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Bicameralismo subnacional: el caso argentino
‘en perspectiva comparada

Andrés Malamud
Martin Costanzo

INTRODUCCION

El bicameralismo, como estructura legislativa en que la toma de decisio-
nes involucra a dos érganos colectivos, es un método frecuente de orga-
nizar las asambleas legislativas nacionales. En mayo de 2001, la Unién
Interparlamentaria reconocia 178 democracias parlamentarias y, de éstas,
63 (35 por ciento) tenfan dos camaras (Russell, 2001). Con menos frecuen-
cia, el bicameralismo también se utiliza en asambleas legislativas subna-
cionales (Massicotte, 2001): 49 estados en Estados Unidos (todos menos
Nebraska), ocho provincias de Argentina (sobre 24), cinco estados de Aus-
tralia (todos menos Queensland), cinco estados de la India (de los 25 exis-
tentes), cuatro republicas de Rusia (de 89) y uno de los estados de Micro-
nesia (de 4) dividen sus asambleas legislativas en dos camaras.! Estos
paises constituyen la cuarta parte de los 24 que tienen parlamentos sub-
nacionales (ver anexo I), lo que implica que el bicameralismo es mucho
menos frecuente en escala subnacional que nacional. Hemos enumera-
do 72 asambleas bicamerales sobre los 459 parlamentos subnacionales
existentes, es decir, alrededor de 15 por ciento. El predominio subnacio-
nal del unicameralismo es mas llamativo si se considera que los parlamen-
tos subnacionales se encuentran en paises federales,? cuyos parlamentos

1Bl land alemdn de Baviera tuvo dos cdmaras hasta 1999. El Senado representaba orga-
nizaciones y comunidades sociales, economicas y culturales y tenia el derecho de hacer
propuestas de legislacion, aunque carecia de relevancia politica.

¢Las tres excepciones son Italia, Portugal y el Reino Unido.
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nacionales son casi siempre bicamerales.? Fisto significa que el bicamera-
lismo nacional pocas veces se replica en escala subnacional. Los parla-
mentos subnacionales son un fendmeno infrecuente y los bicamerales
son aun mas anomalos.

Las diferentes maneras de organizar los parlamentos subnacionales
no han sido muy estudiadas. Los analisis comparativos de las constitu-
ciones subnacionales pasan el tema por alto. El objetivo de este capitulo
es el de empezar a llenar este vacio por medio de un estudio del bicame-
ralismo subnacional en uno de los pocos paises en que existe: Argentina.
Solo Estados Unidos supera al pals sudamericano en el numero de asam-
bleas legislativas bicamerales. Aqui analizamos las ocho provincias que
poseian una legislatura bicameral hasta enero de 2005 con el fin de des-
cribir sus particularidades, comparar sus caracteristicas y evaluar su
desempeno. La estructura del articulo es la siguiente: en primer lugar, se
discute la polémica existente alrededor del bicameralismo y se presentan
sus caracteristicas principales. A continuacion se describe el fenomeno
en las provincias argentinas, para lo que se establecen tres escalas para
calificar y comparar las asambleas legislativas bicamerales* y se clasifica
a las ocho provincias en las escalas previamente definidas. Para mayor
claridad, intercalamos el disefio de las escalas y el andlisis empirico en
vez de establecer primero las tres escalas y a continuacién evaluar los
ocho casos. Fste formato permite una mejor comparacion entre las carac-
teristicas de las legislaturas bicamerales de Argentina, tanto entre si
como con algunos parlamentos nacionales. Conforme propone Nolte
(2002), ademas de las categorias tradicionales de congruencia y simetria
consideramos un conjunto de caracteristicas adicionales —extraparlamen-
tarias— que analizan la distribucion real de poder entre las dos cdmaras.
La ultima seccion evalua el ajuste del bicameralismo subnacional en Ar-
gentina a las pautas frecuentes y las caracteristicas particulares que se

3Casi todos los paises federales tienen una asamblea nacional bicameral. Venezuela,
donde una reforma constitucional aboli¢ el Senado en 1999, es la excepcion mas destacada;
los otros tres son estados no-democraticos o microestados, como Micronesia, San Cristdbal
y Nieves y los Emiratos Arabes Unidos.

“La utilizacion de escalas intervalares para la clasificacion de capacidades institucionales
estd muy difundida en la literatura (Shugart y Carey, 1992; Carey y Shugart, 1998; Corbacho,
1698; Shugart y Haggard, 2001; Llanos y Nolte, 2003] y resulta util para evaluaciones compa-
rativas mds amplias.
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han desarrollado. Las breves conclusiones finales podrian ser utiles para
orientar proyectos de reforma institucional.

CONCEPTUALIZACION Y COMPARACION
DE ASAMBLEAS LEGISLATIVAS BICAMERALES

El bicameralismo es un sistema controvertido, alrededor del cual se han
reportado tanto elementos positivos como negativos. Los positivos incluyen
la representacion de diferentes intereses, la mejora de los mecanismos de
frenos y contrapesos, una mayor consideracion durante el proceso de ela-
boracion de leyes y el consiguiente aumento en la calidad legisferante y; fi-
nalmente, la produccién de decisiones méas estables (Levmore, 1992; Llanos
y Nolte, 2003; Patterson y Mughan, 1999; Riker, 1992, Russell, 2001). Los
elementos negativos incluyen la posibilidad de estancamiento en la toma de
decisiones, la restriccion a la voluntad de la mayoria, la duplicacion de es-
fuerzos y costos y las demoras en llegar a una decision (Levmore, 1992;
Llanos y Nolte, 2003; Russell, 2001; Tsebelis y Money, 1997). Sea como fue-
re, las caracteristicas de una asamblea legislativa bicameral se apoyan en
gran parte en el poder y la pericia de la segunda cdmara, o cdmara alta, tan-
Lo en términos reales como en comparacion con la primera cdmara, 0 cama-
ra baja (Lijphart, 1999; Money y Tsebelis, 1992; Patterson y Mughan, 1999).

Los andlisis del bicameralismo se han concentrado principalmente en
escala nacional, con pocas excepciones como, por ejemplo, el andlisis sub-
nacional de Estados Unidos (Leclercq, 1977; Rogers, 1998). Una de las
conclusiones a las que con frecuencia se arriba es que la existencia y for-
taleza del bicameralismo guardan una correlacion positiva con las dimen-
siones geograficas y demogréficas del pais y con la organizacion federal del
gobierno (Lijphart, 1999; Roskin, 1986; Trivelli, 1975). Esta conclusion
destaca la dimension politica del bicameralismo en vez de su dimension de
eficiencia (Tsebelis y Money, 1997). Se le entiende como un medio para
moderar y mezclar el poder en una sociedad plural, con el objetivo prima-
rio de evitar la tiranfa de la mayoria. Otros autores consideran, ademas,
que la heterogeneidad (o incongruencia) entre dos camaras se traduce en
mayor estabilidad, ya que contribuye a que no surjan mayorias ciclicas
(Levmore, 1992; Riker, 1992). Ademas, el bicameralismo puede incremen-
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tar la eficiencia de la toma de decisiones aun en 1os casos de maxima ho-
mogeneidad (congruencia), ya que mejora el proceso informativo (Rogers,
2001). Siguiendo este razonamiento, el bicameralismo podria haberse im-
plementado en escala subnacional o para mejor representar un electorado
heterogéneo o para aumentar la calidad de los procedimientos legislativos.
A pesar de estos presuntos beneficios, cinco de cada seis gobiernos sub-
nacionales en escala mundial han optado por un sistema legislativo unica-
meral. Aunque en este andlisis solo abordamos superficialmente el tema
de la eleccion institucional, las puertas quedan abiertas para una investiga-
cion méas profunda sobre la baja frecuencia de este fendémeno.

LEGISLATURAS BICAMERALES EN LAS PROVINCIAS ARGENTINAS

La Constitucién Nacional de 1853 establecio 1a forma de gobierno federal,
representativa y republicana para Argentina, 1o que no fue alterado por las
reformas subsecuentes. Complementariamente, se otorgo a las provincias
el derecho de disefiar sus propias instituciones gubernamentales en la
medida en que respetaran los principios representativos y republicanos.
En la segunda mitad del siglo xix, 10 de las entonces 14 provincias estable-
cieron legislaturas bicamerales a similitud del Congreso nacional y del
ejemplo temprano de Buenos Aires (Frias, 1985).5 También en Estados
Unidos el bicameralismo fue la eleccion institucional predominante desde
1787, asi como en la Primera Republica brasilefia —entre 1890 ¥ 1930 (Lina-
res Quintana, 1963). Ese contexto favorable al bicameralismo se extendio
hasta mediados del siglo xx; en contraste, la mayoria de las provincias ar-
gentinas que se crearon a partir de la década de 1950 (hasta alcanzar las
actuales 24)° adoptaron legislaturas unicamerales. Ademds, y de acuerdo
con la recomendacion de varios especialistas constitucionales (Sabsay,
1991; Teruel, 1998), reformas subsecuentes provocaron que algunas pro-

SEn cambio, entre 1819 y 1853 las provincias habian establecido asambleas legislativas
unicamerales en la tradicion del Virreinato del Rio de la Plata, que ya habia establecido sub-
divisiones administrativas desde 1782 (Dromi, 1992).

5La ciudad de Buenos Aires, el distrito capital, tiene un estatus mixto: goza de una cons-
titucién y autoridades auténomas ¥y elige tres representantes al Senado como las demés

provincias, pero no cuenta con poder judicial ni fuerzas policiales auténomos (De Luca, Jones
y Tula, 2002).
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vincias con legislaturas bicamerales pasaran al unicameralismo.” Por con-
siguiente, en 2008 ocho provincias cuentan con una legislatura bicameral:
Buenos Aires, Catamarca, Corrientes, Entre Rios, Mendoza, Salta, San Luis
y Santa Fe. Aproximadamente 62 por ciento de la poblacion de Argentina
reside en estas provincias, que abarcan cerca de 40 por ciento de su terri-
torio total. Su importancia politica es notable, ya que incluyen dos de las
tres gobernaciones mas poderosas [Buenos Aires y Santa Fe).

Las proximas secciones analizan las caracteristicas del bicameralismo
subnacional argentino. Se evaluan las asambleas legislativas y dinamicas
parlamentarias y se clasifican con base en las variables mencionadas y
definidas mads adelante: la congruencia, la simetria y las caracteristicas
extraparlamentarias. Aunque la ultima dimension puede aparecer poco
significativa, ya que exhibe escasa variacion interprovincial, se incluye
por dos razones: para controlar un eventual sesgo institucionalista y para
producir datos sistematicos que tornen posible futuras comparaciones
con legislaturas bicamerales subnacionales en otros paises.

CONGRUENCIA LEGISLATIVA

La congruencia legislativa es la dimension que mide las diferencias de
composicion entre las dos camaras: cuanto mas similar la composicion,
mads congruente €l sistema bicameral. La semejanza se refiere tanto a la
base de representacion como al tipo de mandato, y también a algunas de
las caracteristicas personales que se requieren para que un individuo se
convierta en parlamentario. Un sistema bicameral fuerte se caracteriza por
un nivel alto de incongruencia (Lijphart, 1999) y, por consiguiente, de aqui
en adelante se considera la incongruencia —en vez de su opuesto, la con-
gruencia- como variable base.

Con base en Llanos y Nolte (2003) se enumeran a continuacion diez
mecanismos institucionales que fomentan la incongruencia bicameral, or-
ganizados en cinco subgrupos:

"La Legislatura de San Luis se convirti¢ al bicameralismo en 1987, y las de Tucumél_l’ y
Cdérdoba al unicameralismo en 1990 y 2001, respectivamente (Sudrez Cao, 2000). También
San Juan y Santiago del Estero, que actualmente tienen legislaturas unicamerales, pasaron

por periodos prolongados de bicameralismo durante la ltima parte del siglo XIX y principios
del xx (ver anexo In).
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6b) Simultaneidad de elecciones (de ambas cdmaras)
Aunque algunas variables, como senadores designados, no se aplican

6) Sincronizacidn de renovacion (dentro de y entre las camaras)
€n nuestro universo, elegimos mantener el sistema de calificacion de Lla-

5) Renovacién de las camaras

4) Permanencia
nos y Nolte para permitir la comparacion con los casos nacionales que

ellos abordan. Sin embargo, una advertencia €8 necesaria: €stos autores,

baja

bajas.
nacional es la unica en el mundo que se renueva por mitades —cada dos

amaras

, ya que su cdmara

7

alta y dan por dadas ciertas caracteristicas de las c

Bsta suposicion es erronea en el caso argentino
(Molinelli et al., 1999: 56).8 No es para sorprenderse que este modelo

inédito se repita en las legislaturas provinciales. En consecuencia, hemos
aplicado correcciones a los indicadores correspondientes para tornarlos
“ciegos” y evitar la suposicion de que las caracteristicas especiales o des-

como casi todos los que analizan el bicameralismo, se concentran en la
viadas solo pueden darse en el Senado. Fn especial, este es el caso de la

camara

anos

si la otra camara se renueva de la misma manera. El cuadro 1 muestra la
calificacion asignada a cada dimensién de incongruencia, asi como los va-

sincronizacion de la renovacion, porque la renovacion parcial de una ca-
lores globales maximos, medios y minimos.

mara no incrementa la incongruencia —ergo fortaleza— del bicameralismo

8 Micronesia presenta un fendmeno similar pero constituye un caso andmalo.
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CONCLUSIONES ACERCA DE LA CONGRUENCIA LEGISLATIVA

Las provincias argentinas obtienen calificaciones muy bajas de incongruencia
legislativa. En una escala de 0 —que representa la maxima incongruencia- q
24, las ocho legislaturas alcanzan calificaciones de entre 3 y 8 (ver cuadro 2).
Contrastese con los hallazgos de Llanos y Nolte (2003), que asignan califi-
caciones de seisa 17 a 12 legislaturas bicamerales (actuales o historicas) de
América Latina y Estados Unidos —el Congreso de Argentina clasifica entres
los mds incongruentes, con una calificacién de 15. Esto significa que las
legislaturas provinciales més incongruentes (Corrientes y San Luis) obtie-
nen una calificacion apenas superior que la de las legislaturas nacionales
menos incongruentes del continente (Reptiblica Dominicana y Paraguay),
la misma clasificacion que las dos subsiguientes (Bolivia y Colombia) y
claramente inferior a los demads paises (como Argentina, Brasil, Chile, Méxi-
co y Uruguay). Entre Rios obtiene una calificacion todavia mas baja, y de-
mas provincias atin mé4s.

Cuadro 2
Incongruencia legislativa en las provincias argentinas

Buenos Cata- Entre San Santa

Variable Aires marca Corrientes  Rios Mendoza Salta Luis Fe

1a) Distritos y 0 2 0 2 0 2 2 2
formula

1b) Representacion 0 0 0 0 0 0 0 0
especial de
minorias

1¢) Senadores 0 0 0 0 0 0 0 0
nombrados

1d] Elecciones 0 0 0 0 0 0 0 0
indirectas

2) T{amaﬁo de las 2 2 P2 2 2 2 4 2

cdmaras

3a) Edad 1 1 1 1 1 1 1 1

3b) Otros requisitos 0 0 2 2 0 0 0 0

4) Permanencia 0 0 2 0 0 0 0 0

5a) Sincronizacién de 0 0 1 0 0 0 0 0
renovacién

5b) Elecciones 1 0 0 0 0 0 1 0
simultdneas

Calificacion total 4 5 8 7 3 5 8 5

Fuente: Para mas informacién ver el anexo .
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Segun los datos expuestos en el cuadro 2, la representacion de dife-
rentes sectores de la poblacion no parece ser la razon detrds del bicame-
ralismo subnacional. Es cierto que cinco provincias eligen sus senadores
en distritos uninominales, mientras que las ocho camaras hajas se eligen en
distritos plurinominales -y que cuatro de €stas abarcan todo el territorio
provincial. Sin embargo, esta distincion pierde relevancia politica cuando
ge considera que los distritos electorales no constituyen unidades politico-
institucionales sino meras agregaciones a efectos del voto, por lo que los
senadores No representan intereses territoriales organizados. BEs sorpren-
dente que la unica provincia en la que el Senado se elige del mismo modo
gue la cdmara baja, y que se organiza como distrito Uunico, esté entre las
mads incongruentes: Corrientes.® Esto se produce porque solo esta provin-
cia presenta caracteristicas tales como una duracion de mandato diferen-
te en cada cdmara -lo que implica ciclos electorales desfasados—y reque-
rimientos extra —aparte de la edad- para ser electo senador [esta
caracteristica también se da en Entre Rios).

Es llamativo destacar que Buenos Aires y San Luis son las unicas
provincias en las que ningun sector del electorado puede votar para am-
bas camaras en la misma eleccion. En ellas, los distritos electorales se
dividen en dos grupos y cada uno elige representantes para una camara
0 la otra, alternando cada dos afios. Fin las otras seis provincias, al menos
un sector del electorado puede votar candidatos para las dos cdmaras en
cada eleccion.

SIMETRIA LEGISLATIVA

La simetria legislativa es la dimensién que mide las diferencias de poder
entre las dos camaras: entre mas iguales las atribuciones, mds simétrico
el sistema bicameral. El término “poder” se refiere a la capacidad de apro-
bar legislacion y de controlar al Ejecutivo. Por consiguiente, el bicameralis-
mo fuerte se caracteriza por valores altos en esta dimension; es decir, alta
simetria (Lijphart, 1999).

°Fl senado se elegia por medio de distritos de un solo miembro hasta 1913, cuando una
reforma constitucional establecio el sistema actual.
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Al igual que en el caso anterior, nos basamos en Llanos y Nolte (2003)
para identificar los mecanismos institucionales que caracterizan la sime-
tria bicameral:

1) Atribucion legislativa de senadores
2] Origen de las leyes
3) Resolucion de desacuerdos
4] Instrumentos para el control ejecutivo
4a) Investigacion e interpelacion
4b) Participacién de una sola cdmara (por lo general el Senado) en
designaciones
4c) Division bicameral de las tareas de impugnacion o juicio politico

Como en el caso anterior, hemos realizado algunos ajustes al modelo.
Nuestra escala reintroduce o modifica dos variables para analizar los instru-
mentos parlamentarios de control del ejecutivo: participacion en designacio-
nes e impugnacion (4b y 4c). Estas funciones no siempre se distribuyen
equitativamente entre las camaras, y su control por una de ellas marca una
diferencia. El cuadro 3 exhibe la calificacion asignada a cada caracteristica
de simetria, asi como los valores globales maximos, medios y minimos.

Cuadro 3
Calificaciones para la simetria legislativa

Calificacion
Variables para mazima: Calificacion media:  Calificacion minima:
la simetria legislativa simetria simetria moderada asimetria
1) Atljibuqién 4: Las dos cdma-  2: Una cdmara (nor- 0: Una camara {nor-
legislativa ras pueden modifi- malmente el Senado) malmente el Senado)
car y rechazar puede modificar y soOlo puede demorar

cgalquier ley rela- rechazar las leyes que pase la legisla-
cionada con cual- que tratan solamen- cién

quier tema te de ciertos temas
2) Origen de 4: Las leyes se pre- 2: Algunas leyes se  0: Todas las leyes se
leyes sentan indistinta-  tienen que presentar tienen que presentar

mente mediante por medio de una a través de una ca-
cualquiera de las  cdamara (normalmen- mara (normalmente
cdmaras o las dos  te la baja) la baja)

camaras alternan

exclusividad depen-

diendo del tema
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Calificacion Calificacion
Variables para mazima: media: simetria  Calificacién minima:
la simetria legislativa simetria moderada asimetria
3) Resolucion 4: Ninguna ca- 0: Una cdmara (nor-
de des- mara tene la pre- malmente la baja) tie-
acuerdos ferencia en el ca- ne la preferencia en
so de el caso de desacuer-
desacuerdos dos

4) Instrumen- 4a) Investi- 4: Lasdoscd-  2: Una camara 0: Una cdmara (nor-
tos para el gacién/inter- maras tienen los [normalmente la malmente la baja] tie-
control eje- pelacion mismos instru- baja) tiene mas ne todos los instru-
cutivo mentos instrumentos mentos

4b) Participa- 4: Las dos ca-  2: Solamente 0: Solamente una ca-
cion en de- 1maras o ningu- una cimara tie- mara tiene que apro-
signaciones® na de las dos ne que aprobar bar mas de cuatro
tiene que apro- menos de cua- designaciones ejecu-
bar los designa- tro designacio- tivos
ciones ejecuti-  nes ejecutivas
vOs
4c) Papel en 4: Serequieren 2: Una cdmara 0: Una cdmara lleva
la impugna- procedimientos acusay laotra a cabo el procedi-

cion** de las dos cama- juzga miento completo
ras en conjunto
Calificacion total 24 10 0

*Hemos modificado ligeramente esta categoria respecto a la utilizacion que realizan Llanos y
Nolte (2003) para permitir la distincién entre regimenes presidenciales y parlamentarios, ya que los
segundos siempre requieren la aprobacion de la camara baja para las designaciones en cargos
ejecutivos.

**Llanos y Nolte (2003) no distinguen entre los diferentes papeles que cada cdmara desempenia
en la impugnacion. Incorporamos una calificacion media para incluir esta posibilidad.
Fuente: Ver Llanos y Nolte (2003) para mas detalles acerca de variables y calificaciones.

CONCLUSIONES ACERCA DE LA SIMETRIA LEGISLATIVA

Las provincias argentinas tienen calificaciones muy altas en cuanto a la
simetria legislativa. En una escala de un maximo de 24 a un minimo de
0, las ocho legislaturas obtienen calificaciones entre 18 y 22 (ver cuadro
4). En su clasificacion de los casos nacionales, I.lanos y Nolte (2003) asig-
nan valores de 16 a 24 a las 12 legislaturas bicamerales [actuales o histo-
ricas) de Ameérica Latina y Estados Unidos -el Congreso argentino clasi-
fica entre los mas altos, con el segundo valor superior.®® Fn sintesis, las

B3 importante sefialar que las provincias argentinas reciben calificaciones por debajo
del maximo como resultado de leves diferencias metodologicas entre este trabajo y el de
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Cuadro 4
Simetria legislativa en las provincias argentinas

Buenos  Cata- Entre San Santa
Variable Aires  marca Corrientes Rios Mendoza Salta Luis Fe
1) Atribucion le- 4 4 4 4 4 4 4 4
gislativa
2] Origen de leyes 4 2 4 4 2 2 2 4
3) Resolucion de 4 4 4 4 4 4 4 4
desacuerdos
4a) Investigacién / 4 4 4 4 4 4 4 4
interpelacion
4b) Participacion 2 2 2 2 2 2 2 4
en designacio-
nes
4¢) Papel en la im- 2 2 2 2 2 2 2 2
pugnacion
Calificacion total 20 18 20 20 18 18 18 22

Fuente: Para mds informacion ver el anexo 1v.

legislaturas provinciales obtienen calificaciones similares a l1os Congresos
nacionales del continente y proximas al tipo ideal de méxima simetria
legislativa.

La diferencia mds marcada entre las ocho provincias se relaciona con
el origen de las leyes: cuatro de las constituciones no establece ninguna
diferencia entre las cdmaras y las cuatro restantes requieren que los pro-
yeclos de leyes relacionados con presupuestos, Impuestos y otros asuntos
financieros pasen primero por la cdmara baja. Esta dltima condicién le
concede una pequena ventaja a la cdmara mencionada en caso de que
surja una diferencia entre ambas. Sin embargo, ninguna camara baja tiene
competencias exclusivas adicionales.

Llanos y Nolte [2003] respecto a la evaluacién de dos calegorias: participacion en designacio-
nes y papel en la impugnacion (ver notas en el cuadro 2). Si aplicdramos el mismo criterio, se

agregarian entre dos y cuatro puntos a todas las provincias y muchas alcanzarian la califica-
cién méxima.
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Mucha de la bibliografia sobre bicameralismo pasa por alto ciertos as-
pectos en los que la segunda camara prevalece sobre la primera. Estos
aspeclos se relacionan con algunos instrumentos de control sobre el Poder
Ejecutivo y no con competencias legislativas. El hecho de que algunos se-
nados tengan la competencia de ratificar nombramientos ministeriales re-
cuerda la institucion parlamentaria de la responsabilidad ejecutiva ante la
asamblea; sin embargo, en un sistema parlamentario esta funcion le corres-
ponde siempre a la cdmara baja y s6lo en algunos casos al Senado. Ade-
mas, en muchos sistemas presidenciales la intervencion del Senado es
obligatoria y exclusiva en lo que hace al nombramiento de jueces, miem-
bros de drganos de control y otras autoridades del Estado, promociones
militares y designaciones diplomaticas. Asimismo, la division de funciones
en caso de impugnacion a autoridades ejecutivas o judiciales suele otorgar
a la camara baja el papel de acusadora y a la alta el de juez. De mas esta
decir que un juez, a diferencia del fiscal, liene la ultima palabra.

La observacion de que el Senado con frecuencia es mas poderoso que la
cdamara baja contradice el saber convencional y la afirmacion de Sartori de que
ninguna camara alta es mas fuerte que su camara baja (citado en Nolte, 2002:
22, fn. 61). Ello aparece evidente en el caso de Estados Unidos, aiin mas sig-
nificativo que nuesros casos subnacionales ya que el Senado de ese pals no
es unicamente mads fuerte que la cdmara baja sino, a veces, que el mismo
Fjecutivo. Es obvio que este no es el caso en las provincias argentinas.

CARACTERISTICAS EXTRAPARLAMENTARIAS

Las dimensiones analizadas hasta el momento sirven para medir la forta-
leza del bicameralismo intraparlamentario (Nolte, 2002). Sin embargo, coin-
cidimos con Nolte en que, para entender correctamente la dindmica global
de una asamblea bicameral, es necesario lomar en cuenta otros factores.
Vale la pena considerar cuatro de ellos: a) la fuerza del poder ejecutivo, b)
el grado de centralizacién territorial, ¢) el grado de centralizacién de los
partidos, y d) la distribucion de poder que se deriva de los resultados elec-
torales. Fl primer factor [fuerza del ejecutivo) varia entre sistemas presi-
denciales y sistemas parlamentarios en funcién del disefio institucional, y
en el grado de separacion o concentracion del poder a partir de las dindmi-
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cas institucionales (Malamud, 2001). El segundo factor (centralizacion te-
rritorial) explica la variacion entre federalismo fuerte, federalismo débil o
descentralizacion y unitarismo. El tercero (centralizacién partidaria) varia
ampliamente, dependiendo del nivel de disciplina de los partidos relevan-
tes. Bl cuarto factor (resultados electorales) brinda informacion acerca del
potencial para practicas mayoritarias o consensuales. La combinacion de
estas variables permite evaluar hasta qué grado las caracteristicas extra-
parlamentarias exacerban o diluyen el bicameralismo intraparlamentario.
También ayuda a explicar procesos y desempernios politicos ademas de
estructuras institucionales.

Las caracteristicas extraparlamentarias que pueden afectar la fuerza
del bicameralismo son:

1) Formato ejecutivo
1a) Disefo institucional: presidencialista o parlamentario
1b] Equilibrio de poderes: separatista o concentrador

2] Centralizacion del territorio (federalismo)

3) Centralizacion de los partidos (disciplina)

4] Distribucion electoral de poder

Aunque Nolte destaca la necesidad de tomar en cuenta las caracteris-
ticas extraparlamentarias, no ofrece informacion adicional ni propone una
tabla de calificaciones. Por lo tanto, aqui presentaremos algunas definicio-
nes operacionales y calificaciones provisionales. Para las calificaciones, de
manera preliminar se asignard el mismo valor maximo (cuatro puntos] a
las cuatro variables. Mas investigacion empirica deberd definir si esta asig-
nacion pinta una imagen equilibrada de la realidad o si se debera alterar.

Un Poder Ejecutivo fuerte afecta el bicameralismo porque implica, en
términos relativos, un Legislativo mas débil y diluye la relevancia de las di-
ferencias entre las cdmaras. Por su parte, una mayor autonomia del Ejecuti-
vo suele equilibrar el poder de las dos camaras: dado que el Ejecutivo suele
depender mds de una cdmara que de la otra, el resultado es un mayor desequi-
librio intraparlamentario. Dos caracteristicas del formato Ejecutivo explican
su fuerza y autonomia con respecto al Poder Legislativo: el disefio institucio-
nal (el presidencialismo favorece un bicameralismo mas fuerte que el parla-
mentarismo porque la estabilidad del Ejecutivo es independiente de la asam-
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blea, tornando los desacuerdos entre las camaras menos disfuncionales
para la continuidad del gobierno) y el equilibrio efectivo (un sisterna separa-
tista por lo comun produce un bicameralismo mas fuerte que uno concentra-
dor porque le otorga relativamente menos competencias al Fjecutivo y méas
ala asamblea). Esta subdimension puede resultar instructiva para comparar
las provincias argentinas con los estados de Estados Unidos, el pais que
mejor encarna el modelo presidencialista-separatista. A efectos de medicién,
hemos asignado a la variable general (es decir, formato ejecutivo) un maxi-
mo de ocho puntos, y a cada subvariable un maximo de cuatro.

Por su parte, la centralizacion territorial afecta al bicameralismo porque
la existencia de dos cdamaras suele justificarse por sus diferentes bases de
representacion. Si es cierto que cuanto mas centralizado el Estado, mas
unicameral 0 asimétrica la asamblea, lo opuesto también es cierto: cuanto
mas descentralizado el Fstado, mas bicameral o mds simétrica la asam-
blea. Por consiguiente, a la maxima descentralizacion se le asigna un valor
de cuatro puntos.

La centralizacion de los partidos afecta al bicameralismo porque la
disciplina partidaria trasciende la separacion institucional de poderes. Por
ende, puede aproximar o distanciar al Ejecutivo del Legislativo tanto como
a una camara de la otra independientemente del disefic constitucional.
Cuanto mds centralizados los partidos, mas debil el bicameralismo. Un
bajo nivel de centralizacion partidaria fomenta el bicameralismo fuerte, por
lo que se le asigna un maximo de cuatro puntos.

La distribucion de los resultados electorales afecta el bicameralismo
porque el control de las diferentes ramas de poder por el mismo partido o
coalicion reduce los incentivos institucionales para controlar el poder y
favorece la cooperacion entre poderes y cdmaras. El bicameralismo es mas
fuerte cuando las camaras tienen diferentes mayorfas, y menos cuando la
misma mayoria controla ambas camaras y al Ejecutivo. Al primer caso se
le asigna un valor maximo de cuatro puntos, y al ultimo cero. Al caso in-
termedio, en que las dos camaras detentan la misma mayoria pero €l Eje-
cutivo es controlado por otro partido, se le asigna dos puntos, ya que
puede darle la oportunidad a una de las cAmaras para negociar de manera
individual en caso de poseer competencias diferentes. Fl cuadro 5 muestra
la calificacion asignada a cada caracteristica extraparlamentaria asf{ como
los valores globales maximos, medios y minimos.
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Cuadro 5

Caracteristicas extraparlamentarias del bicameralismo

Variables para caracteristicas

Calificacién

Calificacion media:

Calificacion

extraparlamentarias mdxima: fuerte moderado minima: débil
1) Formato 4a) Disetio 4: Sistema pre- 2: Formas mixtas 0: Parlamenta-
ejecutivo institucional  sidencial rio
1b) Equilibrio 4: Separacion  2: Estado mixto  0: Concentra-
de poderes estricta de po- cion alta de po-

deres

der

2) Centralizacion 4: Federalismo 2: Descentraliza- 0: Estado
territorial fuerte cion o federalismo unitario
débil
3) Centralizacién 4: No hay disci- 2: Los partidos 0: Los parti-
partidaria plina partidaria son relativamente dos tienen
ejecutable disciplinados pero mucha disci-

los legisladores a plina
veces No siguen

los lineamientos o

se dividen los par-

tidos

4) Distribucion 4: Las camaras 2: Las camaras a 0: Las cdma-

electoral de
poder

tienen diferen-
tes mayorias de
rmanera consis-
tente

veces tienen la

misma mayoria
pero no es igual
que el ejecutivo

ras tienen la

misma mayo-
ria de manera
consistente y

es igual que el
ejecutivo
Calificacion total 20 10 0

Fuente: Ver Llanos y Nolte (2002) para mas detalles acerca de variables y calificaciones. Las
calificaciones aqui definidas son propias.

CONCLUSIONES RESPECTO A LAS FUNCIONES EXTRAPARLAMENTARIAS

Hasta ahora hemos mostrado que el bicameralismo de las provincias
argentinas es congruente y simeétrico. Si ambas cdmaras representan la
misma base y ostentan competencias similares, se espera que su desem-
peno sea redundante y que no se dé un conflicto respecto de diferentes
intereses sociales sino, a 1o sumo, por sus prerrogativas institucionales
0, bajo diferentes mayorias, a 1o largo de lineas partidarias —y no territo-
riales. BEs en este punto que la dimensién extraparlamentaria entra en
escena.
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La primera variable a tomar en cuenta es el formato ejecutivo, que a
su vez se subdivide en tipo de ejecutivo y equilibrio de poder. Fn caso de
las provincias, la primera subdimension es invariable ya que todas son
presidenciales: el gobernador tiene origen y atribuciones equivalentes a
las de un presidente en su relacion con la legislatura. Sin embargo, esta
variable podria resultar til cuando el estudio del bicameralismo se ex-
tienda hasta incluir casos como los de Australia y la India. La segunda
subdimension, en cambio, diferencia entre los casos, ya que atribuciones
ejecutivas como el poder de veto, la facultad de emitir decretos y la ini-
ciativa legislativa, ademas de otros factores como la ausencia o debilidad
de otros actores de veto y las practicas politicas historicamente enraiza-
das, pueden haber tendido a fortalecer al Ejecutivo en algunos distritos
mas que en otros. Este seria el caso de Catamarca, Corrientes y San Luis,
donde clanes familiares y tradiciones particularistas caracterizan €l esce-
nario politico.

Fn cuanto a la centralizacion territorial, la Constitucion Nacional con-
fiere a las provincias la obligacion de organizar su régimen municipal. Por
lo tanto, los municipios no constituyen unidades preexistentes de cada
provincia, sino divisiones politicas creadas por cada una de ellas —aunque
puedan elegir sus gobernantes locales y alcanzar altos niveles de autono-
mia. Factores institucionales —como la capacidad de elaborar su propia
carta organica- han conferido a algunas autoridades locales una influencia
importante sobre la politica de su provincia. La concentracion demografica
puede llevar esta influencia més alld, como en el caso de la intendencia de
Rosario, la ciudad mas importante de Santa Fe, en la que la popularidad y
la influencia politica de su titular a veces ensombrece la del gobernador.
Aunque varios intendentes de ciudades capital logran alta visibilidad en
algunas provincias, pocos lo hacen al nivel del de Rosario. En la provincia
de Buenos Aires, en contraste, la concentracion demografica esta mas
acentuada no alrededor de la ciudad capital de L.a Plata sino en la periferia
de la ciudad auténoma de Buenos Aires. En el asi llamado conurbano bo-
naerense, que reune 24 de los 134 municipios provinciales, residen dos
terceras partes de los 14 millones de habitantes y han producido varios
intendentes poderosos.

Pasemos ahora a la centralizacion partidaria. Esta constituye un aspec-
to crucial, ya que la disciplina del partido en la legislatura —y, por lo tanto,

Bicameralismo subnacional & 235



la capacidad del gobernador para obtener apoyo para su gobierno- depende
de ella. Tradicionalmente alta en escala nacional (Jones, 2002; Mustapic,
2002), la disciplina partidaria ha demostrado ser aun mas fuerte en la ma-
yorfa de las provincias. El motivo es que en Argentina el proceso de nomi-
nacion de candidatos esta controlado por las élites partidarias provinciales
(Jones et al., 2002), cuyo factétum es generalmente el gobernador —o el li-
der del partido de oposicion, que suele ser ex gobernador o aspirante a la
gobernacion.!* Corrientes ha sido relativamente excepcional en este res-
pecto, sea porque ha sido gobernada de manera esporadica por coalicio-
nes, porque sus partidos estan en constante conflicto interno o por las
sucesivas intervenciones federales. Cuando la disciplina del partido de
gobierno se vio erosionada en otras provincias, habitualmente se produjo
un cambio de administracion --por ejemplo, en Catamarca en 1991, res-
taurando la disciplina partidaria del oficialismo mediante el cambio del
partido en el poder.

Por ultimo, la distribucion electoral del poder brinda informacion
acerca de la homogeneidad politica de las cdmaras en relacion con la
otra y con el Ejecutivo. Hasta 2007, 11 de las 24 gobernaciones no ha-
bian sufrido alternancia partidaria desde la restauracion democratica
(Malamud, 2004); ademads, la mayor parte de ellas han conservado ma-
yorias legislativas y ejecutivas concurrentes. Cabe destacar que éste no
ha sido el patron en las provincias bicamerales: unicamente San Luis y
Santa Fe conservaban el mismo partido en el poder desde 1983, e inclu-
so en la ultima de ellas el oficialismo perdi¢ la gobernacién en 2007.
Dados los mecanismos de renovacion parcial y los cortes de boleta,
practicamente todas las provincias bicamerales han enfrentado algun
periodo de gobierno dividido.

Fl cuadro 6 expone los datos de las dimensiones extraparlamentarias
que pueden reforzar o menoscabar la fortaleza del bicameralismo intrapar-
lamentario. Buenos Aires se encuentra a la cabeza, principalmente debido
a los efectos de desproporcionalidad que, por sobrerrepresentar las zonas

1t Ademas, hasta la reforma constitucional de 1994 el presidente se elegia indirectamente
por medio de colegios electorales electos en cada provincia, 1o que aumentaba el poder poli-
tico de los lideres provinciales. En la practica, “los gobernadores no son solo los jefes de sus
provincias sino también los lideres mds importantes de sus partidos, y ejercen una influencia
decisiva sobre los intendentes, los legisladores provinciales y los legisladores nacionales de
sus partidos y provincias [De Luca, 2000: 13].
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Cuadro 6
Caracteristicas extraparlamentarias del bicameralismo
en las provincias argentinas

Buenos Entre San Santa
Variable Aires Catamarca Corrientes Rios Mendoza Salta Luis  Fe
1a) Tipo de 4 4 4 4 4 4 4 4
ejecutivo
b) Separacion de 2 0 0 2 2 0 0 2
poderes
2) Centralizacion 2 0 0 0 0 0 0 2
territorial
3) Centralizaciéon 0 0 2 0 0 0 0 0
de partidos
4] Distribucion 4 2 2 0 2 2 0 0
electoral de
poder
Calificacion total 12 6 8 6 8 6 4 8

Fuente: Para mas informacion ver el anexo v.

rurales respecto del superpoblado conurbano bonaerense, ha sobrelleva-
do en dos ocasiones a un gobernador peronista con una legislatura en la
gue la oposicion controlaba al menos una camara. Corrientes, Mendoza y
Santa Fe siguen en la clasificacion. En Corrientes, la fragmentacion del
sistema partidario y la division de los partidos han fortalecido el poder de
veto de grupos opositores en ambas cdmaras, aunque ultimamente este
fenomeno se ha reducido. En Mendoza, la renovacion parcial y simultdanea
de las camaras ha ocasionado que el cambio legislativa se produzca en la
eleccién posterior a la alternancia ejecutiva; y no obstante el gobierno di-
vidido, el partido que conquistaba una cdmara se hacia también de la otra.
Por su parte, la calificacion de Santa Fe se debe principalmente al peso
politico del intendente de Rosario,*? que ha pertenecido de manera consis-
tente y hasta 2007 a un partido diferente del gobernador. San Luis, por otro
lado, es la provincia mas monolitica también en lo concerniente a las di-
mensiones extraparlamentarias.

2Rosario es la segunda ciudad mds grande de Argentina y es mds importante y mas in-
fluyente que la capital provincial, la ciudad de Santa Fe.
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CONCLUSION

En concordancia con €l entorno latinoamericano y, en particular, argen-
tino, las legislaturas provinciales presentan un bicameralismo simétrico.
Sin embargo, a diferencia del mismo entorno -y discrepando con previos
analisis como el de Garré et al. [2001)-, reciben baja calificacion con res-
pecto a la incongruencia. La fortaleza del sistema bicameral se ve redu-
cida aun mads por la intervencion de un conjunto de factores extraparla-
mentarios. La dinamica politica ha contribuido a acentuar una de las
caracteristicas del disefio institucional -la congruencia- en detrimento
de la otra -la simetria. Como resultado, en un continuo de mas débil a
mads fuerte, el bicameralismo de las provincias argentinas se aproxima al
polo débil.

La grafica 1 muestra la homogeneidad del bicameralismo intraparla-
mentario subnacional en Argentina. Las ocho provincias se apifian en un
rincon, el de mayor simetria y congruencia; ninguna se aleja significati-
vamente de las demas respecto a cualquier dimensién. Como se mencio-
no, se observa una homogeneidad similar —aunque no tan pronunciada-
en la tercera dimension: las caracteristicas extraparlamentarias. Por lo
tanto, una figura en forma de cubo donde se localizaran las provincias de
acuerdo con las tres dimensiones analizadas no mostraria una disper-
sion mayor.

La comparacion con casos nacionales puede brindar informacion
adicional. Con respecto a la fortaleza del bicameralismo, la clasificacion de
las ocho legislaturas provinciales esta cercana a los congresos de paises
unitarios como Paraguay y Uruguay, y lejos de paises federales como
Argentina, Brasil y Estados Unidos. Otros dos hallazgos ameritan una
comparacion detallada con los estados de Estados Unidos. Por un lado,
las camaras altas argentinas suelen ser mads fuertes que las camaras
bajas. Esto se debe a sus competencias para participar en designaciones
ejecutivas y para actuar como juez en caso de impugnacion —segun el
modelo estadounidense. Por otro lado, las legislaturas provinciales difie-
ren de sus equivalentes estadounidenses ya que nadie destacaria, en
Argentina, “el sentido de independencia y la firmeza de las legislaturas
hoy en dia y la postura defensiva que han asumido los gobernadores”
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Grafica 1
Bicameralismo en las provincias argentinas: calificaciones comparativas
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ME = Mendoza; sa = Salta; SL = San Luis; SF = Santa Fe. Paises: Arg = Argentina; Bra = Brasil; Par
= Paraguay; Uru = Uruguay; USA = Estados Unidos.

Fuente: Para las provincias, elaboracion propia; para paises, Llanos y Nolte (2003).

—como hizo Rosenthal {1990: 201] con respecto a las legislaturas estado-
unidenses.'?

Si la congruencia es baja y la simetria, pese a ser alta, resulta neutrali-
zada por factores extraparlamentarios, el bicameralismo pierde muchas de
sus ventajas funcionales. Se necesita mas informacion cualitativa para ex-
plicar la existencia de dos cdmaras en las provincias estudiadas. La inercia
institucional constituye una respuesta verosimil, pero no explica la deci-

*3Fs aun mas interesante que en 1990, 29 de los gobiernos estatales de Estados Unidos
estaban divididos; es decir, por lo menos una cdmara estaba cotrolada por un partido que no
era el del gobernador. De estos estados, 12 legislaturas tenian diferentes mayorias en cada
una de las cdmaras [Rosenthal, 1990).
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sion original de establecer una legislatura bicameral. El mimetismo o repli-
cacién institucional, producida por efecto de demonstracion, es una razon
frecuentemente documentada: los cambios constitucionales suele agru-
parse en oleadas temporales, sean hacia el bicameralismo -hacia finales
del siglo x1x —o el unicameralismo- hacia fines del siglo xx (Corbacho,
1998; Frias, 1985). Otro factor que ayuda a entender la persistencia es lo
que Cotta (1974) denomina “la dimensién del nombramiento de personal’,
es decir, la capacidad de partidos o legisladores de designar allegados o
partidarios en cargos rentados. Algunos estudios locales sugieren que ta-
les procedimientos clientelares son frecuentes para obtener apoyo politico
y financiar las actividades partidarias (Bavastro, 1993; Malamud, 1999;
Bercoff y Nougués, 2001). Esto no significa que las legislaturas bicamera-
les sean mas propensas a llevar a cabo précticas clientelares que las uni-
camerales (Garré et al., 2001; Jackisch, 2001), sino que la incertidumbre
del cambio institucional puede considerarse como un riesgo innecesario
de perder el control sobre los recursos.

Quienes deseen reformar las estructuras del bicameralismo subnacio-
nal no obtendran informacion muy variada del analisis de los casos argen-
tinos, ya que son todos similares. Sin embargo, es necesario considerar
minuciosamente la influencia de los factores extraparlamentarios: si el
objetivo del reformador es equilibrar el poder, la descentralizacion territo-
rial o los cambios legislativos que afecten el funcionamiento de los parti-
dos pueden obtener resultados mds profundos y con menos riesgo que
las reformas constitucionales. Por otro lado, si el objetivo es concentrar el
poder, no se necesita agregar demasiado a 10s mecanismos actuales.

El andlisis aqui presentado aumentara su utilidad cuando se lleve a
cabo el mismo esfuerzo en los demas paises con bicameralismo subnacio-
nal. A medida que avanza la tendencia global hacia una mayor autonomia
regional, la investigacion comparativa mejorara el conocimiento disponible
sobre la estructura y el desempefio de las legislaturas subnacionales. Por-
que, si se desea adoptar o reformar el bicameralismo subnacional, los re-
formadores sdlo podran beneficiarse si toman en cuenta las caracteristicas
inesperadas de las experiencias existentes.
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Parlamentos subnacionales en el mundo, 2006

Anexo [

Tipo formal Legislaturas De las cuales son

Pais de estado subnacionales bicamerales
Austria Tederal 9 -
Bélgica Federal 3 -
Bosnia-Herzegovina Federal 2 -
Alemania Federal 16 -
Ttalia Unitario 20 -
Portugal Unitario 2 -
Rusia Federal 89 4
Espafia Federal 17 -
Suiza Federal 26 -
Reino Unido Unitario 3 -
Europa 187 4
Argentina Federal 24 8
Brasil Federal 27 -
México Federal 32 -
Venezuela (Federal) 23 -
San Cristobal y Nieves (Federal) - -
Latinoamérica y el Caribe 106 8
Canada Federal 10 -
Estados Unidos Federal 50 49
Norteameérica 60 49
Comoros Federal - -
Etiopia Federal 9 -
Nigeria Federal 36 -
Sudafrica Federal 9 -
Africa 54 -
India Tederal 25 5
Malasia Federal 13

Pakistan Federal 4 -
Emeritos Arabes Unidos (Pederal) - -
Asia 42 5
Australia Federal 6 5
Micronesia (Federal) 4 1
Oceania 10 6
Mundo 459 72

Referencias: El tipo de estado de federaciones unicamerales aparece enire par(_éntesis cuando
el federalismo efectivo es dudoso, en parte porque no hay una segunda camara nacional.

Puente: Nuestra propia elaboracion basada en Griffiths (2002); Massicottg (2001); The WoI“ld
Factbook, http://www.odci.gov/cia/publications/factbook/; y constituciones nacionales y subnacio-
nales (varias ediciones).
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