber” (Stepan, 1999: 19-34). Mientras que las cimaras altas o
senados suelen poseer un mismo nimero de escafios por distrito. Tal es
el caso de Argentinay Brasil que asignan 3 senadores por distrito y Méxi-
co que asigna tres senadores por distrito mas unos 32 senadores plurino-
minales en un distrito Gnico nacional. Estados Unidos asigna un niame-
ro de 2 senadores por Estado. No obstante, a pesar de que el criterio
territorial es un criterio legitimo de representacién del sistema federal, y
en algunos casos se utiliza en sistemas unitarios con diferencias regiona-
les (por ejemplo Bolivia), tiende a existir un ethos valorativo pro-igualita-
rio del voto que hace mas hincapié en el requisito democrético al cual
supuestamente se ajustarian las cimaras bajas.

De una muestra de 25 paises bicamerales se puede obtener una idea
de la situacién representativa colombiana. La organizacién de los casos
responde a un criterio medianamente plausible, que consiste en conside-
rar el promedio de SRD del total de sus legislaturas. Esto es, calcular los
valores de SRD de cada camara, sumarlos y dividirlos por dos. La Tabla 2
revela que Argentina es el sistema bicameral que mas se desvia del criterio
demo-orientado, o mejor dicho es el pais con mayor nivel de SRD, con un
promedio de 33.00, seguido de Espafia, Bolivia, Chile y Brasil. En contras-
te, el pais que satisface matematicamente el principio de “una persona, un
voto”, o el pais perfectamente ajustado al criterio demo-orientado de distri-
bucién de escanos, es Holanda (federal), mientras que Uruguay, Italia y
Paraguay le siguen en esa escala de ajuste al ideal normativo.

12

2 A modo de corroboracién, de los 15 estados federales democriticos existentes en la
actualidad, todos ellos poseen una estructura legislativa bicameral. La tinica excepcién es la
Unién Europea si —como creo que asi es— se la considera un sistema federal.
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Tabla 2
Sobre-representacion distrital en 25 paises bicamerales
PAis SRD SRD
Camara Baja Camara Alta Promedio

Argentina (1997) 16,28 49,73 33,00
Esparia (2000) 9,63 45,93 27,78
Bolivia (1997) 17,00 38,00 27,50
Chile (1997) 15,10 37,30 26,20
Brasil (1998) 10,44 41,74 26,09
Republica Dominicana (1986) 7,93 38,00 22,97
Venezuela (1998) 5,37 32,65 19,01
EEUU (1992) 1,44 36,42 18,93
Rusia (1995) 3,82 33,46 18,64
Suiza (1995) 1,93 34,48 18,20
Australia (1996) 2,42 29,62 16,02
México (2000) 1,56 27,29 14,42
Alemania (1994) 3,44 24,40 13,92
Sudafrica (1995) 3,42 22,61 13,02
Polonia (1997) 1,74 20,00 10,87
India (1991) 6,22 10,79 8,50
Japon (1995) 4,62 12,24 8,43
Colombia (2002) 12,91 0,00 6,62
Rumania (1996) 4,47 5,92 5,20
Austria (1994) 6,43 3,01 4,72
Republica Checa (1996) 2,71 2,57 2,64
Paraguay (1993) 4,05 0,00 2,03
Italia (1996) 0,82 2,92 1,87
Uruguay (1992) 3,38 0,00 1,69
Holanda (1996) 0,00 0,00 0,00

Fuente: Elaboracion y calculos de promedios propia con base en datos de Samuels
y Snyder (2000).

De los 25 paises, 19 de ellos poseen mas SRD en sus camaras altas
que en sus camaras bajas, mientras que de los seis restantes, cuatro de
ellos no poseen camaras altas con sobre-representacién distrital (Colom-
bia, Paraguay, Uruguay y Holanda). De esos seis paises, cinco tienen ca-
maras bajas con mas valor de SRD que sus cimaras altas (Colombia, Aus-
tria, Republica Checa, Paraguay y Uruguay), lo que va contra la nocién
de camara de representacién territorial, mientras que Holanda no posee
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sobre-representacién distrital en ninguna de sus dos camaras. Los siste-
mas bicamerales parecen seguir la l16gica intuitiva: una cdmara territorial
y otra camara en la cual la representacién de los ciudadanos tiende a
aproximarse al criterio demo-orientado, 19 de los 25 paises al menos
presentan esa tendencia.

La Figura 1 presenta tres tendencias empiricas de sistemas de repre-
sentacion en 25 paises, todos ellos bicamerales. El criterio de diferencia-
cién es arbitrario, pero considerando los limites matematicos que suele
imponer la divisiéon distrital podemos conjeturar que un minimo nivel
de SRD no es producto de una decisién deliberada de introducir una
compensacion en favor de algunas sub-unidades o distritos electorales,
sino debido a una imposibilidad matemdtica de fragmentar la representa-
ciéon (en sistemas de distritos plurinominales) o de construir distritos
con un numero equivalente de poblacién, es decir una imposibilidad fisico-
geogrdfica (en sistemas de distritos uninominales).

Figura 1
Tres tendencias de la sobre-representacion distrital
en paises bicamerales y el caso Colombia
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Comparativamente, podemos observar que la composiciéon de la ca-
mara alta en la mayoria de los sistemas federales responde a un criterio
territorial, observandose s6lo 2 excepciones que estan a la izquierda de la
linea vertical (Austria y Holanda). Holanda constituye un tipo contra-
intuitivo de federalismo al no incorporar ningtn tipo de criterio territo-
rial de representacion. Si consideramos las cimaras bajas, resalta a sim-
ple vista que los sistemas federales tienden a satisfacer el criterio demo-
orientado, con la excepcién de Argentina, Brasil y Espana, y en menor
medida, Austria e India. La linea vertical divisoria de la grafica es arbitra-
ria, de este modo Austria fue incluida al conjunto del principio “una
persona, un voto” debido a que es apenas unos decimales superiores,
mientras que India fue excluida de ese conjunto.

Existen tres tendencias claras representadas por los conjuntos, en
cuanto a tipos de sistemas de representaciéon segin cémo se combinan
los niveles de SRD de ambas camaras. Ademds se encuentran tres casos
residuales que pueden ser reagrupados en alguno de los tres conjuntos
empiricos, con excepciéon de Colombia (en el margen superior izquierdo
de la Figura 1) (ver Reynoso, 2003). Uno de los conjuntos esta compues-
to por los tipos demo-orientados de representacion, que retne a los siste-
mas que no poseen una pauta territorial en ninguna de sus camaras, o
que al menos admiten una pequeiia distorsiéon que bien puede ser mate-
matica pero no politica. Las otras dos tendencias incluyen en alguna
medida una pauta territorial, siendo los tipos federales los que la destinan
a la camara alta, mientras que los tipos identificados como terra-orienta-
dos presentan criterios fuertemente territoriales en ambas camaras lo que
supone altos niveles de SRD.

Sistemas demo-orientados. El primer tipo de sistemas estd compuesto
por los paises cuyas cAmaras estan dentro del area de satisfacciéon del prin-
cipio de “una persona, un voto” (el cuadrante inferior-izquierdo de la Fi-
gura 1). Uruguay, Paraguay y Holanda, poseen cdmaras altas sin sobre-
representacion distrital, debido a sus sistemas de distrito tnico. El caso de
Holanda es bastante atipico, puesto que si bien es un pais federal no con-
templa criterios de representacion territorial en ninguna cimara. También
ingresan a este grupo los casos de Italia, Reptblica Checa y Rumania. Este
tipo de sistemas parece ser el mas adoptado en los sistemas unitarios bica-
merales y de extensién territorial pequena. Por aproximacién, Austria cabe
ser incluida en este conjunto de sistema demo-orientados.
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Tendencia federal. El segundo tipo de sistemas esta compuesto por paises
que siguen una pauta de representacion federal (cuadrante inferior-derecho
de la Figura 1). Todos los paises de este segmento, poseen camaras bajas
demo-orientadas y camaras altas terra-orientadas. La lgica aqui parece ser
la complementariedad de criterios representativos que dan lugar a una for-
ma de bicameralismo incongruente (Lijphart, 1999) y con potencial de asi-
metria. Todos los paises de este conjunto son federales, con excepcion de
Polonia. En todos estos casos la SRD en cdmara alta es superior a 20,00
puntos aproximadamente. Japén podria incluirse dentro de este conjunto,
aunque su camara alta sélo supere los 10,00 puntos, ademas de no ser un
pais federal. Invariablemente todos estos paises poseen cdmaras bajas con
valores de SRD inferiores a la linea divisoria horizontal de 6,00 puntos. Ello
parece ilustrar una tendencia de doble representaciéon, o complementarie-
dad de criterios representativos, muy tipica del formato federal (Tsebelis y
Money, 1999). Por un lado, una representacién territorial en camaras altas;
por el otro, una representacion adecuada al principio de “una persona, un
voto” en las cdmaras bajas. Por un lado, una representacion territorial en
camaras altas; por el otro, una representacién adecuada al principio de “una
persona, un voto” en las camaras bajas.

Sistemas terra-orientados. El tercer tipo de sistemas es el que denomi-
no terra-orientados (cuadrante superior derecho de la Figura 1) y esta
constituido por paises con sobre-representacion distrital en ambas cama-
ras que superan las lineas divisorias de la sobre-representacién no inten-
cionada. Argentina, Bolivia y Chile son los sistemas cuyos niveles de SRD
indican un pronunciado predominio territorial de la organizacién de la
representacién. Viéndolo desde otro punto de vista son los paises mas
alejados del principio de “una persona, un voto”. Dentro de esta tenden-
cia se incluye a Espana, Brasil y Reptiblica Dominicana. India es el otro
pais federal que podria ingresar a la zona de predominio territorial, aun-
que por sus valores de SRD se encuentra muy cercano a las dos lineas
divisorias, haciendo francamente imposible determinar la intencionali-
dad del sesgo. Austria también posee esta caracteristica de cercania a los
limites, pero sus relativamente bajos niveles de SRD en cdmara alta alejan
a este pais de la tendencia fuertemente territorial®®.

3 Ecuador presenta un alto nivel de SRD (aproximadamente un 24 por ciento), pero se

trata de un sistema unicameral que aqui no viene al caso comentar.
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Los origenes de la representacion territorial en Argentina

Los actuales niveles de sobre-representacion distrital tienen sus ori-
genes en el mismo punto histérico de apertura democratica. Si bien al-
gunos arreglos institucionales histéricos se mantuvieron o fueron redes-
cubiertos del pasado, particularmente la sobre y sub representaciéon de
distritos electorales fue uno de los arreglos claves de la herencia pos au-
toritaria. La competencia electoral con que comenz6 la etapa democrati-
ca con elecciones competitivas estd marcada por la deliberada adjudica-
cién de un mayor nimero de escafios a los distritos con menor nimero
de electores dando origen a uno de los sistemas con mayor valor de so-
bre-representacién distrital en el mundo (Samuels y Snyder, 2001).

Antes de terminar el periodo mas terrible de la historia Argentina y
en vistas a las inminentes elecciones de octubre de 1983 y la posterior
entrega del gobierno fechada para diciembre de ese mismo afo a un
presidente constitucional, el Gltimo gobierno de facto de la dictadura
militar, el auto denominado “Proceso de reorganizacién nacional”, presi-
dido entonces por el general Reynaldo Bignone, firmé los decreto ley
22.838 y 22.847 (julio de 1983) que configuraron las reglas electorales
del proceso electoral que iniciaria la apertura democratica. El decreto ley
22.847/83 asign6 tres diputados mas de los que, por entonces constitu-
cionalmente, le correspondian a cada distrito electoral o provincia y esta-
bleci6 un minimo de 5 diputados para cada uno de los mismos. Con esa
nueva configuracién producto de la asignacién de escafos, el sistema
electoral mejoré de este modo a las provincias menos pobladas y perjudi-
c6 en términos de representacién a las provincias de mayor nimero de
habitantes (Cabrera, 1991; Reynoso, 1999).

No obstante, no hubo al parecer grandes cuestionamientos al disefio
de la asignacién de escanos por provincias'. Sin embargo, la cuestiéon de

A propésito de esta falta de cuestionamiento valga una anécdota en primera persona.

En julio 1997 me encontraba dictando un seminario sobre representacion y participacién
politica en la escuela de formacién y capacitacién de dirigentes del Frente Grande (FREPA-
SO). Entre otros temas se tocé el problema de las cuotas femeninas, pero la ponencia que
yo impartia giré sobre las disparidades representativas entre las provincias. El pablico era
totalmente “portenio” (Capital Federal), y en la mesa se encontraba, a mi lado, Darfo
Alessandro. Cuando terminé de exponer sobre las disparidades los comentarios comen-
zaron a llegar. Mi sorpresa fue que el diputado, al margen de no conocer los niveles de
desigualdad representativa, defendié bajo el paraguas del federalismo la situacién distri-
tal creada por la dictadura militar. Su argumento, lejos de defender a la dictadura qua

82



Diego Reynoso

la representaciéon se remonta por lo menos desde un siglo y medio atrés.
La constitucién de 1853, originada en el congreso constituyente reunido
en las ciudades de Santa Fe y Parand, fue el marco legal e institucional en
el cual se sostuvo la Republica Argentina hasta 1994'5. En ella se estable-
cia que los diputados se asignarian a las provincias conforme a la canti-
dad de habitantes de cada una de ellas siendo contabilizadas cada diez
anos por medio de un censo nacional (Articulo 45). Los diputados no
representan a sus distritos sino que una vez elegidos son diputados na-
cionales, y por ello representantes de todos los ciudadanos.

El origen de la representacién del senado, en cambio, es distinto.
Los senadores representan a los gobiernos de las provincias y al de la
Capital Federal, designandose dos por cada una de las entidades. El
bicameralismo legislativo, de este modo, permitia la combinacién de
dos criterios de representaciéon: uno demo-orientado, basado en el
principio “una persona, un voto” y otro terra-orientado basado en la
igualdad representativa entre las provincias que constituian el pacto
federal.

Con diversas modificaciones de las leyes electorales, como las refor-
mas de 1902 y 1912'%, Ia representacion en la cdmara baja se mantuvo
acorde al criterio demo-orientado en lo que respecta a la asignacién de
escafos por provincias. Fue en la reforma constitucional de 1949, bajo el
gobierno del general Per6n, cuando se introdujo una nueva reforma elec-
toral que garantizaba 2 diputados como minimo para las provincias, in-
dependientemente de su poblaciéon. Luego de ser derrocado Perén, se
restableci6 la Constitucién de 1853 pero sin alterar el agregado de 2 di-
putados. A esta nueva asignacién de representacién, que por si misma
introdujo sobre-representacion distrital, se le sumé el rapido crecimiento
industrial que produjo migraciones masivas del campo a la ciudad lo
cual contribuyé a aumentar las disparidades representativas entre las pro-
vincias. Recién en 1973 el gobierno militar (decreto 19862/72) incremen-
t6 a tres el minimo de diputados y se asignaron al por entonces territorio

dictadura, se basé en que eso beneficiaria al partido en el interior. Hoy puedo decir, y esta
tesis lo confirma, que justamente a este partido es a quien mas perjudica esa situaciéon.

!5 Obviamente, la historia es evidencia que en la mayoria de ese lapso la Constitucién fue
violada. También debe acotarse que en el periodo que va de 1949 a 1955, esta Constitu-
cién fue reemplazada por otra carta constitucional. En 1994 se procede al congreso cons-
tituyente que dio origen al marco constitucional actualmente vigente.

16 Ver Botana (1977: 250-291) en donde se presenta un excelente andlisis sobre los
debates en torno a los sistemas electorales adoptados.
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nacional de Tierra del Fuego dos diputados. A pesar de ello, los trazados
distritales y la asignacién de escafios por provincias quedaron inaltera-
bles'”. Finalmente en 1983, el minimo representativo fue elevado a cinco
diputados por provincia, y en 1991 con la provincializacién de Tierra del
Fuego, esta pasé a recibir sus correspondientes 5 diputados.

La politica en las provincias sobre-representadas

La sobre-representacion tiene consecuencias partidarias importan-
tes. Los partidos que tienen electorados afines en los distritos sobre-re-
presentados tienen una ventaja comparativa respecto de los partidos que
poseen sus electorados exclusivamente en los distritos sub-representa-
dos. En estos ultimos distritos se obtienen escaios mas caros, en térmi-
nos de votos, que en los distritos sobre-representados. Tanto el Partido
Justicialista (P]) como la Unién Civica Radical (UCR) (antes de su vir-
tual colapso electoral del 2003)'® han sabido beneficiarse de los distritos
sobre-representados. Los nuevos partidos provinciales, surgidos en la
década del ’80 y principios del *90, también. La mayoria de las veces son
maquinarias politicas de antiguos jefes militares como en Salta, el parti-
do Renovador del general Ulloa, en Tucuman, el partido Fuerza Repu-
blicana del general Bussi, y el partido Accién Chaquefia que responde al
general Ruiz Palacios (Echegaray y Adrogué, 1994). Por otra parte, los
partidos nacionales anteriormente mencionados, se han beneficiado de
la representaciéon pero con un claro sesgo a favor de sus corrientes inter-
nas que expresan los intereses conservadores de sus respectivas provin-
cias. No es una mera contingencia el hecho que el FREPASO, en su
momento, no tuvo desempeinos electorales en las provincias del interior,
y de hecho sus maximos dirigentes politicos, como el caso de “Chacho”

7 También hay que agregar que desde 1955 hasta 1989 ningan presidente constitucio-
nal le entregé el mandato a otro, lo cual podria ayudar a entender que el problema de la
reasignacién pudo haber sido un problema menor en ese contexto. Lo cual no significa la
importancia de este fenémeno, ya que la dltima dictadura militar, como se senald, se
encargd6 de alterar de nuevo la representacién de las provincias.

'® La decadencia electoral de la UCR data de 1997. Sin embargo la alianza electoral que
conformé con el desaparecido FREPASO, la recuperaron. De todos modos, la ventaja que la
UCR sigui6 obteniendo en términos de escaios es notable. Por ejemplo en 1995 con el 21 por
ciento de los votos obtuvo el 27 por ciento de los escanios, mientras que el FREPASO que era
muy fuerte en los distritos urbanos y sub-representados obtuvo un 20,7 por ciento de votos
para la eleccién de diputados y s6lo alcanzo el 9,7 por ciento de los escafios.

84



Diego Reynoso

Alvarez, han emigrado del Justicialismo de la Capital Federal en pleno
proceso de la hegemonia partidaria y nacional de Carlos Menem, origi-
nario de la provincia de La Rioja.

Otra de las razones que se aducen como justificaciones de la adjudi-
caciéon de mas diputados a las provincias menos pobladas reside en la
declinacién del poder relativo que ha sufrido el senado y con ello del
deterioro que ha sufrido el federalismo en Argentina, sumado al hecho
de que las provincias mas ricas poseen mayor nimero de diputados, al
respecto se dice que “para suavizar esas diferencias cuantitativas la ley ha
adicionado diputados regalados por sobre los que corresponden constitu-
cionalmente con la poblacién” (Bidart Campos, 1993: 375). Cuando se
habla de las provincias mds ricas esto supone hablar de Buenos Aires,
Cordoba y Santa Fe, casualmente todas ellas sub-representadas. De este
modo, la sobre-representacién distrital se presenta como un correctivo al
deterioro federal.

Representacion, territorio y democracia

Latinoamérica presenta en términos generales un promedio de so-
bre-representacién distrital elevado (Samuels y Snyder, 2001). Pero no
hay una tendencia marcada que indique que existe un patrén predomi-
nante de sistemas de representacién. Por el contrario, en la regién tene-
mos un mapa variopinto de sobre-representacién distrital bicameral. Los
hay demo-orientados, los hay terra-orientados y también aquellos que se
ajustan a la representacion federal tipo.

Si comparamos las camaras bajas, solamente Perd posee un sistema
sin sobre-representacién distrital matematicamente perfecto'’; mientras
México, Paraguay y Uruguay poseen sistemas que se ajustan politica-
mente al criterio demo-orientado de reparto de escanos pero que debido
a la divisiéon distrital se hace matematicamente imposible fraccionar la
representacion, lo que produce la admisién de valores minimos. Los que
elevan el promedio de la region son los sistemas terra-orientados, entre
los que figuran Argentina, Bolivia, Chile, y Repablica Dominicana, a los
que cabria agregarles Ecuador y Colombia.

' Laactual legislatura (2004) restableci6 el sistema de divisiones distritales y eliminé el

distrito inico nacional.
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Si bien en algunos casos puede destacarse que una alta sobre-repre-
sentacién distrital ha sido parte de la herencia autoritaria de los regime-
nes militares (como en Argentina, Brasil y Chile), también cabe destacar
que en Pera y Paraguay la distribuciéon perfectamente demo-orientada
(este dltimo en camara alta) no ha sido, precisamente, una decisién to-
mada por gobiernos con aceptable credenciales democraticas. De hecho
si comparamos la ubicacién de cada pais a partir de su grado de libertad
politica en el ranking de Freedom House, estos Gltimos se encuentran
dentro del grupo de paises “parcialmente libres”, mientras que Argenti-
nay Chile figuran como paises “libres”*’. Hay que enfatizar que la imple-
mentacién de la sobre-representaciéon distrital da como resultado una
mayor inclusion de partidos en la legislatura, alli donde la nacionaliza-
ci6n del sistema de partidos es débil y cobran fuerza expresiones politi-
cas locales, fundamentalmente aquellas localizadas en provincias o re-
giones sobre-representadas (Reynoso, 2002)*'.

Si se acepta que entre mas nimeros de partidos con representacion,
mas repartido esta el poder y mayor es la posibilidad y necesidad de
ampliar el consenso, entonces la sobre-representacion distrital introduce
un efecto positivo al orientar al sistema electoral en una direccién mas
permisiva y mas inclusiva. Por decirlo en otros términos, la probabilidad
de compartir el poder entre mds actores se incrementa (Lijphart, 1999).
Por otra parte, ademas del incentivo al poder compartido, en paises con
una alta diversidad social, amplia extension territorial o diversidad geo-
gréfica, la fuerte rivalidad entre el centro politico y el interior o la perife-
ria del pais necesita de arreglos institucionales que la expresen. Este ar-
gumento resulta politicamente relevante. Por ejemplo, en Argentina es
histoérica la tension existente entre el centralismo “porteno” metropolita-

20 Segtin los datos del Freedom House (2001) Argentina figura con una puntuacién de 2
gu ) g p

en derechos politicos y 3 en libertades civiles, mientras que Chile obtiene 2 puntos en
ambas dimensiones del ranking. En contraposiciéon Pera posee un valor de 5y 4 respecti-
vamente, mientras que en ambas dimensiones Paraguay figura con un 4 y un 3. En la
escala, 1 representa la categoria de mayor libertad mientras que 7 representa la categoria
de menor libertad. Argentina posteriormente a la crisis de diciembre de 2001 pasé a
figurar en el ranking de Freedom House como parcialmente libre.

2l Una correccién a este argumento. La tendencia a presentar un niimero de partidos
mayor no es generalizable a los sistemas uninominales o de magnitudes bajas constantes
(como por ejemplo un sistema uninominal). El efecto en realidad se produce al incremen-
tar la magnitud de los distritos mas chicos respecto de la magnitud que hubiesen recibido
si se hubiesen distribuidos los escafios conforme un criterio demo-orientado.
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no y bonaerense frente al federalismo provincial fuertemente asentado
en el interior del pais*. En este sentido, la sobre-representacién distrital
ha servido como una suerte de compensacién entre las disparidades de
poder existente, otorgando mayor representaciéon a las provincias o dis-
tritos que no pertenecen al drea metropolitana central. Ademas, la fun-
cién de compensacién en la cdmara baja es atin més notable en los siste-
mas bicamerales donde el senado juega un papel residual. En virtud de
que la camara territorial no compensa el peso politico de los diferentes
territorios, se introducen criterios territoriales en la cimara baja.

Desde una perspectiva contraria, puede sostenerse que la diversidad
de partidos que ingresan a la legislatura no es funcional a la necesidad de
producir un gobierno eficaz. Desde este punto de vista, un mayor niimero
de actores implica mas problemas de coordinacién y menos eficacia. Dado
ese supuesto, la inclusién de muchos partidos en la legislatura produciria
una mayor divisién y generaria obsticulos a un gobierno eficaz y dificulta-
ria la formacién de un gobierno unificado. La necesidad de evitar la frag-
mentacién del sistema partidario legislativo implica la construccién y adop-
ci6n de sistemas electorales mas restrictivos (Jones, 1995). De tal manera
que una reduccién de la sobre-representacion distrital, permitiria inclinar
el mecanismo de conversién de votos en escafios en un sentido mas res-
trictivo, al constrefiir el ingreso de los partidos a la legislatura. Por otra
parte, permitiria que los distritos mas poblados y urbanos con mayor mag-
nitud de distrito, en donde los partidos nacionales tienen sus electorados,
dominen la arena legislativa y la politica nacional.

Esta segunda perspectiva, invariablemente, favorece la tendencia en fa-
vor de una mayor centralizacién politica, lo cual no parece deseable en pai-
ses con una larga tradicién de luchas por la disminucién del poder central,
que ha devenido en constituciones formalmente federales (por ejemplo Ar-
gentina, Brasil y México) o que en la practica funcionan con una alta des-
centralizacién (por ejemplo Bolivia y Colombia ), o que han logrado la uni-
dad del Estado mediante el otorgamiento de un status especial a determina-
das regiones o comunidades (por ejemplo Espaina y Canada).

22

También en Brasil o en México, por ejemplo. Otro dato singular del peso del federalis-
mo en la organizacién electoral del pais ha sido la propensién de los dirigentes nacionales
a provenir de los distritos mas sobre-representados. La politica territorial estd cobrando
cada vez mayor peso en la dindmica politica hasta el punto tal que en la ultima eleccién
presidencial del 2003, la regionalizacién de las candidaturas fue el hecho definitorio de la
eleccién y las coaliciones politicas organizadas para tal efecto.
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En lo que se refiere al sistema de partidos y al funcionamiento de la
legislatura, debe pensarse seriamente la cuestiéon sobre qué tipo de siste-
ma electoral permite dirigirse en una u otra direccién. Sin embargo, no
parece factible que en Latinoamérica un sistema mas restrictivo facilita-
ria o mejoraria la funcién representativa y la funcién de gobierno simul-
taneamente, sobre todo teniendo en cuenta las disparidades de los desa-
rrollos regionales, la importancia de los gobiernos sub-nacionales y su
impacto en la estabilidad democratica.

Si bien no es objeto de este estudio, las Gltimas elecciones presiden-
ciales en Argentina (2003) nos han dado una prueba de la creciente re-
gionalizaciéon de la politica nacional. Las candidaturas presidenciales
obtuvieron apoyos claramente distribuidos asimétricamente a lo largo
del territorio: candidatos presidenciales que obtuvieron el 90 por ciento
en algunos distritos electorales alcanzaron el quinto lugar en otros distri-
tos. De hecho el candidato que result6 electo (Néstor Kirchner-PJ) sélo
en 9 provincias obtuvo el primer lugar en la primera vuelta electoral.

El peso del interior en la legislatura nacional

La reforma constitucional de 1994 no introdujo ninguna modificacién al
peso de la representacion territorial, por el contrario la reforzé. La eleccién de
senadores nacionales, previo a esta reforma, se realizaba conforme aun criterio
de representacion distinto al que se deduce de la nueva constituciéon. Segiin la
vieja constituciéon nacional cada provincia enviaba dos senadores, los que re-
presentaban al gobierno de la provincia por la cual eran electos. La eleccion de
los mismos quedaba subordinada a las asambleas legislativas de cada provincia
en particular, a excepcién de los senadores por la Capital Federal que se ele-
gian de forma indirecta a través de un colegio electoral para cuya composicion
de bancas funcionaba la Capital Federal como distrito o circunscripcion elec-
toral plurinominal con férmula proporcional, método D’hont y boletas cerra-
das. Los senadores eran electos por un periodo de 9 anos, renoviandose la
camara por tercios cada tres afios. La constitucién de 1994 modifica absoluta-
mente todo respecto a lo que concierne el régimen electoral para la eleccién
de senadores nacionales. En primer lugar, estos pasan a ser elegidos directa-
mente por el electorado de las provincias a las cuales representan; en segundo
lugar, se aumenta el nimero de senadores por provincias pasando a ser tres el
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numero de los mismos; en tercer lugar, el régimen adoptado consta de férmu-
la mayoritaria a pluralidad de sufragios, reservandose el tercer senador para la
primera o segunda minoria conforme al resultado electoral. La duracién de
sus mandatos se reduce a 6 anos, renovandose la camara por tercios cada dos
afos. De este modo, cuanto mas poblado se encuentra un distrito mas sub-
representado estd y menor influencia tiene el voto de sus ciudadanos en la
composicion de la legislatura en comparacién con los distritos mas pequenos
en términos poblacionales. De este modo, ello permite equilibrar el poderio de
los distritos urbanos mas poblados frente a los distritos del interior menos
poderosos®.

Si agrupamos la cantidad de diputados y senadores que en total re-
presentan a cada provincia, tenemos en nuestros calculos que los distri-
tos del centro metropolitano con el 66 por ciento de los electores estan
representados tan s6lo por el 51 por ciento de los diputados y el 16.66
por ciento de los senadores, mientras que el 33 por ciento restante esta
representado por el 49 por ciento de los diputados y el 83 por ciento de
los senadores. No es una exageracién inferir que una mayoria de electo-
res, segun la distribucién de preferencias del voto, puede llegar a estar en
minoria en la legislatura y, viceversa, una minoria electoral puede con-
vertirse en una mayoria legislativa muy poderosa.

Tabla 3
Sistema territorial argentino: centro versus interior

Distritos %P %M Diputados %M Senado

Area Metropolitana 66,38% 51,36% 16,66%
Buenos Aires, Capital Federal

Cordoba y Santa Fe

Interior del Pais 33,62% 48,64% 83,34%

Total 100 100 100

Notas: %M= Porcentaje de diputados o senadores del total de la camara; %P=
Porcentaje de ntimero de electores habiles en el distrito respecto del total nacional;
Fuente: Direcciéon Nacional Electoral (DINE), Ministerio del Interior, Republica
Argentina. Elaboracién y calculos del autor.

2 Gibson (1998) senala que la sobre-representacién les permite a los distritos del inte-
rior negociar favorablemente la distribuciéon de recursos del Estado federal.
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Argentina posee un sistema fuertemente territorial, que ha sido pro-
ducto de sus dinamicas politicas y, en parte, de las rivalidades histéricas.
En la actualidad parece muy dificil la posibilidad de orientar al sistema
de representacién hacia la pauta que siguen los sistemas federales clasi-
cos como Estados Unidos, Alemania o incluso México. El peso de las
regiones es enorme y asi parece que lo seguird siendo.

Una conclusion tentativa

Como algunos elementos parecen apoyar, en la mayoria de los casos mu-
chos votos “no contarfan” si la distribucién de los escafios se hiciera conforme al
principio democratico “una persona, un voto”. Por ejemplo, algunas provincias
no contarian en la politica nacional si se respetara a ultranza el principio “una
persona, un voto”. Esta es una de las grandes paradojas de la sobre-representa-
ci6n distrital: normativamente no posee suficientes credenciales de aceptabili-
dad democritica, pero funcionalmente pareciera hacer viable un orden politico
representativo territorialmente, como indudablemente los es el argentino. En
orden a hacer que los votos cuenten (parafraseando a Cox, 1997), resulta mu-
chas veces imprescindible y hasta preferible. Este es el problema que la sobre-
representacién distrital resuelve satisfactoriamente en muchos sistemas politi-
cos, y en ello reside su utilidad. Incluir mas actores en la toma de decisiones,
como por ejemplo sucede en los sistemas federales, contribuye a compensar
ciertas disparidades regionales, poblacionales o econémicas.

El estudio de la sobre-representacion distrital en la legislatura argentina
nos deja algunas preguntas respecto de lo politicamente deseable, lo politi-
camente correcto y lo politicamente posible. Los cambios introducidos su-
cesivamente mantuvieron el criterio territorial de representacién en la cima-
ra de senadores y fueron aumentando progresivamente el de la cimara de
diputados. Junto a ello, se abre paso cada vez con mas fuerza la politica
territorial. La politica nacional no puede ser exclusivamente la politica de las
grandes ciudades, la sobre-representacion distrital permite que los votos de
las provincias menos pobladas cuenten. Siempre que exista un déficit de
politica territorial existird un déficit de politica nacional. Los intentos por
nacionalizar la politica argentina por encima de los territorios y de sus pecu-
liaridades no han dado lugar a mas integracion. Los grandes partidos poli-
ticos nacionales, paraddjicamente, quizas hayan fracasado en darle forma a
la politica nacional. Parece mentira, pero desde los origenes de la formacion
del Estado argentino este asunto sigue siendo un tema pendiente.
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Apéndice: Distribuyendo escanos demo-orientados

¢Coémo seria la distribucion de escafios si se siguiera un criterio demo-
orientado de asignacién por distrito electoral? Los resultados arrojarfan
una representaciéon de 90 escanos para Buenos Aires, esto es 20 mas de
los que en la actualidad posee; mientras que algunos distritos electorales
como Tierra del Fuego y Santa Cruz sé6lo alcanzarian 1 diputado.

Tabla A
Sistema Electoral Empirico y Simulacién de Redistribucion de Escafios
Distrito Distribucién Electores / Cociente Reparticién Distribucién
actual por por Resto
Provincia Mayor

Buenos Aires 70 95,14 95 95
Capital Federal 25 29,32 29 29
Santa Fe 19 23,17 23 23
Coérdoba 18 22,98 22 23
Mendoza 10 10,75 10 11
Tucuman 9 8,81 8 9
Entre Rios 9 8,38 8 8
Chaco 7 6,30 6 6
Corrientes 7 6,22 6 6
Salta 7 6,21 6 6
Misiones 7 5,57 5 6
Santiago del Estero 7 5,21 5 5

San Juan 6 4,11 4 4
Jujuy 6 3,48 3 4

Rio Negro 5 3,30 3 3
Formosa 5 2,80 2 3
Neuquén 5 2,78 2 3
Chubut 5 2,56 2 3
San Luis 5 2,34 2 2

La Pampa 5 2,19 2 2
Catamarca 5 2,03 2 2

La Rioja 5 1,73 1 2
Santa Cruz 5 1,07 1 1
Tierra del Fuego 5 0,57 0 1
Total TA 257 257 247 257

Nota: La simulacién presentada se realiza en base al total de escafios del distrito y
no a los escafios en competencia en cada eleccién.

Fuente: Direcciéon Nacional Electoral (DINE), Ministerio del Interior, Republica
Argentina. Elaboracién y cdlculos del autor con base en datos de 1995.
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Aunque el resultado de las diferencias no es de cero, lo cual indicaria
ausencia total de sobre-representacién distrital, en la nueva configura-
cién distribuimos los escafos hasta su limite matematico posible. Como
los escanos no se pueden fraccionar, de tal modo de asignar por ejemplo
1,73 escaios a un distrito, el reparto se realiza conforme a la razén entre
escanos totales y poblacién, de modo tal que cuantas veces entre la razéon
en un distrito tantos escainos se le asignan. Los restantes escanos sobran-
tes fueron asignados segtn la regla del resto mayor. Otro limite imposible
de sortear en la reduccién del sobre-representacién distrital es la necesi-
dad de asignar un escaflo como minimo a un distrito electoral, de tal
modo que incluso si Tierra del Fuego no hubiese llegado por via del resto
mayor a obtener un escafio, se le concederia de todos modo uno.
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Abstract

This paper studies a widespread aspect in a number of Latin American
electoral systems but eluded by the classic literature on electoral studies.
It is about what in english is called malapportionment and that I will call
here distric overrepresentation. This is produced when the percentage of
population is different from the percentage of seats of the total of the
legislative, that are under dispute in that district. In Argentina, for exam-
ple, since the elections of 1993, the Province of Buenos Aires has, aproxi-
mately, 37 percent of the electoral population of the whole country but
only selects 70 seats (35 in each election by halves) of a total of 257, what
represents 27 percent of the seats. In this way, Buenos Aires is underre-
presented in 10 percent. How has been the assignation of seats to the
provinces? What criteria has been used to legitimate it? Which is the
impact over the argentine party system?



