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Prologo y agradecimientos
del compilador

Cuando me inicié como investigador en los anos ochenta me
veia obligado a argumentar que para entender la politica era necesario
prestar atencién a las instituciones. Desde entonces, el reconocimiento
de la relevancia de las instituciones ha ganado mucho terreno. Tanto
es asi que ahora me encuentro argumentando que otras cosas también
importan.

En este contexto, no dudé en aceptar la oportunidad que me brindé la
Fundacién OSDE al proponerme disenar y dirigir la investigacion que aqui
se publica como serie de libros sobre el Estado y la politica en la Argentina.

Este desafio me permiti6é hacer tres cosas de gran valor para mi. En
primer lugar, articular argumentos y lineas de trabajo que durante una
década se cruzaron, no siempre de la manera mas ordenada. En segun-
do lugar, me posibilité trabajar de forma sistemadtica con un grupo de
expertos y expertas a quienes admiro y de quienes se aprende mucho.
A ellos, mi agradecimiento por su disposiciéon a integrarse al equipo
de trabajo, por la tolerancia exhibida frente a las criticas y por su apa-
sionada participaciéon en nuestros debates. No por menos importante
en tercer lugar, también me permiti6 colaborar en el armado del rom-
pecabezas que constituye la dinamica politico-institucional argentina,
con la aspiracién de que el conocimiento generado por este trabajo
resulte un aporte significativo no s6lo a su comprensién sino también
a su mejoramiento.

Durante anos la Fundacién OSDE ha mostrado su compromiso con la
investigacion y ha contribuido al debate plural y fundado de las cuestiones
que hacen a nuestra sociedad y nuestra cultura. En este sentido, mi primer
agradecimiento es hacia la fundacién y su presidente, Tomas Sanchez de
Bustamante, y con especial énfasis hacia Omar Bagnoli y Vilma Paura, quie-
nes desde un principio brindaron a este proyecto su conviccion, su desvelo
y su generosa creatividad. También quiero agradecer el esfuerzo y la cali-
dad de trabajo de Tomas Martinez, quien fue clave en la (titdnica) tarea de
dar consistencia a las citas bibliograficas en el primer volumen de esta serie.
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Mis ex alumnas y ahora amigas Fernanda Potenza y Mariana Chudno-
vsky, como otras veces y de distinta forma, resultaron pilares fundamen-
tales en el exitoso sostén y procesamiento del trabajo conjunto; Jimena
Rubio, por su parte, puso su usual inteligencia al servicio de aclarar las
ideas. Gracias, como siempre, a las tres.

La investigacion insumi6 algo mads de dos anos, en los que recorrié
diversas instituciones. Se inici6é en la Universidad de San Andrés, a la
que agradezco su apoyo institucional. Por otra parte, fue la Universidad
Nacional de San Martin la que, a través de la creaciéon de su progra-
ma Estado y Politicas Publicas, cobijo la intensidad de los dificiles tramos
donde el trabajo cobr6 forma integral. En este sentido quiero expresar
un especial agradecimiento a su rector, Carlos Ruta, y a Marfa Matilde
Ollier, decana de la Escuela de Politica y Gobierno, quienes me abrieron
las puertas de la universidad y recibieron este proyecto con un entusias-
mo y un carino que aprecio hondamente. Finalmente deseo expresar mi
reconocimiento a Daniel Heymann, quien me invit6 a incorporarme al
Instituto Interdisciplinario de Economia Politica, de la Facultad de Cien-
cias Econémicas de UBA-Conicet, dindome la oportunidad de rever mis
ideas a la luz de los debates alli realizados. Es en estas dos instituciones
donde se estan cerrando los otros volimenes de esta serie sobre el Esta-
do, la politica y las politicas publicas en la Argentina.

Sobre mi hermosa familia, lo que tengo para decir lo digo en la
dedicatoria.

CARLOS H. ACUNA
Buenos Aires, marzo de 2013



Introduccion
Qué hacemos en estos volumenes
y por qué lo hacemos

Carlos H. Acuna*

¢Son las instituciones las que forjan los procesos sociales o son
los procesos sociales los que crean su institucionalidad? Esta pregunta
tiene una dimension tedrica, abstracta, y otra concreta, que estd en el co-
razén del accionar politico cotidiano: para comprender y resolver nues-
tros problemas como sociedad y contar con mejores politicas publicas,
¢nos centramos en las instituciones o en otras cuestiones (lo socioeconé-
mico, lo ideolégico-cultural, la organizacion y el comportamiento de los
actores, alguna otra)?

En la actualidad, la relevancia de las instituciones para la explicacién
de los procesos sociopoliticos se da por sentada, asi como también se
da por sentado que, por el s6lo hecho de importar, produciran buenos
resultados. Frente a procesos que muestran comportamientos disfuncio-
nales, problemas de eficiencia, eficacia, legitimidad o alta conflictividad,
se tiende a suponer que en algin lugar de las relaciones sociales existen
malas reglas (o buenas reglas que no se cumplen, lo que es lo mismo).
De cualquier forma, si el problema es econémico, politico, cultural, so-
cial, Ia causa que le imputa el sentido comin dominante en la sociedad
y la academia es la institucional. Sin embargo, no es obvio que las institu-
ciones importen y, cuando lo hacen, tampoco son obvias las razones por
las que lo hacen o aquellas por las que, por el solo hecho de importar,
mostraran “buenos” resultados (de hecho, tampoco es obvio que los ac-
tores importen ni son obvias las razones por las que lo harian).

Aqui adelanto mi respuesta' a estos interrogantes, una respuesta cuyas
implicancias son el sostén del diseno de la investigaciéon plasmada en
estos volimenes:? a mi entender, las instituciones primero importan por
su potencial de modificar comportamientos (la presencia o ausencia de

* UNSAM-IIEP/UBA-Conicet.

1 Respuesta basada en los argumentos que desarrollamos con Mariana Chud-
novsky en nuestro capitulo del primer volumen.

2 Este y otros dos: Acuna, comp. (2014).
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instituciones puede resultar en conductas diversas). Y esto no se debe
necesariamente a que las instituciones los “moldeen” en la direccién de
lo establecido por sus reglas (y por tanto permitan prever conductas a
partir de la letra de la ley). Importan porque muchas veces modifican
comportamientos, aunque lo hagan en una direccién que apunte a evitar
la regla o su cumplimiento (lo que sugiere que muchas veces las institu-
ciones influyen sobre las conductas aunque no resulten buenas variables
predictivas). Segundo, porque aquellas instituciones que efectivamente
logran moldear comportamientos sobre la base de la regla establecida
podrian resolver problemas de coordinacion y conflictos distributivos en
una direccién de mayor eficiencia y justicia (como se la quiera definir),
lo que es relevante para la sociedad y los intereses y derechos que la
atraviesan (aunque también hay veces en que las instituciones, a pesar
de moldear conductas, por su contenido lo hacen en una direccién que
empeora la coordinacion de la sociedad o resuelve conflictos distributi-
vos de manera injusta, por lo que las instituciones que importan y logran
moldear comportamientos no necesariamente producen buenos resulta-
dos). Tercero, las instituciones no s6lo pueden definir el accionar de los
actores y la dinamica politica, econémica e ideolégico-cultural en una
sociedad, sino que pueden a su vez ser definidas por los actores y por las
otras variables de la matriz politica donde estan inmersas, en cuyo caso
no importan para explicar lo que nos pasa —y esta es una informacién
clave para despejar confusiones y entender mejor la politica—. Cuarto, al
facilitar o dificultar el alcance de objetivos y la realizacién de los intere-
ses de los actores, importan porque distribuyen poder; sin embargo, la
distribucién de poder no se agota en las instituciones porque también es
influida por los recursos y capacidades de origen extrainstitucional con
que cuentan los actores, en cuyo caso las instituciones importan aunque
no bastan para explicar lo que nos pasa. Quinto, las estructuras institu-
cionales son heterogéneas, pudiendo convivir en un mismo momento y
lugar partes o arenas en las que las instituciones no importan para enten-
der los procesos sociales porque se ven determinados por otras variables
o por actores; otras en las que importan y dentro de las que importan,
unas que mejoran la dinamica social y otras que no. Estas son las razones
para reconocer que el estudio de las instituciones es ineludible en el en-
tendimiento de los procesos politicos.

Estas cinco razones tienen tres implicancias relevantes para la forma
que adopta nuestro analisis: a) si importan, por qué importan y cudles son
las implicancias de esa importancia dependera de la l6gica de procesos
sociales espacio-temporalmente acotados; en definitiva, dependera de la
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historia; b) el andlisis del papel politico de las instituciones implica inelu-
diblemente su articulacién con el analisis de los actores que interactian
con ellas; y ¢) este analisis demanda desagregar el entendimiento al nivel
de las partes o arenas que articulan la estructura de la institucionalidad
politica y su dindmica: la de las diversas arenas de gobierno, las distintas
areas temdticas de politica publica y la 16gica de organizacién y comporta-
miento de actores relevantes en su interaccién con las instituciones.

En definitiva, estos son los supuestos en los que se basé el diseno anali-
tico a partir del cual se desarrollan las tres obras que integran la presente
serie: los estudios aqui incluidos sitian histéricamente la interaccién en-
tre instituciones y actores, en el primer volumen desagregando el andlisis
en cuatro arenas institucionales gubernamentales (presidencia y Estado a
cargo de Roberto Martinez Nogueira; el Legislativo, Ernesto Calvo; el Po-
der Judicial, Martin Bohmer; y el federalismo bajo la responsabilidad de
Marcelo Leiras) y en la organizacién y el comportamiento de tres actores
clave en su relacion con la dinamica gubernamental (partidos politicos a
cargo de Ana Marfa Mustapic; sindicatos, Sebastian Etchemendy; y orga-
nizaciones de la sociedad civil, Gabriela Ippolito-O’Donnell). El segundo
y tercer volumen estudian la interaccién entre instituciones y actores con
foco en las dinamicas especificas de politica publica. En el caso del segun-
do libro, centrado en la cuestion social, se analizan las politicas sociales
(a cargo de Fabian Repetto), de transferencia condicionada de ingresos
(Rodrigo Zarazaga), laboral (Adrian Goldin), de seguridad (Marcelo
Sain) y de comunicacién (Luis Alberto Quevedo). El tercer volumen, en-
focado en lo internacional, las politicas econémicas y de infraestructura,
cubre la politica exterior (Juan G. Tokatlian y Federico Merke), politicas
macroeconomicas (José Maria Fanelli y Mariano Tommasi), comercial
(Roberto Bouzas y Paula Gosis), fiscal (Oscar Cetrangolo), de transporte
(José Barbero y Julidn Bertranou) y energética (Nicoldas Gadano).

Los trabajos son precedidos por un primer capitulo que escribimos
con Mariana Chudnovsky, con el animo de elaborar una forma de enten-
der las instituciones y su relacién con la politica que trascienda lo que
consideramos debilidades de las teorias institucionalistas hoy dominan-
tes en el andlisis politico. Este marco contiene el herramental analitico
que brind6 pistas para la confeccién de los estudios y también conside-
raciones que para nosotros resultaron aprendizajes de los productos y
debates que atravesaron los dos anos de investigacion que insumi6 este
estudio. Por otra parte, y en el tercer volumen, se incorpora un capitulo
de cierre con conclusiones sobre la institucionalidad politica argentina,
sus causas, caracteristicas e implicancias.
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Es en este contexto que la investigaciéon cuenta con un foco de aten-
ci6én y un supuesto comun: el foco son las instituciones y los actores de la
politica en la Argentina y el supuesto es que estos resultan ineludibles a
la hora de explicar aspectos centrales de su historia, su presente y su futu-
ro politico (un supuesto que, como se dijo, es menos obvio de lo que pa-
rece y que no necesariamente deberia llevarnos a considerar de manera
consistente y excluyente la institucionalidad como causa -y solucién- de
nuestros problemas). Aparte de estas coincidencias fundamentales a la
hora de forjar un lenguaje comun para la elaboracién conjunta, los tra-
bajos comparten las nociones de instituciones, de actores y de elementos
para analizarlos. Mds alla de estas coincidencias centrales, al desarrollar
el proyecto grupal también se persiguié® que el producto contara con
tres pilares que consideramos fundamentales para nuestro entendimien-
to de las instituciones y la politica en la Argentina. Primero, se buscé que
los trabajos se alejasen de las apropiaciones disciplinares excluyentes en
el abordaje del objeto de cada estudio y, dada su complejidad, contasen
con la ventaja de un didlogo/debate multidisciplinario: el proyecto y su
dindmica de discusion en los talleres que organizamos incorporaron po-
litélogos, sociélogos, economistas, juristas, historiadores y especialistas
en organizaciones.

Segundo, se procur6 capitalizar la riqueza de diferencias analiticas y
de estrategias expositivas que hoy atraviesan el analisis de las institucio-
nes. Consecuentemente, algunos capitulos sustentan su explicaciéon con
un mayor peso de reconstrucciones histéricas, otros en formatos mas
modelizados y otros conjugando uno u otro de estos estilos en diversos
momentos de su razonamiento. Por otra parte, algunos capitulos utili-
zan con mayor énfasis supuestos de diversos institucionalismos y otros
quedan abiertos al debate sobre si las instituciones son causa o efecto
de otras variables. En definitiva, el mosaico estructurado por los trabajos
en estos voliumenes esta acotado por un mismo objeto de estudio y por
ciertas nociones conceptuales compartidas para su abordaje, al tiempo
que es plural con respecto a sus formatos expositivos y con las cuestiones
a priorizar en la observacién y como procesarlas.

Tercero, se persigui6 ir mas alla de la conclusion “légicamente necesa-
ria” a partir de la evidencia empirica y propia del producto de investiga-

3 Mediante la seleccion de diversos perfiles entre las expertas y expertos que
se integraron al proyecto y una dinamica de trabajo que incluy6 talleres de
exposicion y debate de trabajos.
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cién académica, para también incorporar recomendaciones sobre cursos
de accion prioritarios para el mejoramiento de la dinamica politico-insti-
tucional argentina. En este sentido, esta investigacion apunta a fortalecer
el entendimiento de la légica politico-institucional de nuestra sociedad
y también aspira a realizar un aporte a los debates sobre las soluciones a
sus problemas.






1. Como entender las instituciones
y su relacion con la politica

Lo bueno, lo malo y lo feo

de las instituciones

y los institucionalismos

Carlos H. Acuna*
Mariana Chudnovsky ** *%*

INTRODUCCION

¢Son las instituciones las que forjan los procesos sociales o son
los procesos sociales los que crean su institucionalidad? Este es el primer
interrogante que formula la introduccién a este libro. Las distintas for-
mas de responder a esa pregunta refieren a si las instituciones importan
o no para explicar procesos politicos y sociales; en definitiva, remiten a
si los problemas que explican gran parte de nuestras dificultades como
sociedad —y, consecuentemente, también sus soluciones— radican en la
institucionalidad.! Este capitulo analiza la cuestién de manera tedrica,
como paso previo al tratamiento especifico de la institucionalidad politica
en la Argentina en los siguientes.

El capitulo persigue tres objetivos. En primer lugar y desarrollado en
el primer apartado, apunta a dialogar con el publico interesado, aun-
que no especializado, en las instituciones y la politica para transmitir
la idea de que no hay nada obvio en la relevancia de las instituciones
para entender la politica o la sociedad. El resto del capitulo probable-
mente contendra algunas partes aridas para ese publico no inmerso en
los debates teérico-metodolégicos de las ciencias sociales, por lo que se-
guramente estos lectores encontraran una lectura mas dinamica en los

#* UNSAM-IIEP /UBA-Conicet.
** Universidad de San Andrés.

**% Agradecemos los comentarios de Lucas Gonzdlez, Ricardo Guitérrez,
Roberto Martinez Nogueira, Sebastian Mazzuca, Ana Maria Mustapic,
Matilde Ollier, Adam Przeworski, Julio Saguir, Catalina Smulovitz, Juan
G. Tokatlian y Juan C. Torre. Por supuesto, las debilidades de este traba-
jo no les son atribuibles.

1 Como nos decia Evans cuando nos hablaba del Estado (1996).
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capitulos posteriores, que presentan un foco de atencién mas empirico,
estrechamente ligado al proceso politico argentino. En segundo lugar,
se dirige a la comunidad académica con el objetivo de reconocer la rele-
vancia de las instituciones sin considerarlas divorciadas del conjunto de
relaciones sociales en que estin inmersas, y sin tampoco considerarlas
necesariamente causas de la dinamica propia de las otras variables de
la vida sociopolitica ni del comportamiento de los actores. Aqui el ob-
jetivo, con un claro tono de debate teérico-metodolégico, es llamar la
atencion sobre las debilidades de los institucionalismos. Tercero, busca
desarrollar herramientas analiticas para un entendimiento de las institu-
ciones que trascienda las limitaciones institucionalistas.

Esto se hace en cuatro pasos. El primer apartado ilustra que la relevan-
cia de las instituciones no es obvia, que su valoracién en las ciencias so-
ciales ha tenido (y seguramente tiene y seguird teniendo) idas y vueltas,
y que esos vaivenes influyen sobre nuestra manera de entender la socie-
dad. El segundo define los supuestos que se consideran necesarios para
el analisis de las instituciones. El tercer apartado brinda las herramientas
teérico-metodolégicas para la implementacién de ese andlisis. Y, final-
mente, el cuarto es una breve conclusiéon que sintetiza nuestra respuesta
a la pregunta sobre la importancia de las instituciones y fundamenta la
necesidad de una desagregaciéon tematica como la que se plasma en el
resto de los capitulos.

LOS VAIVENES DE LAS INSTITUCIONES
Y LOS INSTITUCIONALISMOS PARA ENTENDER LA POLITICA

En las explicaciones de las ciencias sociales las instituciones han importa-
do, dejado de importar y vuelto a importar por muy diversas razones. Es
mas, para aquellos que consideran que importan (como causas de pro-
cesos sociopoliticos y no meras consecuencias de factores mds profun-
dos), existen grandes diferencias sobre qué son las instituciones y cuales
importan y por qué, por lo que el debate no se agota en la importancia
o la falta de importancia de las instituciones, sino que derrama hacia la
discusion sobre qué es lo que importa de las instituciones, y por qué es
€S0 Y No otra cosa.
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DEBATIENDO LAS INSTITUCIONES DESDE SIEMPRE,

AQUI, ALLA Y EN TODAS PARTES

El panorama del debate sobre las instituciones, su légica y su relevan-
cia para la politica no es binario. Tuvimos institucionalismos pequenos,
legal-formalistas, en los que la politica se “entendia” estudiando Derecho
Constitucional y poco mas. El marxismo vaci6 el peso de las instituciones
definiéndolas como consecuencia o epifenémeno de profundas dinami-
cas estructural-econémicas.? Gran parte de la sociologia también vacio
el peso de las estructuras institucionales tomandolas como consecuencia
y/o correa de transmision de la cultura (“el problema no es la calidad de
las reglas, sino la cultura que transmiten”), mostrando hoy un renovado
brio que no presta mayor atencién ni otorga un papel protagénico a las
instituciones en la explicacién de lo sociopolitico (Sennett, 2007; Maffe-
soli, 2008; Bauman, 2004). El avance neoclasico en economia también
las desecho, reproduciendo desde el conservadurismo individualista el
desprecio hacia las instituciones que ya habian desplegado el economi-
cismo marxista y el estructuralismo culturalista: en el neoclasicismo las
instituciones pasaron a ocupar el papel de estructuras arrastradas por la
fuerza de los mercados.?

Frente a tantos captores de las instituciones, surgieron de manera
reiterada sus salvadores. Weber (1984) le respondi6é a Marx destacando
la relevancia de la “jaula de hierro” que, independientemente de la
estructura de clases, las burocracias institucionalizadas del Estado mo-
derno imponian al comportamiento y la libertad de los sujetos (elabo-
rando tempranamente una teoria sobre las causas y consecuencias de
esa institucionalidad). En las altimas décadas, y particularmente a par-
tir de los anos ochenta y noventa, se multiplicaron los defensores del
buen nombre, el honor y la relevancia de las instituciones para explicar
los procesos politicos, sociales y econémicos de la mano de los “nuevos

2 El desarrollo de las fuerzas productivas que, via su determinacién de las rela-
ciones de produccién, pondria en palabras la voluntad de la estructura en las
leyes que componen la superestructura del entramado social —en La miseria de
la filosofia (1847), Marx, al referirse a las causas de la legislacién, concluye que
simplemente expresa en palabras la voluntad de las relaciones econémicas-—.

3 La paradoja neoclasica no sélo era que su mirada sobre las instituciones
reproducia la I6gica explicativa del marxismo o de los estructuralismos socio-
16gicos al colocarlas como mera consecuencia de las cuestiones preexistentes
que las causaban, sino que a la larga terminaba por reconocerles algiin peso
causal, aunque fuera en el margen, como fuente de ineficiencia y traba al de-
sarrollo de los mercados y las naciones (“cuanto menos reglas, mds oportuni-
dades de negocios, inversién, crecimiento y, en definitiva, desarrollo”).
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institucionalismos” (March y Olsen, 1989). En la sociologia de las or-
ganizaciones se redescubri6 el institucionalismo weberiano (DiMaggio
y Powell, 1983) y, por su parte, la sociologia econémica valora las ins-
tituciones como el diseno simbo6lico que gobierna la relacién entre los
distintos roles en toda organizacién (en la actualidad, Portes, 2010: 55;
antes y con foco en la creacién institucional de los mercados, Polanyi,
1989). En la ciencia politica comenzé un rescate de las instituciones
destacando que importan (entre otros, Weaver y Rockman, 1993) por-
que hacen a las capacidades de los gobiernos; esto es, independiente-
mente de los actores, las ideologias y la estructura socioeconémica, el
tipo de institucionalidad gubernamental afecta las opciones y la calidad
de las politicas. Desde la economia, y manteniendo algunos de los pre-
supuestos propios del neoclasicismo econémico,* el neoinstitucionalis-
mo° las recuperé colociandolas en un podio de primacia causal y en
interacciéon con las preferencias y los comportamientos de individuos
“racionales”, cuyas funciones de utilidad son entendidas como los (mi-
cro/verdaderos) fundamentos de todo proceso social.® Por otra parte,
el institucionalismo histérico, ahora desde una postura estructuralista,’

4 Individualismo metodolégico, presupuestos de maximizacién de utilidad
en la explicacién de comportamientos, asi como un predominio de una
metodologia explicativa basada en modelos deductivos (en contraposicién al
analisis de procesos histéricos/empiricos con una direccionalidad explicativa
holista, que va de los macro procesos y estructuras hacia lo microsocial, los
individuos y sus comportamientos).

5 North (1990), Bates (1997), Weingast (2002), Shepsle (2006), Acemoglu y
otros (2001), y Acemoglu y Robinson (2012); y, con foco en politicas puiblicas,
Scartascini y otros (2011) y Ostrom (2007).

6 Y esto sin mucha preocupacién (y en algunos casos, conciencia) por las
implicancias estructural-funcionalistas de sus planteos; el individualismo
econémico institucionalista reargument6 que el origen de las instituciones
esta en la necesidad de que se cumplan ciertas funciones de resguardo de
los derechos de propiedad, de coordinacién, de resolucion de problemas de
informacién y, consecuentemente, de reduccioén de costos de transaccion,
funciones cuyo cumplimiento asegura la grandeza de las naciones y cuyo
incumplimiento explica sus frustraciones (Acemoglu y Robinson, 2012). De
esta forma despliega una mirada biosocial en la que, de manera teleolégica,
esta implicito que toda organizacion social persigue como objetivo su super-
vivencia, independientemente de la conciencia de los sujetos que la confor-
man. Elster define este tipo de teleologias como “teleologias objetivas” (dado
que es innecesaria la subjetividad para que operen en la historia) propias de
la explicacién funcionalista (Elster, 1984).

7 Ahora desde el holismo, en oposicién al individualismo metodolégico de
los neoinstitucionalistas econémicos y sin reconocer mayor espacio para las
racionalidades individuales, colocando a las estructuras sociales y el analisis
histérico en el centro de la explicacion.
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también recupero a las instituciones otorgandoles centralidad en su pa-
pel explicativo de la sociedad y su historia.® Entre las voces mads recien-
tes de esta ola se destacan la “perspectiva de las 16gicas institucionales™
(Thornton y otros, 2012) y aquellas que resaltan el papel de la articula-
cién intertemporal entre actores y relaciones para explicar los cambios
en organizaciones e instituciones (Padgett y Powell, 2012).1

Los citados institucionalismos suelen agruparse en tres grandes familias
(Hall y Taylor, 1996): en primer lugar, el conjunto de trabajos engloba-
dos en el marco del neoinstitucionalismo econémico y las teorias de la
eleccién racional, que se alinean (aunque modificandola) con la idea de
racionalidad econémica; en segundo lugar, los estudios enmarcados en
el institucionalismo historico, heredero de los analisis de los asi llamados
“macroanaliticos” de la politica comparada como Moore (1973) o Sko-
cpol (1984);y por ultimo, el denominado “institucionalismo sociol6gico”
—o sociologia econémica-. Si bien todos estos enfoques comparten el in-
terés por explicar los procesos politicos a partir de las instituciones, no
obstante muestran diferencias relevantes entre si. Y esto mas alla de los
cruces de caminos que, debido a las limitaciones de cada escuela, gene-
ran tanto neoinstitucionalistas hambrientos de estructura social o historia
para su explicaciéon como, en su defecto, institucionalistas historicos o
institucionalistas sociolégicos que ambicionan dar lugar a actores y ra-
cionalidades estratégicas en la suya (para un sintético analisis sobre las
fortalezas y debilidades de los dos institucionalismos que mas influyen
sobre el anilisis politico —el neoinstitucionalismo o institucionalismo de
la eleccién racional y el histérico—, véase el apéndice de este capitulo).

Sea como fuere, la tendencia presente es analizar las instituciones
otorgandoles preeminencia sobre las otras variables sociales, o bien de
manera divorciada de su contexto socioeconémico e ideologico-cultural,
o bien obturando su propia historia y el papel historico, los intereses
y la ideologia de los actores. En definitiva, hoy estamos rodeados de
institucionalismos que compiten entre si para explicar la sociedad y la
politica. Sin embargo, ¢nos convencen estas nuevas y diversas cruzadas

8 Skocpol (1984), Thelen (1999), Pierson y Skocpol (2002), Steinmo, Thelen y
Longstreth (1992).

9 Que confronta con el neoinstitucionalismo, acentuando el papel de la cultu-
ray la manera en que las identidades y las practicas se articulan para generar
innovacion y cambio en las logicas institucionales.

10 Esto la lleva a coincidir con la perspectiva de las “légicas institucionales” en
su critica al individualismo metodolégico del neoinstitucionalismo.
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institucionalistas encaminadas a disciplinar las otras variables del anali-
sis social? ¢Acaso nos sirven para entender mejor la politica en nuestras
sociedades? Si efectivamente las instituciones forjan comportamientos
mediante la estructura de incentivos que les presentan a los sujetos o
como estructuras que dotan de sentido a su accionar, ¢por qué deben
importar los actores o como piensan? (sobre todo si tenemos en cuenta
que, de una u otra forma, para bien o para mal, su comportamiento sera
institucionalmente encausado y quedara determinado, asi como su [dis]
funcién historica, como consecuencia del orden institucional).!! Asi, hoy
las instituciones gozan de buena prensa y su defensa va acompanada de
sofisticadas teorias y métodos de analisis.

EL DEBATE SOBRE LAS INSTITUCIONES EN LA AMERICA LATINA DE HOY
Como se argumento, desde distintas perspectivas, las instituciones politi-
cas han sido posicionadas durante los ultimos treinta anos como variables
explicativas de una serie de fenémenos relevantes para las ciencias socia-
les. Temas tales como la estabilidad democratica, el desarrollo economi-
co, la pobrezayla desigualdad social, los cambios en las constituciones, las
modificaciones en las reglas electorales, o la adopcién y el cambio de poli-
ticas publicas se han explicado como resultado de factores institucionales.
Este no es el lugar apropiado para analizar las fortalezas y debilidades
de cada postura (algunas de las cuales fueron sucintamente senaladas
mas arriba), ni para identificar las limitaciones que demandan trascen-
der los supuestos institucionalistas para entender las instituciones y la
politica. Lo que si vale notar es que un aspecto relevante de este de-
bate tedrico, abstracto y universal hace al avance de un nuevo sentido
comun compartido acerca de cémo entender nuestras sociedades, como
entender a América Latina. En el pasado tuvimos explicaciones cultura-
listas'? 0, en su defecto, estructural-econémicas enfocadas en el sistema

11 Se debe notar que, también con respecto al papel de los actores, encontramos
institucionalistas descontentos que persiguen corregir las debilidades explicati-
vas de esas teorias: el “institucionalismo centrado en los actores” constituye un
intento de articular desde el individualismo metodolégico el peso explicativo
de la interaccién de los actores estratégicos con el del impacto de las institu-
ciones en la estructuracién de estas interacciones y en la forma que adoptan
sus resultados (Scharpf, 1997: 1), mostrando importantes coincidencias con
algunas de las versiones del “institucionalismo de eleccion racional”.

12 Entre los trabajos que atribuian a los valores y normas propias de la cultura
latina las causas de los problemas de desarrollo, pobreza, desigualdad y
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productivo y la relacién regional con la economia internacional,”® para
entender por qué pasa lo que pasa en nuestra sociedad y en la region.
En contraposicion, actualmente y con fuerte influencia de los liderazgos
teoricos institucionalistas de las sociedades anglosajonas, se ha forjado
un nuevo sentido comun sobre los problemas latinoamericanos: desde
esta perspectiva ya no radicarian en su cultura o en su estructura so-
cioeconémica, sino en sus instituciones, que se caraterizarian por ser
informales o débiles, inestables y poco eficaces. Veamos algunas de las
complicaciones que atraviesan la comprension institucionalista de nues-
tra realidad.

Independientemente de la manera en que entendamos las institucio-
nes, la literatura anglosajona que mas y mejor canalizé6 estas perspectivas
analiticas tiende a asumir que las reglas son formales y que s6lo por exis-
tir “suceden” los contenidos de su textualidad. Sin embargo, esta nocién
no “viaja bien” a otras regiones (Levitsky y Helmke, 2006; Levitsky y Mu-
rillo, 2009). En gran parte de América Latina las reglas formales (tema
que desarrollaremos mads a fondo en el apartado “Instituciones: qué son
y como analizarlas”) se cumplen de manera irregular y muchas veces se
evaden (O’Donnell, 1993). Entonces, habria que establecer una primera
distincién ineludible entre reglas formales e informales, y una segunda,
que se hace en la literatura, entre débiles y fuertes. Por ejemplo, Levitsky
y Murillo (2009) sostienen que en América Latina las reglas tienden a
ser inestables, informales y poco eficaces. Estos autores senalan que las
instituciones fuertes son estables y tienen la capacidad de hacer cumplir
sus reglas. Afirman que el problema de “exportar” estas nociones basadas
en observaciones de la realidad institucional norteamericana a nuestra
region radica en que los nuevos institucionalismos (tanto en la variante
de la eleccion racional como en la del institucionalismo histérico) con-
centran su atencion principalmente en el analisis de las reglas formales
(2009: 174). Esta mirada, de hecho, presupone que las reglas formales
son reglas (escritas) que son suficientemente respetadas como para ser
obedecidas, a la vez que son lo suficientemente estables como para gene-
rar expectativas compartidas basadas en conductas pasadas (2009: 174).

baja calidad democratica que caracterizan a América Latina, se destaca el
viejo argumento de Wiarda (2001) y Wiarda y Kline (1985), centrado en las
propiedades de la cultura catélico-corporativista ibérica en oposicion a las de
la cultura anglosajona.

13 De forma destacada el estructuralismo de Prebisch y la CEPAL vy la teoria de
la dependencia (Cardoso y Faletto, 1969).
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Compartimos con Levistky y Murillo (2009) la necesidad de destacar
la insuficiencia del foco en las reglas formales para entender la politica
en sociedades como la nuestra (y que, sospechamos, es inclusive algo
menos suficiente de lo que se supone para entender la politica en el
mundo anglosajén). Sin embargo, hay algunos puntos debatibles en
estas perspectivas que desafian supuestas obviedades. Por un lado, cabe
debatir si la estabilidad institucional es relevante para el cumplimiento
de las reglas (y si esto constituye un supuesto teéricamente generaliza-
ble o, en su defecto, un problema de indagacién empirica que variarda
segun los casos); también es cuestionable que las instituciones débiles
constituyan necesariamente un problema; y ademads, habria que discu-
tir si la l6gica gubernamental puede explicarse a partir de la institu-
cionalidad que la reglamenta. Vayamos por partes. Primero, las reglas
(instituciones) pueden ser estables y no cumplirse o ser inestables en
un contexto de rigida continuidad de comportamientos y procesos.
Esto puede indicar sencillamente la escasa o nula relevancia de las ins-
tituciones para influir en comportamientos y procesos (y explicarlos),
o bien mostrar su relevancia en tanto regla que ha sido creada para ser
cumplida s6lo como fachada para alcanzar algtiin otro objetivo politico.
Esto implicaria una intervenciéon determinante de variables no institu-
cionales o bien, en su defecto, la presencia y el peso de una institucio-
nalidad informal, no escrita, que no resulta evidente a la observacion
centrada en lo formal. Por otra parte, si es verdad que cuando se cons-
tata el cumplimiento de reglas formales, estas tienden a mostrar una
relativa estabilidad. Pero la estabilidad de las reglas presenta una alta
correlacién con su cumplimiento cuando se cumplen. Esta afirmacién,
mas alla de su tufillo tautolégico, deja abierta la relevancia causal de esa
estabilidad a la indagacién puntual, de nuevo histéricamente acotada
y empiricamente prudente, sin permitir estudiar las instituciones o las
reglas de manera excluyente en su formalidad y sin comprender como
se vinculan con los actores (con sus preferencias, entendimiento, valo-
res y objetivos) y las otras variables que constituyen la matriz politica
(socioeconémicas, ideolégico-culturales, etc.). Hacerlo equivaldria a
contar una parte de la historia (lo que a veces puede hacerse, aunque
siempre conlleva el riesgo de caer en explicaciones reduccionistas).

En segundo lugar, también es preciso indagar en cada caso concre-
to para evitar conclusiones falaces sobre las causas e implicancias de la
“debilidad institucional”. ¢Es siempre un problema? ;Por qué, para qué,
para quién y cuando puede resultar una solucién? Ademads, ¢todos los
problemas de la sociedad son igualmente permeables para las reglas que
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la organizan (su institucionalidad...)? Tal vez algunos actores buscan in-
tencionalmente crear o mantener instituciones débiles e informales para
alcanzar un objetivo politico. Las instituciones débiles o no aplicadas,
que facilmente podrian ser interpretadas como “fallidas”, pueden ser
exitosas como “herramientas” para alcanzar otro propésito.'* Estudiar
estatica y descriptivamente las instituciones sin indagar sus origenes y sus
efectos usualmente depara diagnosticos sobre la poca capacidad politica
de algunos actores cuando, en realidad, las reglas débiles pueden cons-
tituir un exitoso objetivo de su accionar. Observar que las instituciones
o las reglas son débiles basandose en su poca capacidad de cumplimien-
to no permite concluir ausencia de institucionalidad o de orden en el
proceso bajo analisis. Estas instituciones pueden responder a una légica
politica en la que la debilidad institucional no constituye un problema
sino una solucion. Pueden también responder a una légica en la que
esa debilidad o incumplimiento enmascara la tremenda fortaleza de las
reglas informales, ancestrales, no escritas, que son conocidas y cumplidas
por todos.

A esta altura sabemos que la estabilidad de las reglas formales no
necesariamente indica fortaleza institucional y que su incumplimiento
tampoco implica necesariamente debilidad institucional. Ademas, y en
tercer lugar, con respecto a las razones que explican la légica de (buen
o mal) gobierno, suponer que radican en la institucionalidad que la
reglamenta es suponer que las instituciones son constrenimientos exo-
genos que sufren los politicos, cuando en realidad la decisién de los
gobiernos de cumplir o no las reglas es una opcién estratégica basada
en la consideracion de sus intereses, en los objetivos que priorizan y en
una prevision (correcta o no) sobre lo que podria ocurrir si la regla se
(in)cumpliera.'

Estas cuestiones han estado, estan y estaran en el centro no sé6lo del
debate académico sino también del apasionado debate politico. Sin em-
bargo, desde el punto de vista analitico, es necesario reconocer que los
institucionalismos estan cruzados por una serie de supuestos lineales vy,

14 Respecto de la baja institucionalidad del Partido Justicialista en la Argentina,
Levistky y Burgess (2003) argumentan que puede ser un proposito en si
mismo, otorgandole a esta estructura partidaria gran flexibilidad y capacidad
de adaptacion politica, lo que en gran medida explicaria los amplios mar-
genes mostrados por el P] para adaptarse a los cambios contextuales y variar
significativamente el contenido de sus politicas, manteniendo en simultineo
el apoyo electoral de sus bases sociales historicas.

15 Este es un argumento central en Przeworski y Maravall (2003).
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por ende, son proclives a entendimientos reduccionistas,'® muchas veces
alejados de una articulaciéon persuasiva en su manera de comprender la
relacion entre instituciones y politica.

LOS SUPUESTOS PARA ANALIZAR LAS INSTITUCIONES Y SU RELACION
CON EL PROCESO POLITICO: VOLVIENDO A LA NOCION DE MATRIZ
PARA REINSERTAR LA SOCIEDAD Y LOS ACTORES EN EL ANALISIS
INSTITUCIONAL

Los institucionalismos, a pesar de sus diferencias, utilizan a las institu-
ciones como factor explicativo de diferentes procesos. Autores como
Thelen (1999), Hall y Taylor (1996) y Hall (2010) sostienen que las
diferencias categoricas entre los diversos enfoques pierden contun-
dencia en la practica de la investigacién concreta. Sin embargo, y aun-
que pueda resultar algo injusto para quienes se empenan en limar
las diferencias, estas persisten y estdn vinculadas a la tensién entre
los “individuos sin historia” del neoinstitucionalismo (o instituciona-
lismo de la eleccién racional —-IER-) y las “instituciones sin actores”
del institucionalismo histérico (IH). El riesgo de los analisis mas es-
tructurales vinculados al IH es que tienden a prestar atencioén a los
macroprocesos, perdiendo de vista u otorgando un lugar marginal a
los microfundamentos de las relaciones sociales y viceversa en el caso
de la versién del IER.

Mais alla del sentido que pueda tener la articulacién de lo mejor de
estos dos institucionalismos, nos interesa contar con un marco que nos
permita analizar la dindmica institucional y su relevancia, reconociendo
que las instituciones no s6lo pueden influir sobre las variables ideol6-
gico-culturales y socioeconémicas y también sobre los actores, sino que
pueden ser influidas por esas mismas variables y por el comportamien-
to de los actores. En definitiva, interesa comprender a las instituciones

16 El umbral entre reduccionismos y explicaciones legitimas no se resuelve “suman-
do” variables. No es verdad que, cuantas mas variables, mejor la explicacién. De
hecho, todo enfoque y explicacion dejan de lado algunas variables (de otra for-
ma, seria imposible explicar). La cuestion es no dejar de lado aquellas variables
necesarias para explicar nuestro objeto de estudio. En definitiva, la cuestién es
cuando alcanzamos suficiencia en el armado de nuestro modelo causal, y es aqui
donde consideramos que los institucionalismos “se quedan cortos”.
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estando inmersas en el funcionamiento de una matriz politica y siendo
parte constitutiva de él. En este sentido, es necesario ampliar el enfo-
que y prestar atencion a la estructura mas amplia en la que estan situadas
y operan las instituciones (cosa que haremos en esta seccion) para, en un
segundo momento, volver a colocar el foco en nuestro objeto de estudio:
las instituciones, los actores y su relacién con la politica (lo que haremos
en la préxima seccion).

LA MATRIZ POLITICA

Una matriz es un lugar o medio donde se produce o desarrolla algo, una
estructura o ambiente donde una actividad o proceso particular ocurre
o se despliega. En este sentido, especificamente una matriz politica cons-
tituye un sistema de variables socioestructurales, politico-institucionales
e ideologico-culturales que:

a) fija los limites de factibilidad para la realizacién de intere-
ses de grupos sociales y el alcance de objetivos de actores
politicos;

b) define probabilidades diferenciales para la realizacién de esos
intereses y el alcance de los objetivos politicos factibles; y

¢) brinda a los distintos actores un conocimiento o mapeo de
c6mo funcionan y deberian funcionar las relaciones sociales,
influyendo de esta forma sobre la percepcién de los limites
de factibilidad y los cursos de accién mas apropiados!” para
alcanzar objetivos y realizar intereses (Acuna, 1995a).

Las instituciones no operan aisladas de la materialidad de lo social (ni esta
de las instituciones). Las variables que nos hablan de esa base material de
la sociedad remiten a su estructura social y econémica.'® Resultan centrales
para la definicién de las propiedades de la matriz, porque fijan los limites
de aquello que es materialmente factible alcanzar en un momento dado
en una sociedad. Las condiciones estructurales fijan el campo de posibili-
dades para las estrategias de los actores o movimientos especificos. Es mas,
aquello que se manifiesta como condicién estructural en un momento dado

17 En términos de su consideracién como normativamente conveniente, eficiente
y eficaz.

18 Estructura productiva, recursos naturales, capital fisico, progreso tecnol6gi-
co, demografia/recursos humanos y propiedades de la estructura social.
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siempre es producto de un proceso historico en el que las acciones y los mo-
vimientos de periodos anteriores revistieron importancia. En este sentido,
la objetividad de lo estructural se halla en su efecto de validar o invalidar
proyectos como histéricamente realizables o no (Przeworski, 1977: 367).1

Ahora bien, si las condiciones estructurales fijan los limites de facti-
bilidad para que puedan desplegarse estrategias/comportamientos que
permitan alcanzar objetivos, realizar intereses o —inclusive— generar con-
secuencias no buscadas, las estrategias y comportamientos, a su vez, son
la resultante de una intencionalidad, del supuesto de un actor de que un
determinado comportamiento dard por resultado un estado de cosas y
no otro. Los actores, en consecuencia, son también claves para el analisis
politico y la explicacién de los procesos histéricos puesto que, bajo este
supuesto, la direccionalidad histérica es también resultado de la articu-
lacién de los diversos comportamientos desplegados por el conjunto de
actores individuales y colectivos intervinientes.

Por un lado, la intencionalidad que da sentido al accionar de los ac-
tores se materializa dentro de marcos donde la organizacién de los gru-
pos sociales, las instituciones estatales y el régimen politico y legal fijan y
constituyen las reglas que determinan probabilidades diferenciales para
el logro de los diversos objetivos que persigue una sociedad. En este con-
texto, si entendemos el poder como la capacidad de los actores de alcan-
zar sus objetivos o realizar sus intereses, y si aceptamos el hecho de que
el conjunto de mecanismos organizacionales y juridico-institucionales
determina una probabilidad diferencial para el logro de esos objetivos
e intereses, entonces este conjunto institucional no es sino la organiza-
cién social del poder politico (Przeworski, 1986). Como tal, entonces, el
conjunto de mecanismos organizacionales y juridico-institucionales otor-
ga forma politica a la capacidad o el poder de todo grupo sociopolitico
para organizarse y definir tanto sus intereses comunes como los objetivos
y estrategias funcionales a estos. Por lo tanto, seria inconcebible explicar
el comportamiento politico, ya sea individual o colectivo, sin contemplar

19 Muchas veces el debate sobre los limites de factibilidad se encuentra en el
corazon de la discusion (y en el centro de la lucha) sobre las politicas publi-
cas: ¢la sociedad argentina puede pagar de manera sostenida una jubilacién
del 82% movil?; si en las actuales condiciones estructural-econémicas eso no
resulta factible, ¢podra hacerlo alguna vez?; ;qué deberia hacerse y con qué
horizonte temporal para tornar esa remuneracién jubilatoria y su sostenibili-
dad intertemporal materialmente posible (en nuestro lenguaje, qué deberia
hacerse para correr/ampliar los actuales limites de factibilidad y tornar esta
decision histéricamente realizable)?
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el conjunto de mecanismos que organizan el poder politico en una socie-
dad, sin contemplar las instituciones. Una vez reconocida su relevancia,
corresponde su relativizacion: esta caracteristica de las instituciones no
implica que sean fuente excluyente del poder de los actores y grupos so-
ciales. Przeworski (2004b) ilustré esto con un claro ejemplo: en un juego
de basquetbol con iguales reglas (institucionalidad) para todos y un referi
imparcial, si un equipo mide en promedio 1,75 m y el otro 2,00 m, el
resultado del juego estara predeterminado por la altura de los jugado-
res a pesar de la impecable y republicana igualdad institucional que lo
rige. Las capacidades y recursos diferenciales con que cuentan los actores
pesan dramdticamente sobre la distribucion del poder y el resultado de
los procesos sociales, y cabe senalar que estos recursos pueden tener un
origen estructural-econémico y/o ideolégico-cultural (retomaremos la
cuestion de las capacidades y recursos de los actores en “Actores: qué son
y cémo analizarlos”). En definitiva, las instituciones distribuyen poder en
un contexto social en el que el poder esta predefinido y el desafio a la
perdurabilidad de la institucionalidad radica en si meramente refleja esa
distribucién previa del poder® o si, por el contrario, logra redefinirla.?!
Por otro lado, ni la intencionalidad de los actores ni la distribucién
del poder pueden entenderse fuera de la influencia de factores ideol6-
gico-culturales, y por eso los comportamientos (y, por ende, los procesos
politicos) no son comprensibles como mero resultado de la articulacién
entre lo estructural y lo politico-institucional. Las estrategias implementa-
das por los actores y sus resultados dependen a) de su percepcién/cono-
cimiento sobre los limites de factibilidad que enfrentan sus accionesy ob-
jetivos® y de la dinamica que rige las relaciones sociales, forjando b) una

20 Alcanzando estabilidad de manera ineludiblemente “conservadora y servicial” a
los ya poderosos, lo que explica Holmes (2003) con foco en la obra de Rousseau.

21 Esto implica que estos procesos de cambio institucional resultaran ineludible-
mente conflictivos y tendran una mayor dificultad para alcanzar perdurabilidad,
alo que nos referiremos en el punto “Instituciones: qué son y cémo analizarlas”.

22 No haran lo que perciban como no factible, aunque objetivamente y mas alla
de su percepcion lo sea, y a veces llevaran a cabo acciones de éxito imposible
por error en su percepcion sobre los limites de factibilidad, que son mas
acotados de lo que anticipan. En este sentido, los limites de factibilidad para
el actor constituyen una construccién social, y su objetividad, mas alla de
co6mo estos sean construidos por el actor, esta usualmente dada por los costos
que debe pagar el actor, ya sea por la desestimacion de cursos de accién
mas eficaces y eficientes que el elegido (equivocadamente considerados no
factibles), ya sea por la implementacién de cursos de accién equivocadamen-
te considerados factibles a pesar de no serlo. Es por ello que la ideologia o el
mapa normativo-cognitivo de los actores permite explicar por qué hacen lo
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percepcién/conocimiento sobre la mayor o menor probabilidad de éxito
de un accionar dado, y ¢) una mayor o menor aceptacion valorativa/nor-
mativa de un determinado curso de accién u objetivo. Por ello, incorpo-
rar la ideologia también como variable explicativa implica comprender
los comportamientos de los actores en funcién de lo que estos perciben
como interés, de los que “conocen” sobre la factibilidad y probabilidad de
éxito de sus objetivos y estrategias (sus mapas cognitivos) y de lo que con-
sideran aceptable/deseable en funcién de los valores y normas —pautas de
accion— que culturalmente sostienen y reproducen su pertenencia a una
u otra identidad colectiva (sus mapas identitarios y normativos).

EL PAPEL DEL ESTADO

Este sistema de variables y su relacién con el accionar de los actores no
logran articularse ni tampoco alcanzan un funcionamiento sustentable
de manera espontanea, autocontenida. Si entendemos al Estado como
algo mds abarcativo que su formato organizacional, y no unicamente
como el espacio fisico donde los gobernantes electos “habitan” durante
su periodo de gobierno, este cobra un papel fundamental en la opera-
ci6én matricial. Es el Estado el que, como estructura, organiza la articula-
cién entre estos conjuntos y los sujetos. Es por eso que el Estado puede
considerarse como un conjunto de relaciones sociales que establece un
orden social (asimétrico en su distribucién de poder y nunca socialmen-
te imparcial) en un territorio determinado, respaldando dicho orden
con una garantia coercitiva centralizada (con clara influencia weberiana,
O’Donnell, 1993). Es en este contexto que se considera al Estado como
algo mas que una organizacién autébnoma y un conjunto de dispositivos
administrativos. Constituye una relacién social y legal que abarca todo
un territorio, usualmente de manera heterogénea.

El otro angulo de la cuestion estatal (Skocpol, 1989) coloca el acento en
la condicién del Estado como conjunto de organizaciones administrativas,
politicas y militares coordinadas por una autoridad ejecutiva. Son organi-
zaciones potencialmente autébnomas de las clases y los otros poderes de
la sociedad. Dentro de esta l6gica, maniobra el “aparato estatal” (ahora
entendido como el conjunto de las instituciones que rigen la produccién

que hacen, aunque no necesariamente por qué les pasa lo que les pasa. Para
explicar por qué les pasa lo que les pasa es necesario contemplar lo estruc-
tural en su condicién objetiva, independientemente de c6mo sea construido
intersubjetivamente y/o reconocido por los actores.
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de politicas publicas). Esto implica en primer lugar que, si bien el Estado
acciona sobre los tres conjuntos de variables y el comportamiento de los
actores, la institucionalidad que sostiene su accionar es parte predominan-
te de uno de esos tres conjuntos: el politico-institucional.® Y, en segun-
do lugar, también implica que nos interesan las politicas publicas porque
nos “permiten una visién del Estado ‘en accién’, desagregado y descon-
gelado como estructura global y ‘puesto’ en un proceso social” (Oszlak y
O’Donnell, 1995: 104).

De esta forma, la nocién de Estado muestra dos caras (que una parte de
la literatura sobre el tema ha considerado excluyentes, aunque otra parte
no, como O’Donnell, 1993): la de relacién social y la de la instituciona-
lidad que cobija los comportamientos estratégicos de los hacedores de
politicas publicas. Como estructura, el Estado no es un actor, como tam-
poco lo son el mercado ni la sociedad civil: Estado, mercado y sociedad
civil constituyen estructuras en las que los actores se mueven y sobre las
que actian. En la institucionalidad estatal, por otra parte, se encuentra la
organizacién del poder politico de la sociedad (Poggi, 1990): es esta ins-
titucionalidad, en su interaccién con los actores (estatales, sociopoliticos,
econémicos), la que a través de politicas publicas despliega la capacidad
estatal de ejercer poder con una potencial (no asegurada) alta autonomia
sobre la sociedad, el mercado y los otros actores.?* Asi, instituciones y acto-
res resultan ser factores ineludibles para entender la l6gica de la politica
de una sociedad y del tipo de orden social que la caracteriza.

El desafio, entonces, consiste en abrir esa “caja negra” que son las insti-
tuciones, los actores y su forma de relacién. Y para poder abrirla, ademas

23 Esto, como sabemos, no implica una necesaria predominancia causal sobre
los otros conjuntos de variables, sino, antes bien, una posicion estructural:
el aparato estatal puede verse “avasallado” por dindmicas socioeconémicas o
ideolégico-culturales, dependiendo del proceso histérico.

24 Ejerciendo este poder de manera “despética”, via la imposicién, o “infraes-
tructural” penetrando y articulandose con la sociedad (Mann, 1984). Esta
capacidad de ejercicio de poder politico exige, a su vez, la articulacién
de cuatro capacidades especificas que Oszlak (1982: 532) identifica como
condiciones o atributos de “estatidad”: capacidad de externalizar su poder
(obtener el reconocimiento de otros Estados); capacidad de institucio-
nalizar su autoridad (creacién de organismos para imponer coercion);
capacidad de diferenciar su control (contar con un conjunto de institucio-
nes profesionalizadas para aplicaciones especificas como la extraccion de
recursos de la sociedad para sostener el accionar publico); y capacidad de
internalizar una identidad colectiva (forjando una identificacién comin
dentro de los limites territoriales en los que el Estado opera, diferente a la
de otros Estados).
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de asumir la relevancia del doble foco en instituciones y actores, es nece-
sario reconocer que las estructuras institucionales son heterogéneas; que
muestran, en los diversos ambitos especificos de gobierno y de politica
publica, distintas légicas de interrelaciéon entre instituciones y actores.
Por ello, el entendimiento del ejercicio del poder politico en una socie-
dad exige desagregar el foco de andlisis a estos “ambitos” o “arenas” que
producen estrategias de gobierno y politicas publicas.

En definitiva, el conocimiento de las propiedades de la matriz politica
en la que estan inmersos los actores es condicion necesaria para el anali-
sis de los procesos politicos. El poder explicativo de este tipo de marcos
analiticos nos permite saber lo que no podra ocurrir y asignar probabi-
lidades diferenciales para las distintas tendencias de realizacion factible.
Sin embargo, el tan mentado “futuro no escrito” es correcto: las matrices
politicas constituyen estructuras donde los actores se comportan sobre la
base de intencionalidades estratégico-normativas que articulan sus inte-
reses, preferencias, expectativas, conocimientos, identidades, valores vy,
frecuentemente, errores de apreciaciéon. El comportamiento politico no
es mera consecuencia, o variable dependiente, de los condicionamientos
del actor, sino que materializa la intencién del actor de dar respuesta a
esos condicionamientos y muchas veces redefinirlos. Y esa intencionali-
dad no esta libre de lo inesperado, de lo contingente.®

Los enfoques matriciales que persiguen no perder de vista a los acto-
res y, simultineamente, rescatar la relevancia de aquellas miradas que
amplian la lente para contar con andlisis mds confiables de cuestiones
puntuales, como las instituciones, conllevan molestias y riesgos. Con
respecto a las molestias, si bien puede establecerse la direccionalidad
causal de un tipo de variables hacia otro en un momento y en un lugar
dados,® esto no siempre es asi. Ya se establecié que la direccionalidad
causal a veces puede variar; otras veces, dado que las variables se deter-
minan mutuamente —son endogenas—, sencillamente no es posible es-
tablecer una direccionalidad causal y resulta inevitable una explicacién

25 La historia ademds nos muestra (Mahoney, 2000) que el papel de las con-
tingencias tiene gran peso en la reformulacion de la direccionalidad de los
procesos politicos y, por ende, sobre las propiedades de la propia matriz.

26 Y, por ejemplo, explicar las causas de un evento politico espacio-temporal-
mente acotado (como una victoria/derrota electoral) afirmando con relativa
confianza que fueron econémicas (pudiendo con razén expresar “[la causa]
es la economia, estipido”).
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menos contundente o mds parsimoniosa (aunque si podemos identificar
impactos reciprocos entre las variables, lo cual no es poco).”

El riesgo es caer en una absoluta indeterminacién. Si metodolégicamen-
te todo determina a todo y la comprension de las instituciones y de la po-
litica depende, ademads y para colmo, del tiempo/espacio bajo anilisis, se
corre el riesgo de alcanzar una propuesta sin teoria, sin “plan de viaje” o
“mapa de ruta” que nos permita ordenar la direccién del analisis.® Y este
es el desafio que encaramos en el apartado que sigue.

UN MAPA DE RUTA PARA EL ANALISIS DE LAS INSTITUCIONES
Y LOS ACTORES?*Y

Es en este marco de supuestos e implicancias que proponemos la aproxi-
macién al andlisis de las instituciones y los actores. Lo que resta del capi-
tulo aportard, de manera esquemadtica, un herramental teérico-metodolé-

27 Contra las argumentaciones del estructuralismo marxista que establecia que “en
altima instancia” la explicacién causal del crecimiento econémico, el “motor de
la historia”, estaba en el desarrollo de las fuerzas productivas y la lucha de clases,
y contra la respuesta que dan los neoinstitucionalistas al afirmar que las variables
que en definitiva explican el crecimiento econémico son las institucionales, Prze-
worski afirma que esa “dltima instancia” es un conjunto vacio, que no hay nada
“primario” o causalmente predominante como ley general, concluyendo con algo
de humor que “el tinico motor de la historia es la endogeneidad” (2004b).

28 Este es un tema que no vamos a resolver en este capitulo. Sin embargo, podemos
afirmar tres convicciones: primero, las “grandes teorias” sobre la sociedad corren
un mayor riesgo de indeterminacion y ausencia de causalidad constatable que las
teorias de “rango o alcance medio”, focalizadas en tematicas especificas y acotadas
espacio-temporalmente. En este sentido, los supuestos definidos en esta seccién
tienen algo de “gran teoria” en lo atinente a cierto grado de indeterminacion
causal (lo que no implica que no resulten supuestos necesarios y funcionales para
sostener teorias mas desagregadas, en las que si se desplieguen modelos causales
constatables o “mapas de ruta” para el analisis). Segundo, la nocién de causalidad
no es una sola (Brady y Collier, 2004). En nuestro caso, la indeterminacién no
esta dada por el supuesto de ausencia de causalidad, sino por aquel que sugiere
que lo que en un momento dado es consecuencia, en otro podra ser causa.
Tercero, finalmente, si la alternativa para evitar el riesgo de la indeterminacién
es contar con modelos causales dispuestos a manipular el objeto de estudio
recortandolo de manera reduccionista, sin duda optamos por correr el riesgo
de la indeterminacién. Tal vez esto no nos deje dormir tranquilos, pero permite
entender por qué muchas de las “paradojas” que nos presentan las relaciones
sociales no son tales.

29 Este apartado reformula argumentos originalmente desarrollados en Acuna
(1997), Acuiia y Tommasi (2000) y Acuiia y Repetto (2009).
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gico para este andlisis: pautas generales sobre qué observar y por qué, y
c6mo hacerlo y considerarlo.

Las instituciones son reglas interpersonales que siempre estan presentes,
como asimismo la accion de los actores. Ambas son necesarias y ninguna de
las dos es suficiente para explicar la causalidad de un proceso politico. Sin
embargo, en general se tiende a establecer a una de las dos (las instituciones
o las preferencias de los actores/los actores) como constante y a la otra como
causal. El desafio es desmontar este espejismo y considerar en plano de igual-
dad en el analisis estos dos elementos de las relaciones sociales y sus procesos.

ACTORES: QUE SON Y COMO ANALIZARLOS

Entendemos por actor a todo sujeto individual o colectivo cuya identidad le

30

permite reconocerse como colectividad o como parte de ella,” y con capaci-

dad de accién estratégica; esto es, con capacidad de identificar/definir sus in-
tereses y traducirlos en objetivos, disenar un curso de accion (estrategia) para
alcanzarlos y relativa autonomia (recursos y capacidades) para implementar
ese curso de accién. De esta forma el actor toma decisiones de tipo estraté-
gico (“para decidir debo anticipar lo que haran los demads, sabiendo que a
su vez ellos deciden intentando anticipar mi decisién”, Elster, 1991a: 69). Lo
relevante aqui son los dos elementos implicitos en la definicion. Primero, im-
puta relativa autonomia al accionar del actor, lo que implica reconocer cierto
grado de libertad, afirmar que el actor cuenta con opciones para actuar.”
Segundo, asume metodolégicamente (esto es, como presupuesto analitico
y No necesariamente como evento de necesaria constatacién empirica) que
aquello que los actores deciden y hacen importa histéricamente.® Mas alla

30 Sobre la relevancia de las identidades, algunos autores (Pizzorno, 1985) debaten
con las teorias que explican la l6gica de los comportamientos sobre la base de
supuestos de cdlculo racional individualista utilitario, argumentando que no
existe la posibilidad de un calculo racional de utilidades intertemporal fuera de
los limites de certidumbre que aportan identidades colectivas estables. Pizzorno
ademas afirma: “no se puede tener el concepto de utilidad sin implicar el
reconocimiento intersubjetivo de los valores que conducen a esa utilidad. Y que
por consiguiente los procesos de satisfaccion de las necesidades varian segin
las diferentes identidades colectivas que las sostienen (que las reconocen)”
(1985: 37-38).

31 Autonomia que es relativa dado que esta situada espacio-temporalmente,
inmersa en procesos sociales que establecen limites, transmiten valores y nor-
mas, forjan identidades y formas de pensar el mundo, distribuyen diferencial-
mente recursos para la accion, etc.

32 Los supuestos de autonomia e impacto sobre la historia confrontan con
aquellos de la nocion de “agente”, un sujeto individual o colectivo con
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de estas consideraciones de caracter general, cabe reconocer lo indicado
por Meltzner (1992: 375), en el sentido de que “el término ‘actor’ es un
concepto abierto que el analista debe adaptar a los requerimientos de su
estudio”.®

Recordemos que, en el analisis de los actores y su légica intencional al
explicar comportamientos, deben contemplarse las consecuencias no de-
seadas de un accionar estratégico. Los actores actdan en contextos com-
plejos y pueden tomar decisiones sensatas para el corto plazo, o cometer
errores que luego afectaran a las instituciones con las que interactian.
Por ende, luego las instituciones podrian no resultar funcionales para el
actor que las monté. Las consecuencias del accionar de los actores pue-
den no ser inmediatas ni discretas. Pueden acumularse y manifestarse en
el largo plazo. En este sentido, el hecho de que los actores sean estratégi-
cos no los convierte en estaticos ni en todopoderosos. Ademas, el hecho
de que un colectivo o grupo despliegue y se beneficie de un accionar
comun no implica que haya existido un accionar estratégico. Colectivos
o grupos enmarcados en logicas sociales comunes pueden “moverse” en
una misma direccién, sin que esto implique racionalidad. En definitiva,
identificar a los no actores es tan importante como identificar a los acto-
res en los procesos que analizamos.

Los actores que nos interesan no estan circunscriptos al ambito esta-
tal o gubernamental. Si bien los representantes politicos, los tomadores
de decisiones y los gerentes publicos ocupan posiciones estratégicas, los
procesos de diseno, decision e implementacién de las politicas publicas

capacidad de accion pero por cuenta de otro (y este “otro” puede ser un
sujeto, una estructura o un proceso).

33 La importancia de la aclaracion de Meltsner queda clara cuando
enfrentamos la pregunta, ;un ministerio es una estructura institucional,
una organizacién o un actor colectivo? Desde nuestra perspectiva, y como
veremos mas abajo, las instituciones son reglas que rigen a una organizacién
0 a un actor, y no la organizacién o el actor mismo. Por otra parte, por
organizacién entendemos una estructura de interacciones encaminada a un
proposito. En este sentido, y en su caracter de estructura de interrelaciones,
una organizacion no es considerada un actor, goza de légica pero no
de racionalidad (aunque es parte de los atributos de los actores: como
veremos mas abajo, en lo referido a las capacidades organizacionales de
los actores colectivos). En definitiva, en nuestro ejemplo un ministerio
no es una institucion, seguramente constituye una organizacion y podra
ser considerado un actor, a) siy solo si retine las condiciones establecidas
mas arriba; y b) en funcién de los “requerimientos” del estudio especifico
(alternativas ilustradas por las afirmaciones, “en la puja dentro del Ejecutivo,
el ministerio fue un actor determinante” y “dentro de la organizacion
ministerial, los actores ligados a cada secretaria se dispusieron a colaborar”).
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muestran, con variada intensidad, la presencia de actores sociopoliticos
(de manera destacada partidos, sindicatos y organizaciones de la sociedad
civil). La institucionalidad estatal puede impactar en la estructuraciéon de
las demandas de la sociedad, moldeando los formatos organizativos de
grupos y sectores sociales (Schmitter, 1992), estructurando la naturaleza
del input social que interviene en el proceso de la politica publica (Fox,
1993), o influyendo sobre la formacién de grupos y asimismo sobre los
recursos, ideas y exigencias de los diversos sectores sociales (Skocpol,
1989; Wier y Skocpol, 1993: 96): muchas veces las instituciones (reglas)
se plasman en politicas concretas que, al implementarse, crean actores
(constituencies) previamente inexistentes (Pierson, 1996).** Por otra par-
te, esta mirada sobre el modo en que el accionar estatal puede impactar
sobre la organizacién social resulta incompleta sino se atiende a la for-
ma en que las presiones y dinamicas sociales tienen consecuencias sobre
la propia conformacién institucional del gobierno y del Estado. En tal
sentido, la modificacién de la institucionalidad gubernamental y estatal
podrian explicarse por la necesidad de responder a demandas y cuestiones
que suelen tener su origen en presiones de grupos sociales lo suficiente-
mente fuertes como para “obligar” al Estado a dar algun tipo de respues-
ta a sus requerimientos. Por ello, vale reiterar que en la aproximacion
teorico-metodolégica propuesta las instituciones podran jugar tanto un
papel causal (como variable independiente que explica comportamien-
tos) como consecuente (variable dependiente del accionar de actores
estratégicos), dependiendo de las propiedades de la logica politica, so-
cioeconémica e ideolégico-cultural en la que estén inmersas.

En un marco donde los actores ponen en movimiento sus intereses,
recursos e ideologias, el modo en que se produce la institucionalizacién
del poder pasa a primer plano, tal como lo sugieren institucionalistas
como March y Olsen:

34 En estos casos, “las politicas crean la politica”, generando grupos organizados
en torno a ellas que, como resultado de la condicién de existencia de politi-
cas concretas, se movilizan para defenderla. Un ejemplo en la Argentina se
vincula a los programas sociales, como el Plan Trabajar, que ayud6 a que el
sector informal del mercado de trabajo superara sus problemas de accion
colectiva como consecuencia de, entre otros factores, algunas caracteristicas
del disefio del programa social implementado (Garay, 2007). Asi, algunas
veces las politicas y los programas constituyen como nuevos actores a grupos
sociales antes dispersos, con demandas concretas (el beneficio, por ejemplo)
y recursos organizativos adquiridos, que pasan a estar en condiciones de
exigir respuestas al Estado.
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Los procesos de creacién y cambio de los actores, las identi-
dades, el significado, los recursos, los derechos y las reglas no
son exogenos al ejercicio del poder, sino parte medular de él

(1997: 64).

A partir de lo establecido, el actor y su comportamiento pueden ser ana-
lizados en funcién de tres elementos:

1.sus intereses;

2.sus recursos/capacidades; y

3.sus ideas/entendimiento (mapas cognitivos, valores, identida-
des que los constituyen y atraviesan).

Los intereses de los actores (y de los no actores)

El concepto de interés es uno de los mas debatidos por las disciplinas
que pretenden explicar las instituciones y entender la politica.® El ob-
jetivo de esta seccion no es resolver la cuestion, sino identificar algunos
de los problemas que la cruzan y definir una forma de “administrarlos”
analiticamente.

En general, la nocién de interés refiere a todo aspecto ligado al bien-
estar de un sujeto individual o colectivo. En este contexto, la incégnita
radica en cémo identificar el interés, y sus distintas respuestas nos remi-
ten a diversas definiciones de lo que constituye un interés. Una primera,
y tradicional, definicién de interés es la que sugiere que el interés es
aquello que el actor dice que es su interés. La ventaja de esta vision “sub-
jetiva” de los intereses es que nos brinda importantes pistas sobre parte
de las causas del comportamiento de los actores. El interés “subjetivo” es,
en definitiva, el que mueve al actor en una direccién y no en otra. Como
veremos mads abajo, desde este punto de vista, la nocién de interés como
variable que influye sobre conductas y estrategias estd estrechamente li-
gada a la ideologia, preferencia o percepcion subjetiva del actor (y es por
influencia de esta nocién de interés que gran parte de los economistas
hablan de “preferencias” asumiendo una discutible sinonimia entre “in-
terés” y “preferencia”).

35 Dos trabajos clasicos sobre las nociones de interés y sus implicancias son los
de Connolly (1972) y Hirschman (1977).
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Los problemas inmediatos que enfrenta esta definicion de “interés”
son aquellos que ponen en cuestion la autonomia del sujeto como mejor
juez de sus intereses, por ejemplo en los casos:

a) de sujetos que no cuentan, por su condicion, con suficiente
capacidad para definir sus intereses en forma auténoma
(infantes, adultos con discapacidad mental grave, etc.); o

b) de “intereses” que por su complejidad no son perceptibles
para los sentidos o la comprension inmediata del actor y que,
por ende, demandan la intervencién de expertos que puedan
“explicarle” al sujeto cudles son sus intereses.

La segunda definicion es, entonces, aquella que entiende el interés como
todo aspecto ligado al bienestar de los sujetos, mas alla de que estos lo
reconozcan como tal (mas alla de lo que el sujeto dice o piensa sobre
aquello que lo afecta). El reconocimiento de los aspectos “objetivos” de
los intereses de los actores —esto es, aquellos aspectos que estan por fuera
del reconocimiento “subjetivo” del actor— abre una riesgosa puerta a la
intervencion autoritaria de aquellos que “conocen” mejor los intereses
de los actores que los propios actores, lo que indica a las claras la impor-
tancia de la necesidad de la doble rendiciéon de cuentas (accountability)
cuando los expertos o gobernantes toman decisiones de politica publica
en democracia: la que se le hace a la sociedad y se expresa a través tanto
de la compulsa electoral como de la respuesta al accionar/demanda de
las asociaciones de ciudadanos o los movimientos sociales (Smulovitz y
Peruzzotti, 2000), y la horizontal frente a los otros poderes de gobierno

36 En este sentido, la nocién de “racionalidad limitada” (bounded rationality;
Simon, 1957) coloca el acento en que a) la informacién con la que cuentan
los sujetos no es completa o perfecta; y que b) tan importante como la can-
tidad/calidad de la informacién son los modelos subjetivos con los que se la
procesa, de manera correcta o incorrecta. En este contexto, los modelos de
agencia (Arrow, 1976, 1985) destacan que en esos casos el actor (principal)
recurre al auxilio de un “agente” que, por contar con esa informacién y con
la capacidad de procesarla, actia en funcion o por cuenta de los intereses
del actor principal. La contracara de esta historia feliz es que en esta relacién
asimétrica de informacion existe, consecuentemente, una asimetria de poder
que le posibilita al agente traicionar los intereses del actor principal en
funcion de los propios, sufriendo de esta manera los actores principales un
inevitable “riesgo moral” (moral hazard: el riesgo de pagar costos por acciones
de otros sujetos que, gozando de la informacion sobre las consecuencias de
sus propias acciones, no la comparten con aquellos actual o potencialmente
afectados).
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(O’Donnell, 1995).% Es claro que, si bien los aspectos subjetivos de los
intereses son clave para dar cuenta de comportamientos, los aspectos
objetivos también son fundamentales para dar cuenta de lo que efecti-
vamente le pasa al actor (el convencimiento generalizado hace algunas
décadas acerca de que fumar no afectaba la salud no evit6 el cancer en
los fumadores).

Finalmente, estan los intereses (objetivos y subjetivos) de aquellos gru-
pos sociales que no alcanzan la condicién de actor, ya sea porque a) no
cuentan con recursos para resolver sus problemas de accién colectiva
(situacién en la que los intereses pueden ser reconocidos por quienes
los detentan y sin embargo ese reconocimiento no resulta en demanda
ni impacto politico), o b) porque no reconocen sus intereses comunes
(situacién que nos retrotrae a planteos anteriores). Si el analisis de inte-
reses se centra exclusivamente en los actores (esto es, en los grupos que
“conocen” sus intereses y han resuelto problemas de accién colectiva),
se deja de lado a los grupos sociales mas débiles, lo que no sélo exhibe
un claro conservadurismo desde lo normativo, sino que resulta analitica-
mente falaz por su ceguera hacia las distintas dimensiones del poder en
la sociedad (Lukes, 2007).

Frente a estas cuestiones, la aproximacién que sostenemos apunta a
no quedar presos de la consideracion de interés subjetivo/interés obje-

37 Esta cuestion se caracteriza por dos caras: la que nos muestra la mayor/
menor rendicién de cuentas como un continuumy la que destaca las
tensiones entre la accountability horizontal y la vertical. En el primer caso,
cuanto menor sea la rendicion de cuentas mayor sera el riesgo de un
autoritarismo “ilustrado”. Como ejemplo extremo tenemos el papel del
“partido de clase” leninista: una organizacioén constituida por cuadros
profesionales revolucionarios, conocedores y comprometidos con los
intereses objetivos (verdaderos) de la clase obrera, intereses de los que
la propia clase obrera en un momento dado no es consciente, por lo que
(como el nifo que no sabe cuando debe dejar de comer chocolate) no retine
las condiciones para actuar sus preferencias en libertad sin perjudicar sus
propios intereses. Se la debe tutelar sin rendirle cuentas y para eso esta el
partido. El papel de los “cuadros” conocedores del interés proletario puede
considerarse, en definitiva, funcionalmente equivalente al de los “expertos”
o “tecnécratas” en los Estados burocratico-autoritarios de O’Donnell (1982)
o al de la poblacién “educada” en el positivismo sarmientino (aunque
en este ultimo caso abierto en alguna medida a la rendicién de cuentas
tanto horizontal como vertical, aunque restringida, excluyente de la parte
no educada del “soberano”). La segunda faceta de la cuestién remite a la
predominancia de un tipo de rendicién de cuentas sobre el otro, como en
los casos de los populismos que tienden a acentuar la vertical en detrimento
de los controles institucionales propios de la horizontal.
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tivo como una dicotomia excluyente. Para administrar este debate sobre
el significado y el uso de la categoria de “interés” mantendremos una
postura que incorpora las diversas dimensiones, contemplando en el
analisis:

a) lo que los actores dicen que son sus intereses, para poder
explicar conductas;

b) lo que los expertos definen como intereses de un grupo o un
actor social, porque —mas alld de que el propio grupo o actor
social los reconozca o no como intereses— permiten explicar
eventos que afectan el bienestar de los sujetos;

c) el grado y la 16gica de rendicién de cuentas en la que se ven
inmersos expertos y gobernantes, para discernir la distribu-
cién de poder detrds de la nocién de interés imperante; y
por ultimo

d) los intereses sociales que no se expresan ni en comportamien-
tos ni a través de la emergencia de actores, porque constituye
un requisito central de una comprensién no reduccionista de
la distribucién de poder en la sociedad, asi como de equidad
en el accionar de las instituciones y las politicas publicas en
toda sociedad.

Los recursos y capacidades de los actores

Muchas veces las nociones de recursos y capacidades se superponen. Par-
tamos de su diferenciacién. Mientras que por “capacidad” entendemos la
habilidad de comportarse de una manera, de cumplir una funcién o tarea
y/ o de alcanzar un objetivo, consideramos a los “recursos” como los bienes
materiales, simbolicos, organizacionales, politicos, humanos, etc., que son
necesarios para generar capacidades. En este sentido, puede considerarse
a los recursos como indicadores observables de la presencia de una capaci-
dad (mas alla de que esta se efectivice o no, dado que un actor puede con-
tar con capacidad de hacer algo y no ejercerla). Las propias capacidades,
asu vez, pueden actuar como equivalentes funcionales de un recurso para
otra capacidad mds abarcativa: por ejemplo, la capacidad de influenciar so-
bre politicas por parte de un actor le demandard previamente contar con
capacidad de convocatoria y movilizacién, para lo cual, a su vez, necesitard
contar con la capacidad de disponer de informacién, procesarla y comu-
nicarla. Y, de manera algo arbitraria, es aqui donde podemos “cortar” el
escalonamiento de capacidades para identificar los recursos que sostienen
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este andamiaje: por ejemplo, fuentes de datos, tecnologias de andlisis de
datos, personal capacitado para el uso de esas teconologias, canales de co-
municacion eficaces y eficientes, una imagen confiable frente a aquellos a
quienes se transmitirda un mensaje o propuesta de accién, recursos econo-
micos suficientes, una divisiéon de funciones y un gobierno que permitan
sostener la coordinacién operativa de este andamiaje, etc.

La cuestion de los recursos/capacidades con los que cuentan los ac-
tores muestra aristas algo diferentes al analizar los actores econémicos,
estatales o sociopoliticos. En lo atinente a los actores econémicos, su ca-
pacidad de influir sobre politicas dependera de que actien en el plano
politico (camaras, uniones, etc.) o en el terreno estrictamente econoémi-
co, es decir en el ambito de los mercados (como inversores, productores,
consumidores, etc.). En caso de que actien como actores politicos, son
considerados como cualquier otro actor sociopolitico (véase mds abajo).
En caso de que se comporten como sujetos econémicos, su capacidad de
influir sobre politicas e instituciones dependera de su peso en el contexto
de las propiedades estructural-econémicas de la sociedad (modo de acu-
mulacién, tipo de economia y/o posicion o papel del sujeto en la estruc-
tura productiva, etc.).”® Por otra parte, encarar el analisis de los actores
del Estado como actor colectivo implica prestar atencién tanto a los admi-
nistradores, funcionarios y politicos en funcién de gobierno como a sus
capacidades para disenar, decidir ¢ implementar las politicas y acciones
publicas, asi como el modo en que estas repercuten sobre los procesos
efectivos (historicos) de gobierno y gestion de las politicas publicas.

38 La distribucion del poder en una sociedad, corporizada en la capacidad de in-
fluir sobre las politicas publicas, no se agota en variables politico-institucionales
(que, facilitindole u obstaculizandole esa influencia a diversos grupos sociales
y/o actores, incrementan o disminuyen su poder). También incluye variables
estructural-econémicas, por ejemplo, aquellas propias del capitalismo como
el modo de acumulacién. En el capitalismo los capitalistas, como agentes de
acumulacion, cuentan, por el actual o potencial impacto recesivo de su control
del recurso de (des)inversién, con mayor capacidad de influir sobre/vetar
politicas publicas que el resto de los grupos y actores sociales. Por eso, en el
capitalismo la clase capitalista es un grupo social estratégico (dado que de su
comportamiento inversor depende la reproduccion de la sociedad) y privile-
giado (porque la realizacién de sus intereses es precondicién —debe realizarse
de manera previa— de la realizacion del resto de los intereses en la sociedad).
Es en este sentido que las sociedades capitalistas son estructuralmente clasistas
y aqui radica uno de los mayores desafios a las democracias de las sociedades
capitalistas (dado que es por razones estructural-econémicas que no todos
los ciudadanos cuentan con la misma capacidad de influir sobre las politicas
publicas que promete la institucionalidad de representacién/gobierno).
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Tanto en el caso de los actores estatales como en el de los actores so-
ciopoliticos (sociales o paragubernamentales, como los partidarios), la
facultad de organizarse y desplegar estrategias® puede estimarse toman-
do en cuenta cinco propiedades en relacién con sus capacidades:

a) la organizacional (habilidad de sostener la coordinacion de la
accion a partir de la definicién de roles y funciones, y de contar
con procedimientos administrativos y recursos econémicos y
humanos suficientes para implementar estrategias o politicas);

b) la capacidad de representacion y gobierno (en el caso de
actores estatales remite a la habilidad de ejercer la autoridad;
en el de actores sociopoliticos refiere a la disponibilidad de
un liderazgo capaz de expresar con legitimidad a quienes
conforman su “base” de sustentacién y de ejercer autoridad
sobre estos, la que, articulada con el resto de las capacidades,
determina en ambos tipos de actores la habilidad de movili-
zacion politica o de resolver problemas de accién colectiva'y
presionar a otros actores);

¢) la capacidad de actuar ideolégicamente (esto es, tanto de
descifrar el contexto como de producir un sentido para el
accionar emprendido que se ajuste a los intereses, identi-
dad, valores y normas de la comunidad que se representa/
gobierna);

d) la capacidad de negociacién (es decir, la habilidad de llevar
adelante intercambios para ejecer la autoridad o bien para
influir en las instancias reales de formulacion y gestién de las
politicas); y

e) la capacidad de “salida” de una situaciéon considerada incon-
veniente por parte del actor (exit, en palabras de Hirschman,
1970, implica la posibilidad no s6lo de evitar costos abando-
nando una situacién estratégica desventajosa, sino también
de alcanzar beneficios utilizando esa capacidad como forma
de presion o chantaje hacia los otros actores).*

39 En el caso de los actores sociopoliticos, de influencia sobre las decisiones
publicas; en el caso de los estatales, del ejercicio de la autoridad respondi-
endo a los problemas que desafian al orden publico deseado (lo que incluye
el uso monopdlico de la fuerza legitima).

40 Esta ultima capacidad nos fue sugerida por Juan Carlos Torre.
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La disputa politica no suele darse entre actores aislados, sino conforma-
dos en alianzas o coaliciones. Ellas permiten que se potencien las capa-
cidades y recursos que cada actor posee. Por eso, en la disputa politica
la capacidad de los grupos para conformarse como actores sustantivos
depende, a su vez, de su capacidad para cultivar recursos alidndose con
actores que disponen de ellos.

Claramente las capacidades y recursos hacen al poder del actor. Sin
embargo, no constituyen caracteristicas “esenciales” sino “relativas” de
ese poder. Esto es, una capacidad o recurso mostrara mayor o menor im-
pacto sobre el poder del actor en funcién del tipo de relacién o proceso
sociopolitico en que sean puestos en juego.*!

Ll papel de la ideologia (ideas/entendimiento/valores/identidades)
Ma3s arriba se argument6 la relevancia de la ideologia para explicar com-
portamientos y procesos. Ahora abordaremos algunos supuestos para
su andlisis. Al considerar la ideologia, no la entendemos como “conoci-
miento sin fundamento” o equivocado (una actitud bastante comun en
el lenguaje cotidiano: “lo que dijo es pura ideologia”). Por otra parte, no
circunscribimos la nocién de ideologia a aquella referida a la forma de
pensar el orden politico o social (“ideologia autoritaria”, “democratica”,
“peronista”, “antiperonista”). Recordemos que por “ideologia” entende-
mos el mapa cognitivo, normativo e identitario que le dice al sujeto c6mo
funcionan y deberian funcionar las relaciones sociales, lo cual incluye los
modelos causales con los que piensa el actor, asi como sus valores e iden-
tidades y las normas que internaliz6 como pautas de comportamiento. Y
esto se aplica en relacién con la politica o con cualquier otra cosa.*

La ideologia nos remite a por qué los actores hacen lo que hacen (y
no, como bien sabemos, a por qué les pasa lo que les pasa). Nos remite

41 Por ejemplo, mientras la capacidad de movilizacién puede resultar central en
un contexto de negociacion o lucha en el que el bien en juego es el salario,
podrd simultaneamente mostrarse irrelevante en un contexto donde lo que
esta en juego es un fallo en la justicia fundamentado en la relacion de las
leyes con la evidencia probatoria.

42 Un entendimiento de la “ideologia” que incluye no s6lo la forma de pensar la
sociedad sino hasta la de considerar los eventos naturales, como la lluvia o la
caida de rayos. En nuestra definicion de “ideologia”, la explicacion cientifica de
estos acontecimientos es tan ideolégica como aquella que sugiere que el origen/
causa de la falta de lluvia o de una agresiva presencia de rayos se encuentra en el
enojo divino: ambas -la cientifica y la metafisica— brindan mapas de causalidad y
sentido frente al fenémeno, mds alld de que una de ellas sea una pavada.
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en definitiva a la subjetividad de los actores, a las causas y motivaciones
de su conducta: ¢los comportamientos son motivados por una subjetivi-
dad egoista de maximizacion individual de utilidades* o estan guiados
por valores y normas?; spor qué, en los grandes numeros sociales, no
debemos asumir que los comportamientos son digitados predominan-
temente por una racionalidad “angosta”, egoista, maximizadora de las
utilidades individuales, como mantienen por ejemplo no sélo los neocla-
sicos en economia sino también los neoinstitucionalistas?

En los grandes nimeros el comportamiento de sujetos y grupos es el
resultado de una tensién entre valores/normas y, por otra parte, del calcu-
lo estratégico maximizador que reacciona a la estructura de opciones que
ofrecen las relaciones sociales. Efectivamente los actores realizan calculos
estratégicos, aunque “dentro de la historia”, lo cual quiere decir que no
s6lo lo hacen con una racionalidad “limitada” (a la Simon, 1957) por la in-
formacion de la que disponen y por su capacidad subjetiva de procesarla.
Su racionalidad es “histéricamente situada”, concepto que incorpora tanto
la “racionalidad limitada” de Simon como la racionalidad en la que los li-
mites de lo imaginable —como las prioridades y lo deseable— son forjados (y
no solamente limitados) por valores/normas e identidades colectivas que
definen y sostienen redes de solidaridad y brindan sentido a “su” utilidad.

43 Es viejo el debate sobre si la maximizacién de las utilidades implica, necesaria-
mente, egoismo. El argumento utilitarista sostiene que esta maximizacion no
equivale a “egoismo” dado que todo comportamiento es autointeresado porque
responde a un orden de preferencias (representable en funciones de utilidad)
y que el interés en uno mismo refiere a una maximizaciéon de utilidades que
pueden ser material-monetarias, sensuales, sociales, basadas en ideales, etc., por
lo que esta maximizacion puede desplegarse, dependiendo de las preferencias,
en conductas altruistas o egoistas. Asi, el altruismo o el egoismo no son atributos
de la motivacion sino de la conducta. Nuestra reaccion de manera sintética: a)
si asi fuese, este seria un presupuesto ligado a la discusién antropolégica en la
filosofia (y por ende, de imposible constatacion empirica) antes que uno de las
ciencias sociales, dado que todo comportamiento caeria dentro de la nocion
maximizadora y, en contraposicion, el desafio de las ciencias sociales es justa-
mente explicar comportamientos diferenciales (para lo que no sirve la sencilla
afirmacion de que “todo comportamiento, el que sea, maximiza utilidades”);

b) por lo expresado en a), en la practica de la investigacion econémica los mo-
delos que asumen una “racionalidad angosta”, esto es, que asumen que en los
grandes niimeros los individuos maximizan utilidades de manera egoista (sin
preocupaciones como la moral o el altruismo) predominan sobre los otros, por
lo que, mas alld de especulaciones abstractas, el uso de la nociéon de maximi-
zacion de la utilidad queda circunscripto a la manera egoista en el paradigma
neoclasico y, por supuesto, también en el neoinstitucionalista.
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La identidad politico-ideolégica de los sujetos, sus valores y su entendi-
miento o “mapeo” de las relaciones sociales determinan su evaluacién/
percepcion de la probabilidad de éxito y pertinencia de un comporta-
miento determinado. Por ello la explicacién de la accién demanda un
marco de andlisis que sea capaz de reconocer una racionalidad produ-
cida y actuando dentro de relaciones sociales especificas. Y la primera
condicion para poder alcanzar esta explicacién es reconocer la compleji-
dad de la accién, lo que a su vez demanda el abandono del calculo maxi-
mizador individualista como tnico parametro de racionalidad. Por otra
parte, el riesgo que se corre al abandonar el individualismo maximizador
como Unico parametro de racionalidad es obturar el reconocimiento de
su peso sobre los procesos sociopoliticos, recayendo asi en reduccionis-
mos estructuralistas para los que los individuos no llegan a constituirse
como actores y resultan meros agentes o correas de transmision de una
légica sociopolitica que se despliega a sus espaldas. El riesgo es, enton-
ces, recaer en una historia sin actores.

Este riesgo se despeja reconociendo que existen acciones motivadas
por una racionalidad individualista maximizadora y otras motivadas por
normas sociales internalizadas en un proceso de socializaciéon (determi-
nando altruismo, identidad colectiva, emocién/pasién —Elster, 1990b,
1991b: 19-120, 1997-). Sin embargo, la discusién entre estos dos polos
ha obturado en gran medida el reconocimiento de que, en “los grandes
nameros”, la gran mayoria de los comportamientos estin motivados por
una articulacién mas o menos eficiente de la maximizacién individualis-
ta de las utilidades y el cumplimiento de las normas. En definitiva, la 16-
gica que cruza casi permanentemente nuestro comportamiento personal
y social es aquella que articula, en una misma accién, el individualismo
egoista con el cumplimiento de mandatos normativos.*

44 Como cuando cansados tomamos el colectivo en el inicio de su recorrido
y nos sentamos en el asiento del fondo con la intencion (esperanza) de
maximizar nuestro descanso disminuyendo la probabilidad de que llegue
hasta nosotros una sefiora entrada en afios, con paquetes y niios a cuestas,
y nos “obligue” a cederle el asiento. Sentarse en el fondo del vehiculo es
una estrategia de equilibrio y articulacion entre la propension egoista a
maximizar nuestro placer individual y el camplimiento de las normas que
sostienen nuestra identidad de “buena gente” que sacrifica intereses en favor
de los mas necesitados. La llegada de la sennora necesitada de un asiento
hasta donde nos encontramos es una mala noticia, no porque nos veremos
forzados a sacrificar nuestros intereses a favor del de otros mas necesitados
(de hecho, muchos que estaban sentados mas adelante no lo hicieron), sino
porque desestabiliza el equilibrio “egoista/altruista” arduamente forjado por
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En lo concerniente al origen de la ideologia, mientras que los indivi-
dualistas econémicos acentian el papel de las historias personales y las
instituciones en la formacién de los “mapas subjetivos”, las posturas so-
ciologicas (holistas) destacan la importancia de los macroprocesos liga-
dos a las formas en que las culturas y los macroeventos “socializan” a los
sujetos. Detras de la cuestiéon de si nos comportamos como homo econo-
micus u homo sociologicus hay una légica distinta en la forma de entender
tanto el origen como la forma en que opera la ideologia (y, por ende,
también las conductas). En relacion con esto, nuevamente recurrimos a
Elster para reconocer que la légica del homo economicusy la del sociologi-
cus no son excluyentes: si nuestro objeto de estudio es un evento social,
podemos “partir” de los actores, sus preferencias, funciones de utilidad,
valores, etc., para explicarlo (en una direccién micro/macro, individua-
lista metodolégica); si en cambio, nuestro objeto de estudio son los acto-
resy el origen de su ideologia, seguramente los procesos de socializacion
jugaron un papel importante en la formacion (y redefinicion) de sus for-
mas de pensar y preferencias (en una direcciéon macro/micro, holista).
Las metodologias holistas y las individualistas metodolégicas son ambas
legitimas en la explicacién social (dependiendo de nuestro objeto de
estudio, Elster, 1990b: 79).

En sintesis, ademds de caracterizarse por ciertos intereses y poseer
determinados recursos/capacidades, los actores disenan e implemen-
tan sus estrategias guiados por mapas cognitivos y normativos. Se trata
de ideas e identidades que ordenan sus prioridades, los sensibilizan so-
bre estados del mundo deseables y promueven ciertos cursos de accién
en detrimento de otros explicando cémo funcionan y cémo podrian y
deberian funcionar las relaciones sociales. En este marco de analisis la
ideologia evidencia el modelo de pensamiento que, combinando maxi-

nuestra estrategia: estando la senora a nuestro lado tenemos dos opciones:

o no le cedemos el asiento (y se nos cae la careta de buena gente) o se lo
cedemos (y viajamos con displacer, pagando el costo de ir parados hasta
nuestro destino). De una u otra forma, nos vemos negativamente afectados
(en una situacion lose/ lose, siempre y cuando el proceso de socializacion de
normas/identidades haya sido suficientemente robusto como para evitar que
pretendamos mantener un ficticio equilibrio —devaluado e inconfesable—
haciéndonos los dormidos; este es un ejemplo que nos sugirio6 el sociélogo
Jorge Walter al discutir la cuestion). Acerca de la conducta como articulacion
de la maximizacién de beneficios y el simultaneo apego a las normas (o a los
principios de justicia ligados a estas), son numerosos los ejemplos de incre-
mentos de beneficios que generan malestar en sus legitimos merecedores
porque consideran “injusto” que los no merecedores también los reciban.
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mizacién de utilidades, valores, identidad, cultura y (des)conocimiento,
lleva al actor a suponer que un comportamiento dado resultard en un
estado de cosas deseable. Sin comprender la ideologia de los actores,
es imposible explicar sus comportamientos. La relacién entre intereses
y comportamiento estd mediada por la ideologia: los intereses orientan
el comportamiento de los actores si y s6lo si estos son reconocidos en el
plano de su ideologia o entendimiento.

INSTITUCIONES: QUE SON Y COMO ANALIZARLAS

Entendemos a las instituciones como el conjunto de reglas que apuntan
a resolver problemas de coordinacién y conflictos distributivos en una
sociedad. Las instituciones distribuyen poder y recursos y son, a su vez,
producto de la lucha entre actores desiguales (lo cual es consecuencia de
previas distribuciones de poder y capacidades/recursos). Ademas, operan
en contextos donde existen otras instituciones y otras variables sociales.
Considerar estos elementos implica comprender las instituciones desde
6pticas no funcionales, poniendo énfasis en los conflictos distributivos en
sus origenes y en su despliegue. En este sentido, hablar de instituciones no
siempre implica asumir que existe equilibrio y que las instituciones sélo
son mecanismos de coordinaciéon. También se las puede entender como
legados de procesos histéricos (conflicto) o del efecto contagio (conse-
cuencias no buscadas). Lo relevante en esta mirada es que, por un lado,
pone énfasis en el origen de las instituciones y no s6lo en su funcién, y, por
otro lado, acentiia su papel como administradoras de conflictos.

Coordinacion y conflicto en el accionar institucional y su influencia sobre como
entendemos qué “es”'y qué esperamos —demandamos— de un orden republicano
Posturas como la del neoinstitucionalismo destacan que las instituciones
centralmente resuelven problemas de coordinacién (con el consecuente
impacto de disminucién de problemas de informacién y costos de tran-
saccion y la resolucion de problemas de accion colectiva). Ya se destaca-
ron en secciones anteriores las debilidades y limitaciones funcionalistas
de esta postura. Por esta misma légica, al neoinstitucionalismo no le que-
da mayor espacio analitico para reconocer que el conflicto es un factor
necesaria e ineludiblemente constitutivo de los procesos politicos. De
surgir el conflicto, el neoinstitucionalismo tiende a asumir que ello se
debe a que alguna de las funciones ligadas a la resoluciéon de problemas
de informacién, reduccién de costos de transaccion o de resolucion de
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problemas de accién colectiva no se cumple como deberia. Es por ello
que estas posturas suponen que los procesos de “mejora® institucional
resultaran en menores niveles de conflicto (asi como los de “deterioro®
daran por resultado mayor conflicto), constituyendo el nivel de conflicto
un indicador central de la calidad institucional.

Los problemas que presenta este tipo de entendimiento son numerosos.
Corren el riesgo de caer en la falacia de la afirmacién del consecuente al in-
ferir buena institucionalidad a partir de la observacién de bajo conflicto.*
Dado que los cambios institucionales socialmente inclusivos casi siempre
son formas de administrar o resolver conflictos,*® leer el conflicto como
una anomalia ineludiblemente responde tedérica y normativamente a un
entendimiento conservador. Ademads, y como ya se dijo, estas percepciones
tienden a dar explicaciones institucionalmente reduccionistas,” alejadas
de un entendimiento de la politica mas realista, histérico, que la reconoz-
ca como una serie de acciones y procesos en los que la construccién y la
reproduccién del orden publico implican administrar conflictos.*

45 Que pueda inferirse que una buena institucionalidad (causa) resulta en
menos conflicto sociopolitico (consecuencia) no permite afirmar que la
observacion de bajos niveles de conflicto (la consecuencia) implique buena
institucionalidad. Las razones para un bajo conflicto sociopolitico pue-
den, efectivamente, deberse a una buena institucionalidad, pero también
a muchas otras razones (por ejemplo, a una autoritaria y creible amenaza
de sancionar con brutalidad los comportamientos conflictivos, lo que ha
constituido, histérica e independientemente de la calidad institucional, una
disuasion importante para la emergencia del conflicto).

46 Es dificil imaginar a la vieja oligarquia argentina abriendo el régimen politi-
co en una direcciéon democratica en 1912 sin el sostenido, creciente y violen-
to conflicto que le impuso el naciente Radicalismo a partir de la revolucion
de 1890.

47 Silo central es contar con reglas creibles que resuelven problemas de coordi-
nacion, frente a una buena regla incumplida el neoinstitucionalismo tendera
a imputar ignorancia (falta de informacién o problemas para procesarla)

o problemas de accién colectiva, lo que completa un circulo tautolégico: si
tengo problemas institucionales es por problemas institucionales. No hay
necesidad de otras variables causales en este marco de pensamiento.

48 Las debilidades apuntadas sobre el neoinstitucionalismo no son neutras
con respecto a los diversos intereses y derechos que atraviesan a la socie-
dad: el neoinstitucionalismo tiende a mostrar sesgos al priorizar algunas
instituciones sobre otras. Asi, por ejemplo, explica el desarrollo econémico
de las naciones sobre la base de la defensa que hacen las instituciones de
los “derechos de propiedad”, reduciéndolos operacionalmente a los de los
propietarios del capital al tomar como indicador de su vigencia el nivel de
riesgo de expropiacion y/o de autonomia del Ejecutivo (Przeworski, 2004b;
Portes y Smith, 2011), sin prestar mayor atencion a la institucionalidad ligada
a los derechos “de propiedad”, por ejemplo, laborales.
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Frente a esta postura, otras (Knight, 1992) reaccionan asignando
igual relevancia a la resolucién de problemas de coordinacién que
a la administracién de conflictos. De manera coincidente, Acuna y
Tommasi (2000) senalan que, ademas de los problemas de coordina-
cién, otro foco de atencion para la definicién de las instituciones es
aquel que enfatiza su efecto redistributivo y el conflicto inherente a
ese efecto. A la tradicién utilitaria y funcionalista del neoinstituciona-
lismo (véase el apéndice) se contraponen aspectos compartidos por
las tradiciones weberiana y también marxista, rescatados por autores
como Knight (1992) o Przeworski (2004a, 2004b); este ultimo senala
que algunas instituciones clave (como las democraticas) constituyen
centralmente un método para procesar conflictos (Przeworski, 2011),
concluyendo que “las instituciones importan si estructuran, absorben y
regulan conflictos”. Asi, se propone entender a las instituciones como
reglas que apuntan a resolver tanto problemas de coordinacién como
conflictos distributivos. Las instituciones tienden a solucionar proble-
mas de coordinacién estabilizando las expectativas sociales mediante la
provisién de informacién y sanciones, estructurando comportamientos
en una direccién equilibrada. Por otra parte, como se destaco, las insti-
tuciones, formales e informales, distribuyen probabilidades diferencia-
les para que los distintos actores y sectores sociales y politicos realicen
sus intereses y alcancen sus objetivos, estableciendo estructuras de in-
centivos para el comportamiento de los actores, por lo que constituyen
la organizacién social del poder politico. Las instituciones son, bajo
esta mirada, parte de los determinantes de las capacidades y comporta-
mientos de los actores o de la ausencia de comportamiento de sectores
sociales que no resuelven sus problemas de accién colectiva y no alcan-
zan la condicién de actores. Las instituciones regulan el accionar de los
sujetos y a la vez son su resultado.

Esta “correcciéon” en el entendimiento de las instituciones no cons-
tituye una mera addenda sino una lectura distinta sobre la l6gica de la
politicay de las propias instituciones: entre otras cosas, permite concluir
que, paradojicamente para el sentido comun neoinstitucionalista, el me-
joramiento de las instituciones y las politicas publicas en una direcciéon
sociopoliticamente inclusiva no resultard en menor sino en mayor con-
flicto hasta que se alcance el equilibrio en una nueva distribucién del
poder. En otras palabras, toda reforma institucional encaminada a am-
pliar la inclusion politica y/o social implicard inevitablemente un con-
flicto entre aquellos actores o grupos sociales en proceso de inclusiéon
con aquellos que inevitablemente perderan posiciones de influencia y



52 (CUANTO IMPORTAN LAS INSTITUCIONES?

realizacién de intereses. Es verdad que la suma de actores e intereses
al agora de las decisiones permite consensos mas amplios (y, por ende,
legitimos) y también es verdad que esa suma resulta una amenaza y resta
a los ya incluidos.* En este sentido, los caminos de mejoramiento y pro-
fundizacién de la institucionalidad democratica no avanzan hacia puntos
en los que algunos ganan sin que nadie pierda (Pareto superiores, como
anoran los neoinstitucionalistas). Siempre alguien pierde y paga costos
cuando se construye una mejor institucionalidad democrdtica, y se forja
un mejor gobierno, por lo que dara pelea para que la institucionalidad
publica y sus politicas no cambien. Por ello, los desafios de mejoramien-
to institucional y de las politicas puiblicas no sélo enfrentan problemas
de coordinacién, sino también resistencias y previsibles conflictos con los
actores cuyos intereses se ven afectados por la resolucién de las debilida-
des politico-institucionales.

En definitiva, el debate entre las miradas neoinstitucionalistas a la
North y otras no institucionalistas como la aqui expuesta hace al enten-
dimiento de la historia y a la forma en que consideramos politicamente
el presente. De hecho, reproduce debates que estan en el origen de la
ciencia politica como disciplina y en el centro de lo que todavia hoy de-
batimos acerca de la naturaleza y el funcionamiento de una “republica”.
Fue Maquiavelo el que a principios del siglo XVII, en sus Discursos sobre la
primera década de Tito Livio, defendié la repiiblica “mixta” como la mejor
forma de gobierno. Esta defensa, como es sabido, parte del argumento
de que toda “ciudad” contiene dos espiritus contrapuestos (el del pue-
blo y el de los “grandes”), lo cual nos dice que el conflicto de intereses
es constitutivo de la sociedad, de sus procesos politicos, y —a la Przewors-
ki- se encuentra en el centro del diseno y funcionamiento institucional
de toda republica que pretenda ser gobernable evitando autoritarismos
(en cualquiera de sus versiones, la “aristocratica” o la “popular”). Ma-
quiavelo no sélo coloca un fuerte acento en que el valor y el sentido de
la institucionalidad republicana (con claras implicancias representati-
vas, dado que rescataba que la legitimidad de los gobernantes radicaba
en que fueran designados/apoyados por el pueblo) se encuentran en la

49 La (muchas veces violenta) resistencia de las clases altas a la inclusion
politico-institucional de las clases medias, de las clases medias a la inclusion
de los trabajadores y, muchas veces, de los propios trabajadores organizados
ala inclusion de pobres y desocupados no son “anomalias” de una sociedad
poco ilustrada sino hitos constantes que se encuentran en el nicleo y no en
el margen de todo proceso politico.
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capacidad de mantener unidos a los opuestos; esto es, en la capacidad
de administrar el conflicto. Y Maquiavelo hace algo mas: si bien identifi-
ca el conflicto como riesgoso si la institucionalidad republicana resulta
incapaz de mantener unidos a los dos espiritus en tensién, también res-
cata al conflicto como fuente de libertad, inclusién social y respeto a la
diversidad en la unidad, atributos para él (y para nosotros) centrales de
toda republica:

Yo digo que quienes condenan los tumultos entre los nobles y
la plebe atacan lo que fue la causa principal de la libertad de
Roma, y que se fijan mas en los ruidos y gritos que nacian de esos
tumultos que en los buenos efectos que produjeron. En toda
Republica hay dos espiritus contrapuestos, el de los grandes y el
del pueblo, y todas las leyes que se hacen en pro de la libertad
nacen de la desuniéon de ambos (2000).

Instituciones y temporalidad

Las instituciones estructuran opciones e incentivos para los intercambios
y el accionar de los actores, apuntando a brindarles horizontes de me-
diano-largo plazo. Asimismo, entendemos que la mismas instituciones
operan de distintas maneras en diferentes momentos y que, a veces, las
mismas instituciones que explican el accionar de los actores son en otros
momentos resultado de ese accionar. Vimos también que, en ciertas oca-
siones, algunas instituciones débiles son funcionales a la 16gica de los ac-
tores politicos. Esto no implica situar a las instituciones exclusivamente
en un marco historico, sino prestar atencion a los procesos temporales,
ampliando el rango de la experiencia disponible a ser analizada. Esta am-
pliacién contribuye a la inferencia causal, ya que las relaciones causales
implican relaciones temporales.

Otra utilidad de incorporar los procesos histéricos al andlisis es po-
der detectar aquellos procesos sociales que se “mueven” muy despacio.
Existen procesos sociales, econémicos o politicos “lentos”, cuyas dina-
micas muestran efectos “umbral” (se mantienen sin cambios hasta que
se genera un efecto acumulativo que “gatilla”, en un momento dado,
el cambio). Si el analisis adopta un marco temporal demasiado “corto”
para el objeto de estudio, podra enfocarse errébneamente en cuestiones
idiosincrasicas y omitir cuestiones relevantes para la explicacion. Como
algunas condiciones sociales so6lo cambian lentamente, quienes estudian
tiempos cortos tienden a considerarlas fijas e irrelevantes. En suma, ade-
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mas de incluir a los actores en el andlisis de los procesos sociales, cuando
se estudia el efecto o las causas de las instituciones se teoriza la dimension
temporal del proceso causal.”’

Distintos dominios, distintas instituciones, distintas

y simultaneas logicas institucionales

Desagregar la institucionalidad a nivel de su diversidad de reglas no sélo
apunta a una mejor “descripcién de lo real” sino, fundamentalmente, a
su mejor entendimiento: nos permite reconocer que la institucionalidad
no constituye un universo homogéneo sino que muestra diversos tipos
de reglas por su caracter formal/informal y el nivel o tipo de dominio
sobre el que operan. Estos diversos tipos de reglas no necesariamente se
articulan de manera funcionalmente parsimoniosa (las informales pue-
den contradecir a las formales; las reglas de un nivel pueden exhibir
gran estabilidad —por ejemplo, las instituciones ligadas al régimen po-
litico democratico— y operar con reglas de menor nivel de gran volatili-
dad —por ejemplo en lo referido al papel del Estado y el mercado en la
Argentina en el periodo 1989-2012—). En este sentido, el supuesto para
comprender la institucionalidad es que se ve cruzada por diversas l6gicas
que muchas veces estan en tensiéon o en competencia (coincidiendo con
parte de la argumentaciéon de Thornton y otros, 2012, aunque no con el
acento culturalista de su razonamiento). Esta desagregacion nos da pis-
tas sobre dénde buscar/observar la potencial vigencia de las diferentes
légicas que hacen al funcionamiento institucional.

Las instituciones pueden ser formales (definidas como derecho posi-
tivo o regulaciones escritas) o informales (el entendimiento comparti-
do sobre cé6mo funciona y/o deberia funcionar algo, pudiendo cubrir
aspectos no abarcados por las reglas formales, o bien contradecirlas o
en ultima instancia reforzarlas).” Las reglas formales no creibles usual-

50 El eterno dilema sobre donde “cortar” la reconstruccion historica esconde,
en las diversas temporalidades alternativas para sostener un relato explica-
tivo, diversos esquemas (distintas variables) causales: para explicar la l6gica
y las implicancias de las instituciones en la Argentina, ¢basta con centrar la
atencion en la dltima década; en el periodo democratico; en el periodo que
inauguro el peronismo en los cuarenta; o —a la North o a la Acemoglu— debe-
mos remitirnos a la institucionalidad del orden colonial hispanico?

51 La nocién de regla informal, al establecer su caracter por la negativa,
inevitablemente abarca muy diversas cuestiones. Por ejemplo, muestra
una potencial superposicién con la ideologia en sentidos diversos: puede
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mente estan acompanadas por reglas informales efectivas. Cuando no lo
estan, reina el caos o la anomia (Nino, 1992b). El comportamiento en la
vida real rara vez resulta de uno u otro tipo de regla, incentivo o institu-
cioén: en los hechos tiende a reflejar variadas mezclas de institucionalidad
formal e informal.

Las reglas o instituciones, formales o informales, pueden ser diferen-
ciadas en funcién del tipo de dominio tematico (ambito en el que rigen)
y del nivel de agregacién en el que actiian. El dominio tematico refiere
ala arena o drea de politica publica donde operan las instituciones (por
ejemplo, si estan ligadas a la provision de politicas econémicas, edu-
cativas, de salud, sociales, etc.). Tipicamente estos dominios tematicos
discretos exhiben distintas reglas de funcionamiento, actores, intereses,
etc., en definitiva, distintas l6gicas politicas.

El nivel de agregacion nos remite a los niveles de la estructura institucio-
nal: las reglas que definen el accionar y los contenidos de una politica edu-
cativa (R,) muestran menor nivel de agregacion que las reglas que definen
quiénes deciden y como se decide ese accionary los contenidos de una po-
litica educativa (R,), un segundo nivel de reglas que, a su vez, exhibe me-
nor nivel de agregacion que las reglas que definen quiénes definen y como
se definen las reglas en general en una sociedad —el régimen de represen-
taciéon/gobierno (R,)—"* Aqui el argumento es que toda institucionalidad

incluir variables culturales que, como vimos, le sugieren al actor qué es lo
que debe valorar y cuales son las pautas de comportamiento ajustadas a ese
valor (normas) o, en su defecto, incluir un entendimiento sobre qué pasa en
situaciones dadas (independientemente de que contradiga valores, normas o
reglas formales). En este sentido, las reglas informales potencialmente pue-
den contradecir las formales, como asimismo mostrar contradicciones entre
si: independientemente de cualquier regla escrita/formal el actor puede
compartir el criterio de que un soborno es impropio (“no se debe hacer”)

y, simultaneamente, “reconocer” que, en una interaccion social dada, la
contraparte lo espera (“es lo que se hace”). A veces la tension entre distintos
tipos de regla no se circunscribe al hecho de que predomine una formal o
una informal, sino a cual de las informales predomina. Sobre la cuestién de
las reglas informales, véanse Knight (2002) y Leiras (2004).

52 Este entendimiento de las instituciones en parte coincide con Kelsen (1960),
cuando reconoce la relevancia de los distintos niveles de agregacién en los
que operan las reglas para comprender la l6gica institucional. Sin embargo,
se diferencia en aspectos fundamentales: tanto por el foco kelseniano en
el “derecho positivo” (que reduce las reglas a su plano formal) como por
su acento en que la “pirdamide” que jerarquiza las reglas forja una unidad;
esto ultimo implica supuestos de homogeneidad y rigidez en su forma de
comprender las reglas y su logica, cuestiones ambas que contradicen nuestra
nocién de la institucionalidad como una estructura constitutivamente hetero-
géneay en tension.
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implica una divisién diferenciada de funciones, que puede pensarse en
términos de sus niveles de agregacion. El reconocimiento de la diferencia-
cion segun el nivel de las reglas permite no s6lo un mejor entendimiento
del funcionamiento de las instituciones sino también del comportamiento
de los actores. Como vimos antes, si las instituciones estdn en equilibrio los
actores se comportaran estratégicamente dentro de las opciones estructu-
radas por las reglas. Sin embargo, si los actores perciben que las reglas y
sus opciones atentan contra sus intereses u objetivos, podran “mover” su
accionar a un nivel superior con el objetivo de modificar la regla que los
afecta. Por ejemplo, un actor perjudicado por una regla que le impone
cierta carga impositiva (R,) podra —en vez de aceptar como opciones pagar
lo que se le exige o bien no declarar sus ingresos— mover su estrategia para
influir sobre los actores que a nivel R, tomaron la decision R,. Esta influen-
cia podra ejercerse via la movilizacién publica, el lobby, el soborno, etc., o
podra entranar una redefinicion de las reglas de toma de decisiones desti-
nada a fortalecer a los aliados y debilitar a los oponentes, en todos los casos
apuntando a lograr, de este ambito institucional de segundo nivel, una
decision R, distinta de la original y funcional a sus intereses (menor carga
impositiva). En una situacion extrema, si estos actores ven frustrados tanto
sus intereses en el nivel de las R, como sus objetivos en el nivel R, (por
ejemplo, por no contar con la capacidad de influir sobre los legisladores o
tomadores de decisiones), podran apuntar inclusive a extender su estrate-
gia al nivel R, para modificar a su favor la l6gica sistémica de distribucion
del poder, ahora apuntando a remover a los tomadores de decisiones que,
en el nivel R,, no se ajustan a sus intereses. Y este corrimiento hacia R,
podra cobrar la forma de estrategias, también diversas, que abarcan desde
reformas constitucionales hasta el apoyo a golpes de estado.

Cuando los actores se “mueven” o “extienden” su estrategia de un
nivel a otro, al defender sus intereses o sus valores no solo deciden
“jugar” un juego diverso (porque los distintos niveles implican también
distintos actores, reglas, estructuras costo/beneficio, etc.), sino que
apuntan a que sus recursos y capacidades muestren mayor eficacia y
eficiencia en lo atinente a influir sobre las decisiones publicas. En otras
palabras, apuntan a incrementar su poder. Esto implica que las opcio-
nes que enfrentan los actores son: o bien aceptar las reglas (el orden
institucional) y ajustar a ellas su comportamiento estratégico, o bien,
en su defecto, “moverse” hacia un ambito institucional (o juego) de un
nivel distinto, en el que prevén (correcta o errébneamente) alcanzar la
capacidad de modificar aquellas reglas que afectan negativamente sus
intereses. En sintesis, el entendimiento de los comportamientos de los
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actores demanda no s6lo reconocer la relevancia de las instituciones,
sino también la relevancia de que las propias instituciones se presentan
a los actores como una estructura de opciones no necesariamente en
equilibrio.

¢ Como observar la relacion entre las propiedades institucionales

y su impacto sobre la sociedad?

Hasta aqui argumentamos que las instituciones deben comprenderse re-
conociendo su interrelacién —y a veces hasta su caracter endégeno— con
otras variables (socioeconémicas o ideolégico-culturales) y el accionar
de los actores, y comprendiendo también que no constituyen un univer-
so homogéneo, sino que muestran diversos tipos por su caracter formal/
informal, el dominio temadtico sobre el que rigen y el nivel en el que
operan, por lo que no necesariamente se articulan de manera funcional-
mente parsimoniosa. Vale en esta instancia ir “cerrando” con una pro-
puesta sobre cémo observar la capacidad institucional o relacién entre la
estructura institucional y su impacto social: ;c6mo son y en qué medida
se cumplen las reglas?

El debate sobre la “calidad institucional” y las metodologias e indica-
dores para su analisis se ha intensificado de la mano del avance de los
institucionalismos. La nocién de “calidad” sugiere bondades, niveles de
excelencia.” Y la excelencia no existe sin un para qué, por lo que en ge-
neral el andlisis de “calidad institucional” va atado a un sentido o impacto
de la institucionalidad. Por ejemplo, existen trabajos sobre “calidad insti-
tucional” que la relacionan con su capacidad de promover el desarrollo
nacional (Portes y Smith, 2011). Por otra parte, han ganado terreno los
analisis de “calidad institucional” entendida como “calidad democratica”,
vinculando la nocién de calidad institucional a la de buen gobierno de-
mocratico y estado de derecho (O’Donnell, 1993, 1995, 2010; O’Donnell
y otros, 2003; Mazzuca, 2003). Estas lineas de andlisis, que nos hablan

53 Algunos autores correctamente destacan que la calidad implica, en definitiva,
un sistema de reconocimiento o asignacién de valor (Winder y Judd, 1993).
Asi, la nocién de calidad varia en funcién del “para qué”, de su funcionalidad
para los diversos actores o grupos sociales en distintos momentos: la calidad
de un vehiculo podra asignarse, dependiendo del grupo social o el momento
histérico, segiin el poderio de su motor, el lujo y el tamano (“Es un bote...”),
por su sofisticacion en brindar seguridad (“Viajo tranquilo”) o, independien-
temente de su poderio, lujo o seguridad, por la poca necesidad de visitar el
taller y su bajo consumo (“No me cuesta nada”).
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de la “calidad institucional” en funcion del desarrollo o la democracia,
son valiosas y necesarias. Mas alla de ello, en general todas consideran
que uno de los elementos constitutivos de la “calidad institucional” es la
“capacidad institucional”, una cuestién menos trabajada en el debate pre-
sente. Nosotros consideramos que esta nocién, quizds menos normativa,
es central, y por eso nos abocaremos a ella a continuacién.

Entendemos por “capacidad institucional” la habilidad que tienen las
reglas para incentivar comportamientos y generar horizontes que trascien-
dan el corto plazo, mediante la resolucién de problemas de coordinacién
y la estructuracién, absorcién y regulacion de conflictos en un ambito y
un momento dados. En este contexto, la capacidad institucional muestra
dos ejes de variables cuya relacién de causalidad (en una u otra direccién,
endoégena o inexistente) es relevante para el entendimiento de cémo y por
qué las instituciones funcionan como lo hacen: el eje de la “dindmica ins-
titucional intrinseca”, discreta, que muestra una estructura institucional;
y el eje que, articulado con el accionar del resto de las variables en juego
dentro en una matriz politica, indica el grado de cumplimiento efectivo de
las reglas y su impacto sobre las conductas y los procesos.”

Las propiedades intrinsecas mostraran un mayor o un menor poten-
cial como recurso para la generacién y el fortalecimiento de la capacidad
institucional, en funcién de cinco atributos interrelacionados y, a veces,
en tension:

54 Se debe notar que este planteo es una propuesta de conjugacién entre dos
aproximaciones que la literatura especializada presenta como excluyentes/en
pugna: la que Smulovitz (2013) llama “juridica” y la de las “ciencias sociales”.
Dice Smulovitz: “Las diferencias entre estas dos perspectivas tienen conse-
cuencias sobre la forma en que explican, por ejemplo, la brecha entre el texto
de laleyy ‘laley en accién’. Para la perspectiva juridica, la brecha entre el
texto y su practica es primordialmente el resultado de la aplicacion defectuosa
de la ley, ya sea porque los funcionarios encargados de hacerlo son incompe-
tentes, porque no tienen voluntad de aplicarla o porque existe una ‘cultura
de ilegalidad’ que desconoce los méritos y relevancia de la ley para el orden
social. Para el otro enfoque, la mencionada brecha es producto del conflicto
politico, esto es, de la capacidad e intereses de los actores para promover o re-
sistir la implementacion de las reglas [...]. La concentracion de la perspectiva
juridica en la congruencia légica y normativa del texto legal, y la suposicion
de que su efectividad es inherente a la ‘calidad’ del texto, oculta el impacto
que las condiciones politicas y sociales tienen en su efectividad y desconoce
la relevancia de este vinculo para entender las dificultades que enfrenta la
implementacién de una norma” (2013).
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® consistencia interna de las reglas: hace a su (in)coherencia
l6gica; esto es, a su capacidad de no exhibir contradicciones
y, por ende, emitir un mensaje claro y univoco al incentivar
comportamientos;

® consistencia y forma de articulacion entre reglas: en primer lugar, y
aunque una regla muestre consistencia, el ordenamiento que
persigue con su contenido puede perder consistencia logica,
claridad o univocidad de sentido si se muestra contradictoria
respecto de otras reglas formales o de las reglas informales que
la “acompanan”, por lo que este aspecto del atributo hace ala
consistencia entre las reglas y a la posibilidad de que un tipo de
regla predomine sobre otro.”® En segundo lugar, se debe notar
que la articulacion de diversas institucionalidades no es mera-
mente légica y no resulta en un equilibrio unico y excluyente.
Muchas veces una regla puede mostrar diversas formas de
articularse con otras reglas del entorno, formas que redefinen
el sentido de la regla original para los actores.”

® completitud de las reglas: hace ala (in)capacidad de abarcar el
conjunto de comportamientos, eventos y procesos relevan-
tes que, concreta o potencialmente, constituyen el dominio
sobre el que opera la regla.’

55 Esta es una cuestion que, si bien esta presente en toda institucionalidad,
reviste mayor relevancia en aquellas sociedades que han mostrado una alta
inestabilidad institucional a nivel de su régimen politico, como la argentina.
Estas sociedades tienden a mostrar “capas” de institucionalidad con l6gicas
distintas y hasta contradictorias, una caracteristica que no sélo es clave para
explicar la presencia de incentivos contradictorios al comportamiento de los
actores, sino también de solucion trabajosa y de largo aliento.

56 En definitiva, reconoce que distintas instituciones en el entorno de una re-
gla pueden brindar a los actores una utilidad distinta de la utilidad acotada
por una institucionalidad especifica: Swenson (2001) muestra el diverso
significado que propuestas similares de un sistema universal jubilatorio (un
conjunto de reglas especifico, discreto) tuvieron sobre los intereses y es-
trategias de los empleadores en los Estados Unidos y Suecia en funcién de
las diferencias de la institucionalidad que regia las negociaciones laborales
(otro conjunto de reglas) en cada una de esas sociedades.

57 Es comin que una institucionalidad “desactualizada” contenga reglas que
no contemplen novedades sociales o avances tecnolégicos que, aunque son
parte del dominio tematico de la regla, no estan regidos por ellay quedan
librados al mundo de la informalidad. También en este caso se incluyen
reglas focalizadas en tematicas que, por la velocidad y la profundidad de la
innovacién tecnolégica y mas alld de los sistematicos esfuerzos de las autori-
dades, se muestran casi permanentemente “desactualizadas” (como ilustran
los intentos de reglamentar el avance y las consecuencias de la biogenética
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® estabilidad de las reglas: hace a la (in)capacidad de ofrecer un
horizonte temporal que permita que la regla sea reconocida y
procesada como tal por los actores y, potencialmente, impac-
te sobre sus comportamientos y procesos.’®

* rigidez/flexibilidad de las reglas: hace a la (in)capacidad de
adecuacién que las propias reglas presentan ante dinamicas
cambiantes en el dominio que rigen.*

El segundo eje de variables, referido al grado de cumplimiento de las
reglas, remite a si lo establecido por las reglas —-independientemente de
sus atributos intrinsecos— es factible; si el mapa cognitivo y normativo de
los actores las torna creibles y deseables; si los intereses, la correlacién de
fuerzas y la distribucién de recursos/capacidades entre Estado y actores
resulta en coaliciones que sostienen el cumplimiento de las reglas® o, en
su defecto, en coaliciones o en presencia de actores con capacidad de
vetar la institucionalidad vigente, etc.

Para que sirva como herramienta analitica, la articulacién de estos
dos ejes de variables demanda metodolégicamente asignar autonomia
reciproca a las propiedades intrinsecas y al grado de cumplimiento
que caracterizan a la institucionalidad: se debe reconocer que pode-
mos observar propiedades intrinsecas problematicas, con bajo aporte
a la capacidad institucional, conjugadas tanto con un bajo® como con

que, usualmente, quedan desactualizados en relacion con los procesos de
investigacion y experimentaciéon genética casi en el mismo momento en que
las nuevas reglas son aprobadas).

58 En el apartado “El debate sobre las instituciones en la América Latina de
hoy” se relativizé la relacion entre la estabilidad de las reglas y su impacto
sobre los comportamientos.

59 Frente a cambios relevantes en el dominio regido, las reglas rigidas tienden
a mostrar incapacidad para coordinar comportamientos y administrar con-
flictos, lo que potencialmente resulta en un empobrecimiento de la dindmica
de las relaciones sociales y, a veces, en su pérdida de estabilidad (o hasta su
desaparicion). Estas rigideces muchas veces van acompanadas de apuestas a
una mayor rigidez frente a los cambios en el dominio regido (con la ilusién
de domesticar una realidad que se “escapa” a la regla), lo que a la larga usu-
almente resulta en un quiebre abrupto de la regla (el caso de la Convertibili-
dad en la Argentina de 1991 a 2001 es un claro ejemplo en este sentido).

60 Esto nos remite a la posibilidad de que la capacidad institucional muestre
cumplimiento de reglas por medio de un poder tanto “desp6tico” como
“infraestructural”, como los define Mann (1984) y a lo que se hizo referencia
al hablar de capacidades estatales.

61 Como ilustra el caso de Colombia entre 1995 y 1998 cuando, contando con
una Constitucién aprobada en 1991 y considerada por muchos constitu-
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un alto grado de cumplimiento;*® o propiedades intrinsecas con un
alto aporte a la capacidad institucional conjugadas con altos o bajos
niveles de cumplimiento.® Esta identificacion de diversos pares de
“propiedades institucionales intrinsecas/grado de cumplimiento de
reglas” permite definir “casilleros”, tanto para la observacién compa-
rativa (en qué casillero se encuentra la institucionalidad laboral ar-
gentina versus la chilena en un periodo dado) como para el mapeo
de la trayectoria/evolucién de las capacidades institucionales dentro
de un mismo caso (los movimientos entre casilleros que muestran la
evolucion de la institucionalidad laboral argentina en las altimas déca-
das). El problema del andlisis sobre la capacidad institucional una vez
caracterizada (“encasillada”) en funcién de estos dos ejes de variables
radica en explicar el porqué de esa articulacién, las razones de esa
evolucioén y sus implicancias. Y la forma de hacerlo nos remite al inicio
de este capitulo.

LA POLITICA EN ACCION: ARTICULANDO INSTITUCIONES Y ACTORES

Después de este recorrido, que desarroll6 un enfoque matricial de la
légica politica e institucional, podemos retomar la pregunta original so-
bre la importancia de las instituciones para comprender (y mejorar) los
procesos politicos y sociales.

cionalistas como una de las constituciones mas “modernas” del mundo en
términos de calidad democratica, mas del 60% del territorio nacional se
encontraba bajo el dominio de institucionalidades definidas por actores
distintos al Estado nacional: las FARC, el ELN y los grupos paramilitares (con
fuertes lazos con el narcotrafico).

62 Por ejemplo, hasta no hace mucho Uruguay mostraba una legislacion
ambiental desactualizada, con algunos problemas de consistencia y serias difi-
cultades de completitud, aunque las reglas existentes eran en gran medida
cumplidas por la sociedad.

63 Sin embargo, y reconociendo potenciales aspectos de endogeneidad entre
estos dos ejes de variables, también debe reconocerse que una institucionali-
dad con propiedades intrinsecas extremadamente problematicas (ya sea por
sus contradicciones internas o con el entorno, por una falta importante de
completitud para regir el dominio sobre el que opera, o por su volatilidad o
por su extrema rigidez frente a un dominio muy cambiante) determina, por
la imposibilidad de cumplir lo que “no esta”, un grado de impacto sobre las
conductas también muy bajo (por lo que la conjugacion de propiedades in-
trinsecas extremadamente problematicas con un alto grado de cumplimiento
de reglas formales da por resultado un conjunto vacio).
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Los argumentos expuestos hasta aqui nos permiten concluir que las ins-
tituciones importan para entender la politica por cinco razones. Primero,
importan por su potencial de modificar comportamientos (la presencia o
la ausencia de instituciones puede resultar en conductas diversas). Y esto
no necesariamente se debe a que las instituciones los “moldeen” segin es-
tablecen sus reglas (y por lo tanto permitan prever conductas a partir de la
letra de la ley). Importan porque muchas veces modifican comportamien-
tos, aunque lo hagan en una direccién que apunte a evitar la regla o eludir
su cumplimiento (lo que sugiere que muchas veces las instituciones influyen
sobre conductas aunque no resulten buenas variables predictivas de estas).
Segundo, porque aquellas instituciones que efectivamente logran moldear
comportamientos sobre la base de la regla establecida podrian llegar a resol-
ver problemas de coordinacién y conflictos distributivos en una direccién
de mayor eficiencia y justicia (como se la quiera definir), lo cual es relevante
parala sociedad y los intereses y derechos que la cruzan (aunque también las
instituciones, al moldear conductas, pueden hacerlo en una direccién que
empeora la coordinacion de la sociedad o resuelve los conflictos distributi-
vos de manera injusta, de lo que se infiere que las instituciones que importan
y logran moldear comportamientos no necesariamente producen buenos
resultados). Tercero, las instituciones no sélo pueden definir el accionar de
los actores y la dindmica politica, econémica e ideolégico-cultural de una
sociedad, sino que a su vez pueden ser definidas por los actores y las otras
variables de la matriz politica, en cuyo caso no importan para explicar lo que
nos pasa, lo cual constituye una informacién clave para despejar confusiones
y entender mejor la politica. Cuarto, al facilitar o dificultar el alcance de ob-
jetivos y la realizacién de intereses de los actores, las instituciones importan
porque distribuyen poder; sin embargo, la distribucién de poder no se agota
en las instituciones porque también se ve influida por los recursos y capaci-
dades de origen extrainstitucional con que cuentan los actores, en cuyo caso
las instituciones importan aunque no bastan para explicar lo que nos pasa.*
Quinto, las estructuras institucionales son heterogéneas, por lo que pueden

64 Implicita en este punto estd la importancia diferencial que tienen las institucio-
nes para los actores socioeconémica y/o culturalmente poderosos (entendidos
como aquellos que cuentan con capacidades/recursos extrainstitucionales) y
para los actores débiles (entendidos como aquellos que no cuentan con ellos).
Es sabido que los intereses de los tltimos dependen, en mayor medida que los
de los primeros, de una institucionalidad con calidad democratica y capacidad
de influir sobre comportamientos y procesos (en palabras del ex presidente
brasileno Lula da Silva, “los ricos no necesitan del gobierno, los pobres si”, 21
septiembre de 2012, disponible en <www.proceso.com.mx/?p=320 436>).



COMO ENTENDER LAS INSTITUCIONES Y SU RELACION CON LA POLITICA 63

convivir en un mismo momento y lugar partes o arenas donde las institucio-
nes no importen para entender los procesos sociales, porque se ven determi-
nados por otras variables y/o actores; otras en las que importan y dentro de
las que importan, unas que mejoran la dindmica social y otras que no.

Estas son las razones por las que reconocemos que el estudio de las ins-
tituciones es ineludible para entender los procesos politicos y por las que
también reconocemos que esto no necesariamente nos llevara a conside-
rarlas consistente y excluyentemente como causas (y soluciones) de nues-
tros problemas. En este sentido es saludable “ser escépticos sobre nuestra
creencia en el poder de las instituciones y prudentes en nuestras acciones”
(Przeworski, 2004a: 540).

Para concluir, queremos destacar las implicancias de la heterogeneidad
institucional. Esta nos dice que la institucionalidad del gobierno y de la he-
chura de las politicas publicas no es lineal ni se desarrolla en un espacio
homogéneo. Sabemos que resulta de los diversos tipos de instituciones y
de las logicas que las caracterizan. Por ello, el entendimiento del ejercicio
del poder politico en una sociedad demanda centrar la atencion en la inte-
rrelacién entre instituciones y actores en los diversos ambitos de gobierno
y politica publica: esto es, demanda desagregar ese entendimiento al nivel
de las partes o arenas que articulan la estructura institucional y su dindmica
(las diversas formas en las que el Estado, como relacién social y como orga-
nizacion a través del territorio, se despliega en diversas arenas de gobierno,
distintas areas temadticas de politica publica y con distintas 16gicas de organi-
zacién y comportamiento de actores). La institucionalidad politica de una
sociedad es concebida, de esta forma, como heterogénea, no parsimoniosa
y compuesta por espacios politico-institucionales especificos que son, en de-
finitiva, los tableros que estructuran la distribucién de poder y las opciones
y los incentivos en y frente a los cuales los actores implementan sus estrate-
gias. Su cardcter “anidado” (en el sentido de Tsebelis, 1990) s6lo reafirma el
hecho de que los actores se mueven de forma simultanea en varios de esos
tableros y, por ende, que su comportamiento no sélo resulta de los recursos
y la ideologia que lo caracterizan, sino también de los incentivos cruzados
y hasta contradictorios que imponen los distintos juegos en los que partici-
pan. Los espacios de los que hablamos, entonces, exhiben especificidad en
su relacion entre instituciones y actores,” aunque se trata de una especifici-
dad “anidada” en los juegos de otros espacios politico-institucionales.

65 Lo que significa que si bien“la” institucionalidad no muestra necesariamente
un equilibrio general, seguramente exhibe equilibrios parciales, por lo que
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Es por esta razén que la comprensién de la 16gica institucional de una
sociedad demanda un abordaje matricial que reconozca y analice la es-
pecificidad (esto es, la relativa autonomia) de la dindmica entre insti-
tuciones y actores en las arenas gubernamentales de una sociedad (sus
organosy su légica de gobierno), en las areas de politicas sectoriales, y en
la organizacién y el comportamiento de los actores sociopoliticos. Es este
el nivel de desagregacién que consideramos necesario para una aproxi-
macién fundada al rompecabezas que constituye la institucionalidad ar-
gentina, sus cortes y continuidades, especificidades y generalidades; en
definitiva, su logica y sus implicancias. Y hacia alli se dirigen los trabajos
que este capitulo introduce.

resulta enganoso referirse, por ejemplo, a la “institucionalidad argentina” o
la “institucionalidad chilena” como totalidades homogéneas, comparables

in toto. Es necesario, entonces, de—-sagregar el andlisis a niveles de temdticas
especificas (la laboral, la previsional, la comercial, etc.) y ponerlo en relacion
con los intereses y derechos de actores sociales y politicos concretos.



Apéndice
Caracteristicas, fortalezas y debilidades
del institucionalismo de eleccion

racional (IER) y el historico (IH)

En lineas generales, los estudios del institucionalismo de la
eleccion racional (IER o neoinstitucionalismo) derivan las preferencias
de los actores de presupuestos tedricos y consideran que las institucio-
nes son reglas que tienden a perdurar salvo que fallen (sélo entonces
se modifican, porque ya no son funcionales) o porque existe un “shock
externo” que modifica las condiciones iniciales. Las instituciones son,
centralmente, entendidas como reglas que resuelven problemas de coor-
dinacién (North, 1990) a la vez que solucionan problemas de accién co-
lectiva ordenando y limitando las posibilidades de accién. Evidentemen-
te, desde esta perspectiva el cambio institucional es dificil de explicar,
como asimismo el hecho de que perduren aquellas instituciones que re-
sultan ineficientes o ineficaces. El IER provee un conjunto distintivo de
supuestos para estudiar las instituciones y sus efectos y para comprender
por qué las instituciones son necesarias (entendiéndolas como funcio-
nales) y perduran. Usualmente modela las instituciones como constreni-
mientos a la accién. Metodolégicamente esto se traduce en el estudio de
c6mo las instituciones constrinen la secuencia de interaccién entre los
actores, las opciones disponibles y la estructura de la informacién y sus
modelos subjetivos, asi como los pagos (payoffs) alos individuos y grupos.
El problema es que las preferencias se consideran estables y las institucio-
nes se entienden, principalmente, como reglas que resuelven problemas
de coordinacion. Esto conlleva:

1. reduccionismo: los fené6menos politicos son entendidos de
manera excluyente como la consecuencia agregada de la
conducta individual (desestimando la legitimidad de la infe-
rencia holista) y muestran poca inclinacién a ver las estruc-
turas organizacionales y otras variables como elementos que
inciden sobre la conducta de los actores;

2. utilitarismo: los eventos politicos son la consecuencia de una
maximizacion de la utilidad basada en decisiones calculadas,
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en las que las preferencias son estables —y por ende, predeci-
bles—; preferencias que, a su vez, se consideran exégenas;

3. funcionalismo: las instituciones y las conductas se desarrollan
a través de una suerte de proceso historico “eficiente” que
responde a necesidades colectivas; y

4. desestimacion del conflicto: como resultado de la combinacion
de estos supuestos, un entendimiento que centra el papel
de las instituciones en la resolucién de problemas de coor-
dinacién y desestima el conflicto como factor constitutivo e
ineludible del origen, el cambio y el accionar institucional.

La visién de las instituciones que propone el IH avanza un paso mas
alla, reconociendo que la racionalidad de los actores estd acotada a las
instituciones y se configura en interaccion con estas. De esta manera,
matiza el supuesto de las preferencias exégenas y estables de la escuela
del IER; pero, aunque los actores aparecen mas matizados, sostiene el
predominio del peso explicativo de las instituciones para comprender la
realidad politica y social. Las preferencias de los actores se inducen de
la realidad y tienden a obtener una mirada comparada de esta (Thelen,
1999). De igual forma, el IH mantiene la dificultad de explicar el cam-
bio institucional, tomando como indicador el hecho de que las institu-
ciones pueden perdurar a pesar de ser ineficientes. Esto es asi porque
distribuyen poder generando ganadores interesados en mantenerlas o
grupos de interesados (constituencies) que antes no existian y que ahora,
al verse beneficiados por ellas, se movilizan en su favor. Para el IH no
existe un equilibrio tinico; y por lo tanto, introduce mayores niveles de
contingencia en el modelo. Por ejemplo, sostiene que es posible que las
instituciones perduren no por ser funcionales sino por costumbre. Otro
aspecto relevante de estas teorias es que senalan un problema de secuen-
cia que los enfoques del IER no contemplan. Asi, los procesos politicos
bajo analisis no suceden en un “estado de naturaleza” institucional y las
instituciones interactiian con otras ya existentes, que a su vez las afectan
y modifican. Por tltimo, critican la premisa de intencionalidad del IER
sosteniendo que las instituciones no siempre responden a los deseos o
intenciones de sus creadores (Thelen, 1999): suelen producirse efectos
no esperados y, una vez que las instituciones se crean, aunque ya no
cumplan con el objetivo para el que fueron creadas, tienden a persistir
debido a que, cuando los actores se adaptan e invierten recursos en ellas,
se resisten a cambiarlas. Estas teorias definen este Gltimo proceso como
de trayectoria dependiente (path dependency). La principal debilidad de
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este enfoque radica en la tension entre el aporte conceptual de la nocién
de complejidad de las instituciones y la relacién causal que construye
(como consecuencia del predominante peso explicativo que le imputa
a las instituciones —lo que resulta en la autocalificacién como “institu-
cionalista” de esta escuela de pensamiento y le da sentido—). En su plan-
teo tedrico general las instituciones son presentadas en relacion con el
contexto, con la racionalidad de los individuos, con la cultura y con la
historia. Sin embargo, el peso que se le otorga a la nocién de autonomia
de las instituciones politicas termina implicando, en la practica analitica,
que la complejidad previamente introducida se diluye, en gran medida
debido al rol de variable independiente que asumen las instituciones
politicas. En este sentido, lo nuevo del “nuevo institucionalismo” es que
no pretende desestimar las instituciones ni la racionalidad individual
(que pasa a quedar acotada por las instituciones pero, supuestamente,
sin desaparecer del esquema), sino entender la relaciéon de manera in-
terdependiente. Sin embargo, cuando el planteo tedrico se convierte en
explicacién causal:

a) las instituciones lo explican practicamente todo (lo cual no
deja de ser un “institucionalismo”);

b) esta preeminencia opaca el papel explicativo de los actores
(cuyo accionar se presenta como consecuencia de la inter-
nalizacién de las reglas) y de las otras variables de la matriz
politica; y

¢) se torna muy dificil explicar el cambio debido al énfasis sobre
el supuesto de las trayectorias dependientes en el analisis.






PARTE 1
La institucionalidad y la dinamica
politica de las arenas gubernamentales






2. La presidencia y las organizaciones
estatales como constructoras de
institucionalidad en la Argentina

Roberto Martinez Nogueira*

INTRODUCCION

Ademas de las cuestiones que remiten al marco constitucional
que define y delimita los atributos y potestades decisorias del Poder Eje-
cutivo en un sistema fuertemente presidencialista, la adecuada compren-
sion de sus capacidades y comportamientos requiere necesariamente un
abordaje que considere la naturaleza de sus estructuras, de las relaciones
en que interviene y de los procesos efectivos en que participa. En este
trabajo se analizan la presidencia y las organizaciones de la administra-
cién publica nacional: su relevancia conjunta se manifiesta a través del
ejercicio de la iniciativa politica, en el despliegue de un poder legitima-
do por un orden juridico, en su capacidad para identificar, estructurar
problemas, formular y definir politicas, en la conduccién y participacién
en los procesos de implementacién y en la produccién de resultados e
impactos sobre la sociedad.

En el juego politico y en la construccién y transformacién institucio-
nal, el Poder Ejecutivo no es un actor mds. Su aporte es fundamental en
la construccion de calidad institucional a través del diseno y la aplicacién
de reglas y de sistemas de incentivos y sanciones que sirven de marco a
las estrategias de los actores sociales. Es un ambito critico para la recep-
cién y el procesamiento de demandas sociales, para la negociacion entre
actores y para el arbitraje de conflictos. Su lugar institucional le permite
establecer el rumbo de las politicas publicas, proponer acuerdos, definir
roles, realizar acciones y utilizar instrumentos para promover, regular,
controlar y sancionar comportamientos. La convicciéon que orienta el
trabajo es que las capacidades estatales constituyen un tema central para
el debate publico y para las agendas de gobierno, por lo que los recursos
académicos y las aptitudes profesionales movilizadas en torno a la pro-

* Grupo CEO y Universidad de San Andrés.



72 (CUANTO IMPORTAN LAS INSTITUCIONES?

blematica del Estado y de sus organizaciones constituyen elementos con-
tribuyentes para la construcciéon de una mejor institucionalidad a través
del enriquecimiento de las deliberaciones y la mejor fundamentacion de
las politicas.

El énfasis del capitulo se centra en los aportes de la presidenciay de las
organizaciones publicas a la construccién y transformacion institucional
en un escenario caracterizado por crisis recurrentes, incertidumbres ge-
neralizadas, redes multiples de politicas, actores y organizaciones y cam-
biantes discursos racionalizadores de comportamientos. Para que esos
aportes se concreten, se requieren capacidades especificas resultantes
de complejos procesos institucionales de creacién, actualizacién e inno-
vacion. Por consiguiente, su propésito es afirmar y fundamentar la nece-
sidad de reforzar las capacidades de la presidencia y de las organizacio-
nes publicas en materia politica, analitica, técnica y de gestién para dar
mayor coherencia intertemporal, intersectorial e interjurisdiccional a las
politicas publicas, coordinar de mejor manera su ejecucion y contribuir
a una mayor eficiencia, eficacia y legitimidad en el accionar del Estado.

Se parte de la afirmacién de que las insuficiencias institucionales, las
fracturas y la falta de continuidad de las politicas estatales son producto
de las contingencias historicas atravesadas por la sociedad argentina, las
que han provocado debilidades recurrentes en la presidencia y persisten-
tes en las organizaciones publicas. Si bien las orientaciones y los atribu-
tos deseables de la actualizacién y del refuerzo de aquellas capacidades
se esbozan en la seccién final, se anticipa desde ya que no pueden ser la
reiteraciéon de programas de reforma del Estado o administrativas ya ensa-
yados, sino que deberian responder a estrategias cuya elaboracién exige,
entre otras tareas, la identificacion y evaluacién de factores criticos para la
generacion de impactos sustentables sobre la naturaleza de los procesos de
toma de decision y sobre la organizacién y el funcionamiento del aparato
estatal, de los eslabonamientos a desencadenar y estimular y de las comple-
mentariedades a producir. Para ello, es preciso alcanzar comprensiones
adecuadas de los procesos historicos, de las complejidades del poder, del
caracter problemadtico de los cambios institucionales y organizacionales,
asi como un aprovechamiento inteligente del aprendizaje acumulado.

A'lo largo del trabajo, el andlisis se detiene, con propésitos ilustrativos
con la intencionalidad de generar hipétesis y avanzar conclusiones ten-
tativas, en actores, estructuras, capacidades'y relaciones. En el primer caso,
se hace referencia a los presidentes y a sus estilos de liderazgo como
elementos determinantes en las modalidades de gobierno y en la toma
de decisiones estatales, esbozandose una tipologia de situaciones. Las
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organizaciones publicas se consideran como actores institucionales por
sus intervenciones en los procesos de formulacién, implementacién y
evaluacion de politicas. En materia de estructuras, se diferencian fuerzas
operantes para explicar la conformacién del aparato estatal en campos
de politicas de fuerte significaciéon en distintos periodos y cuyo analisis
pone en evidencia incidencias diferenciales de las demandas de actores
sociales y autonomia variables en las decisiones estatales. En cuanto a
capacidades y relaciones, se hace mencién a organizaciones publicas que
difieren en estos aspectos buscando, en las dimensiones técnicas e insti-
tucionales y en los procesos de creacion y consolidacion, la explicacion
de las situaciones diferenciales.

Luego de esta introduccién, se presenta el marco analitico y una
aproximaciéon conceptual, breve pero indispensable, a las tematicas de
instituciones, capacidades, politicas y organizaciones publicas, seguidos
por una caracterizacion general de las capacidades y de la complejidad
del Estado argentino como marco para la consideracion especifica de la
presidencia y de las organizaciones publicas. La segunda seccién analiza
la presidencia, la jefatura de gabinete y el rol de los ministros, identifi-
cando constantes y variaciones en la historia reciente. La referencia a an-
tecedentes no procura interpretar la evolucién de estos ambitos institu-
cionales, sino rastrear en la situacién actual la persistencia de herencias e
inercias e identificar oportunidades a aprovechar y potencialidades a de-
sarrollar, asi como rescatar aprendizajes para disenar mejores senderos
de transformacién para la superacién de carencias y deficiencias actuales
en materia de capacidades estatales. La tercera seccién se detiene en la
consideracioén de las organizaciones estatales y de su cardcter critico en
los procesos sociales desencadenados en torno a las politicas publicas, se-
nalando atributos morfolégicos, de funcionamiento y de las economias
politicas especificas que condicionan su papel efectivo. La ultima seccién
sintetiza los argumentos, expone las conclusiones y hace senalamientos
para una estrategia de abordaje de estas problematicas.

EL MARCO ANALITICO

INSTITUCIONES Y POLITICAS

En el escenario de accion de la presidencia y de las organizaciones pu-
blicas se suceden y entrecruzan légicas institucionales a veces contradic-
torias (Friedland y Alford, 1991: 294-399), con giros en los regimenes
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politicos, cambios en las orientaciones de gobierno y en las politicas pu-
blicas y condiciones contextuales de elevada variabilidad. A su vez, las
estructuras, procesos y relaciones que conforman y en que participan
la presidencia y la administracién piiblica involucran la intervencién de
ambitos organizacionales con capacidades heterogéneas, asi como de
una multiplicidad de actores estatales y no estatales que despliegan estra-
tegias para incidir sobre la orientacién, viabilidad, legitimidad y efectivi-
dad de las politicas y acciones.

Se entiende que la problematica institucional desborda las cuestiones
vinculadas a la coordinacién de intercambios entre actores sociales y a
la produccion de bienes colectivos. Si bien las instituciones son sistemas
regulatorios y simboélicos que imponen restricciones y dan significado a
comportamientos y actividades, conformando las preferencias individua-
les y los intereses organizacionales, también confieren poder a algunos
actores para participar de manera privilegiada en los procesos de deci-
si6n social y, por lo tanto, para dar sentido, persistencia, adaptabilidad
y transformacién a las instituciones. Por consiguiente, se reconoce que
los actores, los arreglos organizacionales y las politicas publicas crean y
modelan instituciones pues definen conjuntos de practicas y restriccio-
nes al establecer marcos, reglas y acuerdos que contribuyen en muchos
casos a la emergencia de nuevas relaciones y capacidades, a la activacion
de la accién colectiva y a la apertura de oportunidades y canales para
que los actores sociales desplieguen en los procesos politicos sus objeti-
vos y estrategias (Pierson, 2006; Ferenjohn, 2006). Es decir, la creacién,
transformacion, mantenimiento o sustitucion de instituciones son pro-
ductos de procesos histéricos interactivos y multidimensionales, lo que
hace que el equilibrio y su correspondencia reciproca sean aspiraciones
normativas, pero que resulten insuficientes como premisas para orien-
tar el analisis (Lawrence, 2008). Es en estos términos que el Estado, sus
politicas y sus organizaciones superan el plano meramente instrumental
y dependiente para poner de manifiesto su extraordinaria relevancia so-
cial en la construccién o destruccién de institucionalidad pues su disenio
y desempeno alteran el escenario de la politica, definen, modifican y ha-
cen cumplir reglas, generan expectativas y determinan comportamientos
e impactos sociales.

La efectividad de cualquier politica publica es consecuencia de la in-
teligencia en su formulacién, de voluntad politica, complejos arreglos
institucionales, politicos y organizacionales para impulsarla y capacidad
de gestion para implementarla. Estos arreglos, los incentivos y las capa-
cidades movilizadas regulan las acciones de los actores, inciden sobre
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sus objetivos y estrategias, canalizan la legitimidad de las decisiones y
explican su viabilidad social y operacional. Es su eficacia la que permite
reducir la incertidumbre en las transacciones, confiar en la seguridad
juridica, garantizar el ejercicio de los derechos, permitir una mejor asig-
nacién y distribucién de recursos, y promover la valorizacion del capital
fisico, humano y social.

Esta perspectiva se asienta en el supuesto de que la relacion entre insti-
tucién y poder es bidireccional (Moe, 2006). Las instituciones afectan la
distribucion de poder social entre actores y estas son, de una manera cir-
cular, el resultado del ejercicio del poder (Offe, 2006: 9). Esta perspec-
tiva analitica estd respaldada por esfuerzos de conceptualizacién de los
procesos en que actores, individuales y colectivos, afectan los contextos
institucionales a través de su capacidad de agencia y de la movilizacién
de recursos de poder (Campbell y Pedersen, 2001; Hall y Taylor, 1996;
Hall, 1977; DiMaggio y Powell, 1991).

En estos procesos, algunos actores tienen una ubicacién central, como
es el caso de la presidencia y de las organizaciones de la administracion
publica nacional, lo que justifica su andlisis como participes criticos en la
construccioén de capacidades y de calidad institucional.

CAPACIDADES ESTATALES Y POLITICAS PUBLICAS
Durante anos se discuti6é al Estado en términos de su tamano, funcio-
nes, costo e impacto. Sobre estas cuestiones hay posturas enfrentadas
con argumentos diversos para sustentarse. El debate actual las supera,
con énfasis en tematicas como la capacidad y la calidad del Estado y de
sus politicas. La conviccién sobre la que se asienta esta centralidad es
que un Estado con capacidades politicas y administrativas y con politicas
publicas y regulaciones adecuadas para la construccion, preservacion y
legitimacion de los modos de orientacién y coordinacién social es una
condicién necesaria para sociedades integradas, con posibilidades de
satisfacer sus aspiraciones, preservar los derechos de los ciudadanos y
alcanzar equidad en la distribucién de recursos y oportunidades.

Estas capacidades estatales no se refieren simplemente a la perspectiva
y pericia de los agentes estatales o a los recursos movilizados para el de-

1 Recientes trabajos sobre los “estados fallidos” muestran cémo pueden darse
resultados positivos en términos de crecimiento, pero sin bases para que este
supere un caracter circunstancial o permita la resolucién efectiva de proble-
mas de desarrollo, convivencia y justicia (Candy, 2011).
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sempeno de sus funciones, sino también a la efectiva promocion de la
coordinacién y de la cooperacién entre actores sociales, a la socializaciéon
de riesgos y al logro de fines socialmente legitimados. Puede afirmarse
que estas capacidades: a) no son estaticas ya que “son producciones co-
lectivas cuyo desarrollo requiere de tiempo, acumulacién, competencia
y conflictos, y cuyas utilidades, en principio, son multivalentes y depen-
dientes del sistema de relaciones en que operan, lo cual no quiere decir
que una capacidad determinada no pueda contribuir a la formacién de
un sistema muy distinto al que le dio origen” (Sassen, 2010: 27-28); b)
son resultados combinados de recursos, practicas, conocimientos y rela-
ciones; c¢) son susceptibles de debilitamiento o destruccién, por lo que
las dimensiones histéricas cuentan para explicar su conformacion o de-
terioro, asi como para identificar los procesos o secuencias a que respon-
den; d) no son genéricas, sino especificas a campos de accién, problema-
ticas o actores; e€) su evolucién y mantenimiento no son sincrénicos ni
lineales; y f) se manifiestan de manera diversa en distintos dmbitos, con
légicas, procesos de desarrollo y consecuencias diferenciadas sobre la
institucionalidad (Weiss, 1999: 7).

Todo Estado tiene una elevada complejidad, con grandes heteroge-
neidades, contrastes y paradojas. Por consiguiente, su andlisis requiere la
superacion de apreciaciones globales, con indagaciones particularizadas
paraalcanzar una debida comprensién de los procesos en que se encuen-
tra involucrado y para formular estrategias para superar sus carencias y
deficiencias, disminuyendo los impactos disolventes de la “incoherencia
sistémica” de todo Estado (Mann, 1993: 736). Este analisis debe estar
dirigido a un conjunto de ambitos participantes en la formulacién y en
la implementacion de politicas, considerando sus distintos momentos de
emergencia, funciones, orientaciones, capacidades diferenciales y 16gi-
cas, teniendo en cuenta ademas las circunstancias por las que han atrave-
sado y las respuestas que han generado, con frecuencia circunstanciales
y muchas veces perdurables, a los desafios a la gobernabilidad (Weiss,
1999: 16). Este camino es el que se explora de manera muy general en
la tercera seccion.

BUROCRACIA Y ORGANIZACIONES PUBLICAS

El andlisis estd dirigido a las organizaciones estatales o, en otros térmi-
nos, a lo que con frecuencia se denomina “burocracia” o administracién
publica. Estas organizaciones son estructuras que desempenan una fun-
ci6én protagoénica en los procesos sociales, a la vez determinantes y deter-
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minadas, siendo instrumentos para la concrecién de las decisiones politi-
cas de la presidenciay para, a través de sus acciones, reforzar el liderazgo
y poder del presidente. Subordinadas al Poder Ejecutivo, el presidente
ejerce el control a través de la capacidad de sancién de reglas sobre su
funcionamiento, del poder de nombramiento de sus responsables y de
suincidencia en la determinacién de prioridades y sobre las asignaciones
presupuestarias.

Participante en la formulacién de politicas y en el proceso social de
toma de decisiones, vehiculo para su implementacién, actor con pers-
pectivas e intereses propios, ambito de aplicaciéon de tecnologias de ges-
tién, creador y difusor de poder, de recursos y de marcos ideolégicos son
todos papeles desempenados por la administracién publica, complejo
de unidades juridicas y realidades institucionales con una notable diver-
sidad en sus manifestaciones particulares, en sus elementos integrantes
y en sus comportamientos y orientaciones. Sus contribuciones a la es-
tabilidad, coherencia e impacto de las politicas justifica su tratamiento
particularizado, al igual que la necesidad de sus aportes efectivos a un
orden social, estatal y legal no arbitrario, predictible y gobernado por
criterios de lo publico.

Los arreglos organizacionales comprenden la distribucién de respon-
sabilidades y de capacidades decisorias entre ambitos y niveles, las mo-
dalidades de funcionamiento y de administracién de recursos, asi como
la definicién de los mecanismos de coordinacién y de los procesos de
trabajo. Estos arreglos, ademas, afectan las restricciones y los incentivos:
c6mo se los concibe y estructura da concrecion a las reglas de juego,
modela expectativas, delimita los actores participantes y sus roles, atri-
buye capacidades decisorias y fija las responsabilidades operativas. Sus
aspectos problematicos son de caracter universal y han sido abundante-
mente tratados por la literatura politica, por los enfoques vinculados a
las politicas publicas y por la teoria y la sociologia de la organizacion. La
paraddjica y simultdinea ambigtiedad, flexibilidad y rigidez de las reglas
que conforman su régimen de funcionamiento, los problemas de ade-
cuacion de los recursos utilizados con las exigencias de sus mandatos, la
frecuente inestabilidad organizacional y los desvios de sus acciones con
respecto a los objetivos fijados pueden atribuirse a la operacién de fac-
tores y fuerzas muy diversas, entre las que se destacan el privilegio que
los tomadores de decisiones otorgan al control politico discrecional de
la burocracia, los fenémenos vinculados a la relacién principal-agente y
la incidencia de estrategias de actores diversos en los procesos organiza-
cionales (Perrow, 1972: 161).
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Podria senalarse a la década de los anos ochenta como aquella en que
se despert6 un renovado interés por la organizacioén y la gestiéon publi-
ca. Nuevas orientaciones disciplinarias fundaron ambiciosos procesos de
reforma, en algunos casos de cardcter radical, pretendiendo sustituir el
modelo weberiano de burocracia por otros “paradigmas”, en particular el
llamado “nueva gestién publica”. Estos paradigmas dejaron huellas en las
orientaciones, disenos, instrumentos y concepciones de los cambios or-
ganizacionales, con maduraciones posteriores que fueron consecuencia
de desarrollos disciplinarios y de evidencias de resultados, muchas veces
negativos, de esas reformas. Algunos hitos pueden identificarse en esta
sustituciéon o maduracién analitica: se partié de una conceptualizacién de
la organizacion publica como una caja negra que transforma recursos en
productos y resultados y que responde a un mandato especifico y a reglas
que definen restricciones a los comportamientos. Esta aproximacioén, por
demas paralela al enfoque weberiano y a la teoria clasica de la firma, fue
consecuencia de postular el cardcter racional e instrumental de la organi-
zacion. Desde esta tradicion, los enfoques mds recientes se centraron en
una nueva ortodoxia neocldsica que se expresa en la atencion casi exclusi-
va a la relacion de agencia. Esta vision, de elevado potencial analitico por
su simplicidad, dejé en un segundo plano a las relaciones y determinacio-
nes contextuales, postergando cuestiones tales como la innovacién y la
coordinacién de la producciéon en un marco de dependencia de recursos,
incertidumbres generalizadas, eslabonamientos multiples y ejercicio de la
autonomia y de la discrecionalidad de distintos actores. Se abandonaron
anejos aportes de la teoria de la organizaciéon y del analisis de la admi-
nistracién publica que ahora son retomados, en particular los referidos
a la multiplicidad y diversidad de objetivos y a la coexistencia en las orga-
nizaciones de grupos con apreciaciones, intereses, grados de involucra-
miento y aproximaciones cognitivas diferentes. Esta complejizacion en las
construcciones tedricas y en los herramentales analiticos lleva también a
adoptar perspectivas dindmicas que iluminan la importancia de las “capa-
cidades de la organizacion”: competencias tecnolégicas y organizacionales
complementarias, es decir, conjuntos de elementos fisicos y de competen-
cias humanas, a las cuales se agregan la aptitud para crearlas, renovarlas,
integrarlas y coordinarlas, materializadas en rutinas estaticas y dindmicas,
orientadas estas a nuevos aprendizajes y a la innovacion. Estas capacidades
son “activos especificos”, propios y no transferibles, que estdn afectadas a
su vez por las dependencias de sendero, es decir, por sus propios antece-
dentes y por las condiciones historicas y sociales en que funcionan.
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CAPACIDADES Y COMPLEJIDAD DEL ESTADO ARGENTINO:
CARACTERIZACION GENERAL
Dado el papel de las politicas publicas en la conformacion de la estructuray
de los procesos econémicos y sociales a través de la distribucién de recursos
y oportunidades, grupos e individuos, sectores, organizaciones sociales y
empresas recurren al Estado para promover intereses y satisfacer aspiracio-
nes. Este fenémeno universal adquiere caracteristicas muy particulares en
el caso argentino, que explican la persistente debilidad de sus capacidades
y la manifestacion de multiples paradojas. Como todo Estado, el Estado
nacional es una entidad permanentemente sujeta a procesos de construc-
cién, de reconstruccion vy, a veces, de destruccién, sometidos a complejas
influencias de la sociedad doméstica e internacional (O’Donnell, 2008).
Las capacidades del Estado argentino resultan de juegos politicos regu-
lados por reglas imperfectas, frecuentemente no respetadas, en los que
participan una variedad de actores con propensiones y practicas de con-
frontaciéon en mayor medida que de cooperaciéon. Consecuencia de déca-
das de inestabilidad politica, sujeto a multiples apropiaciones corporativas
y con carencias y debilidades apreciables en sus capacidades, su trayectoria
refleja las aspiraciones y los recursos de poder de una multiplicidad de
actores con objetivos e intereses diferenciados y no agregables. Las estra-
tegias de estos actores para incidir sobre los contenidos de las politicas
o para transgredirlos llevaron a una dilucién y/o violaciéon constante de
los limites entre lo publico y lo privado. Sus comportamientos fueron de
permanente competencia, respondiendo a incentivos para orientarse de
manera oportunista sobre los ambitos mds vulnerables o receptivos a sus
demandas. La debilidad y baja institucionalizacién de los partidos politicos
en ejercicio del gobierno (Mustapic, este volumen) y la ausencia de visio-
nes compartidas y acuerdos viables tuvo como resultado la incoherencia,
la inestabilidad, la persistente naturaleza fracturada de los procesos de for-
mulacién y la falta de credibilidad en las politicas, asi como la segmenta-
cion y el cardcter altamente poroso de las estructuras estatales, fenémenos
que ponen de manifiesto un deficiente funcionamiento de la institucion
de gobierno y las imperfecciones y debilidades del sistema de reglas que
deben regirlo (Spiller y Tomassi, 2003, 2011).? Las crisis recurrentes obli-

2 El Estado puede ser analizado desde distintas perspectivas considerando varia-
das dimensiones. En este trabajo se privilegia su caracter de conjunto de institu-
ciones y de relaciones sociales, y en particular como “conjunto de organizacio-
nes complejas con responsabilidades asignadas legalmente para la proteccién o
logro de algiin presunto aspecto del bien comiin” (O’Donnell, 2010: 78).
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garon a virajes violentos en sus contenidos y modos de articulacion con la
sociedad, asi como al dictado de diferentes “regimenes de emergencia”.?
Los déficits cognitivos, los diagnoésticos pobres, la escasa consideracion de
alternativas y el reducido didlogo con el mundo académico explican defi-
ciencias técnicas de la formulacién de politicas (véanse los trabajos de Re-
petto y de Fanelli y Tommassi en esta serie de voldmenes). Los resultados
de todo ello son dificultades serias para la conversion de valores, objetivos
politicos y acciones en impactos significativos y valiosos sobre la sociedad,
con evidencias de problemas de efectividad, de equidad en la distribucién
de prestaciones y cargas e insuficiencias en la cobertura de los servicios
que multiplican las fuentes de conflicto y lesionan la integracién social.

Este paisaje debe, a su vez, matizarse. Es posible senalar contrastes y para-
dojas, aun dentro de un periodo de gobierno, entre la consistencia de cier-
tas politicas, en particular las macroeconémicas, con volatilidad en algunas
politicas y programas sectoriales y cambios en los elencos de los tomadores
de decisiones y en las reglas de juego particulares. Esta volatilidad afecta
los horizontes temporales de los actores sociales y a la organizacion y fun-
cionamiento de las organizaciones estatales, la que también contribuye a
explicar que las politicas sancionadas sean con frecuencia dejadas de lado
o corregidas debido a evidentes errores de formulacién, a estimaciones
inadecuadas de su implementabilidad o a cambios en los alineamientos
de los actores sociales. La pretendida rigidez de las politicas por medio de
reglas fuertes adoptadas para disciplinar comportamientos y decisiones,
como fue en su momento la convertibilidad o lo referido a las relaciones
fiscales, termina siendo superada y reemplazada por mecanismos adopta-
dos frente a coyunturas criticas, por regimenes de excepciéon que terminan
haciéndose duraderos o por respuestas reactivas y dispersas que carecen de
una adecuada apreciacioén de sus consecuencias institucionales.

Por otra parte, y como evidencia de las inconsistencias sistémicas, existen
casos de ambitos o retazos del aparato estatal que han dado pruebas de
poseer y enriquecer sus capacidades, mantener sus identidades organiza-
cionales e implementar politicas complejas con relativo éxito, preservando
su legitimidad social, tal como se senala mas abajo. Por cierto, estas historias
no son lineales ni permiten realizar inferencias concluyentes sobre los pro-
cesos politicos en que esos retazos han participado: los grados de autono-

3 Los regimenes de emergencia fueron establecidos por casi todos los gobier-
nos que se sucedieron en el periodo democratico, desde la emergencia del
sistema previsional (Plan Austral) hasta las multiples clausulas del presupues-
to que permiten reasignaciones de recursos.
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mia de que gozan, los atributos de sus liderazgos organizacionales, su inser-
cion en redes de actores sociales, los acuerdos sobre aspectos restringidos
de larealidad, su contexto institucional y sus recursos técnicos explican una
diversidad de situaciones y resultados que aconseja cautela en el analisis.

La dimension territorial tiene también una extraordinaria relevancia
institucional y en la construccién y distribucién de capacidades estatales.
La heterogeneidad del pais hace que ciertas politicas deban atender a las
especificidades situacionales y a las diferencias en la disponibilidad de re-
cursos y de capacidades. La Argentina tiene un federalismo muy particu-
lar, con un centro que no se despliega consistentemente en favor de la
construccion de capacidades locales y que depende de manera creciente
de las provincias para implementar sus politicas, participando en negocia-
ciones permanentes con las estructuras politicas provinciales. Las reglas
electorales y la conformacién de los partidos y de la representacién deter-
minan una autonomia politica provincial elevada, con fuerte incidencia
de las mismas en la formulacién de politicas, pero a su vez con debilidades
en sus capacidades fiscales, como senala Leiras en otro capitulo de este
volumen. Las relaciones entre ese centro y las provincias estan condicio-
nadas, mas alla de las reglas formales, por circunstancias, intercambios y
alianzas que atienden en mayor medida a las necesidades politicas del go-
bierno nacional y a presiones locales que a consideraciones de equidad
territorial. En particular, el peso de los aportes nacionales a los recursos
provinciales genera casos de dependencia financiera sujeta a reglas im-
perfectas y a decisiones discrecionales del gobierno central. Es en estas
decisiones discrecionales y en la asignacién del gasto o inversién directa
del gobierno nacional en el territorio provincial que se ponen en juego
las capacidades politicas del Poder Ejecutivo nacional y las estrategias de
negociacién provinciales.

Los municipios, por su parte, encuentran obstaculos mayores para
acumular capacidades y servir como ambitos para el despliegue de la
iniciativa social, aun cuando existen experiencias aleccionadoras para el
despliegue de la participacién y la promocién de la cohesion social y del
desarrollo territorial.* En este campo, un tema pendiente es el perfeccio-
namiento de los disenos de descentralizacion y regionalizacién, con ac-

4 Se hace referencia a la practica de los presupuestos participativos establecida
en muchos municipios del pais, a ciertas experiencias en materia de gestién in-
tegrada de programas sociales (la mas interesante tal vez es la del Municipio de
Morén) y de articulacién entre actores para el desarrollo territorial a través de
la planificacion estratégica y la conformacién de agencias de desarrollo local.
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ciones inteligentes que superen las fracturas institucionales y las brechas
de capacidades, debiendo senalarse en particular la grave cuestion de la
gobernabilidad del drea metropolitana de Buenos Aires por la significa-
cién demogrifica, econémica y politica de la region.

LA PRESIDENCIA

EL PAPEL INSTITUCIONAL DEL PODER EJECUTIVO

En el marco de las competencias sancionadas constitucionalmente, el
Poder Ejecutivo tiene amplias capacidades de iniciativa para la construc-
cién de la agenda publica y parlamentaria. En su desempeno, las res-
tricciones politicas suelen tener supremacia sobre las reglas de origen
constitucional y legal que limitan sus atribuciones. El Congreso le ha de-
legado facultades para la sancién de politicas y la asignacion de recursos,
incluyendo ciertos aspectos que se refieren a la supervision de la admi-
nistraciéon. Las reglamentaciones de las leyes con frecuencia introducen
alteraciones o agregados sustanciales sobre las normas aprobadas por el
Congreso. Los decretos de necesidad y urgencia dejan un gran margen
para el ejercicio de la discrecionalidad en lo referido a la interpretaciéon
y el cumplimiento de las condiciones establecidas para su dictado.”

Por otra parte, el papel del Congreso pierde sistematicidad en sus in-
tervenciones por la ausencia o debilidad de cuerpos técnicos y profesio-
nales en las comisiones y en los partidos politicos con representacién
parlamentaria que puedan hacer un seguimiento riguroso de las politicas
y plantear alternativas a las iniciativas del Poder Ejecutivo, aun cuando
esto no implique que haya perdido capacidades para definir agendas (Jo-
nes y otros, 2001) o bloquear iniciativas del Poder Ejecutivo (Mustapic,

5 La tendencia casi universal es un gobierno centrado en el Ejecutivo, con
restricciones legales que se han ido debilitando. Esto ha dado lugar a un
debate que recurre a diferentes tradiciones: la del legalismo liberal, fundada
en Madison, para la que la separaciéon de poderes es la iinica garantia para
el Estado de derecho, y otra que tiene como referente a Schimitt, para quien
las normas estan “orientadas por el pasado”. Segtin algunos autores, las
intervenciones modernas demandan sistemas legales dirigidos al presente y
al futuro, con escenarios complejos y cambiantes, por lo que “las legislaturas
estan siempre a la zaga de las decisiones del Estado administrativo, jugando
un papel secundario, y el poder judicial uno marginal”. Los limites al Ejecu-
tivo no estarian impuestos por la separacién de poderes, sino por la politica,
las l6gicas electorales y la opinién publica (Poster y Verdele, 2011).
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2002a; Calvo en este volumen). La fuerte influencia de las problematicas
provinciales hace, ademas, que no pueda constituirse en un escenario
para acuerdos de largo plazo sobre el nivel nacional de gobierno (Spiller
y Tomassi, 2011). Una cultura politica que centra sus expectativas en el
desempeno del Poder Ejecutivo le otorga una relevancia que excede la
definida en los marcos institucionales que lo regulan.

Conviene, con propoésitos analiticos, considerar el papel de la presi-
dencia y del presidente de manera diferenciada dentro del tratamiento
del Poder Ejecutivo (Neustadt, 1980: 78). No solamente consideracio-
nes de parsimonia en la aproximacién a este ambito institucional asi lo
aconsejan, sino que, en el caso de la Argentina, la presidencia ha estado
fuertemente personalizada, mds ain que en el contexto que se utiliza
generalmente como referencia en el analisis institucional, los Estados
Unidos, pais en el que el presidente cuenta con apoyos organizacionales
regulares, técnicos y politicos y varias comisiones asesoras en ambitos de
dependencia directa para la gestion politica del cargo y la supervision de
la marcha del gobierno (Lowi, 1994).° Cabe sefialar que estos apoyos al
presidente se hicieron progresivamente mas complejos como consecuen-
cia de la creciente complejidad de las funciones estatales, de la diversi-
dad de las politicas publicas y del desarrollo del aparato administrativo
(Chub y Peterson, 1989: 1-31; Jones, 2007: 88).

La institucién presidencial en la Argentina, como sistema de reglas,
estructuras, organizaciones y recursos, estd mas sujeta que ese contexto
de referencia a elementos contingentes, por lo que no puede realizar-
se una caracterizacion facil de ella. Algunos elementos de la institucién
presidencia variaron con la reforma constitucional del ano 1994, ya que
la creaciéon de la jefatura de gabinete introdujo una nueva estructura
institucional que incorpora funciones antes localizadas en algunos ambi-
tos directamente relacionados con el presidente o en ciertos ministerios.
Su estructura organizacional, integrada por las unidades estables de la
presidencia, no ha tenido histéricamente el ejercicio formal de funcio-
nes de asesoramiento politico o sobre cuestiones técnicas referidas a la
orientacion y consistencia de las politicas publicas, sino que, predomi-

6 La Oficina Ejecutiva de la Presidencia, creada en 1939, tiene dos unidades:
la Oficina de la Casa Blanca y la Office of Management and Budget (OMB).
Como parte de la Oficina Ejecutiva funcionan el Consejo de Asesores Eco-
noémicos, el Consejo de Calidad Ambiental, la oficina del Representante de
Comercio, la Oficina de Ciencia y Tecnologia y de Control de Drogas, entre
otras.
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nantemente, brindo6 asistencia directa de significacién diversa conforme
a las demandas de cada presidente (Coutifio, 2007-2008). A lo largo de
los anos, distintas funciones no adjudicadas a los ministerios pasaron a
depender de la presidencia en razén de consideraciones circunstanciales
(interés del presidente, personalidad de los responsables, cardcter sim-
bélico de su insercién organizacional, etc.) pero sin dar lugar a estruc-
turas estables, que, por su ubicacién, denotaran su caracter estratégico o
central para la funcién presidencial.

LOS DESEMPENOS DEL PRESIDENTE
Los desempenos del presidente variaron notablemente a través de la his-
toria. Las bases en que se asentaron los liderazgos ejercidos, las ideolo-
gias abrazadas, los intereses tutelados o promovidos, la orientacién hacia
el acuerdo o el conflicto, los estilos de desempeno, las capacidades de
comunicacién y de construccién simbélica, la introduccién del futuro
como consideracion sistematica en la toma de decisiones y su atenciéon
a las complejidades de la gestion tuvieron, por cierto, distinta relevancia
segin periodos y ocupantes de la presidencia. De igual manera, el esce-
nario de desafios y restricciones sufrié modificaciones sustanciales segin
los momentos histéricos, explicando su rol cambiante. El sistema fuer-
temente presidencialista adquirié distintas caracteristicas segun las re-
laciones de poder y las estrategias de actores relevantes en un escenario
de crisis recurrentes, alterndndose periodos de “hiperpresidencialismo”
(Nino, 1992a) con otros de “impotencia presidencial” (Acuna, 2007a).
No obstante estas variaciones, los atributos de los presidentes jugaron
siempre un papel fundamental en la suerte de los gobiernos, sobre el
marco institucional y, en cierta medida, sobre las practicas politicas. Los
presidentes son tomadores de decisiones en situaciones de tensioén per-
manente entre lo que desean y lo que pueden efectivamente producir,
dando impulso y arbitrando alternativas de politica, e instalan estilos, cri-
terios de eleccién y comprensiones de la realidad que impactan sobre los
mapas cognitivos, los lenguajes y las culturas organizacionales del sector
publicoy de los actores sociales. Asi, sus atributos determinaron las reglas
internas de funcionamiento del gobierno, las estructuras que alentaron
para ejercer su autoridad, las organizaciones que asumieron centralidad
en cada gestion y las estrategias de utilizaciéon de recursos de poder para
crear y hacer uso de condiciones de gobernabilidad, asi como dieron
lugar a expectativas y comportamientos especificos por parte del aparato
gubernamental y por los restantes actores sociales. También explican la
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influencia diferencial y diversa de los presidentes en cuestiones sustan-
tivas de cardcter estratégico (posicionamiento internacional, orientacio-
nes generales de politica econémica), en el enfrentamiento a situaciones
de crisis, en la definicién y adjudicaciéon de problemas y sus prioridades
y en la coordinacién gubernamental.

Pueden identificarse periodos claramente diferenciados desde el re-
torno a la democracia. La breve descripciéon que se presenta pretende
ilustrar esas variaciones y constantes y las dificultades para dar persis-
tencia institucional a mecanismos y practicas. En todos estos periodos
la crisis estd presente, tanto como antecedente, como escenario o como
amenaza. Los liderazgos desplegados para enfrentar estas crisis o para
utilizarlas como referencias simbolicas difirieron significativamente, asi
como los resultados obtenidos. Una caracterizacion secuencial tentativa
podria identificar los siguientes tipos segtin su significacién institucional:

a) de reconstitucion, apoyado en valores y estructuras partidarias y
en un contexto de transicién, con decisiones con intenciona-
lidad reformista pero ejecutadas conforme a criterios incre-
mentales por las importantes restricciones enfrentadas;

b) de reestructuracion y reforma de politicas, de fuerte caracter
carismatico, con delegacion en equipos técnico-politicos de la
definicion de las principales decisiones de gobierno;

c) de debilidad institucional, superado por las exigencias del
ejercicio de la funcién en un contexto de fractura politica y
condicionamientos extremos;

d) de sostenimiento institucional, sustentado en las expectativas
de recomposicion en situaciones de dramatismo social y un
escenario de crisis; y

e) de centralizacion y recomposicion institucional, asentado en su
capacidad de iniciativa politica y de definicion y de control de
la agenda, con una importante autonomia con respecto a los
actores sociales.

Cada presidente estableci6 un tipo de relacién particular con la sociedad,
los partidos politicos y los gobiernos provinciales, resignificé el marco
institucional, otorgé un peso diferencial a dmbitos de la burocracia en
la gestion de gobierno y definié orientaciones propias para las politicas
publicas. En el desempeno de la presidencia también influye, obviamente,
la importancia del papel de ciertos agentes publicos con capacidad nego-
ciadora en los procesos de politicas como consecuencia de las reformas
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en la arquitectura institucional que otorgaron mayor peso a los gobiernos
provinciales como participes directos en la formulacién, sancién y ejecu-
cion de politicas y programas del gobierno federal. Estos actores operan
con légicas locales, imponiendo crecientes dificultades para la consolida-
cién de visiones y acuerdos nacionales, con cambios paralelos en las orga-
nizaciones partidarias, cada vez mas sometidas a la necesidad de atender
redes de intereses y problematicas territoriales. El resultado es que sobre
las politicas publicas operan con mayor potencia las fuerzas diferenciado-
ras que las homogeneizadoras, con impactos significativos sobre la calidad
de las relaciones entre el gobierno central y las provincias, dando lugar a
negociaciones permanentes, con cuestionamientos y alteraciones y rein-
terpretaciones habituales de las reglas que las regulan. De igual manera, la
complejidad de las politicas y de la organizacion estatal requiere aportes
de diferentes ambitos sectoriales y organizacionales, en un escenario de
debilidad de los mecanismos institucionales para dar unidad y coherencia,
tal como se senala en otro apartado de este trabajo, precipitando nego-
ciaciones multiples entre el nivel central y los niveles subordinados de go-
bierno. Esta complejidad hace que sea crecientemente critico el liderazgo
del presidente y de los recursos utilizados para ejercerlo. Es por todo ello
que no puede identificarse a la presidencia con el gobierno: es, mas bien,
una posicion de liderazgo ejercido en forma variable que opera de manera
interactiva con otros actores, tanto internos como externos.

En cuanto a las constantes en el desempeno presidencial, en todos los
casos se observa una distancia —que en ocasiones no deja de ser enorme-—
entre promesas, intenciones, decisiones, acciones de implementacién y con-
secuencias efectivas, sin que los mecanismos institucionales hayan podido
reducir esas brechas, disciplinar las propensiones de unilateralidad en los
comportamientos de los distintos ambitos que integran el Poder Ejecutivo
o producir una coordinacién adecuada. Una crisis de representacion que
tiene en la disgregacion de los partidos politicos s6lo una de sus manifes-
taciones, una burocracia con capacidades técnicas débiles, mal distribuidas
y mal utilizadas, cambios radicales en los escenarios fiscales que alteran las
condiciones de negociacion entre los actores gubernamentales, organiza-
ciones de interés con estrategias persistentes y sistemas de control social que
operan con deficiencias multiples son factores que deben ser considerados
para explicar esta relativa equivalencia en los escenarios de las politicas pu-
blicas. Por otra parte, las reglas electorales, la duracion del mandato del
presidente y la posibilidad de reeleccién han servido como incentivos para
asumir visiones de corto plazo, estimular las confrontaciones y dar mayor
volatilidad a las politicas y a los acuerdos.
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EL EJERCICIO DE LA PRESIDENCIA: CONTEXTO, LIDERAZGOS Y ATRIBUTOS
La alternancia en el ejercicio de la presidencia, en cuanto a estructura,
se dio en condiciones politicas, econémicas y sociales que determinaron
giros importantes en la conduccién del Estado, reversiones en la orienta-
cién y en la instrumentacién de las politicas y que afectaron severamente
la gobernabilidad. En este punto se pretende ilustrar las contribuciones
del presidente como agente y, en particular, los contenidos y estilos de
liderazgo que fueron identificados, a la construccién y preservaciéon de
institucionalidad y de capacidades organizacionales.

La primera presidencia del periodo democratico inaugurado en 1983
cont6é con gran consenso social inicial, pero fue asediada por enormes
dificultades econémicas y penurias fiscales, una coyuntura externa cri-
tica y bloqueos de diversos actores sociales que pusieron obstaculos a
la gobernabilidad de la transicién y obligaron a que la atencién estuvie-
ra centrada en el corto plazo. El Poder Ejecutivo protagonizé6 intentos
de articulacién de politicas a través de negociaciones permanentes no
siempre exitosas que explican la falta de continuidad y de coherencia en
las politicas adoptadas. La capacidad discursiva del presidente llen6 de
contenidos simbdlicos la accién de gobierno, pero fue menos eficaz para
impulsar politicas que superasen las resistencias e inercias que se mani-
festaban en el cambio de régimen, con instituciones por reconstruir y
practicas de negociacion y de cooperacion por establecer. Con un equipo
de gobierno de extraccién predominantemente partidaria que preservo
la homogeneidad de orientacién sin requerir mecanismos formales para
los acuerdos en su interior, debié adecuar su agenda, sus politicas y aun
los elencos de conduccién como consecuencia de crecientes problemas
de gobernabilidad y de las exigencias de las negociaciones con actores
con poder de veto o con capacidades reales de amenaza al orden cons-
titucional que plantearon constantes demandas frente a un Estado con
reducidas o nulas posibilidades de satisfacerlas o rechazarlas. Ademas,
se intent6 reconstruir y democratizar el aparato estatal devastado por el
régimen militar que lo despoj6 de sus recursos de planeacion, técnicos
y analiticos, empobreciendo sus planteles, destruyendo los mecanismos
de control social y dejandolo librado a las capturas corporativas.” Con
reducidas capacidades de gestion y decrecientes capacidades politicas,

7 Las acciones en materia de ordenamiento de la administracion estuvieron
inspiradas en modelos de carrera administrativa, tecnificacion de la gestion
que no contaron con la continuidad suficiente para adquirir plena institucio-
nalizacion (por ejemplo, cuerpo de administradores gubernamentales).



88 ¢CUANTO IMPORTAN LAS INSTITUCIONES?

los objetivos ambiciosos de esta primera presidencia no llegaron a con-
cretarse, concluyendo en una grave crisis.

La segunda presidencia democratica tuvo atributos muy diferentes.
La crisis dio lugar a un gobierno que gandé en iniciativa y autonomia
y legitimé cambios radicales en las politicas publicas, con importantes
redefiniciones institucionales, modificaciones en las funciones estatales
y en las relaciones entre la Nacién y las provincias. Una presidencia que
ejercié un liderazgo de referencia politica, pero que no intervino de
manera cotidiana en la administracién del Estado, deleg6 en equipos
técnico-politicos gran parte de la formulacién de politicas y la coordina-
cioén de la accion estatal. El apoyo externo y el alineamiento partidario y
de sectores empresarios y sindicales con el nuevo “modelo” dieron una
viabilidad politica que minimizé las negociaciones e inhibié intentos de
bloqueo de las iniciativas. La crisis justifico la centralizacién en la toma
de decisiones: un fuerte Ministerio de Economia se convirtié en el am-
bito critico de las decisiones macroeconémicas y, por el papel asumido
en los procesos de politicas, de las referidas a las politicas sectoriales y
de financiamiento a las provincias. Este Ministerio concentr6 la formu-
lacién y el seguimiento de las reformas emprendidas, configurando un
modo de gestién que procurdé infundir coherencia técnica a los objetivos
y a los instrumentos de politica y adecuarlos, en muchos casos, al fuerte
condicionamiento de las fuentes de crédito multilateral al recurrirse al
endeudamiento como modo principal de financiamiento del proyecto
de gobierno.

Con el telon de fondo inicial de hiperinflacion, crisis fiscal, episodios
de violencia social y colapso de las capacidades de prestacién de servicios
en la mayor parte de las areas del sector publico, la reforma del Estado
fue una de las principales banderas del gobierno. La administracién pu-
blica sufrié cambios profundos como consecuencia de las privatizaciones,
la desregulaciéon de muchas actividades, la transferencia de servicios a las
provincias, la eliminacién de organismos y la disminucién de planteles.
Si bien mds tarde se adoptaron medidas que procuraron avanzar en lo
que se denomin la “segunda reforma del Estado” e introducir un mejor
ordenamiento de la administracién publica, estuvieron ausentes en ellas
las estrategias que tuvieran persistencia de construccion de capacidades
analiticas y técnicas que se vieron fuertemente debilitadas por medidas
de reestructuracién y de “racionalizacién” previamente adoptadas.

En el periodo se modific6 la “arquitectura institucional”: la reforma
constitucional estableci6 la eleccion directa del presidente, llevo el pe-
riodo presidencial a cuatro anos, permitiendo la reeleccion, e incorpo-
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r6 la figura del jefe de gabinete. La politica provincial gané creciente
importancia, convirtiéndose los gobernadores en jugadores criticos en
el plano nacional, con fuerte incidencia sobre las decisiones parlamenta-
rias y papel relevante en la conduccién de la implementacién de politicas
nacionales, fruto todo ello tanto del régimen de representacién como de
las transferencias de funciones realizadas. Los decretos de “necesidad y
urgencia” adquirieron jerarquia constitucional, con consecuencias que
demostraron ser debilitadoras de la divisién de poderes al acrecentar las
capacidades “legislativas” del presidente.

Durante estos anos cambiaron reglas basicas de funcionamiento esta-
tal procurandose un alto contenido “racionalizador” de la toma de de-
cisiones y de la asignacién de recursos. Algunas de las nuevas disposicio-
nes incorporadas, con plazos para su efectivizacion, como es el caso del
régimen de coparticipacion, fueron repetidamente diferidas. A la vez, la
politica de reduccién del tamano del Estado y de sus funciones agudizé
la fractura organizacional por la proliferacién de la figura de los pro-
yectos como modalidad de estructuracién de las politicas publicas con
la creacién asociada de verdaderas administraciones publicas paralelas,
con consecuencias que pusieron en crisis las memorias institucionales y
las capacidades analiticas existentes. Estas capacidades quedaron prac-
ticamente centralizadas en el Ministerio de Economia, con escasas ex-
periencias de institucionalizacién de equipos de analisis de politicas y
técnicos en los restantes Ambitos del Estado.

Este periodo fue seguido por otro con una presidencia débil y un go-
bierno de una coalicién que habia centrado su discurso en las cuestiones
éticas e institucionales, con un contexto externo extremadamente desfa-
vorable. Ese discurso fue desplazado a un segundo plano por problemas
fiscales que generaron restricciones muy severas a la toma de decisio-
nes publicas, con presiones y demandas crecientes que se potenciaban
reciprocamente de diversos actores sociales (sindicatos, empresarios,
gobiernos provinciales), multiplicando las estrategias oportunistas y las
practicas de preservaciéon de posiciones con efectos inhibidores de com-
portamientos colaborativos. El estilo del presidente contribuy6 a profun-
dizar los problemas emergentes de las reducidas capacidades politicas
necesarias para dar respuesta a los desafios enfrentados, agudizando la
crisis institucional.

A pesar de estas circunstancias, el aparato estatal fue incorporado a
la agenda de gobierno a través de decisiones sobre la “solvencia fiscal” y
de modernizaciéon administrativa. Se iniciaron entonces los intentos de
establecer la gestion por resultados y patrones de calidad de servicios
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prestados a los ciudadanos, generalizar el planeamiento estratégico a
nivel de las organizaciones de gobierno y promover el gobierno electré-
nico. Muchos de estos esfuerzos perduraron en el tiempo pero con én-
fasis cambiantes y logros problematicos. Se pusieron en marcha también
mecanismos dirigidos al control, como la Oficina Anticorrupcién y la
Unidad de Informacién Financiera. Por otra parte, el funcionamiento de
la coalicién de gobierno planteé dificultades para constituir elencos mi-
nisteriales homogéneos. Las politicas resultaron de respuestas reactivas
a urgencias y los intentos de alcanzar coherencia y coordinacién naufra-
garon frente a una situacién de creciente debilitamiento de las capaci-
dades estatales. La administracion, por su parte, sufrié las consecuencias
del fuerte desfinanciamiento, con imposibilidad de ejecutar programas,
de retener personal y reclutar o preservar recursos técnicos (Bonvecchi,
s.f.). La virulencia de la crisis puso de manifiesto la debilidad no ya de
un presidente, sino de la institucion presidencial para asegurar la gober-
nabilidad. El colapso producido al inicio del siglo XXI afect6 la capaci-
dad estatal, poniendo la cuestiéon del Estado en un nuevo escenario, de
destruccién masiva primero y de adecuacién a nuevas politicas luego. En
una circunstancia extremadamente convulsionada, la problematica ma-
croeconémica y la atencién al conflicto social determinaron la agenda
de politicas, con importancia de la presidencia como ambito de nego-
ciacion y de contencién de las fuerzas centrifugas que operaban sobre el
Estado y la sociedad.

La nueva presidencia inaugurada en el 2003 introdujo consigo modifi-
caciones, otra vez sustanciales, en el modo de ejercerla. Un liderazgo que
se fue consolidando con el tiempo acumul6 y centraliz6, con un fuerte
personalismo, la capacidad de decision politica, desplegando un activo
involucramiento en la conduccién de la gestion cotidiana. Las condicio-
nes internacionales del comercio aportaron recursos que permitieron
luego de muchos anos contar con un Estado sin apremios —y aun con
holguras— de financiamiento. El presidente ejercié plenamente su ca-
pacidad de iniciativa politica, determiné la agenda publica, definié sin
intermediaciones los contenidos de las decisiones a adoptar, discipliné al
aparato estatal a través de una mayor supervision e involucramiento per-
sonal e implant6 un estilo de confrontacién que no excluy6 negociacio-
nes y la cooptacion de actores sociales. Los recursos publicos facilitaron
el alineamiento de los gobiernos provinciales y politicas de subsidios a
diversos actores que contribuyeron a acrecentar la legitimidad del go-
bierno y su sustento politico. Se produjeron, al igual que en otros paises
de América Latina, cambios significativos en el papel del Estado, en las
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articulaciones internacionales y en las concepciones que gobiernan las
politicas econdémicas y sociales (Pinto y Flisfisch, 2011). En este dltimo
campo, las transformaciones fueron significativas, con consecuencias so-
bre los modelos de gestién del gasto publico y de activaciéon de actores
sociales, pero sin una estrategia precisa ni la conformacién de nuevas
“matrices de politica” (Repetto, en esta serie de libros). La nueva gestion
inaugurada en 2007 no se diferencié significativamente del estilo de la
anterior, profundizando lineas de accién en curso, generando nuevas
iniciativas y ampliando el espectro de tematicas incorporadas a la agen-
da de gobierno, algunas de las cuales tuvieron un fuerte impacto insti-
tucional, politico y organizacional, como la llamada “reforma politica”,
la incorporacién al sistema de reparto de los enrolados en los sistemas
de capitalizacion, la asignacion universal por hijo, la ley de medios au-
diovisuales y la puesta en marcha de diversos mecanismos formales e
informales de control del comercio interior y exterior. Esta gestion res-
pondi6 a la 16gica de centralizacién y politizacién, conceptualizada por
Moe, que gobierna el ejercicio de la presidencia como consecuencia de
la propensién a asegurar y preservar el control politico y administrativo
(Moe, 1985, 1993).

Durante estos anos, los ministros pasaron a desempenar un rol secun-
dario, el gabinete no funcioné como cuerpo y la jefatura de gabinete
oper6 como auxiliar politico del presidente en mayor medida que como
6rgano coordinador. Los ministerios participaron irregularmente en la
formulacién de politicas y las unidades técnicas actuaron bdsicamente
para responder a demandas planteadas por el centro de decisién. Se
siguieron utilizando abundantemente los recursos de los DNU aun en
aquellas situaciones con amplio control del Congreso por parte del par-
tido gobernante. Si bien se gané en capacidad politica, no se produjeron
mayores avances en materia de capacidades administrativas, persistiendo
un aparato estatal sin vision de largo plazo ni claro sendero estratégico,
con reducida programacion y sin institucionalizacién de la evaluacién
de resultados e impactos de las politicas. Los nuevos roles asumidos y los
éxitos obtenidos no fueron acompanados por éxitos en los refuerzos de
las capacidades analiticas y de gestion. El uso de superpoderes, la inter-
vencioén sobre organizaciones con prestigio profesional como el INDEC,
las acciones no debidamente respaldas por normas explicitas en materia
de regulaciéon de mercados, la creaciéon de ambitos fuertemente discre-
cionales, como la ONCCA, y el debilitamiento de los 6rganos de control
y regulacién pusieron en duda su orientacién hacia la construcciéon de
una mejor calidad institucional (CIPPEC, 2011).
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LAS CAPACIDADES INSTITUCIONALES DE LA PRESIDENCIA COMO CUESTION
Esta rdpida revision del ejercicio del papel de la presidencia arroja con-
clusiones tentativas que sirven para iluminar el caracter de algunos de los
problemas de institucionalidad. Por largo periodos, la presidencia gozé
de una capacidad condicionada en sus grados de libertad, positiva o ne-
gativamente, por las necesidades y posibilidades de financiamiento y por
la situacioén y las perspectivas del sector externo, con dificultades perma-
nentes para hacer converger los comportamientos de actores publicos y
privados y una muy reducida centralidad de las apoyaturas partidarias para
alimentar las decisiones de politica. A la vez, se destaca en su ejercicio
la importancia de los atributos y estilos personales para redefinir y rein-
terpretar reglas y establecer estilos de gobierno. La centralizacién de las
decisiones, la solvencia técnica que respalda la funcién, la visién sobre la
sociedad y la orientacién del Estado, su involucramiento en la gestion y
su capacidad de articulacién y negociaciéon con actores sociales, forman
parte de las dimensiones que sirven para caracterizar a los distintos estilos
de desempeno, con consecuencias variables para la consolidacién de una
mejor institucionalidad.

En el plano mas restringido del aparato estatal, se manifiesta la ausencia
o debilidad —salvo excepciones sin continuidad y efectiva institucionaliza-
cién- de practicas en materia de integracion de equipos de gobierno ho-
mogéneos y de mecanismos de apoyo a la funciéon de conduccién, coordi-
nacion y “liderazgo gerencial” de la presidencia (Ink, 2009). Se evidencia
también la fragilidad perdurable de los soportes analiticos y técnicos que
contribuyen a formular politicas de gobierno o sectoriales respaldadas por
diagnosticos y conocimientos sistemdticos y rigurosos, con capacidad para
el seguimiento y la evaluacién de sus resultados e impactos.

LA JEFATURA DE GABINETE

Entre las practicas de gobierno no esta la tradicion de un gabinete de mi-
nistros funcionando de manera regular como instancia deliberativa y de de-
cision para dar coherencia y coordinar politicas. La escasa experiencia en
materia de coaliciones contribuye a explicar la ausencia de representantes
de distintos partidos en el gabinete, aun cuando ha habido excepciones en
casi todos los periodos de gobierno a través la designacion por el presidente
de personalidades ajenas al partido de gobierno sobre la base de sus tra-
yectorias, conocimientos o representacion politica o sectorial. Al tener el
gabinete una relevancia menor como instancia de negociaciéon politica y
toma de decisiones colectivas, los procesos de discusion entre ministros se
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caracterizan por interacciones directas o a través de los elencos subordina-
dos de la administracién. Como se hizo notar en la sintesis anterior de los
modos de funcionamiento de la presidencia, las dreas vinculadas a la eco-
nomia adquirieron con recurrencia una notable centralidad, funcionando
como ambitos con fuerte capacidad de incidencia y decisién en materia de
“ordenamiento” de la gestion del Estado y en la administracién de las res-
tricciones financieras a que debieron someterse los restantes ministerios en
funcién de las prioridades de la agenda de gobierno en contextos de fuer-
tes condicionamientos en el manejo presupuestario. No existieron érganos
de apoyo directo al conjunto de ministros hasta la existencia de la jefatura
de gabinete. Su creacién se fundament6 en la conviccion de la necesidad
de resguardar la figura presidencial y de atenuar el sistema presidencialista,
siendo resultado de una negociacién politica en el marco de la reforma de
la Constitucién. Entre las funciones que la Constitucién asigna al jefe de ga-
binete de ministros se encuentran: a) ejercer la administracion general del
pais; b) coordinar y controlar las actividades entre los diferentes ministerios
para el cumplimiento de las politicas publicas y de los objetivos propuestos
y, en acuerdo de gabinete, resolver sobre los temas que le indique el Poder
Ejecutivo; c¢) preparar las reuniones de gabinete de ministros; d) recaudar
las rentas de la Nacién y ejecutar la Ley de Presupuesto Nacional; y e) cum-
plir con aquellas responsabilidades que le delegue el presidente de la Na-
cion. El ejercicio de estas funciones se centra en: a) supervisar las politicas
del gobierno nacional; b) funcionar como enlace parlamentario, presentan-
do informes de situacién a cada una de las Camaras sobre el cumplimiento
de objetivos y politicas publicas implementadas por los ministerios; y ¢) coor-
dinar el seguimiento de la relacion fiscal entre la Nacién y las provincias.
Sus competencias referidas al presupuesto le dan atribuciones para jugar
un papel de autoridad compartido con el Congreso en la fijacién de prio-
ridades y en la asignacién de recursos. Los poderes delegados para la mo-
dificaciéon de las asignaciones presupuestarias y la debilidad del Congreso
para el control de los procesos de formulacién y ejecucion presupuestaria
acrecientan este papel (Jones y otros, 2001). Desde su creacién, atraveso6
diferentes periodos en sus relaciones con la presidencia, el Congreso y los
ministros. A pesar de sus capacidades legales enunciadas en la Constitucion,
la jefatura de gabinete no se ha consolidado como jefe de la administracion
nacional ni como ambito para la coordinacién ministerial, para la traduc-
cién de la visiéon que orienta la politica de gobierno en planes y programas o
parala supervisién de la gestion global. Su papel mas consistente fue de apo-
yo politico a la labor presidencial y en ocasiones como vocero de gobierno.
Su estructura interna ha sido variable, habiéndosele anadido con el tiempo
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unidades de diferente nivel jerarquico y la responsabilidad por la ejecucion
de programas sin una clara racionalidad de su ubicacién en este ambito
(Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable, Tierras para el Habitat
Social, Integracion Nacional, Reforma Institucional y Fortalecimiento de la
Democracia, Comunicacién Publica o la incorporacién reciente del Progra-
ma Fuatbol para Todos). En esta situacién, en una nueva institucionalidad
publica, la jefatura de gabinete podria avanzar hacia el desempeno de las
funciones que formalmente le estan asignadas constitucionalmente, ejer-
ciendo un papel mas relevante como jefe de la administracion y en materia
de planeamiento, analisis de politicas publicas, coordinacién, seguimiento y
evaluacion de la accién de gobierno (Martinez Nogueira, 2009b).

LOS MINISTROS

La importancia de los ministros como participantes en los procesos de
formulacién e implementacién también es variable. Sus funciones son,
como integrantes del gabinete nacional, determinar objetivos, estrate-
gias y politicas, intervenir en la preparacién del presupuesto y refrendar
y legalizar con su firma los actos de competencia del presidente. Por cier-
to, la designacién de los ministros es un medio por el que el presidente
orienta la formulacion y la gestion de las politicas publicas y da senales a
la sociedad sobre las orientaciones de gobierno. Su papel depende, mas
alla de lo que formalmente tienen atribuido, de sus atributos personales
y politicos y, muy particularmente, de la relevancia y el volumen de re-
cursos asignados a las problematicas de cada competencia.

Como se anticip6, un papel critico y de hecho rector fue asumido repeti-
damente por el Ministerio de Economia. Sus ocupantes se convirtieron en
protagonistas centrales en la definicion y supervision de las politicas. Dadas
las dificiles contingencias por las que atraveso el pais en las ultimas décadas,
las personalidades de estos ministros, asi como las responsabilidades delega-
das por el presidente, tuvieron consecuencias sobre la totalidad del aparato
estatal, funcionando como ambitos con fuerte capacidad de decisiéon sobre
la gestion del Estado y en la administracién de las restricciones financieras.
Con frecuencia, la determinacion efectiva de las politicas sectoriales estuvo
localizada en este ambito, que ejercié la capacidad de veto sobre iniciati-
vas, sobre las asignaciones presupuestarias y sobre la canalizacién del finan-
ciamiento externo. Las modificaciones presupuestarias y la disponibilidad
efectiva de los recursos dependieron durante largos periodos de sus decisio-
nes, asi como la definicién de lineamientos para el funcionamiento de los
6rganos administrativos, aspectos que luego de la reforma constitucional
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son compartidos con la jefatura de gabinete. La remocién o renuncia de
uno de estos ministros desperté expectativas e incertidumbres no compara-
bles con el caso de otros colegas. Frente a esta importancia, las autoridades
de los restantes ministerios muchas veces vieron reducida su capacidad a la
negociacion, no sélo sobre la adopcion de politicas, sino también sobre las
posibilidades reales de implementacion a través de la disponibilidad efecti-
va de recursos. Su gran visibilidad explica también que en ocasiones se haya
recurrido a reducir sus competencias o a limitar su poder asignando impor-
tancia creciente a otros ministerios. Con el paisaje turbulento del conflicto y
demandas sociales, otros ministerios fueron ganando importancia, como es
el caso de Desarrollo Social. De igual manera, la complejidad de las relacio-
nes con las provincias hizo que el Ministerio del Interior o la misma jefatura
de gabinete se constituyeran en mediadores entre las demandas locales y
su satisfaccién por el gobierno central. En época reciente, nuevos cambios
se han producido en la estructura ministerial, agregando complejidad a la
estructura de gobierno (Ministerios de Ciencia, Tecnologia e Innovacion
Productiva, de Turismo y de Seguridad, la flamante Secretaria de Competi-
tividad o el traslado de las competencias referidas al Comercio Exterior de
la Cancilleria a la Secretaria de Comercio).

Cada uno de los ministerios se convierte en participante en un juego de
negociaciones por recursos y competencias en el seno del Estado (Acuna,
2001). Con funciones muchas veces difusas y con frecuentes superposi-
ciones, los ministerios compiten no sélo por recursos, sino también por
el control de problematicas particulares, aun cuando sus competencias se
refieren a temadticas que estan regidas por reglas especificas (problema-
ticas de definiciéon ambigua son, por ejemplo, a alimentos o agroindus-
tria, recursos naturales, algunas areas de las politicas sociales o la relacién
entre educacion y los programas de educacién y capacitacion localizados
en otros ministerios). Los ministerios son arenas politicas en las que se
exponen y procesan demandas, se arbitran conflictos y se terminan rein-
terpretando las politicas. La frondosa diferenciaciéon funcional en subuni-
dades organizaciones da lugar a la especializacién en la atencién a actores
y al encapsulamiento de las cuestiones tratadas, facilitando las capturas
burocréticas. Los actores sociales acuden a estos escenarios movilizando
sus recursos, capacidades y estrategias para impulsar sus perspectivas e in-
tereses durante los procesos, y en las instancias en los que los lineamientos
de politicas se operacionalizan en programas, decisiones y asignaciones de
recursos, se definen tratamientos particularistas o se determina la orien-
taciéon de gastos e inversiones. De este modo se construyen “clientelas”
con las que se conforman alianzas o se convienen reglas informales de
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relacionamiento. Estas clientelas son muy diversas en su estructuracion,
composicién y orientacién, cambiando sus alineamientos en funcién de
sus perspectivas e intereses. Ademads, estas clientelas son objeto de disputa
entre fracciones politicas que “colonizan” ambitos ministeriales con con-
secuencias sobre la unidad de accién y la coordinacién intraburocratica
e intersectorial, compitiendo por espacios de poder de manera de apro-
piarse de la representaciéon institucional, del manejo de recursos y de la
construccion de cadenas de reciprocidades.

Estos ministerios difieren en sus capacidades politicas y de gestion espe-
cificas. En ellos se dan relaciones entre los niveles politicos y la burocra-
cia que no son homogéneas, desafiando las tipologias clasicas de control
politico de la burocracia, coexistiendo distintos tipos de relaciones segin
ambitos y estilos de conduccién, lo que denota el bajo grado de institucio-
nalizacion de esta burocracia (Page, 1992: caps. 8 y 9; Peters, 1987: 255-
282). Algunos de estos ambitos cuentan con tradiciones burocrdticas de
larga data, como es el caso de Relaciones Exteriores (con un instituto de
formacion de los ingresantes al cuerpo diplomatico, el ISEN y una carre-
ra funcionarial con fuerte institucionalizacién, como senalan Tokatlian
y Merke en esta serie de volimenes), de Agricultura (por los contenidos
técnicos de sus actividades, aun con deterioros sensibles a lo largo de su
trayectoria), de ambitos del Ministerio de Planificaciéon Federal, Inver-
sion Publica y Servicios (con importantes contingentes de especialistas,
generalmente ingenieros), asi como sectores técnicos del Ministerio de
Economia, en particular la Secretaria de Hacienda (gran actor en la es-
tructuracién operativa de la administracién publica), o del Ministerio de
Trabajo, Empleo y Seguridad Social (con un rol activo en la gestiéon y en
la interpretacion de reglas vinculadas a la conflictividad sindical, como se-
nalan Etchemendy en este y Goldin en otro volumen de esta serie). Otros
Ministerios alin carecen o estan en proceso de construccién de esas capa-
cidades, como son los casos de Desarrollo Social o Seguridad (Repetto y
también Sain, en el volumen de esta serie con foco en la cuestion social).
Por sobre estos senalamientos particulares, puede afirmarse que el Esta-
do argentino no ha podido consolidar un servicio civil de carrera basado
en el mérito, con ingreso competitivo y protegido de las arbitrariedades
politicas (Iacovello y Zuvanic, 2010).?

8 Obsérvese el paralelismo existente entre esta situacion y la planteada por
Bohmer con respecto al reclutamiento y promocioén en el Poder Judicial
(este volumen).
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La ausencia o debilidad de adecuados mecanismos jerarquicos y de
planeamiento, de capacidades técnicas y analiticas suficientes y de sis-
temas de informacion de calidad explican un resultado de recurrentes
conflictos entre prioridades y perspectivas y a decisiones que responden
a logicas locales sin articulacién con las supuestas politicas que deben
implementar. El deterioro de capacidades del Estado producido por el
desmantelamiento de las oficinas de analisis, programacioén, seguimien-
to y evaluacion en la década de los anos noventa no se revirtié desde
entonces, persistiendo los problemas de reducido sustento analitico, in-
capacidad para elaborar diagnoésticos sistematicos y para hacer uso del
mejor conocimiento disponible y de evidencias para alimentar los proce-
sos decisorios y perfeccionar la gestiéon, alimentando el cortoplacismo, la
falta de coherencia y las dificultades de coordinacion.

Dada Ia inestabilidad de los cuadros directivos, las coaliciones intra y
extraburocraticas sufren alteraciones continuas. Esta falta de continuidad
contribuye a la inestabilidad de las politicas y a la aplicaciéon de criterios
cambiantes durante la implementacién. De igual manera, se destruyen las
memorias institucionales y se generan tensiones dificilmente superables
entre las capacidades disponibles, las demandas técnicas de la accion y las
regulaciones del aparato decisional y administrativo (Scartascini, Stein y
Tommasi, 2010: 43).° Todo ello repercute en los procesos de implemen-
tacién, con consecuencias que se potencian al transferirse a las relaciones
intersectoriales e interjurisdiccionales. Por otra parte, los mecanismos in-
terministeriales de coordinacién no han tenido un desempeno ni perdu-
rable ni destacable, en gran medida por la ausencia de un marco estraté-
gico compartido y la prevalencia de las 16gicas institucionales particulares.

LAS ORGANIZACIONES ESTATALES

EL PROCESO DE COMPLEJIZACION FUNCIONAL Y ORGANIZACIONAL

La complejizaciéon funcional y organizacional del Estado es producto
de concepciones, condiciones y circunstancias histéricas complejas, con
confrontaciones de percepciones, comprensiones y aspiraciones de ac-

9 Debe senalarse que esta inestabilidad se ha reducido en los ultimos periodos
presidenciales. Algunos ministros han ocupado sus cargos por mayor tiempo
que lo que era tradicional (Planificacién Federal, Trabajo y Desarrollo Social,
entre ellos).
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tores con valores, intereses y recursos diferenciados. Su conformacién
resulta de un proceso de agregacioén, con continuidades, rupturas, inno-
vaciones no sistematicas e inercias institucionales. Las fuerzas motoras de
la incorporacioén de nuevas funciones y de la creacién de organizaciones
para desempenarlas fueron la ocupacion territorial, la complejidad so-
cial creciente, el desarrollo de la estructura productiva y del comercio, la
interdependencia en el plano regional e internacional, los conflictos en-
tre sectores y grupos, y cambios en las concepciones y proyectos politicos.
Si bien en su trayectoria histérica hubo hitos desencadenantes, el creci-
miento del Estado no fue solamente el producto de regimenes populistas,
de afirmaciones nacionalistas o de politicas econémicas distribucionistas.
Primero, fue el instrumento estratégico de proyectos sociales que con-
taban con apoyo politico restringido, permitiendo o promoviendo la in-
corporacion de nuevos territorios a través de la expansion de la frontera,
de poblacién con las politicas inmigratorias, de capital fisico como la
construccion de infraestructura, de recursos financieros por medio de
politicas de empréstitos y de radicacién de capitales, etc. Sin organizacio-
nes publicas y desarrollo de capacidades especificas para afrontar los nue-
vos desafios, no habria sido posible esa incorporacién de recursos después
de la Organizacién Nacional ni el posterior transito hacia nuevos modelos
de organizacion econémica. Luego, la década de 1930 constituy6 otro hito
con el nacimiento de organismos publicos de formulacion y ejecucion de
politicas econémicas, monetarias y fiscales y el diseno de instrumentos in-
éditos. Desde los anos cuarenta, se produjo una expansién constante, aun-
que inorganica, de las funciones estatales, asociada al denominado “modelo
de sustitucién de importaciones” y la explosién de las prestaciones y de los
servicios sociales. En décadas recientes, a pesar de los intentos de “achica-
miento del Estado” y de transformacién casi radical de la 16gica anterior, el
aparato gubernamental no dej6 de agregar funciones, apelando en muchos
casos a innovaciones en su desempeno. Luego de la crisis de comienzos del
siglo XXI, el Estado redefini6 politicas e incorporé nuevas funciones.!

10 Del Estado se fue consolidando a través de ministerios cuyo nimero fue
creciendo con una estructura centralizada, cobertura nacional y muy escasos
ambitos que asumieron formas organizacionales diferenciadas, como fue el
Consejo Nacional de Educacion. El primer gobierno de la UCR introdujo
innovaciones en esa morfologia, con unidades a cargo de instrumentos
especificos (por ejemplo, la Direccién de Casas Baratas, el Departamento
Nacional del Trabajo, cajas de jubilaciones, etc.) y el aumento del nimero
e importancia de las empresas publicas (como la creacién de YPF), algunas
de las cuales se fundamentan en la necesidad de crear “entes testigo”. La
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Este proceso dejo huellas y generé dependencias de sendero, super-
posiciones de logicas organizacionales y persistencias en estructuras y
procesos administrativos que entraron en conflicto con las exigencias de
los cambios contextuales y de los contenidos de las politicas.

La conflictividad social y politica tuvo en el aparato estatal uno de los
principales escenarios, impactando sobre la consolidacién de capacida-
des politicas y administrativas, y sepultando intentos de reforma del fun-
cionamiento estatal. Aun desde antes del retorno a la democracia, esta
reforma ha sido una promesa reiteradamente formulada. En los debates
se han enfrentado distintas perspectivas, se enunciaron variados diag-
nésticos y se formularon multiples programas de acciéon. Mientras pre-
valecieron diferentes discursos sobre el Estado, se produjo un deterioro
persistente de las capacidades técnicas de muchos de sus ambitos. Desde
la reinstalacion de la democracia, los gobiernos trataron revertir ese pro-
ceso con éxitos por demads limitados, atin cuando algunas capacidades se
preservaron o llegaron a enriquecerse a pesar de las dificultades contex-
tuales. Estas politicas privilegiaron las reformas de cardcter transversal,
con tareas aun pendientes:

a) creacion del cuerpo de administradores gubernamentales,
que subsiste pero lejos de las aspiraciones que le dieron
origen;

b) jerarquizacién de los sistemas de capacitacién, con una dis-
persion atenta contra los impactos deseados;

c¢) implantacién de nuevas reglas y técnicas de administraciéon
financiera;

d) modificaciones en los regimenes de personal y de negocia-
cién colectiva en ambitos del sector publico, sin que se haya
logrado coherencia y cobertura suficientes, ni impactado

década de 1930 fue escenario de la proliferacion de mecanismos reguladores:
se crea el Banco Central y, mas avanzado el periodo, la Flota Mercante y la
Corporacién de Promocién del Intercambio. En las décadas de 1940 y
1950 tuvo lugar una gran expansion en el nimero de empresas publicas de
produccion de bienes y prestacion de servicios, asi como la emergencia
de nuevos organismos con intervencion en las fases de distribucién y
comercializacién interna y externa. Los gobiernos militares también
contribuyen a complejizar el aparato estatal con una nueva generacién de
empresas publicas y de organismos vinculados a tematicas nuevas como

la ciencia y la tecnologia. Luego de los anos setenta, esa progresion se vio
interrumpida como consecuencia de las politicas de redisenio del Estado.
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significativamente sobre la calidad del servicio ni las culturas
organizacionales;

e) creacion de diversos mecanismos de control y de regulacion,
con estructuracién y funcionamiento imperfectos;

f) reformas presupuestarias con creciente articulacién con la
gestion, pero que no forman parte de un sistema integrado
orientado por resultados e impactos;

g) establecimiento de compromisos sobre la base de indicadores
no generalizados sobre servicios prestados y su calidad;

h)implantacién de la planificacion estratégica a nivel organiza-
cional sin referencia a una planificacién de politicas que le
sirva de marco;

i) persistente pero a la vez lenta introduccién de tecnologias de
la informacién que facilitaron perfeccionamientos significati-
vos en algunas organizaciones publicas; y

j) incipientes experiencias de monitoreo y evaluacién, pero sin
llegar a una institucionalizacién adecuada y que enfrentan
demandas débiles de utilizacién por parte de los actores
politicos.

Ademas de estos esfuerzos transversales, existieron otros a nivel de sec-
tores u organizaciones especificas, resultado de prioridades de gobier-
no o productos de iniciativas locales, dirigidos a construir y consolidar
capacidades organizacionales que en algunos casos lograron implantar-
se con €éxito y en otros los procesos tuvieron muy baja sostenibilidad,
lo que ilustra la necesidad de avanzar en analisis particularizados de las
légicas y funcionamiento de las organizaciones publicas. Pero, mas alla
de estos intentos “racionalizadores”, puede senalarse la constante ten-
sién entre los propésitos enunciados y la propension a la centralizacién
y a la politizacién en el funcionamiento estatal y en el ejercicio de la
presidencia en un contexto inestable, conflictivo y de institucionalidad
problematica.

LA MORFOLOGIA DEL APARATO ESTATAL

La estructura de la burocracia tiene importantes consecuencias sobre
el contenido y los resultados de las politicas. Las decisiones sobre esta
estructura son, implicitamente, decisiones sobre las politicas (Moe, 1989:
268), pues determinan las bocas de ingreso de las demandas sociales, los
ambitos de procesamiento, las perspectivas adoptadas en la conceptua-
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lizacién de los problemas y la movilizacién de recursos técnicos en los
procesos de formulacién e implementacién de politicas.

Estas decisiones no obedecen a un planteo global sobre el diseno de
la administracién publica: son intentos de control del presidente sobre
ambitos problematicos de la realidad, consecuencias de apreciaciones
sobre los modos mas efectivos de implementar politicas, respuestas a si-
tuaciones especificas, productos de oportunidades o frutos de estrategias
de grupos de interés dirigidas a disponer de dmbitos para la atencién
privilegiada de sus aspiraciones y, eventualmente, convertirlos en sus vo-
ceros dentro del Estado.

El proceso de construccion de esta morfologia no es lineal ni ficilmente
deducible de la operacion de algunos factores determinantes. La trayec-
toria histérica dio lugar a marcos institucionales con atributos de incon-
sistencia y falta de perdurabilidad. Puede plantearse la hipétesis de que
la constante creacion o reorganizacion de ministerios, secretarias, subse-
cretarias, direcciones, organismos descentralizados, unidades ejecutoras,
agencias, cuentas especiales, fideicomisos, etc., es consecuencia de que
cada nuevo problema, enfoque o conjunto de tareas para resolverlo da
lugar a la creacién de una nueva organizacién o mecanismo, o a la jerar-
quizaciéon de ambitos subalternos con la intencién de subrayar la relevan-
cia de problematicas especificas y concentrar capacidades para resolverlas.

Esta balcanizacién alienta la fragmentacién de los problemas, el pre-
dominio de légicas locales y la disposiciéon de capacidades organizacio-
nales compartimentalizadas y, con frecuencia, competitivas, asi como
la evasion de las responsabilidades y el debilitamiento de los controles.
Las misiones y funciones definidas constituyen un marco muchas veces
formal que no se corresponde con las actividades desarrolladas o las ca-
pacidades disponibles para desempenarlas. Sus naturalezas juridicas y
su inclusiéon ambigua en el universo estatal provocan confusiones en la
interpretacion de los limites de lo estatal (Alessandro y Gilio, 2010). De
igual manera, su impacto sobre la coherencia, eficacia y eficiencia de la
implementaciéon puede ser negativo por los requerimientos de control y
coordinacién que plantea. Todo ello hace que los variados marcos ins-
titucionales, las reglas de operacion y las formas de relacionarce den-
tro del Estado o con otros actores sociales refuercen el debilitamiento
de la capacidad de orientacién central desbordada por la complejidad
resultante, sin presencia efectiva de mecanismos que tengan asignadas
competencias para la integracion y coherencia de las politicas publicas.

El conjunto de organizaciones estatales se caracteriza, por lo tanto,
por la coexistencia de multiples l6gicas, rigideces y, a la vez, una eleva-
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da fluidez. Todo ello es facilitado y reforzado por una extendida dife-
renciaciéon estructural y por una rigida sectorializaciéon. La referencia
a casos particulares sirve para ilustrar las logicas institucionales y de
implantacién de capacidades resultantes. En primer lugar, la prolifera-
cién de la especializacién organizacional con clientelas, beneficiarios o
destinatarios particularizados remite genéticamente a modelos de “ca-
pitalismo asistido” o de capitalismo con elevada regulacion estatal. Con
recurrencia, unidades publicas encargadas del manejo de instrumentos
especificos de politica han enfrentado interlocutores sociales (grupos
de interés y sindicatos que agrupan a su personal) con alta efectividad
en la movilizacién de recursos, perdurabilidad en sus estrategias y esta-
bilidad en sus elencos dirigentes y técnicos suficientes para desplegar
intentos de incidencia exitosos. La inestabilidad de las politicas, la falta
de continuidad en la gestién administrativa, el empobrecimiento y dete-
rioro técnico de los planteles de funcionarios, la ausencia de memorias
institucionales adecuadas y la carencia de informacién han constituido
un escenario poco propicio para la consolidacién de capacidades, im-
pidiendo que estos ambitos estatales desempenen adecuadamente sus
papeles. Otro caso que puede mencionarse esta asociado al modelo de
politicas sociales del “Estado asistencial”. La multiplicidad de programas
y de ambitos de responsabilidad ha contribuido a la dispersiéon de capa-
cidades, a la utilizacion de criterios particularistas en la implementacion,
al debilitamiento de los controles sociales y a la resistencia a la adopcién
de enfoques universales que vacien de contenido a los vinculos clientela-
res tradicionales. La falta de integracion de estos programas se advierte
en particular en las acciones dirigidas a la pobreza o al desarrollo rural,
con deficiente coordinacién y con sistemas de incentivos administrados
por ambitos con responsabilidad central ausentes o débiles, alimentando
l6gicas organizacionales que refuerzan el aislamiento y la autosuficiencia
(Repetto, en otro volumen de esta serie).

En el diseno de organizaciones especificas, operan isomorfismos ins-
titucionales, estrategias adaptativas e inercias burocraticas. Los meca-
nismos son establecidos y reformados conforme a una evaluacién de su
funcionalidad politica inmediata y de sus eventuales contribuciones a la
segmentacién de los conflictos, profundizando los problemas de corto-
placismo, fracturacién de politicas y de coordinacién. Las ambigiiedades
de las politicas, los cambios frecuentes en sus contenidos e interpretacio-
nes no permiten una correspondencia adecuada entre las tareas y acti-
vidades derivadas de sus mandatos organizacionales o de las exigencias
de las politicas, y las estructuras organicas y la dotacién de recursos que
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arrastran el peso de las inercias institucionales. Por consiguiente, se pro-
duce una situacién en apariencia paradoéjica: la gran fluidez en las politi-
cas, en las orientaciones y en las conducciones coexiste con una rigidez
relativamente alta en los recursos asignados, en las normas operativas y
en los organigramas de los niveles subordinados.

LA SECTORIALIZACION DEL APARATO ESTATAL

La estructura organizacional del Estado responde, predominantemente,
a demarcaciones sectoriales, con enorme complejidad en los arreglos
para la implementacién de politicas que desbordan esos limites y que
requieren negociaciones y ajustes permanentes. Estas demarcaciones de-
rivan de una vieja tradicion que se asienta en la fragmentacién de los
saberes, en la cristalizaciéon de las profesiones y en la modalidad en que
se fueron sumando nuevas funciones estatales, tal como indican los en-
foques institucionalistas de la teoria de la organizacién (Scott y Meyer,
1991). Esta sectorializacion encuentra sus limites cuando el Estado debe
atender problemas que son multidimensionales y de muy baja estructu-
racién, no susceptibles de tratamientos segmentados o sectoriales, con
relaciones causales operantes de naturaleza problematica. Estos proble-
mas requieren, por lo tanto, procesos de deliberacion en la elaboracion
de politicas y programas, la movilizaciéon de variados recursos técnicos y
profesionales, y la coordinacién durante la implementacién.

Estas tensiones entre la naturaleza de los problemas y los mecanismos
institucionales y organizacionales para atenderlos constituyen un pro-
blema que padecen todos los aparatos estatales, dando lugar a distintos
tipos de respuesta. En el caso argentino, también se manifiestan, sin
haberse producido ni reflexiéon ni debate suficientes sobre las forma
de abordarlas (Repetto, en esta serie). Cuestiones como la pobreza,
el empleo, la innovacién, la competitividad, la productividad y la pre-
servacion de los recursos demandan acciones integrales que superan
las demarcaciones sectoriales o estatales. Las problemadticas de areas
geograficas o poblaciones (desarrollo regional, urbano, comunitario
o rural, o las politicas de atencién a los jovenes, mujeres, tercera edad
o categorias especiales de la poblacién) requieren intervenciones que
escapan a lo especificamente sectorial. No obstante, estos temas suelen
ser adjudicados a ministerios u organizaciones sin capacidad ni compe-
tencia para actuar sobrepasando los limites profesionales o sectoriales,
por lo que estas cuestiones quedan relegadas con frente a las demandas
de sus cometidos tradicionales.
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La estructuracion sectorial deberia referirse a cuestiones con alguna
afinidad u homogeneidad interna y responder a grandes objetivos de
politica. La incorporacién de nuevas funciones, lineas programaticas y
unidades en cada ministerio tiene por resultado una desordenada ad-
judicacién de responsabilidades frente a problemas muy diversos, con
clientelas enormemente diferenciadas y dispersiéon geografica de los
receptores de sus acciones, resintiendo no sélo la efectividad conjunta,
sino también la dinamica de las interacciones con los actores sociales.
Sin capacidades suficientes en los niveles de conduccién para dar cohe-
rencia y coordinar la accién, las unidades organizacionales desarrollan
perspectivas particulares de las que se convierten en impulsoras y de-
fensoras, con intereses burocrdticos o corporativos, estrategias para
acrecentar su autonomia y enraizamiento social diferenciados. Estos
problemas se han manifestado de manera a veces recurrente en el Es-
tado argentino: frente a ellos ha habido experiencias de avance hacia
la atencion integral a ciertas cuestiones, que han puesto de manifiesto
impedimentos impuestos por la incomprensién de las demandas de
esa integracion, la debilidad de los &mbitos de programacién, la insu-
ficiencia de capacidades o la prevalencia de logicas locales (Martinez
Nogueira, 2009c).

La estructura gubernamental se ha complejizado también por la mul-
tiplicidad de formas juridicas que adoptan las unidades dependientes
o supervisadas por los ministerios creadas para la atencién de ciertas
temdticas o problemas con reglas particulares de funcionamiento. Los
ejemplos mas notables son las unidades a las que se les adjudica la ges-
tién de programas o proyectos. Su amplia difusién se debe en la mayor
parte de los casos a los condicionalidades de las entidades multilatera-
les de crédito o de las agencias de cooperacion. Estas unidades se han
instalado en los aparatos administrativos preservando su identidad dife-
renciada, con sistemas normativos extraordinarios y regimenes salariales
excepcionales. Su autonomia las convierte en ambitos de negociacién
que fracturan y debilitan la capacidad politica de las conducciones mi-
nisteriales. Ademas, manejan recursos muy superiores a los de origen
presupuestario, disponen de mas y mejores técnicos y ofrecen condicio-
nes de trabajo y de proyeccién profesional que a veces contribuyen a em-
pobrecer los planteles permanentes de personal estatal.!" Estos arreglos

11 Puede afirmarse que cuanto mayor es la distancia entre las cualidades
operacionales de estas unidades con respecto a las de la administracion
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han permitido superar muchas de las carencias provocadas por sectores
publicos débiles, salarios no competitivos, marcos normativos deficientes
e ineficiencias generalizadas. Su proliferacién ha dado lugar, en ausen-
cia de mecanismos con capacidades para su articulaciéon con el resto de
las acciones ministeriales, a la desarticulacion de las politicas sectoriales.
La inexistencia o debilidad de unidades dotadas de visiones globales y
sectoriales, con capacidad para determinar prioridades, con sistemas in-
tegrados de informacién, programacién, presupuestacion, seguimiento
y evaluacion de resultados e impactos, explica de manera significativa dé-
ficits de coherencia y de coordinacién. Su aislamiento y sus condiciones
de operaciéon han dificultado con frecuencia el fortalecimiento de las
capacidades regulares de los ministerios, con riesgos sobre la sostenibi-
lidad de los esfuerzos. La rigidez de los compromisos dificulta las reasig-
naciones presupuestarias y pone limites a la flexibilidad de las politicas.
A la vez, esa rigidez puede llegar a convertirse en su mayor atractivo en
escenarios con elevada inestabilidad en las politicas o en los elencos de
conduccién administrativa.

Estos problemas han sido advertidos tanto por los gobiernos como por
los organismos multilaterales de crédito. En el caso de la Argentina, se
estan realizando esfuerzos para “internalizar” las unidades ejecutoras de
proyectos, utilizando para ello los mecanismos propios de la administra-
ci6én central o descentralizada. Este proceso estd en curso, pero subsisten
patrones organizativos que juegan a favor de la fragmentacién como los
multiples regimenes de contratacién, las légicas particulares y no inte-
grables con que se adjudican responsabilidades y las definiciones con-
tingentes de las relaciones entre las unidades regulares de formulacién y
ejecucion de politicas y los ambitos con regimenes diferenciados.

LA DIVERSIDAD DE DINAMICAS ORGANIZACIONALES

La realidad organizacional de todo Estado no responde a un conjunto
unitario de objetivos y metas, con actividades convergentes para su lo-
gro. La heterogeneidad de los mecanismos institucionales, la elevada
probabilidad de tensiones en su interior y la diversidad de reglas, meca-
nismos e incentivos explican la existencia de una notable multiplicidad

convencional, mayor es la necesidad de acciones de profunda transformacion
en los modelos burocraticos de organizacion y de gestién de las entidades
publicas (Martinez Nogueira, 2002).
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de dindmicas organizacionales y de orientaciones de gestion. Ademas,
cuanto mads abarcativa es la aspiracién de atender de manera integrada
una compleja problematica social, econémica o territorial, mas dilui-
dos, difusos o multiples son los grupos sociales con algtn interés sobre
los resultados de la accién estatal y, por lo tanto, mas especificos los
procesos sociales desencadenados.

La existencia de diversas dindmicas organizacionales, con superposicio-
nes y frecuentes tensiones entre competencias, plantea exigencias rara-
mente satisfechas de reconciliaciéon de orientaciones y de criterios para la
toma de decisiones, asi como de articulacion de los sentidos disimiles acor-
dados a las politicas y sus objetivos. La necesidad de complementariedades
operativas y la existencia de interdependencias dan lugar a problemas que
se suelen adjudicar a la falta de coordinacién y a un ejercicio inadecuado
de la conduccién de las politicas. Una forma de resolverlos fue acudir a la
creacion de ambitos (consejos, comisiones o comités de coordinacién) en
los que, a través de la interaccion directa de los responsables politicos o de
los niveles de gestion, se pretende llegar a armonizar posiciones, dar cohe-
rencia de las decisiones y coordinar las acciones. La evidencia indica que
estos propositos son dificiles de ser alcanzados por rigideces de procesos
y comportamientos organizacionales. Como toda estructura social, las or-
ganizaciones publicas generan intereses, perspectivas y comprensiones de
problemas y practicas, preservando las modalidades de accién para las que
sus recursos humanos estan capacitados y sus tecnologias son mads adecua-
das. Los intereses intraburocraticos y las expectativas de actores sociales,
en particular aquellos que cuentan con mecanismos de accién estableci-
dos y legitimados sobre organizaciones especificas, hacen que la légica de
la coordinacion se vea sustituida por la logica de la autosuficiencia.

Planteado en estos términos, para la resolucién del problema de la coor-
dinacién no es suficiente la creaciéon de mecanismos con el objetivo de
lograr la interaccion, la programacién conjunta o el seguimiento compar-
tido entre distintos actores publicos. En ocasiones, es conveniente reducir
la diferenciacion estructural, con mayor integracién de aportes a nivel de
politicas y de su implementacion con objetivos precisos y referidos a las di-
ferentes dimensiones constitutivas de problematicas especificas (pobreza,
innovacién, empleo, etc.). Por cierto, esta no es una condicién suficiente:
una coordinacién efectiva requiere una clarificacion de las funciones del
Estado, rediseno de sus intervenciones y de la estructura de regulaciones,
establecimiento de mecanismos de programacién y seguimiento, sistemas
de informacion y evaluacion de resultados e impactos y, sobre todo, la
consolidacién de culturas organizacionales con clara nocién de lo publico.
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EL MODELO INTERJURISDICCIONAL DE POLITICAS
El analisis de la territorialidad en la organizacién del Estado puede con-
siderarse desde dos perspectivas: la del federalismo y la que se refiere a la
articulacion interjurisdiccional de politicas y programas. La primera de
las dimensiones no sera considerada aqui, pues se ha hecho una ligera
referencia a ella al principio de este trabajo y es objeto de tratamiento
especifico en otro capitulo de este volumen (Leiras). En cuanto a la se-
gunda, vale reiterar que, en la implementacién de las politicas del go-
bierno nacional de provision de bienes y servicios, las provincias juegan
un papel fundamental. En este modelo, muchas politicas nacionales se
instrumentan a través de programas y proyectos, en un proceso de esca-
lonamiento o desagregacion que da lugar a negociaciones multiples y
relaciones de gestion, supervisiéon, coordinacion y evaluacién diversas y
frecuentemente complejas con los gobiernos provinciales y municipales.
La efectividad de este modelo esta fuertemente condicionada por la co-
laboracién o competencia entre los participantes en un juego de respon-
sabilidades diferentes pero complementarias, es decir, por disenos, por
estrategias de los actores y por los recursos movilizados. Esa efectividad no
solo tiene demandas muy exigentes en materia de acuerdos entre niveles
jurisdiccionales, sino también de disminucién de las brechas de las capaci-
dades politicas y administrativas. La tradicion centralista hizo que se con-
formara un patrén de distribucion de capacidades que persiste luego del
profundo proceso de transferencia de funciones a provincias y municipios.
La llamada “descentralizacién” asigné nuevos roles, pero a la vez mantuvo
las orientaciones verticales en la definicién de programas y en la asignacion
de recursos, trasladandose con frecuencia las responsabilidades pero no
los medios para asumirlas. Los limitados apoyos y esfuerzos dirigidos a la
construccion de capacidades y las limitaciones de los mecanismos de coor-
dinacién y articulacién dieron como resultado nuevas fracturas en la accion
agregada del sector publico (Acuna, 2008; Chiara y De Virgilio, 2005).
Aquejados de problemas de centralizacion, sectorializacién, burocrati-
zacién y participacion social inorganica, los sectores publicos provincia-
les reproducen aumentadas las dificultades del gobierno nacional para
disenar y ejecutar politicas. En las politicas interjurisdiccionales este pa-
ralelismo de limitaciones tiene consecuencias institucionales, politicas y
de gestion de trascendencia. La formulacién de politicas y programas na-
cionales con financiamiento provisto total o parcialmente por el gobierno
central y la adjudicacién de responsabilidades de ejecucion a otros niveles
de gobierno adquieren caracteristicas particulares y complejas. Esta dife-
renciacién implica, por ejemplo, que la formulacién y la sancién de la
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politicay su traduccién en proyectos sea una atribucién del nivel nacional,
al igual que el control del financiamiento principal, con relaciones que
suelen establecerse a través de convenios dando lugar a procesos politicos
y de ajuste entre niveles de gobierno, con despliegue de comportamientos
estratégicos por parte de estos actores diferenciados. La relacion principal-
agente (como puede conceptualizarse este tipo de relacién entre niveles
de gobierno) manifiesta todos los fenémenos que la teoria anticipa: im-
perfeccion de los contratos, riesgo moral, seleccién adversa, especificidad
de activos, etc. Puede anticiparse, por lo tanto, que cuanto mayores son las
capacidades politicas, financieras y técnicas de las provincias, mayor es su
poder de negociacion. El resultado es, por consiguiente, no predetermina-
do, contingente al tipo de programay situacional.

En estos casos, ademads, la implementaciéon por las provincias debe
ajustarse a normas de funcionamiento definidas por el nivel nacional.
La frecuente sobreexigencia de estas normas sobre los responsables de
la implementacion (los ministerios o unidades ejecutoras) da lugar a re-
laciones y a procedimientos informales que trastocan los disenos origi-
nales y dan por tierra con las rigideces que estos suelen contener, con
adecuaciones multiples a las condiciones enfrentadas o a la calidad de
los recursos disponibles. La consecuencia es una divergencia comin en-
tre lo programado y las actividades realizadas, con reformulaciones de
hecho que ponen de manifiesto respuestas institucionales de adaptacién
muchas veces oportunistas y alimentadas por légicas organizacionales.
Aun en aquellas dreas en que las provincias ejercen plenamente sus fa-
cultades y la produccion de bienes y servicios no esta condicionada por la
Nacion, se plantea el problema de la coordinacién. Mecanismos creados
para atenderlo son los consejos federales. Sus funciones distributivas, de
concertaciéon o de aprobacion y validaciéon de lineas de accién no son
homogéneas. Abarcan desde la identificacién de problemas, la construc-
ci6én de la agenda, la formulacion de alternativas y la compatibilizacién
y acuerdos sobre criterios, orientaciones y aun contenidos de politicas y
programas que dan lugar a decisiones de cada jurisdiccion.!? Sus recur-

12 La ley de creacién, en el caso del Consejo Federal de Cultura y
Educacion, le asigna competencias en la formulacién de politicas. Su
funcionamiento, segtin apreciaciones generalizadas, supera en calidad
y aportes al del resto de mecanismos semejantes. El Consejo Federal de
Salud se ha revitalizado a partir del Programa Remediar y del Nacer,
mientras que el funcionamiento del Consejo Federal de Desarrollo Social
ha sido esporadico (Repetto, en esta serie).
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sos y mecanismos de apoyo difieren en su cuantia y formalizacién, con
escasa coordinacién intersectorial y muy baja participacién de actores
no estatales.

El funcionamiento de estos consejos varia segiin el campo tematico, el
impulso dado por los responsables sectoriales y la naturaleza de los par-
ticipantes en sus reuniones. Son escenarios de acuerdos no librados de
tensiones (Potenza dal Masetto, 2004). Los primeros consejos tienen ya
una larga trayectoria, pues remiten a las transferencias de servicios a las
provincias de la década de 1960. Luego se fueron incorporando otros, en
algunos casos con mayor complejidad organizacional, como es el caso del
Consejo Federal Agropecuario, que cuenta con comisiones regionales.

La evidencia indica que los incentivos para una adecuada participaciéon
y colaboracion son débiles, las 16gicas técnicas dominan en su funciona-
miento a las consideraciones politico-institucionales y, en consecuencia,
existen problemas de implementacién de los acuerdos celebrados en los
ambitos provinciales. Sus reglas de operacion, fuertemente dependientes
de los proyectos, recursos y compromisos de las autoridades nacionales,
podrian perfeccionarse a partir de un marco mas especifico y a la vez
mas amplio sobre sus competencias, y para la regulacién de las relaciones
entre la Nacién y las provincias que exceda lo meramente sectorial. Estos
mecanismos deberian responder a reglas institucionales mas rigurosas,
con claros sistemas de incentivos que promuevan orientaciones colabora-
tivas. De igual manera, a través de estos mecanismos podrian desarrollarse
programas de construccion sistematica de capacidades organizacionales,
con condicionalidades para la asignaciéon de recursos especificos y siste-
mas de incentivos para alcanzar la colaboracién interjurisdiccional. Debe
subrayarse que, a pesar de estas limitaciones y de las posibilidades de per-
feccionamiento senaladas, los consejos federales han dado lugar a una
nueva légica de relacién interjurisdiccional, con demandas de reglas, de-
cisiones y acciones acordadas.

LAS CONDICIONES DE FUNCIONAMIENTO

DE LAS ORGANIZACIONES PUBLICAS

La administracién publica se conformé originalmente con ciertos atribu-
tos estructurales: homogeneidad de los destinatarios de la accion y en las
prestaciones y servicios. Su escenario estaba caracterizado por una escasa
o nula capacidad de organizacién social en muchos campos de la activi-
dad publica, baja articulacion e interaccion entre actores, segmentacion
de demandas, etc. El modelo de organizacién burocratico adoptado como
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patrén normativo tiene afinidades con esos atributos: tareas rutinizables,
formalizacién de procedimientos, homogeneidad en los procesos de pro-
duccién administrativa, en los servicios suministrados y en la poblacion re-
ceptora, jerarquico, cerrado y altamente centralizado. Su elevado formalis-
mo se racionaliza por el supuesto imperio de criterios universalistas y por
la necesidad de brindar salvaguardas al ciudadano frente a la arbitrariedad
del Estado. Sus disfuncionalidades son la generacién de rigideces y ritualis-
mos, su incapacidad para operar en condiciones de incertidumbre, su im-
potencia para atender a lo particular de situaciones o ambitos de accion,
y su ineficacia para la generacién de innovaciones y para la promocién de
nuevos comportamientos (Martinez Nogueira, 2006, 2009a, 2009b).

El funcionamiento de las organizaciones publicas dista notablemente de
las premisas normativas del modelo burocrético, pues no tiene las notas de
profesionalidad, universalismo e imperio de la racionalidad instrumental
del tipo ideal weberiano. Si bien este constituye un referente de alto conte-
nido ético en paises que estan aun en Estado “preburocratico”, las nuevas
circunstancias han alterado significativamente los requerimientos para su
operacion efectiva. La naturaleza y la velocidad de los cambios en los con-
textos sociales y organizacionales exigen una mayor atencién a la especifici-
dad de los problemas, a los requerimientos particulares de las actividades a
desarrollar y de los recursos a movilizar y a la heterogeidad de los publicos
a servir, imponiendo la dificil exigencia de modificar la organizacién y la
gestion al mismo tiempo que se consolida la vigencia de los valores encar-
nados por el modelo burocratico. Las politicas de desarrollo productivo,
generacion de empleo, urbanas, de desarrollo territorial, de promocién de
innovaciones, de atencién a los grupos con vulnerabilidades diversas, etc.,
deben adoptar progresivamente perspectivas que atiendan a la especifici-
dad de situaciones de integracion social, insercion territorial y productiva,
disponibilidad de capacidades de los actores, con mayor enfasis en lo local y
regional, la construccion de redes y la organizacién social.”® Todo ello obli-

13 Son numerosos los intentos de reformulacion de los modos de
organizacion y gestion del Estado para adaptarlos a las nuevas condiciones
sociales, de competitividad y de multiplicacion de problemas de baja
estructuracion a la agenda publica. Mas alla de las experiencias del “new
public management” de gran expansion mundial durante las décadas de 1980
y 1990, en la actualidad se esta reivindicando una concepcion integral, no
fracturada de la organizaciéon de gobierno, igualmente centrada en los
resultados e impactos pero con una consideracion finalista respaldada por
nuevos esfuerzos de planificacion, atendiendo, en la expresion australiana,
a “the whole of government”.
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ga a abandonar a los supuestos la homogeneidad para sustituirlos por
los de diferenciacion y heterogeneidad. Por consiguiente, el aparato
estatal debe tener mayor capacidad para incidir y actuar en campos
con diversidad en sus problematicas y actores, con mayor flexibilidad
y mds atento al didlogo y a la colaboracién. Ademas, en el modelo
burocritico cldsico la gestion esta orientada por procedimientos con
un frecuente exceso de regulaciones asociadas a un marco norma-
tivo con elevada concentracién decisional, privilegio del control de
legalidad ex antey presupuestos centrados en los insumos, con insu-
ficiente o inexistente consideraciéon de productos, resultados e im-
pactos. El funcionamiento de las organizaciones publicas responde a
reglas segmentadas e incentivos que no permiten la construccién de
una burocracia capaz, eficiente, eficaz e innovadora, y que alientan
orientaciones particularistas, clientelisticas y patologias de todo tipo.
El achatamiento de las estructuras, la concentraciéon de los recursos
en tareas dirigidas al mantenimiento del aparato burocrdtico, la des-
jerarquizacién de las funciones técnicas y profesionales, y el desvio de
sus aportes hacia aspectos operacionales conforman un cuadro que
evidencia una situacién que exige la recomposicién de las capacida-
des analiticas y de conduccién de la gestion.

Como se anticip6, para superar estas limitaciones, se ha intentado
la adopcién de perspectivas finalistas de la accién, si bien de manera
no sistemdtica y parcial. Los atributos contextuales y las debilidades
en las capacidades de orientacion de politicas hace que las medidas
adoptadas, a pesar de sus enunciados, suelan reforzar tendencias ri-
tualistas o revestir un caracter meramente simbdlico. Para avanzar en
forma sostenida y con eficacia en esta direccién, los requerimientos
institucionales son enormes: definicién de las misiones organizaciona-
les a partir de los contenidos de las politicas, planeamiento de largo
plazo y operacional, y precisién en las metas y en la adjudicacién de
responsabilidades y capacidades decisorias. Ademas, la administra-
cién publica cuenta con escasos y empobrecidos planteles técnicos y
con funcionarios sometidos a la caprichosa aplicaciéon de las normas
de gestion de personal y desalentados por la carencia de reconoci-
miento y estimulos. La atencién prioritaria al fortalecimiento de estos
recursos, con reformas sustanciales en los regimenes del empleo y de
carrera con atencion al desempeno es, por lo tanto, un eje estratégico
central para ese avance.
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LAS CONDICIONES PARA EL DESARROLLO DE LAS CAPACIDADES

Se ha senalado que las capacidades organizacionales no son homogé-
neas, con déficits multiples pero también con evidencias de éxitos o
avances que permiten generar hipétesis para la promocién y el diseno
de procesos para su construccién y consolidacién. En efecto, existen
nucleos estatales que han dado muestras de respuesta a requerimientos
especificos y eficacia en la produccion de servicios.'* Sus capacidades
se manifiestan, aun cuando lo hacen de manera diferencial, en tradi-
ciones e identidades persistentes, servicios y prestaciones reconocidas
como relativamente satisfactorias en contextos sumamente turbulentos
y conflictivos y con recursos sometidos a enorme variabilidad, recursos
humanos que han demostrado su valiay la calidad de sus relaciones con
sus publicos, conocimientos y practicas sometidos a actualizacion siste-
matica, clima de colaboracién y cultura de evaluaciéon (Lahera, 2004).
En esta seccioén se avanzan algunas consideraciones particulares sobre
esas evidencias con la intencién de plantear conjeturas sobre factores
operantes. A modo de ilustracién, se presentan diversas situaciones de
capacidades organizacionales.

Capacidades asociadas al cardcter diferencial, a sus estrategias de construccion
institucional y a sus articulaciones con la sociedad

Se senal6 que durante lo que podria denominarse el periodo de-
sarrollista (fines de la década de 1950 y 1960) surgieron algunas orga-
nizaciones estatales con objetivos de innovacion. Tal fue el caso, entre
otros, del Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas y
del Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria. Estas organizacio-
nes, a pesar de turbulencias propias de sus contextos especificos, han
tenido un sendero de desarrollo caracterizado por liderazgos institu-
cionalizadores, una estrategia continua de construccién de capacida-
des a través de la formacién e incorporacién de recursos humanos de
excelencia, la continuidad en los estandares de excelencia cientifica

14 Evidencias recientes de estas capacidades son la implementacién de la
asignacion universal, la moratoria jubilatoria y la puesta en marcha de
nuevos procedimientos para la documentacién personal. A pesar del nimero
de ciudadanos alcanzados por estas politicas, se pudo, en un corto tiempo,
movilizar capacidades administrativas suficientes para implementarlos, atin
con problemas propios de la implantacion de nuevas tareas y ciertos vacios
normativos que debieron ser superados sobre la marcha. Las evaluaciones de
eficiencia atn estan pendientes.
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y profesional, evaluaciones permanentes que incorporaron juicios ex-
ternos (de la comunidad académica nacional e internacional, de los
receptores de las acciones), mecanismos de gobierno con fuerte invo-
lucramiento de publicos especificos (investigadores, productores agro-
pecuarios), su cardcter de organismos descentralizados y, en el caso del
INTA, una fuente de recursos especifica. En ocasiones algunos actores
directamente involucrados con estas organizaciones (investigadores,
organizaciones de productores) sirvieron como mecanismos de defen-
sa frente a embates externos, dando como resultado una continuidad
que, si bien no fue perfecta, se destaca sobremanera con respecto al
resto del sector publico argentino. Todo ello hizo que estas organiza-
ciones alcanzaran una fuerte identidad y sentido de pertenencia, res-
peto de la sociedad asentado en su prestigio y contribuciones, y una ca-
pacidad adaptativa e innovadora destacable. A estas dos organizaciones
podria agregarse una creacioén anterior, pero que, a pesar de algunos
atributos diferenciales, puede asimilarse a estas experiencias: la Comi-
sion Nacional de Energia Atémica. En este caso también el elevado
caracter cientifico y profesional de la organizacién y sus logros reco-
nocidos estan asociados al establecimiento de mecanismos sistemati-
cos de formacién de sus recursos basicos como el Instituto Balseiro y a
la generacién de ambitos y proyectos de desarrollo en asociacién con
otras entidades, asi como programas dirigidos al desarrollo de provee-
dores. Si bien el apoyo politico fue un factor critico en algunas etapas
de su vida, el caracter de “institucién” adquirido por su significacién
simbdlica, identidad organizacional y enraizamiento con organizacio-
nes productivas del medio hace que se destaque por sus capacidades
organizacionales persistentes.'?

Capacidades asociadas al desarrollo y aprovechamiento de ciertas tecnologias y a
la importancia estratégica que asumen para la gestion de gobierno

Ejemplos que pueden citarse son la AFIP y la ANSES. Ambas son orga-
nizaciones estratégicas para el financiamiento del Estado que reciben
una elevada prioridad de parte de la conduccion politica, de alta profe-

15 Tanto el Instituto Balseiro como el INVAP se sostienen a través de acuerdos
interinstitucionales. A su vez, sus labores de generacién de desarrollos
tecnolégicos y de desarrollo de proveedores les han permitido formar
parte de redes institucionales diversas, a través de las cuales refuerzan su
enraizamiento social.
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sionalizacion, con tareas fuertemente dependientes de la disponibilidad
de tecnologias de informacién que permiten operar en escalas elevadas,
reguladas por marcos legales y reglamentarios precisos y excepcionales
y que realizan tareas de recaudacién, desembolso, fiscalizacién y con-
trol susceptibles de homogeneizacion y estandarizaciéon. La AFIP se ha
destacado desde hace anos por la capacidad de absorcién de nuevas tec-
nologias y continuidad de los esfuerzos de reforma y de revisiéon de sus
estructuras, procedimientos y modos de relacionamiento con los con-
tribuyentes. Por su parte, la ANSES ha debido incorporar en numeros
elevados y en cortos periodos nuevos afiliados y beneficiarios por modifi-
caciones en los regimenes previsionales y de pensiones. Para ello expan-
di6 significativamente su cobertura geografica y el plantel de personal,
disenando e implementando nuevas normas, procedimientos y aplica-
ciones tecnolégicas. Ademas, la ANSES se fue constituyendo en un com-
plejo organizacional de importancia critica para la ejecuciéon de diversas
politicas publicas al convertirse en un agente financiero de magnitud
a través de su Fondo de Garantia de Sustentabilidad'® y para la gestién
de programas con orientacion social, como es el caso de la provisiéon de
computadoras a ninos escolarizados (Programa Conectar Igualdad).

Capacidades asociadas a tareas de elevado contenido técnico no rutinizables,
desempeniadas por planteles profesionales de especializaciones diversas que han
retenido capacidades localizadas y capitales intelectuales para la provision de
servicios a sus publicos especificos

Se hace referencia a prestaciones y servicios que requieren la moviliza-
cién de saberes y practicas no susceptibles de estandarizacién ni rutini-
zacion. Estas tareas y las organizaciones en que se realizan, ubicables en
diferentes ministerios, desempenan funciones criticas para la sociedad
(servicios de promocién social, educativos, sanitarios, de asistencia a la

16 El Fondo de Garantia de Sustentabilidad fue creado al traspasarse los
fondos de las AFJP al Sistema de Reparto. Esta compuesto por diversos
tipos de herramientas financieras, como los titulos publicos, las acciones de
empresas y tenencias a plazos fijos, entre otros. El Fondo fue constituido
para garantizar el pago de las jubilaciones y pensiones en casos de
contingencias, es decir, el destino de esos fondos estd limitado por ley
s6lo para los casos en que la ANSES no pueda hacer frente al pago de
estos beneficios. Estos fondos son invertidos en infraestructura nacional
que incentive la economia del pais y genere empleo formal, ademas de
producir rentabilidad.
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produccion, etc.), con grupos amplios o categorias de la poblacién como
destinatarios. La preservacion de capacidades se produjo en muchos ca-
sos por la propia légica organizacional y profesional a la que responden,
localizada en los niveles operativos y respaldada por las demandas gené-
ricas de los receptores de los servicios, sin que en ello jugaran de manera
determinante los mandatos politicos o las iniciativas de sus liderazgos.
Por estas caracteristicas, estas capacidades pueden quedar concentradas
en algunas actividades y servicios especificos (cdtedras, escuelas, unida-
des de servicios de promocién o asistencia, ciertas especialidades con
fuerte institucionalizacion de los conocimientos o practicas desplegados,
subunidades locales de relacionamiento con barrios o poblaciones espe-
cificas, etc.). A pesar de la centralidad del contexto técnico de operaciéon
(los criterios, saberes y practicas profesionales), el contexto institucional
(aquellas demandas genéricas o particulares expresadas por actores so-
ciales —internos o externos a la organizacién— sobre la naturaleza y el al-
cance de las prestaciones y servicios) es determinante de la preservacion
de capacidades. En estos casos, puede plantearse como hipétesis que las
capacidades organizacionales, ante debilidades de esfuerzos deliberados
para construirlas, son exégenamente demandadas y legitimadas y endé6-
genamente generadas y preservadas. Esta hipotesis ilumina el cardcter
colectivo de la construccion de capacidades y el papel de los liderazgos
en los niveles medios y operativos, a la vez que explicita la relevancia de
la intervencion de factores relacionales, emulativos y referenciales en su
crecimiento. De igual manera, permite identificar pistas para dar expli-
cacion a la vulnerabilidad de su eficacia por el eventual desacople de
estas capacidades con respecto a las orientaciones de las conducciones
organizacionales.

Capacidades fundadas en liderazgos orientados a la innovacion institucional,
con dindamicas de relativa autonomia con respecto al marco gubernamental en el
que operan

Esta situacion remite a condiciones de conduccién y liderazgo que en
ciertas coyunturas historicas despliegan su iniciativa y dan sentido a la
organizacion y sus capacidades. Algunos ejemplos histéricos pueden se-
nalarse, ain a riesgo de hacerlo con fundamentacion insuficiente. Obras
Sanitarias de la Nacién, Vialidad Nacional o el Banco Central estan aso-
ciados a los nombres de fundadores o directores que dejaron una huella
de institucionalizaciéon importante en la forma de mitos fundacionales,
patrones de conducta, acumulacién de capacidades y estrategias de rela-
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cionamiento. Por cierto, la calidad y preservaciéon de estas capacidades
estan fuertemente asociadas a la relevancia politica que se les asigna y a
las contingencias que deben enfrentar, pero son sus cualidades las que
permiten cierta “resiliencia” para subsistir, operar y mantener ciertos ni-
veles de eficacia aun en contextos politicos y sociales no receptivos ni
colaborativos.

Las situaciones consideradas intentan subrayar que el marco institu-
cional global no tiene un caracter cerrado, totalizante y determinante,
sino que deja margenes para la construccién y el despliegue de capa-
cidades localizadas, que, una vez creadas, pueden redefinir marcos de
restricciones, con potencialidades de replicacién y expansién por medio
de la transferencia de aprendizajes y de su integracion y eslabonamiento
con redes de actores.

A MODO DE SINTESIS Y CONCLUSIONES

En este capitulo se ha procurado fundamentar la afirmacién normativa
de que un Estado responsable, transparente, con ambitos para la partici-
pacién y para el control social, con memoria institucional y capacidades
prospectivas, analiticas y operativas suficientes, deberia constituir un pi-
lar basico en el diseno de politicas de perfeccionamiento institucional.
A pesar de su relevancia, estas cuestiones vinculadas a las capacidades es-
tatales no ocupan un lugar privilegiado en la agenda publica, aun cuan-
do observaciones y criticas frecuentes a la efectividad del Estado y a la
calidad de la administracién publica forman parte de las preocupaciones
cotidianas de los ciudadanos.

La debilidad de las capacidades politicas se manifiesta en la ausencia
de coincidencias sobre los contenidos de las orientaciones de gobierno,
en la escasa predictibilidad de las politicas, en su recurrente desvio con
respecto a los marcos institucionales que deberian reglarlas y en la dis-
tancia entre sus enunciados y sus consecuencias. Las insuficiencias de las
capacidades de gestion se evidencian en la situacién no deseable de la
implementacién de diversas politicas publicas y, en particular, de los pro-
gramas sociales, en el funcionamiento de algunos servicios basicos para
la poblacién, en los mecanismos de control tributario, en las deficien-
cias en la disponibilidad y en la calidad de la infraestructura, etc. Estos
problemas, desde ya, no son padecidos de la misma forma por todos los
sectores de la poblacién: son los de menores recursos y los que habitan
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las periferias de los grandes nucleos urbanos los mas perjudicados por
un proceso de erosiéon de las capacidades de gestion que lleva décadas
de desarrollo.

La conclusién central de este capitulo consiste en la afirmacion de
la prioridad que debe asignarse a las capacidades politicas y de gestion
teniendo en cuenta que el Estado y sus politicas construyen institucio-
nalidad y que, por lo tanto, desempenan un papel estratégico y determi-
nante. Por lo tanto, la calidad de la presidencia y de las organizaciones
publicas no es exclusivamente un problema de voluntad o de diseno,
sino de visiones de largo plazo, acuerdos, alianzas, relaciones con la so-
ciedad, disponibilidad de conocimientos y pericias técnicas, imperio de
culturas organizacionales de servicio publico y aprendizajes sistematicos.

Esta calidad de la presidencia y de las organizaciones publicas debe
ser considerada a la luz de su enorme impacto sobre las instituciones,
el Estado y la sociedad, por lo cual es obvio que, sin buenas politicas
y sin un buen aparato estatal, no podran sostenerse los esfuerzos para
consolidar cambios institucionales significativos. Es decir, esa calidad no
estd determinada plenamente por instituciones entendidas como mar-
cos estables, rigidos y en equilibrio, sino como resultado de esfuerzos en
los que la presidencia y las organizaciones publicas se constituyan como
actores con capacidad de iniciativa y de incidencia en los procesos poli-
ticos y sociales, promoviendo y dando lugar a construcciones colectivas y
prdcticas sociales que refuercen la convivencia y la calidad institucional.
En esos esfuerzos, por supuesto, no deben repetirse experiencias fallidas
de “reforma del Estado” o de “reformas administrativas”, sino que debe
darse lugar a ingenierias politicas e involucramientos sociales que den
respaldo y legitimidad a los esfuerzos y acciones. Si bien deben atacar las
dimensiones normativas, estructurales, tecnolégicas y de relacionamien-
to de las organizaciones publicas, es preciso senalar dreas prioritarias por
sus efectos replicativos y desencadenantes.

Como elemento estratégico a disposiciéon de la presidencia estd, en
primer lugar, el mejoramiento de los procesos de formulacién de las
politicas a través del establecimiento de ambitos para la deliberacién so-
bre las visiones sobre el desarrollo de la sociedad y que den sentido y
coherencia a las opciones de politica publica. Ello requiere liderazgo
politico y capacidades analiticas localizadas en el nivel mas elevado del
Estado (presidencia, jefatura de gabinete, ministerios), con despliegue
de una mirada integral, con apoyos y asesoramientos a los tomadores de
decisiones sobre la adecuacion, articulacion horizontal y la proyeccion
temporal de las politicas.
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El proceso de formulacion de politicas deberia enriquecerse con la
identificaciéon y evaluaciéon de escenarios futuros para analizar la de-
seabilidad y adecuacion intertemporal de las politicas, con respaldo
de informacién, conocimientos y evidencias rigurosas y suficientes, go-
bernado por evaluaciones de su viabilidad institucional, politica, social,
econdémica y técnica. Instancias de planificacion y programacion deben
también ser establecidas o fortalecidas para superar la condicién actual
de un Estado fragmentado y disperso, para introducir coherencia entre
las orientaciones y los contenidos, y alcanzar una mejor coordinacién de
la implementacién de las politicas.

La formulacién debe contemplar la identificacién y apreciacion de
los modos en que estas politicas se instrumentan y anticipar la evaluabi-
lidad de su gestion. Las politicas publicas no son enunciados de inten-
ciones. Son también la forma en que se ejecutan y las consecuencias que
producen. Su implementacion tiene déficits significativos en materia de
eficiencia, eficacia y de confianza relativa de parte de la poblacion. Es
necesario, por lo tanto, redefinir la estructura de los 6rganos de gobier-
no y de la administracién publica para alcanzar una mayor correspon-
dencia entre los objetivos de politica y los marcos institucionales para la
deliberacién, formulacién e implementacién. En cuanto a su gestion, es
preciso que esta responda a reglas coherentes, sentido de identidad, per-
tenencia y enraizamiento social, alentando comportamientos fundados
en la éticay en el valor publico.

Un segundo elemento estratégico es el fortalecimiento de los cuadros
profesionales y técnicos, respaldando su desempeno con la incorpora-
cién de tecnologias que contribuyan no sélo a darle mayor eficiencia
sino también transparencia a la gestion, consolidando los ambitos e ins-
tancias para la participaciéon y el control social. La construccién de una
burocracia orientada por valores y responsable, con capacidades anali-
ticas y operativas adecuadas y resguardos institucionales frente a la ar-
bitrariedad de las conducciones circunstanciales de las organizaciones
publicas, es una condicién que debe satisfacerse para brindar mayor ca-
lidad y confiabilidad a las politicas publicas. Los regimenes de personal
constituyen una condicién y a la vez una evidencia de calidad institucio-
nal, debiendo garantizar la profesionalidad, asegurar la vigencia de los
principios de mérito, construir conciencia de “servicio” y garantizar el
respeto a los derechos de los agentes publicos y de los ciudadanos, con
sistemas de evaluacién de desempeno justos.

En tercer lugar, es fundamental que esos esfuerzos sean situados:
las capacidades politicas y organizacionales, se ha afirmado, son espe-
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cificas y localizadas, y responden a economias politicas especificas. Por
consiguiente, los ambitos institucionales y organizacionales no son ho-
mogéneos ni tienen la misma significaciéon. Un universo con limites
crecientemente difusos y de gran complejidad por la multiplicidad de
organizaciones que lo integran, por la diversidad de los arreglos nor-
mativos y jerarquicos que lo regula, por la variedad de regimenes que
definen las relaciones con el personal que emplea, exige exdmenes par-
ticularizados para identificar factores que explican tanto la adecuacion a
los objetivos de gobierno y a las demandas contextuales como las vulne-
rabilidades y restricciones que enfrentan para la acumulacién de capaci-
dades los niveles, organizaciones y mecanismos de formulacién, sancién
e implementacion de politicas.

Esos examenes deben ser la base para emprender acciones de transfor-
macién y cambio, privilegiando aquellas con mayor capacidad de impac-
to, replicabilidad y transferencia, lo que implica un abordaje analitico
que atienda a los eslabonamientos, a los impactos cruzados, a los efectos
sinérgicos, a las articulaciones intra e interburocriticas, a lo intersectorial
e interjurisdiccional, y a la economia politica de cada campo de accién
gubernamental. Una mejor comprension de la dindmica institucional es,
en consecuencia, una condicién por satisfacer para una estrategia viable,
eficiente y legitima. A su vez, esa construccion debe hacer uso de apren-
dizajes sociales, evidencias de senderos exitosos y capacidades organi-
zacionales existentes, construyendo puentes para acciones concertadas
que permitan que los actores sociales puedan desplegar sus capacidades
y responsabilidades a través de la participacién ciudadana, el didlogo, la
contrastacion de perspectivas y la busqueda de acuerdos.






3. Representacion politica, politica
publica y estabilidad institucional
en el Congreso argentino

Ernesto Calvo*

Yo no quiero un presidente preso del Senado o del Parlamen-
to sino un presidente preso de la Constitucién. ¢Saben por
qué? Porque si nosotros seguimos habilitando los decretos
de necesidad y urgencia sin ningun tipo de contralor, y no
admitimos que es el Parlamento el que debe ratificarlos, mu-
cho me temo que el presidente no quedara preso del Senado
sino de otros sectores que el dia de manana pueden solici-
tarle modificar la coparticipacién —si los gobernadores asi lo
acuerdan- o disponer una devaluacién o dolarizacion ante
una determinada crisis.

DIPUTADA CRISTINA FERNANDEZ DE KIRCHNER, Diario de Sesio-
nes, derogacion de los Decretos 430, 438 y 446,/2000,

197 reunioén, 10* sesion ordinaria, 29 de junio de 2000.

Sr. Camano. Corresponde votar los arts. 5° a 15 con las modi-
ficaciones aceptadas por la comisién y que fueron propuestas
por los sennores diputados Lamberto, Brown y Pinedo.

Se va a votar.

Resulta afirmativa.

Sancién con modificaciones del proyecto del Poder Ejecutivo
“Régimen Fiscal Transitorio”, 7 de julio de 2004.

Los resultados publicados por Gallup en junio de 2008 fue-
ron categoéricos: “Una encuesta anual de confianza en las instituciones
encuentra que tan sélo un 12% de los [encuestados] tiene confianza
en el Congreso, el nivel de confianza mas bajo entre las 16 instituciones
de la encuesta y el nimero mas bajo en 35 anos de historia” (Jones, J. M.,
2008). Para quienes presenciaron las movilizaciones ciudadanas de 2001,

* Universidad de Maryland.
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los resultados de la encuesta no sorprenden. Poco han hecho los politicos
argentinos para mejorar su pobre imagen publica entre los votantes. La
encuesta de Gallup, sin embargo, no describe el nivel de confianza que
los votantes argentinos tienen en el Honorable Congreso de la Nacioén,
sino el nivel de confianza que los votantes norteamericanos tienen res-
pecto del Congreso de los Estados Unidos.!

La mala imagen publica del Congreso estadounidense tampoco es una
anomalia, sino el esperable resultado de la guerra en Irak y de la actual
recesion econémica. Entre 1992 y 2011, el nivel de confianza declarado
por los votantes respecto del Congreso de los Estados Unidos se man-
tuvo relativamente estable, con una variacién entre un minimo de 9%
y un maximo de 28%, muy por debajo de la imagen de todas las otras
instituciones de gobierno. Como afirmara recientemente el democrata
de Colorado Michael Bennet en su presentaciéon ante el plenario del
Senado del 11 de noviembre de 2011, el hecho de que tan sélo un 9% de
los votantes estadounidenses tengan una imagen positiva del Congreso
pone a esta institucién por debajo de Paris Hilton y por debajo del ntime-
ro de encuestados que piensan que los Estados Unidos deberia volverse
comunista.

Legisladores y congresos con una deslucida imagen publica han sido
observados en la gran mayoria de las democracias contemporaneas, in-
dependientemente de la composiciéon politica o el origen ideolégico,
econdémico y social de sus integrantes. Creados con el fin de representar
a los ciudadanos de las democracias modernas, los congresos y sus miem-
bros son universalmente tildados de corruptos, ineptos, vagos, mentiro-
sos, incapaces de forjar acuerdos, capaces de firmar cualquier acuerdo,
faltos de visién, de compromiso y/o de principios. Dichas caracteriza-
ciones son repetidas hasta el cansancio por la prensa, los votantes y los
propios representantes, siempre dispuestos a acusar a sus oponentes por
los males que afectan al pais.

Por supuesto, puede ser cierto que los legisladores sean directamente
responsables de los males que aquejan a la Argentina. Pero ¢;cé6mo ex-
plicar entonces una alta imagen publica de Néstor Kirchner en 2007 y
una muy baja imagen publica de un Congreso con clara mayoria kirch-
nerista? ;Como explicar que un 90% de los votantes chilenos tenga una
imagen positiva de Bachelety, a su vez, una muy baja imagen publica del

1 Al momento de la crisis de 2001, tan s6lo un 6% de los votantes argentinos
reportaban una imagen favorable del Congreso de la Nacion.
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Congreso chileno controlado por la oficialista Concertacién? El hecho
de que en todos los paises del mundo las legislaturas tengan una imagen
deslucida —independientemente del rendimiento institucional o de la
marcha de la economia— nos dice algo sobre la particular naturaleza de
esta institucion.

En efecto, el Congreso es una institucién en la cual actores individua-
les o partidos politicos capitalizan los réditos politicos, mientras que la
institucién socializa y absorbe los costos politicos. Para la oposicién, el
Congreso es incapaz de limitar el poder del Ejecutivo. Para el oficialis-
mo, el Congreso es incapaz de aprobar la agenda propuesta por el Eje-
cutivo. Paradoéjicamente, dado que el Congreso argentino aprueba cerca
de la mitad de los proyectos de ley propuestos por el presidente y su
gabinete (Mustapic, 2002c; Aleman y Calvo, 2010; Saiegh, 2010, 2011),
tanto la oposicién como el oficialismo tienen algo de razén.

Imagenes contradictorias que simultineamente describen un Con-
greso débil —sometido a la voluntad del Ejecutivo nacional- y uno fuer-
te —capaz de bloquear la sancién de legislacién importante— abundan
también en la literatura académica. El cardcter delegativo del Congreso
argentino, por ejemplo, es predicado tanto de su incapacidad para limitar
o enmendar las propuestas del presidente como de su falta de voluntad
para prevenir la sancién de leyes implementadas mediante decretos. Poco
importa que dichas hipétesis sean inconsistentes entre si, dado que si el
Congreso aprueba sin discutir ni enmendar la legislacién propuesta por
el Ejecutivo, entonces la sanciéon de leyes mediante decretos deberia ser
innecesaria.

El estudio del Congreso argentino, sin embargo, esta plagado de ima-
genes inconsistentes, contradictorias o simplemente erréneas. Como de-
mostraré en este capitulo, no es cierto que se apruebe toda la legislacion
propuesta por el Ejecutivo (Aleman y Calvo, 2010), no es cierto que la
gran mayoria de la legislaciéon propuesta por el Ejecutivo se apruebe sin
modificaciones (Bonvecchi y Zelaznik, 2010) y, finalmente, tampoco es
cierto que el Ejecutivo pueda utilizar la herramienta del decreto unilate-
ralmente y sin perjuicio (Aleman y Tsebelis, 2005). Las citas de los dipu-
tados Cristina Fernandez de Kirchner y Eduardo Oscar Camano, al inicio
de este capitulo, dan cuenta de los mecanismos mediante los cuales el
Congreso procesa y modifica la legislacion iniciada por el Ejecutivo. Me-
canismos que discutiré en detalle en las siguientes paginas.

En particular, este capitulo busca debatir cinco prejuicios teéricos
que, aun sin sostén empirico, dominan las descripciones académicas y
no académicas del Congreso argentino:
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® Prejuicio n® 1: mayorias arrolladoras. Los legisladores que
no pertenecen al bloque mayoritario no pueden aprobar
legislacion.

® Prejuicio n° 2: bloqueo legislativo. La pérdida de control mayo-
ritario torna imposible la aprobacién de dictdimenes en las
comisiones permanentes y de sancién en el plenario.

® Prejuicio n° 3: falta de poder. E1 Congreso no tiene interés, capa-
cidad o autoridad para limitar las propuestas del Ejecutivo.

® Prejuicio n® 4: improductivo. La gran mayoria de la legislacion
aprobada por el Congreso ha sido formalmente propuesta
por el Ejecutivo.

® Prejuicio n’® 5: disciplina extrema. Los lideres de bloque pueden
aprobar cualquier proyecto de su interés dado que los legisla-
dores no se atreven a hablar o votar en contra de su bloque.

Estos cinco prejuicios teéricos, comunes en trabajos académicos y no
académicos, son habitualmente utilizados para describir el comporta-
miento de los legisladores argentinos en comision y en el plenario de las
Camaras, para caracterizar el tipo de legislaciéon que se sanciona, para
ponderar el peso relativo del Ejecutivo en la produccion legislativa y para
describir las relaciones de poder entre (y dentro) de los bloques. Estos
cinco prejuicios teoricos, a su vez, constituyen un supuesto-saber que limita
el desarrollo de nuestras agendas de investigacién académica, asi como
también nuestra capacidad para proponer cambios institucionales que
mejoren la calidad de la representacion.

Desde un punto de vista normativo, el objetivo de este capitulo no es
redimir al Congreso argentino. La sancién ciudadana de abusos, erro-
res y omisiones por parte de la instituciéon del Congreso y sus miembros
es un ingrediente esencial de las democracias representativas modernas
(O’Donnell, 1994b). La desconfianza radical, que obliga a que los repre-
sentantes no so6lo tengan que responder a las preferencias de sus electo-
res, sino que a su vez se vean obligados a demostrar puiblicamente que
han actuado en el mejor interés de los votantes, es el mecanismo mas
efectivo para aumentar el capital democratico de las instituciones repu-
blicanas. Sin embargo, la atribucién de responsabilidad politica a nues-
tras instituciones democrdticas es imposible si no entendemos los meca-
nismos que explican la consideraciéon, modificacién y sancién de leyes.
La desconfianza radical es un principio democratizador importante, pero
no constituye un programa de investigaciéon ni tampoco da cuenta de los
mecanismos que subyacen al funcionamiento del Congreso argentino.
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Al discutir los cinco prejuicios tedricos que caracterizan a la inves-
tigacion sobre el Congreso argentino, no espero acallar las criticas a
esta institucion democrdtica, sino dirigirlas a un terreno mds fértil,
que especifique cudles reglas institucionales merecen ser mantenidas
y cudles deben ser modificadas, cudles mecanismos favorecen la la-
bor legislativa democratica y cudles la dificultan. Con ese objetivo en
mente, comienzo este capitulo describiendo el tipo de Congreso que,
derivado de la literatura sobre partidos responsables (Miller y Stokes,
1962, 1963), domina aun hoy gran parte de las descripciones acadé-
micas y no académicas de la organizacién de nuestras instituciones
legislativas. Esta literatura, hegemonica en los circuitos académicos
de los anos sesenta y setenta, enfatizaba la importancia de los partidos
programaticos y los legisladores disciplinados y el estudio del compor-
tamiento politico en el plenario de la Camara. En contraste, a partir
de mediados de los anos ochenta, un nimero creciente de autores se
ha dedicado a demostrar la importancia de estudiar aquellas instan-
cias legislativas que preceden al plenario, como son las comisiones
permanentes, el directorio de la Camara y la organizacién de los blo-
ques (Krehbiel, Shepsle y otros, 1987; Shepsle y Weingast, 1987; Wein-
gast, 1989; Cox, 2006). Luego de describir brevemente algunas de las
caracteristicas principales de la secuencia de sancién de legislaciéon en
Diputados y en el Senado, analizaré los cinco prejuicios tedricos que
caracterizan a las actuales visiones académicas y no académicas del
Congreso argentino.

Luego de analizar esos prejuicios tedricos, trataré de proponer refor-
mas institucionales que se ajusten a los problemas que a mi juicio son
centrales para el quehacer legislativo del Congreso argentino. Tal como
es argumentado en las dltimas paginas, estos problemas refieren a fallas
en el sistema de comisiones permanentes y en la produccién de la infor-
macion técnica y legal necesaria para poder considerar, modificar y san-
cionar legislacion. La debilidad institucional observada en los distintos
niveles de gobierno de la Argentina resulta en pérdidas de legitimidad,
eficacia, eficiencia y transparencia. Si bien el Congreso es una institu-
cién que siempre tendra dificultades para mejorar su deslucida imagen
entre los votantes, existen reformas institucionales que pueden mejorar
el rendimiento politico, técnico y legislativo de sus miembros (Mustapic,
2002c; Llanos y Mustapic, 2005).
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AGENDAS DE INVESTIGACION LEGISLATIVA: EL MODELO CONVENCIONAL

Durante décadas la investigacion comparada se dedicé casi con exclu-
sividad a estudiar el comportamiento de los legisladores en el plenario
de la Camara. Andlisis detallados de la composicién de los bloques y de
los mecanismos de votaciéon en el plenario constituyeron el objeto de
estudio privilegiado de los especialistas. Centrados en el estudio de los
plenarios de las distintas Camaras, la existencia de bloques legislativos
mayoritarios, disciplinados y programaticos era considerada una condi-
cién necesaria y suficiente para la sancién de leyes. La falta de mayorias,
la falta de disciplina y la orientacién localista de la accién, por otro lado,
eran definidas como patologias que limitaban el tratamiento, la modifi-
cacion y la sancién de leyes en las democracias contemporaneas.

Bajo la logica descripta por el modelo de partidos responsables (Miller
y Stokes, 1962, 1963), la falta de disciplina partidaria se considera pro-
blematica por tres motivos distintos: (i) porque incrementa los costos
de acceso a la informacién que requieren los votantes para asignar res-
ponsabilidad politica a sus representantes (Samuels, 2004); (ii) porque
genera costos en reputacion politica (Cox y McCubbins, 2005); y (iii)
porque incrementa los costos de sancion legislativa.? Veamos ahora es-
tos tres problemas que caracterizan al modelo clasico de organizacion
legislativa:

1. Bajo el modelo cldsico de organizacién legislativa, la falta de
disciplina partidaria transmite a los votantes mensajes incon-
sistentes o contradictorios respecto de las preferencias del
bloque en materia de politica publica. Dado que los votan-
tes disponen de poco tiempo —e informacién limitada para
evaluar las propuestas de los partidos—, deben utilizar atajos
informativos cuando forman opiniones politicas o toman
decisiones electorales (Downs, 1957). Es decir, en lugar de
estudiar en detalle las propuestas politicas de los distintos
partidos y candidatos, los votantes delegan no sé6lo su capaci-
dad de accién politica, sino también la captura de informa-
cién (por ejemplo, el estudio de las consecuencias politicas

2 Esta vision es discutida extensamente por Mayhew (2005). Para una critica
reciente que incluye parlamentos y presidencialismos, véanse Cheibub,
Przeworski y otros (2004), y Diermeier y Vlaicu (2011).
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de las distintas propuestas partidarias) en los miembros de
los partidos politicos (Page y Shapiro, 1992). Los mensajes
contradictorios de distintos miembros de un mismo bloque,
sin embargo, no permitirian que los votantes utilicen esos
atajos informativos al formar opiniones (Sniderman, Bro-
dyy otros, 1991). Por tanto, las disidencias internas de los
partidos son interpretadas como una falla politica, en la cual
al menos una faccién del partido esta proponiendo politicas
equivocadas.

2. Las expresiones publicas de disenso en el plenario de la
Cdmara, por tanto, son interpretadas por los votantes como
fallas programaticas del partido. Por ende, los conflictos
intrapartidarios expresados publicamente acarrean costos
de reputacién, dado que no son interpretados como ex-
presiones de disenso democratico, sino como fallos en el
rendimiento del partido (Cox y McCubbins, 2005). En esto
hay que ser claro: cuando un grupo de votantes o un grupo
opositor cuestiona el hecho de que un partido vote “sin
disenso” una propuesta politica, en realidad esta cuestionan-
do que todos los politicos de un partido estén votando una
politica que ellos consideran equivocada. Retéricamente, si
la politica esta equivocada, j¢ico6mo es posible que todos los
politicos la voten?! La respuesta, expresada piblicamente,
es que los politicos del otro partido son autématas que votan
acriticamente las propuestas irracionales de sus lideres poli-
ticos. El cuestionamiento a la disciplina partidaria no es, por
tanto, un cuestionamiento a la unidad de opiniones, sino a
la unidad de lo que se percibe como un “error” politico. Para
todo bloque legislativo, en suma, el costo en reputacién
de votar una politica impopular es menor que el costo en
reputacion de proponer politicas inconsistentes y expresar
publicamente diferencias dentro del partido. Sin etiqueta
partidaria, los votantes estan a merced de sus propios esfuer-
zos de interpretacién y busqueda de informacion, lo cual es
una clara demostracién de la falta de capacidad del partido
como institucién politica.

3. La falta de disciplina partidaria, expresada publicamente, no
s6lo acarrea costos informativos y de reputacién, sino tam-
bién costos legislativos. La falta de disciplina partidaria limita
la autoridad de los lideres del bloque para negociar con otros
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partidos politicos modificaciones a iniciativas legislativas.?
Debido a las pérdidas informativas y de reputacion, la falta
de disciplina partidaria reduce la capacidad de un partido de
negociar con otros bloques para garantizar el apoyo politico
a sus propuestas (Calvo y Sagarzazu, 2011). Por tanto, la falta
de disciplina no s6lo disminuye el éxito legislativo al dismi-
nuir la fuerza propia, sino que, a su vez, impide negociar

el apoyo de otros bloques dado que no puede garantizar el

intercambio de votos: “hoy por mi y manana por ti”.}

Dado que la etiqueta partidaria es un bien comun que otorga beneficios
electorales y legislativos, es de esperar que todos los miembros de un
bloque prioricen la preservaciéon de ese recurso. La indisciplina parti-
daria en el plenario de la Camara, en consecuencia, es habitualmente
penalizada con multas, pérdida de poder dentro del bloque e incluso
expulsion del bloque legislativo. Dado que la disciplina partidaria garan-
tiza beneficios que son socializados por todos los miembros, el modelo
de partido responsable presume que las autoridades del bloque tienen la
responsabilidad delegada de prevenir o penalizar el disenso cuando los
representantes votan en el plenario de la Camara.

PUESTA EN ESCENA: CONTROL DE AGENDA EN COMISION VERSUS
PLENARIO DE LA CAMARA

Si bien la disciplina partidaria en el plenario es importante, los partidos
asu vez tienen que resolver los diferendos en su seno. El valor de la disci-
plina partidaria como senal para los votantes, por tanto, entra en conflic-
to con la necesidad de independencia politica que se predica respecto de
los representantes y con la necesidad de formar consensos entre pares.
La alta disciplina partidaria puede ser también costosa a nivel electoral si

3 Es decir, si el bloque no tiene capacidad para asegurar el apoyo de sus miem-
bros, entonces no puede garantizar que los acuerdos entre lideres de bloque
sean respetados en la comision y en el plenario. En ese caso, la capacidad del
bloque para modificar los proyectos de legislacién se reduce considerablemente.

4 Los datos del Congreso argentino no apoyan esta hipotesis, pero por ahora
describimos el modelo de partidos responsables como si sus presupuestos
fueran correctos.
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la eliminacién del disenso interno no permite responder a las demandas
de distintos principales (Carey, 2007) a quienes se deben los representan-
tes (es decir electores nacionales, gobernadores, votantes provinciales,
grupos de interés, etc.).

Dado que la indisciplina en el plenario es costosa para el bloque, y pues-
to que los diferendos deben ser resueltos fuera de la esfera publica, la
disciplina en el plenario de las Camaras oculta debates y negociaciones
que ocurren en los margenes. Las reuniones de bloque, las reuniones de
comision y las reuniones de autoridades de bloque, por tanto, son el am-
bito privilegiado para decidir qué proyectos pueden ser considerados por
la cdmara, sellar acuerdos politicos y decidir las reglas de consideracion y
sanciéon que regulan el tratamiento y la votacion de leyes.” El consenso pu-
blico, por consiguiente, es resultado de un extenso trabajo de negociacion
privada en el cual los temas que dividen al bloque mayoritario, los que son
resistidos por las autoridades del bloque o los que acarrean altos costos
politicos resultan eliminados de la agenda (Cox y McCubbins, 1993).

Desde mediados de la década de 1980, gran parte de la investigaciéon
legislativa se ha dedicado a estudiar estas instancias de control de agenda
previas al desarrollo del plenario. En particular, el modo en que la orga-
nizacion del proceso legislativo, mediante comisiones con jurisdicciones
especializadas, permite a los miembros del Congreso (Krehbiel, Shepsle
y otros, 1987; Krehbiel, 1988, 1996) o al partido mayoritario (Amorim,
Cox y otros, 2003; Cox y McCubbins, 2005) administrar el proceso legis-
lativo. En el analisis legislativo comparado, las diferencias importantes
en la organizacién secuencial del tratamiento legislativo son claves para
explicar la sancién de las leyes (Doring, 1991; Huber, 1996). Esto tam-
bién es cierto en el caso de la Argentina, donde la gran mayoria de los
proyectos de ley mueren en la comision.

Dado que los miembros de cada bloque politico tienden a votar en
modo similar, es comun que quienes se oponen a la sancién de un pro-
yecto de ley particular acusen a sus oponentes de votar acriticamente,
calificando asi a la disciplina politica no como un valor, sino como un
remanente autoritario de las autoridades del bloque. Mientras tanto, el
disenso debe ejercerse en forma privada y la indisciplina debe ser pena-
lizada publicamente. Por ende, los partidos politicos prefieren resolver
sus disputas con discrecion, en las reuniones del bloque, y s6lo las hacen

5 Vale la pena destacar que cuando esos acuerdos deben ser renegociados en
el plenario de la Camara, lo habitual es solicitar un cuarto intermedio.
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publicas cuando esta en juego la distribucién del poder dentro del par-
tido. En estas pocas oportunidades, las autoridades del bloque explican
la decision colectiva de dar libertad de accién a sus miembros. Como
explicara Eduardo Camano cuando se debatia una modificacién a la ley
de Convertibilidad (0004-PE-2001, orden del dia n°® 1829):

SR. EDUARDO OSCAR CAMANO. Senor: nuestro bloque dejard en
libertad de accién a sus integrantes para que cada uno de ellos
emita su voto de la forma en que crea mas conveniente. Nuestra
posicioén se funda en varias razones, entre ellas, la necesidad de
que esta Camara sesione y de expresar nuestra buena voluntad
en el sentido de que el oficialismo cuente con la oposicién para
llevar adelante el tratamiento de diferentes iniciativas, pero desde
ninguin punto de vista dejando de lado la integridad del bloque
justicialista. Por tales razones, adelanto que cada uno de los dipu-
tados de nuestra bancada habra de expresar su posicion personal
en el tratamiento de este proyecto de ley. Esto lo expreso a fin de
que no produzcan sorpresas los discursos que se puedan pronun-
ciar (Diario de Sesiones, 5* sesion ordinaria, 5 de febrero de 2001).

Dado que el peronismo debia facilitar el quérum para garantizar que la se-
sion no fallara, la decision del bloque de dar libertad de accion a sus miem-
bros permitia negociar con la Alianza para aprobar las leyes pedidas por
De La Rda y a su vez evitar que algunos de sus miembros pagasen el costo
politico de apoyar al oficialismo. En la mayoria de los casos, este tipo de
decisiones estratégicas se toman en reuniones de bloque lejos de la vista de
los medios y de los votantes. Estos acuerdos son defendidos en el plenario,
a menudo bajo amenaza de retirar el bloque para hacer fracasar la sesion:

SR. CAMANO, EDUARDO OSCAR. Lo que pretendo es que, una vez
habilitado el tema, nadie intente modificar la decisién que su-
puestamente acordamos en la Comisiéon de Labor Parlamen-
taria [CLP] porque, si eso ocurriera, no habria acuerdo para
empezar a sesionar (Diario de Sesiones, 22 de marzo de 2001).

Una alta disciplina partidaria en el plenario, por tanto, a menudo refleja
reglas parlamentarias que permiten a los partidos eliminar de la agenda
aquellos proyectos que dividen al bloque y que son politicamente costo-
sos. Es decir, una alta disciplina partidaria en el plenario de la cimara
suele ser resultado de reglas institucionales que permiten la formacion
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de consensos y el manejo de la agenda legislativa previo al debate publi-
co. En consecuencia, para entender la disciplina publica debemos en-
tender primero el proceso de tratamiento, consideraciéon y sancién de
proyectos de ley en el Congreso argentino.

LOS PROYECTOS DE LEY EN EL HONORABLE CONGRESO DE LA NACION

Cada ano ingresan en el Congreso aproximadamente 3000 proyectos de
ley y alrededor de 7000 proyectos de resolucién o declaracién. Como
muestra la tabla 3.1, el nimero total de proyectos ingresados ha ido en
constante aumento desde 1983, consistente con un contexto electoral
crecientemente competitivo y mayores demandas por parte de votantes
y grupos de interés.

Del total de proyectos ingresados por mesa de entrada desde el ano
1983, poco menos de dos tercios fue propuesto por diputados de los
distintos bloques y casi un tercio por senadores. De los 46 965 proyectos
de ley ingresados entre 1983 y el 2007, 5% (1982) fueron firmados por
el Poder Ejecutivo.® Finalmente, de los casi dos mil proyectos ingresados
por el Ejecutivo, el Congreso sanciondé alrededor de un 58%.

Tal como ocurre en la gran mayoria de los cuerpos legislativos de las
democracias modernas, tan s6lo una pequena fraccién de los proyectos
ingresados por los diputados y senadores del Congreso llegan a ser dis-
cutidos por el plenario de la Camara. El hecho de que exista un gran
numero de proyectos que mueren en comision, sin recibir consideraciéon
del plenario, es comunmente utilizado como argumento para criticar la
falta de eficiencia del Congreso. Sin embargo, vale la pena considerar
qué ocurriria si todos los proyectos presentados al Congreso fueran de-
batidos por el plenario de las Cidmaras. Asumamos por ejemplo que, con-
sistente con las reglas del plenario, se dieran quince minutos al miembro
informante de la comisiéon para defender un proyecto. Consideremos
luego que a seis miembros de la Cdmara (aproximadamente uno por
bloque) se les diera el exiguo tiempo de cinco minutos para defender
o atacar los fundamentos del proyecto. Considerando un total de 3000

6 Otros 2397 mensajes del Ejecutivo ingresaron en el Congreso desde 1983,
incluyendo decretos administrativos (acuerdos, promociones, tratados),
decretos de necesidad y urgencia (DNU), comunicaciones de vetos parciales
y totales, etc.
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proyectos de ley y 7000 de resolucién o declaracién que son ingresados
cada ano, la Camara de Diputados deberia sesionar las veinticuatro ho-
ras del dia durante trescientos doce dias, cada ano, para considerar en
el plenario todos los proyectos propuestos en el Congreso. Si la Camara
sesionara tan so6lo diez horas por dia, se necesitarian dos anos de debate
para considerar todos los proyectos ingresados cada ano (sin incluir el
tiempo de tratamiento en comisién o la necesidad de dar mayor tiempo

de votacién a proyectos importantes). Los cuerpos legislativos moder-

nos, por tanto, establecen reglas que delegan poder a las autoridades de

la camara para controlar la agenda de las comisiones y del plenario.

Tabla 3.1. Total de proyectos de ley, y de declaracion
y resolucién ingresados en Diputados y en el Senado
de la Nacién, Congreso argentino, 1984-2007

Proyectos de ley

Proyectos de declaracion y resolucion

Congreso ?)?;:;:1:,[: Senado | Total | Congreso f)?;;?t:i:: Senado | Total

1983-1985 1817 554 2371 |1983-1985 1461 1050 2511
1985-1987 2046 419 2465 | 1985-1987 3298 935 4233
1987-1989 2236 495 2731 |1987-1989 5316 1346 6662
1989-1991 2204 601 2805 | 1989-1991 6004 2264 8268
1991-1993 2534 636 3170 |1991-1993 7316 3306 | 10622
1993-1995 2303 883 3186 |1993-1995 8349 3689 | 12038
1995-1997 2836 936 3772 |1995-1997 9639 4714 | 14353
1997-1999 3299 1165 4464 | 1997-1999 8987 4370 | 13357
1999-2001 3477 1151 4628 [1999-2001| 10535 4300 | 14835
2001-2003 3775 1847 5622 |2001-2003 8388 5694 | 14082
2003-2005 3475 1889 5364 |2003-2005 7971 7086 | 15057
2005-2007 4075 2312 6387 |2005-2007 8286 6050 | 14336
1983-2007 | 34 077 12888 | 46965 |1983-2007 | 85 550 44 804 | 130 354

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de la Secretaria de Infor-

macién Parlamentaria.
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Como muestra la figura 3.1, tan s6lo un 11% de los proyectos ingresa-
dos en la Camara de Diputados recibi6é un dictamen de mayoria en co-
mision y su consiguiente orden del dia para ser puesto a consideracion
del plenario. Del 11% de proyectos con orden del dia, tan s6lo un 38%
fue incluido en el plan de labor con acuerdo de la CLP y sancionado. El
otro 62% de los proyectos con orden del dia no fue incluido en el plan
de labor por la CLPy, salvo que se presente una mocién de preferencia
o sobre tablas para forzar su tratamiento en el plenario, caducaran al
final del periodo legislativo. Del 62% de los proyectos con orden del
dia que no son considerados por la CLP, alrededor de un 19% son
agregados al plan de labor mediante mociones de preferencia o sobre
tablas. Finalmente, tan sélo el 2% de los proyectos de ley que no tienen
dictamen de comisién son agregados a la agenda del plenario median-
te mociones.

Figura 3.1. Exito legislativo en el Congreso argentino,
1984-2007
Organizacién secuencial del proceso legislativo

1,315 (4,2%)

Agendada
y aprobada
38,4%

82,27% yrAfir. 334 (1,07%)

Reportada CLP Agendada
11% No 19,22% Plenario
Comision agendada D 17,73% ™Neg. 72 (0,23%)
61,6% 80,78% No

No
reportada
89%

aprobada 35,75% yrAfir. 198 (0,64%)

Agendada Plenario
- 2%
64,25% "“Neg. 359 (1,14%)
No

98% aprobada 27 245 (87,08%)

Secuencia legislativa, (1) Comisi6n, (2) CLP, mocién pedida por diputado
(D), Plenario (afirmativa-negativa). Los totales reportados a la derecha en la
figura 3.1 (posibles resultados) omiten el total de legislacion que es repor-
tada de comision y muere sin que medie una mocién (Comisién, CLP, D,
no aprobada). Esta representa el 5,4% (0,11 x 0,616 x 0,808) que falta para
sumar 100% de los proyectos.
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Los datos descriptivos muestran que la gran mayoria de los proyectos
que reciben media sancién por parte del plenario de la Ciamara de
Diputados tienen dictamen de mayoria y fueron agregados al plan de
labores por la CLP (por lo general con acuerdo de los lideres de los
distintos bloques). La gran mayoria de los proyectos aprobados por
Diputados, por lo tanto, fueron insertados en la agenda con acuerdo de
los bloques y votados en forma cerrada bajo el art. 152 del Reglamento
de la Camara.”

La organizacién secuencial del proceso legislativo en la Camara de
Diputados, por consiguiente, muestra que el debate en el plenario es
decisivo tan s6lo para un nimero pequeno de proyectos de ley. En con-
traste, la gran mayoria de los proyectos que no reciben media sancién
en el plenario son eliminados mucho antes de que la falta de disciplina
partidaria se exprese publicamente.

Dado que no podemos observar las preferencias de los legislado-
res respecto de aquellos proyectos de ley que nunca llegaron al ple-
nario, veamos qué podemos aprender analizando las tasas de sancién
de proyectos de los distintos bloques legislativos. Ello nos permitird
entender la organizacién del Congreso y discutir los méritos de los cin-
co prejuicios tedricos que se repiten en los circuitos académicos y no
académicos.

PREJUICIO N° 1: MAYORfAS ARROLLADORAS
LOS LEGISLADORES QUE NO PERTENECEN AL BLOQUE MAYORITARIO
NO PUEDEN APROBAR LEGISLACION

Si los bloques votasen de modo unificado y todas las decisiones fuesen
tomadas en el plenario, el modelo de partidos responsables asume que
tan s6lo la legislacion propuesta por el bloque mayoritario deberia ser
aprobada. A fin de cuentas, ¢cudl seria el motivo por el cual un partido
mayoritario acompanaria con sus votos la legislacién propuesta por
los partidos minoritarios? Por otro lado, la pérdida del estatus mayo-
ritario deberfa también prevenir la sancién de cualquier legislacion,
salvo que exista indisciplina partidaria o que existan coaliciones legis-

7 Este articulo del reglamento de la Honorable Camara de Diputados es discu-
tido en detalle en la siguiente seccién de este capitulo.
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lativas con cierta estabilidad. Por tanto, si (i) todas las decisiones son
tomadas en el plenario, (ii) los bloques partidarios son disciplinados y
programaticos, y (iii) existe una mayoria partidaria o de coalicién en la
legislatura, todo proyecto de ley aprobado por la Camara de Diputados
deberia “pertenecer” (como iniciativa y por su contenido) al bloque
mayoritario. De esta caracterizaciéon del Congreso surge el prejuicio
difundido de que solamente los proyectos presentados por el bloque
mayoritario son aprobados. Pero ;podemos acaso verificar empirica-
mente que este es el modelo que explica el diseno y sancion de leyes
en el Congreso?

Hacia mediados de la década del ochenta, con la expansién del nime-
ro de democracias presidencialistas que observamos en la tercera ola de
democratizacién, la imagen de partidos disciplinados y programaticos
comenzo a resquebrajarse. La respuesta surgida de los circulos académi-
cos fue tratar de explicar la falta de ajuste entre el modelo tedrico y los
datos empiricos como una falla normativa, una patologia de las democra-
cias emergentes que no tienen partidos como la gente.

Estas “patologias” legislativas, sin embargo, parecen producir resul-
tados empiricamente predecibles y normativamente interesantes. Vea-
mos, por e¢jemplo, la informacién sobre productividad legislativa en el
Congreso argentino entre 1984 y 2007. Contrariamente a la creencia
difundida de que s6lo el partido mayoritario puede aprobar legisla-
cién —y el corolario de que s6lo se puede aprobar legislacién cuando
existe una mayoria—, la tabla 3.2 muestra que tanto el gobierno como
la oposicién son capaces de aprobar legislacién. Mds aun, el premio
legislativo para los partidos que tienen mayoria en la Honorable Cama-
ra de Diputados de la Argentina es moderado, muy inferior al premio
de mayoria percibido por el bloque mayoritario en el Congreso de los
Estados Unidos.

Como muestra la tabla 3.2, el porcentaje de proyectos con dictimenes
de mayoria que fue propuesto por miembros del bloque mayoritario en
la Argentina tiene un rango entre 54% (UCR) y 60% (PJ]). Es decir, el ni-
mero de drdenes del dia® favorables a proyectos iniciados por la oposicién
generalmente representa entre el 40 y el 62% del total de los proyectos
con orden del dia.

8 Dictamen de Mayoria que autoriza consideracion en el plenario.
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Es posible, sin embargo, que la oposicion tenga capacidad para promo-
ver la aprobacién de dictdimenes en comision que luego son frenados por
la CLP. Efectivamente, la tabla 3.3 muestra que el partido que controla la
presidencia de la Camara de Diputados tiene una tasa de media sancién
y sancién de proyectos de ley mas alta que los partidos opositores. Sin
embargo, vemos que, al igual que en el analisis del éxito legislativo en
comision, el total de proyectos aprobados por los distintos partidos es
proporcional al nimero de bancas controladas por sus miembros.

Como fuera descripto por Mustapic (2002c) y por Calvo y Sagarzazu
(2011), existen dos mecanismos principales mediante los cuales los blo-
ques minoritarios pueden mejorar su rendimiento legislativo en el Con-
greso argentino: (i) el manejo de las reglas del quérum y (ii) la utilizacién
de enmiendas y objeciones para forzar tratamiento de legislacién en el
plenario, en lugar de facilitar sancion mediante el art. 152 del Reglamento
de 2008 (art. 133 del antiguo Reglamento de la Camara de Diputados).
En el primer caso, el del quérum, las reglas estipulan que una mayoria de
miembros de la Camara de Diputados debe estar presente para discutir
y aprobar legislaciéon “en mayoria”. En caso de contar con menos de la
mitad de los diputados en el plenario, la sesion legislativa fracasa y sélo
puede proceder “en minoria”. La amenaza de quérum es la herramienta
mas importante para obligar al oficialismo a sellar acuerdos en la CLP.

Otra herramienta a disposicion de la oposicion es el art. 152 del Regla-
mento de la Cimara de Diputados, que establece:

Cuando se consideren despachos de Comision sin disidencias ge-
nerales y sin observaciones formuladas en el término del art. 113,
el presidente lo anunciard asi y prescindiéndose de todo debate,
se votara sin mas tramite. Los dictimenes de proyectos de ley
seran tratados en general y en particular en una sola votacién
que serd nominal, salvo pedido expreso de un diputado, para
que algun proyecto se trate en particular y no en forma conjunta.

Mediante este articulo, los acuerdos logrados en comisién y no objeta-
dos por miembros de los distintos bloques pueden ser aprobados sin
(a) gastar el tiempo de debate en el plenario y (b) sin ser sometidos a
nuevas enmiendas que revean el dictamen original. El art. 152, por tan-
to, permite a los distintos legisladores negociar en comisiéon distintas
modificaciones que son aceptables e intercambiar apoyos. Por consi-
guiente, una politica de vivir y dejar vivir facilita la sancién de proyectos
del gobierno y de la oposicién que son importantes para la politica



138 ¢(CUANTO IMPORTAN LAS INSTITUCIONES?

local. La falta de debate en el plenario limita los costos politicos de
aprobar proyectos de los “otros” bloques y abre espacios de negocia-
cién para garantizar el funcionamiento del plenario e incrementar la
tasa de éxito legislativo de los representantes.

Tabla 3.3. Exito legislativo en la Camara de Diputados,

1984-2007
Partido El legisla- | Total de Proyectos
controlando . Proyectos
R dor per- Proyectos con dicta- . Proyectos
la presiden- con media ..
. tenece de Ley men de .. con sancién
cia de la . sancion
, al... Propuestos Comision
Camara
P 10 612 1450 733 343
I 187%) | (69%) (8,2%)
P UCR 5076 605 272 125
(11,9%) (5,4%) (2,5%)
ot 8917 609 230 104
ros
(7.4%) (2,8%) (1,3%)
269 109 75
PJ 3774
(7.1%) (2,9%) (2,0%)
347 163 118
UCR UCR 2557
(13,6%) (6,4%) (4,6%)
Ot 1684 137 46 26
ros
(8,1%) (2,7%) (1,5%)

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de datos de la Secretaria

de Informacion Parlamentaria.

Los consensos en el tratamiento y la sancién de legislacion, garantiza-
dos por la amenaza de negar el quérum, y la consideracion sin debate
de proyectos mediante el art. 152 explican por qué el éxito legislativo
en la comisioén y el plenario no disminuye cuando se pierde el control
mayoritario. De hecho, como muestra la tabla 3.1, la pérdida de control
mayoritario conlleva una pequena disminucién del éxito legislativo del
partido mayoritario (del 16 al 15,7% cuando el peronismo conserva
tan s6lo una pluralidad de bancas y del 16,8 al 15,8% cuando la UCR
conserva tan s6lo una pluralidad de bancas) acompanado por un au-
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mento mas importante de la tasa de sancién de proyectos propuestos
por bloques minoritarios (el éxito en comision del PJ pasa del 5,6 al
11% cuando la UCR tiene tan s6lo una pluralidad de bancas). Es decir,
la pérdida de control mayoritario resulta en un aumento en el total
de legislacion con dictamen de comisién y aprobada en el plenario
(Calvo y Sagarzazu, 2011). Estos resultados, por tanto, nos obligan a
discutir otro prejuicio habitualmente repetido en circuitos académicos
y no académicos:

PREJUICIO N° 2: BLOQUEO LEGISLATIVO

LA PERDIDA DE CONTROL MAYORITARIO TORNA IMPOSIBLE

LA APROBACION DE DICTAMENES EN LAS COMISIONES PERMANENTES
Y DE SANCION EN EL PLENARIO

Como resultado de las reglas que manejan el quérum vy la sancién de
legislacion mediante el art. 152, la pérdida de control mayoritario en
el Congreso argentino resulta en un moderado aumento en el total de
legislacién sancionado, acompanado por un cambio en el origen parti-
dario de los proyectos de ley que reciben media sancién.

Mas importante, como muestra la figura 3.2, la pérdida de control ma-
yoritario (representado por las dreas sombradas) no conlleva una caida
en la tasa de sancién de leyes. En la figura 3.2, el eje horizontal muestra
la tasa de sancioén para los distintos periodos legislativos entre 1984 y
2007,y el eje vertical muestra la tasa de sancién de legislacién iniciada en
la Camara de Diputados en tres instancias criticas: aprobaciéon en comi-
si6n (legislacion con dictamen de mayoria), en el plenario de la Camara
de Diputados (media sancién) y en el plenario del Senado (sancién).
Como muestra la figura 3.1, existe poca relaciéon entre el nivel de control
mayoritario en la Camara de Diputados y el éxito legislativo en cada una
de las distintas etapas.

Es decir, como vemos en las tablas 3.2 y 3.3, y asimismo en la figura 3.2:

1. la tasa de sancién de iniciativas propuestas por los legisla-
dores del partido mayoritario es s6lo moderadamente mads
elevada que las de la oposicién;

2. el porcentaje de legislaciéon aprobada por los distintos blo-
ques es aproximadamente proporcional al nimero de legisla-
dores en el bloque; y, finalmente,
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3. la pérdida de control mayoritario no resulta en bloqueo legislati-
vo, sino en un ligero incremento en la tasa de sancion de leyes.’

Si el éxito legislativo del bloque mayoritario no cae dramaticamente cuan-
do se pierde la mayoria legislativa, y si la tasa de sancion legislativa de los
bloques minoritarios es proporcional a su peso legislativo, spor qué exis-
te la percepcién de que sélo los proyectos del partido mayoritario son
aprobados o se piensa que la pérdida de mayorias legislativas resulta en
bloqueo permanente? Parte de estos motivos son resultado del modo en
que los diputados y los votantes buscan explicar qué proyectos son sancio-
nados. Desde el punto de vista del diputado, argumentar que el proyecto
propio era poco importante y que por esa misma razén no fue conside-
rado por la comision es costoso a nivel politico. Para €I tiene mas sentido
pregonar que su proyecto fue “liquidado”, ya sea por el partido mayori-
tario o por la oposicién, y proclamar los resultados positivos que hubiera
traido de haber sido legislado. Dado que los votantes no tienen oportuni-
dad de observar el estado del mundo donde esa legislacion podria haber
sido sancionada, las “virtudes” del proyecto no pueden ser verificadas y se
constituyen en material de campana politica. Desde el punto de vista del
diputado oficialista, la acusacién de “bloqueo” legislativo también busca
obtener réditos electorales y, a su vez, presionar a los bloques opositores
cuando se negocian espacios de poder dentro del cuerpo legislativo.
Desde la perspectiva de los votantes, sin embargo, la falta de informacién
sobre los mecanismos que explican la organizacién secuencial de la sancion
de leyes no permite evaluar cuan apropiado es que un proyecto muera an-
tes de ser debatido en el plenario. Dado que los votantes no participan del
trabajo legislativo, utilizan las declaraciones de los miembros del Congreso
para actualizar sus creencias sobre el estado del mundo legislativo. Dado
que la informacién declarada por los actores politicos refiere principal-
mente a los determinantes del fracaso de sancién gracias a la intervencion
de los otros politicos en la Camara, la informacién sobre la imposibilidad
de aprobar legislacién es interpretada como una falla politica que delata
el bajo rendimiento del politico propioy la mala voluntad del politico ajeno:

9 Estos resultados son consistentes con el andlisis de la sancion legislativa en
los Estados Unidos (Mayhew, 1991).
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Figura 3.2. Exito legislativo en comisi6n, en Diputados
(media sancién) y en el Senado (sancién),

Congreso argentino, 1984-2006

(Las areas sombreadas describen periodos en los cuales el
bloque mas numeroso tiene menos del 50% de las bancas)

Media sancién en Diputados
04 06 0,8 1,0

0,2

0,0

Exito en el plenario
(Proyectos con dictamen)

Sancion en Senado

Exito de legislacion
iniciada en Diputados

Modelo General Lineal (familia binomial, link logistico) con splines (k=10),
describiendo la probabilidad no lineal de éxito legislativo en comision, en
el plenario de la camara de Diputados y en el plenario del Senado. Sélo se
incluyen proyectos de ley. Intervalos de confianza al 95%. El eje horizontal
describe cada uno de los periodos legislativos en el Congreso argentino.

El eje vertical describe la tasa de aprobacion de legislacion en cada etapa
legislativa.
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1. El problema es que los politicos no hacen lo que la gente
quiere.

2. El problema es que los politicos no quieren ponerse de
acuerdo.

3. El problema es que los diputados votan cualquier cosa sin
siquiera leer lo que estdn votando.

4. El problema es que el diputado vota de acuerdo con lo que le
pide [...] [completar con alguna de las siguientes opciones:
el presidente, el gobernador, su lider de bloque, Clarin, La
Nacion, 6, 7, 8, el FMI, etc.].!?

PREJUICIO N° 3: FALTA DE PODER
EL CONGRESO NO TIENE INTERES, CAPACIDAD NI AUTORIDAD
PARA LIMITAR EL PODER DEL EJECUTIVO

Los problemas en la atribucién de responsabilidad politica a los miem-
bros del Congreso nos llevan a un tercer prejuicio, muy difundido en los
medios académicos y no académicos: el Congreso es “la escribania de la
casa de gobierno”, como afirmara Julio César Strassera al denunciar la
no sancion en tiempo y forma de la reforma de la ley penal (lo cual per-
miti6 la excarcelaciéon de un nimero de funcionarios civiles y militares
acusados de desapariciéon forzosa, tortura y otros crimenes cometidos
durante la ultima dictadura militar).!!

La critica al Congreso como una institucién que no puede o a la que
no le interesa limitar el poder del Ejecutivo se expresa de dos maneras
distintas: (i) los politicos aprueban la legislaciéon tal como fue enviada
por el Poder Ejecutivo (falta de enmiendas) y (ii) los politicos aprue-
ban toda legislaciéon enviada por el Poder Ejecutivo (sancién acritica).

10 Sobre un excelente andlisis de la atribucién de responsabilidad, véase Alcaniz
y Hellwig (2011).

11 El fiscal Strassera no explicé por qué ser la escribania del Ejecutivo llevaria
a que el Congreso no apruebe una reforma judicial que en su momento era
apoyada también por el presidente. Tendriamos que asumir que el fiscal
Strassera presumia que si esta iniciativa hubiera sido ingresada por el Ejecu-
tivo se habria aprobado en tiempo y forma, criticando al Congreso no sé6lo
por su incapacidad para limitar el poder del Ejecutivo (prejuicio n® 3) sino
también por aprobar inicamente los proyectos ingresados por el Ejecutivo
(prejuicio n® 4).
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La primera critica, que senala la incapacidad para enmendar o corregir
la legislacion propuesta por el Ejecutivo, es predicada tanto en las dife-
rencias en el nivel de profesionalizaciéon de cada institucién (diferen-
cias en el capital técnico del que disponen el Ejecutivo y el Congreso)
como en la falta de voluntad politica para cambiar los proyectos del
Ejecutivo.

Pero veamos qué nos dicen los datos sobre el nimero de enmiendas
propuestas a los proyectos del Ejecutivo. La tabla 3.4 muestra que alre-
dedor del 35% de los proyectos ingresados en la Cimara de Diputados
fueron enmendados. Dado que la Camara de Diputados en promedio ha
aprobado alrededor del 50% de los proyectos ingresados por el Ejecuti-
vo, se comprueba que la mayoria de los proyectos que recibieron media
sancion fueron a su vez modificados o enmendados.

Mais importante atuin, los datos muestran que existe una notable diversi-
dad en las areas o jurisdicciones en las cuales se modifican los proyectos.
Por ejemplo, la tabla 3.4 muestra que tan sélo el 15% de los proyectos de
ley cofirmado por el ministro de Defensa fueron a su vez modificados en
la Camara de Diputados. Por el contrario, el 45% de los proyectos cofir-
mados por el ministro de Economia fueron modificados en Diputados.
Ello se debe a que la gran mayoria de los proyectos cofirmados por el
ministro de Defensa reflejan proyectos con mayores restricciones inter-
nacionales (tratados). Mientras tanto, en las areas de Economia, Edu-
cacion, Salud y Trabajo, las tasas de enmiendas son considerablemente
mas altas.

Asi como no es cierto que el Congreso apruebe sin modificaciones los
proyectos aprobados por el Ejecutivo, tampoco es cierto que la tasa de
sancion de proyectos sea particularmente alta. De hecho, como muestra
Sebastian Saiegh en trabajos recientes, la Argentina tiene una tasa de
sancién de proyectos del Ejecutivo que estd por debajo de la media de
América Latina y de los principales paises presidenciales y federales en
nuestro continente: Brasil, los Estados Unidos y México (Saiegh, 2009,
2010y 2011).



144 ¢(CUANTO IMPORTAN LAS INSTITUCIONES?

Tabla 3.4. Legislacion del Ejecutivo con enmiendas,

1984-2007
Diputados Senado
Ministro Sin Con Total en Sin Con Total en
cofirmante enmiendas | enmiendas | Diputados | enmiendas | enmiendas | Senado
Def. 98 5 33 7 3 10
etensa (84,85%) | (15,15%) | (100%) (70%) (30%) | (100%)
E . 126 107 933 75 921 96
conoma (54,08%) | (45,92%) | (100%) | (78,13%) | (21,88%) | (100%)
Educacia 145 46 191 209 12 291
ucacion (75,92%) | (24,08%) | (100%) | (94,57%) | (5.43%) | (100%)
Interior 70 49 119 95 16 1
eno (58,82%) | (41,18%) | (100%) | (60,98%) | (39,02%) | (100%)
Jefe de 120 73 193 984 54 338
Gabinete (62,18%) | (37.82%) | (100%) | (84,02%) | (15,98%) | (100%)
ticia 14 ) 16 10 12 29
Justic (87,5%) | (125%) | (100%) | (4545%) | (54,55%) | (100%)
Obras 9 4 6 184 6 190
Pablicas (33,33%) | (66,67%) | (100%) | (96,84%) | (3,16%) | (100%)
Relaciones 49 6 55 38 4 42
Internacionales | (89,00%) | (10,91%) | (100%) | (90,48%) | (9,52%) | (100%)
Salud 21 13 34 3 7 10
u (61,76%) | (38,24%) | (100%) (30%) (70%) | (100%)
Seguridad 7 3 10 11 5 16
Social (70%) (30%) (100%) | (68,75%) | (81,25%) | (100%)
Teabai 929 24 53 8 6 14
rabajo (54,72%) | (45,.28%) | (100%) | (57,14%) | (42,86%) | (100%)
o 33 9 49 8 6 14
as (78,57%) | (21,43%) | (100%) | (57,14%) | (42,86%) | (100%)
Total 644 341 985 854 146 1000
° (65,38%) | (34,62%) | (100%) | (854%) | (14,6%) | (100%)

Fuente: Elaboracion propia sobre datos de la Secretaria de Informacién
Parlamentaria.
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Una mirada a las tasas de media sancién en la Argentina entre 1984y 2007
resultara ilustrativa. Como muestra la figura 3.3, la tasa de media sancién
de legislacion propuesta por el Ejecutivo a la Camara de Diputados es baja,
por debajo del 50% para el periodo comprendido entre fines de los afios
ochenta y principios de los noventa. Si bien durante los primeros tres anos
posteriores a la transicién democritica las tasas de éxito legislativo eran
comparables a las observadas en Brasil, los Estados Unidos y México, la
Camara de Diputados ha sido relativamente hostil a las iniciativas del Eje-
cutivo. Sumado a que alrededor de un tercio de la legislacion ingresada
en Diputados ha sido modificada, el resultado es que la gran mayoria de la
legislacion propuesta por el Ejecutivo ha sido enmendada o rechazada por
la Camara de Diputados. Mucho menos reticente a dar media sancién sin
modificaciones ha sido el Senado, que habitualmente otorga media san-
cién a entre el 60y el 80% de la legislacion propuesta, lo cual lo pone mads
a tono con las tasas observadas en los otros federalismos de las Américas.

Figura 3.3. Probabilidad de sancién de proyectos de ley
propuestos por el Poder Ejecutivo, Congreso argentino,
1984-2006

(El area sombreada describe periodos en los cuales el
oficialismo no tiene mayoria en Diputados)
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describe la tasa de aprobacion de legislacion en cada Camara.
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PREJUICIO N° 4: IMPRODUCTIVO
LA GRAN MAYORIA DE LA LEGISLACION APROBADA
POR EL CONGRESO HA SIDO PROPUESTA POR EL EJECUTIVO

Otro prejuicio muy difundido es que la gran mayoria de la legislacion
aprobada por el Congreso ha sido propuesta por el Ejecutivo. Pero ¢se
sostiene este prejuicio cuando analizamos los datos de sancién de ambas
Camaras?

Entre 1983 y 2007 el Congreso argentino sancioné 2805 leyes, de las
cuales 1165 fueron propuestas por el Poder Ejecutivo (41%) en tanto
que las 1640 restantes fueron ingresadas por los legisladores (59%). Del
total de 1640 leyes propuestas y aprobadas por los miembros del Congre-
so, 659 fueron proyectos ingresados por Senadores y 984 por Diputados.

Pero, si casi el 60% de la legislacién sancionada fue propuesta por los
legisladores, ¢por qué se piensa que la mayor parte de la legislacion san-
cionada fue ingresada por el Poder Ejecutivo?

En primer lugar, la legislacién propuesta por el presidente tiene en
general mas visibilidad. Ello se debe a que la legislacién importante del
partido mayoritario es a menudo ingresada por el presidente, pero tam-
bién a que la legislacion iniciada por el presidente se transforma en pun-
to focal del conflicto politico. Y eso es porque la legislacion propuesta
por el presidente no esta sujeta al mismo tipo de negociaciéon que existe
en la formacién de consensos de legislaciéon propuesta por los represen-
tantes. Es decir, si bien hay una politica de vivir y dejar vivir respecto de
los proyectos de los legisladores de los distintos partidos, es muy raro que
un proyecto del Ejecutivo que esté en condiciones de ser aprobado no
termine siendo discutido en el plenario de la Camara.

¢Es posible afirmar entonces que, si bien el Congreso sanciona menos
legislacién del Ejecutivo y mas legislacion del Legislativo, la legislacion
mas importante viene del Ejecutivo? Una parte esencial de toda futura
agenda de investigacion sobre el Congreso argentino, central para con-
testar esta pregunta, radica en poder definir qué significa que una ley es
importante.'?

12 Algunas opciones para medir el nivel de importancia son: analizar el nimero
de veces que una ley es referenciada por otras leyes, utilizar encuestas entre
expertos y medir el grado de cobertura que supone.
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PREJUICIO N° 5+ DISCIPLINA EXTREMA

LOS LIDERES DEL PARTIDO MAYORITARIO PUEDEN APROBAR
CUALQUIER PROYECTO DE SU INTERES DADO QUE LOS LEGISLADORES
NO SE ATREVEN A HABLAR NI VOTAR EN CONTRA DE SU BLOQUE

Dado que ya he mostrado que el partido mayoritario no tiene absoluta
discrecionalidad para aprobar legislacién y que la indisciplina partidaria
no puede ser observada en el plenario de la Camara, sino que debe ser
mostrada en instancias anteriores, lo tnico que falta mostrar es que las
autoridades del bloque no tienen tanta discrecionalidad como se afirma.
Una forma de medir el poder de las autoridades de comisién, de bloque,
y de las distintas camaras es analizar el éxito legislativo de estos legislado-
res. Como demostraran Calvo y Tow (2009), la tasa de éxito legislativo de
las autoridades de las Cadmaras es moderadamente superior a las de los
otros legisladores. Sin embargo, los resultados también muestran que las
ventajas comparativas que tienen las autoridades de las Camaras disminu-
yen rapidamente en aquellas jurisdicciones que no estan bajo su control
(multiples comisiones, multiples instancias de evaluacién y sancién).

EL CONGRESO COMO UNA INSTITUCION EN CONSTRUCCION:
¢QUE REFORMAR?

En las paginas anteriores intenté refutar cinco prejuicios teéricos que ca-
racterizan el estudio del Congreso argentino. Esos prejuicios, como fue
argumentado en la introduccion, son costosos tanto en términos tedricos
como practicos, dado que inhiben una discusién seria sobre los cam-
bios institucionales requeridos. En efecto, si los problemas del Congreso
argentino estuvieran relacionados con la imposibilidad de los bloques
minoritarios de aprobar legislacion (prejuicio n° 1), una propuesta de
reforma deberia incentivar la formacién de consensos y la colaboracion
legislativa. Sin embargo, tanto el trabajo en comisiéon como en el plena-
rio de la Camara tienden a enmarcarse en una politica de consenso y
negociacion intra e interbloques.

Por otro lado, si los problemas del Congreso estuvieran ligados a la im-
posibilidad de aprobar legislacion cuando el bloque mas numeroso queda
“en minoria” (prejuicio n® 2), seria importante reforzar los mecanismos de
control de agenda de la presidencia de las Camaras. Sin embargo, la pro-
duccioén legislativa no disminuye cuando se pierde control de la mayoria.
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Si el problema fuera la inhabilidad o incapacidad del Congreso para
enmendar las propuestas del Ejecutivo (prejuicio n® 3), las reformas po-
liticas deberian orientarse a prevenir la consideracion de legislacién en-
viada por el presidente de la nacién que no haya obtenido previamente
un dictamen de comisién (por ejemplo, habria que limitar el uso de
mociones sobre tablas que permite el tratamiento de una ley en el ple-
nario sin previa discusion en las comisiones). Sin embargo, como ya he
mostrado, la mayoria de la legislacién presentada por el presidente sigue
este tratamiento legislativo ordinario, siendo considerada y enmendada
en las comisiones permanentes.

Dado que tanto Diputados como Senadores son autores de una gran
mayoria de las propuestas ingresadas por mesa de entrada, no son nece-
sarias reformas que aumenten la productividad de los legisladores. Ello,
por supuesto, no nos dice mucho sobre la calidad de dichas propuestas,
las cuales a menudo presentan fallas legales y técnicas que las descalifi-
can antes de ser consideradas en comision.

Finalmente, dado que no es cierto que la gran mayoria de la legisla-
cién aprobada sea “forzada” por las autoridades del Congreso utilizan-
do disciplinadas mayorias (prejuicio n° 5), tampoco es cierto que sean
necesarias medidas que garanticen una mayor autonomia a los legisla-
dores en el plenario de la Camara. Pero, entonces, ¢qué reformas son
realmente necesarias? Asi como la organizacién secuencial de la activi-
dad legislativa torna invisibles muchos de los mecanismos de consenso
y control que existen en el Congreso, la falta de informacién sobre el
proceso legislativo dificulta una discusion seria de aquellos cambios que
son realmente necesarios.

A mi juicio, los problemas centrales de la actividad legislativa en el
Congreso argentino no responden a problemas de distribucién del po-
der politico interno, sino a problemas de informacién y coordinacién
que no han sido suficientemente explorados. Ello se refleja en dos dreas
principales: (i) dificultades en la produccion de informacién que facilite
el proceso de produccién y modificacién de leyes; y (ii) dificultades en la
coordinacién de informacién legal y técnica con el Ejecutivo. Estas dos
areas de desarrollo institucional son centrales y merecen mayor atenciéon
que la que han recibido hasta ahora, puesto que afectan el trabajo de
los legisladores en comision, las decisiones de agenda legislativa en la
CLP y la coordinacién politica con el Ejecutivo. Para modificar estos pro-
blemas, el primer paso seria la necesaria racionalizacién del sistema de
comisiones permanentes y la elaboracion de instancias de colaboracién
legislativa entre el Ejecutivo y el Congreso.
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RACIONALIZACION DEL NUMERO DE COMISIONES PERMANENTES

En un texto reciente, Jones, Saiegh y otros (2002) mostraron que la tasa
de reeleccion de diputados en el Congreso argentino se encontraba muy
por debajo de la observada en la mayoria de los presidencialismos del
mundo. En efecto, el 80% de los legisladores en la Argentina son elegi-
dos por un solo término. La consecuencia de esta baja tasa de reeleccion,
argumentaron, es una limitada profesionalizacién legislativa y mayores
costos de transaccion intertemporales en la produccion de leyes.'? Los re-
sultados descriptos por estos autores coinciden con las investigaciones de
un nimero de investigadores, que en anos recientes han notado una alta
rotacién en la designacién de cargos y una alta inestabilidad en las reglas
de gran cantidad de instituciones en la Republica Argentina (Levitsky y
Murillo, 2005; Acuna, 2006; Spiller y Tommasi, 2007).

Sin embargo, estos bajos niveles de profesionalizacion legislativa tam-
bién tienen consecuencias institucionales a las cuales se les ha prestado
poca atencion. A partir de 1983, como consecuencia de la alta rotacién
de los legisladores, la mayor fragmentacion legislativa y la necesidad de
acomodar nuevos acuerdos entre bloques, los cambios en el reglamento
de ambas Camaras han aumentado (i) el nimero de comisiones perma-
nentes, (iii) el nimero de comisiones en las cuales participa cada legisla-
dor, y (iii) el nimero total de miembros de cada comisién. El resultado
es la proliferacién de comisiones cuyas jurisdicciones se superponen, le-
gisladores con menor grado de especializacién y comisiones numerosas
que tienen cardcter cuasi plenario en lugar de constituirse en un espacio
para trabajar sobre los proyectos legislativos.

Entre 1983 y 2007 se duplicé el niimero de comisiones permanentes
en la Camara de Diputados, llegando a un total de 45. Gran parte de
estas comisiones fueron creadas por razones politicas, para acomodar
necesidades de distribucién de presidencias de comisién en un Congre-
so con un mayor numero de bloques. Como declarara en el plenario de
la Camara el diputado Camano al solicitar una ampliacién en el nimero
de comisiones en 1998:

13 Un fenoémeno similar ya habia sido notado en México, un pais que desde la
revolucion de 1910 y la posterior institucionalizacion de su sistema politico
prohibe la reeleccion de sus miembros. Como senalara un conocido politico
mexicano, una vez que los diputados han descubierto donde queda el bano,
su mandato ha terminado.
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SR. CAMANO. Senor: solicito el tratamiento sobre tablas del
proyecto de resolucién del senor diputado Roggero y otros,
contenido en el expediente 21-D-98, por el que se amplia el
numero de miembros de las comisiones permanentes de la
Camara. La intencion es aumentar en dos vocales la integracion de
cada una de las comisiones, a fin de dar cumplimiento a compromi-
sos politicos. También quiero adelantar que voy a solicitar una
mocién de preferencia para el préximo miércoles, a fin de
que se trate, sin despacho de comisioén, un proyecto de reso-
lucién cuya elaboracién se estd analizando entre las distintas
bancadas sobre la creacién de cuatro nuevas comisiones cuyos
nombres serian los siguientes: Seguridad Interior, Defensa
del Consumidor, Pequenas y Medianas Empresas y Libertad
de Expresiéon. Durante la semana desarrollaremos la idea y el
proximo miércoles propondremos su aprobacién (diputado
Camano, Diario de Sesiones, 1998).

Acompanando el incremento en el nimero de comisiones, también
observamos un aumento en las demandas legislativas hacia esas co-
misiones. Entre 1983 y 2007 la mediana de comisiones en las cuales
participan los diputados aument6 de 2 a 5 (un 250%). Dado que los
diputados tienen que dividir su tiempo entre el trabajo en comision,
la participacion en el plenario y el trabajo politico, su participacién
activa en cinco o mas comisiones permanentes impide una mayor espe-
cializacion legislativa y limita el tiempo que pueden dedicar a estudiar
proyectos que deben reportar ante sus bloques y ante la camara en su
conjunto.

En efecto, el modelo informativo de organizacion legislativa (Krehbiel,
1986, 1990, 1991, 1996) presume que las comisiones no son tan sélo una
arena para la negociacion politica, sino también un espacio donde se re-
suelven cuellos de botella técnicos y problemas de eficiencia legislativa.
En efecto, el Congreso delega en los miembros de las comisiones per-
manentes la evaluacién de proyectos, presumiendo que se especializan
en esos temas. El hecho de que en la Argentina los diputados participen
en un gran numero de comisiones lictia los aspectos informativos de la
negociaciéon en comision.

El resultado de estos cambios ha sido un significativo incremento en
el numero de decisiones técnicas y politicas a cargo de los asesores de
comision, quienes se transforman asi de facto en legisladores de primera
instancia.
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Figura 3.4. Numero de comisiones en las que participan
los diputados de la nacién (diagrama de cajas)
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El eje horizontal describe cada uno de los periodos legislativos en el
Congreso argentino. El eje vertical describe el nimero de comisiones en
las que participan los diputados. La linea sélida en el interior del diagrama
de cajas describe el nimero mediano de comisiones por legislador, que
aument6 de 2 a 5 entre 1984 y 2007.

El resultado de estos cambios ha sido un significativo incremento en el
numero de decisiones técnicas y politicas a cargo de los asesores de co-
misién, quienes se transforman asi de facto en legisladores de primera
instancia.

El aumento en la cantidad de comisiones permanentes ha sido acom-
panado por un aumento en el nimero total de miembros de cada comi-
sién. En la actualidad las comisiones permanentes tienen casi un 20%
mas de miembros, como se muestra en la figura 3.5.
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Figura 3.5. Numero total de miembros de comision (diagrama

de cajas)
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El eje horizontal describe cada uno de los periodos legislativos en el
Congreso argentino. El eje vertical describe el nimero total de miembros de
las comisiones permanentes de la Camara de Diputados. La linea solida en el
interior del diagrama de cajas describe el nimero mediano de miembros de
comisién, que aumenta de 23 a 30 entre 1984 y 2007.

Asi como el aumento en el ndmero de comisiones a las cuales son asignados
los diputados disminuye el capital técnico del Poder Legislativo, el aumento
en el nimero total de miembros transforma cada comisién en un pequeno
plenario de la Camara. El aumento en el nimero de miembros en cada
comision, por tanto, cambia la dindmica de trabajo interna, dificultando el
debate técnico y facilitando la toma de posiciones politicas (posturing).

Por lo anteriormente expuesto, se va tornando cada vez mds importante
una racionalizacién del sistema de comisiones, tanto para reducir el nime-
ro total de comisiones como para reducir el nimero total de miembros que
participan de cada comisién y, finalmente, el nimero de comisiones de las
cuales participa cada uno de los representantes. Sin una racionalizacion del
sistema de comisiones, la consideracion, modificacion y sancion de legisla-
cién es excesivamente costosa y técnicamente limitada. E1 Congreso dio un
paso en esta direccién en el ano 2005, cuando redujo el nimero de giros de
comision a un maximo de 2 (o 3, si una de las comisiones que trataban un
proyecto era la de Presupuesto). La reduccién de giros de comisién facilita
el tratamiento en comision, aun cuando no resuelve los problemas de pro-
fesionalizacion legislativa ya descriptos.
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DIVISION DE PODERES Y COLABORACION LEGISLATIVA

Otra drea en la cual el Congreso argentino enfrenta déficits importantes
es la de coordinacién con los ministerios del Poder Ejecutivo nacional. Si
bien el diseno constitucional de la nacién argentina presume una clara
divisiéon de poderes entre el presidente y el Congreso, ello no implica
que ambos cuerpos no puedan colaborar en la produccion de informa-
ci6én necesaria para elaborar o evaluar proyectos de ley. En efecto, si bien
cada instituciéon puede decidir por separado sobre los méritos de las dis-
tintas iniciativas, ello no quiere decir que deban hacerlo aisladamente.

Dado que existen diferencias importantes en el capital técnico y los re-
cursos de que disponen el Ejecutivo y el Congreso, ambos tienen distinta
capacidad para considerar, aprobar o vetar las propuestas legislativas.
Estas diferencias de capital operativo y personal técnico le otorgan al Eje-
cutivo un mayor control politico y técnico sobre la legislacion propuesta.

Muchos especialistas tienden a considerar que, dado que el Ejecutivo
tiene mayores recursos que el Legislativo, estas asimetrias constituyen
una ventaja estratégica para dirimir conflictos entre ambos cuerpos. Sin
embargo, las consecuencias negativas de la falta de capacidad técnica no
se limitan al tratamiento, la consideracién y la sancién de los proyectos
de ley propuestos por el Ejecutivo. Las diferencias de capital técnico son
un problema que a su vez limita el diseno de proyectos por parte de los
legisladores, quienes por lo general no pueden acceder facilmente a los
recursos con los que cuenta el Ejecutivo nacional.

Algunas opciones para lidiar con estas diferencias son una mayor inver-
sion institucional en recursos humanos y el desarrollo de acuerdos que
permitan compartir recursos escasos al Congreso y al Ejecutivo. Es decir:
antes que desarrollar un cuerpo profesional paralelo en las distintas juris-
dicciones cabria buscar una mayor integracién burocratica entre ambos
poderes. Para ello es necesario entender que las necesidades técnicas, bu-
rocraticas y de informacién no son muy distintas para ambos, aun cuando
las decisiones politicas que toman sus miembros sean distintas.

A MODO DE CONCLUSION

Mas alla de las modificaciones administrativas, técnicas y politicas que
deben implementar los miembros del Congreso, existen déficits de re-
presentacion externos al Congreso que también condicionan la elabora-



154 ¢(CUANTO IMPORTAN LAS INSTITUCIONES?

ci6én y la sancién de leyes. Tal como se ha mostrado en los otros capitulos
de este volumen, los déficits en la organizacién de los partidos politi-
cos, la justicia, el Ejecutivo, las asociaciones de interés y la organizacion
burocratica del Estado y del federalismo electoral argentino definen el
universo de incentivos politicos y limitaciones que explican el tipo de ini-
ciativas propuestas y las prioridades politicas que facilitan el tratamiento
y la sancién de las leyes.

Como anticipamos en la introduccién, la Argentina enfrenta déficits
institucionales importantes. Estos déficits son acentuados por una alta
inestabilidad de sus actores y organizaciones, una alta fragmentacion
partidaria, una visién cortoplacista en la implementacién de politicas
publicas e importantes tensiones entre la orientacién nacional y local de
sus organizaciones provinciales y nacionales. Estos déficits en el disenio y
la implementacién de la politica publica se encuentran también presen-
tes en el contenido de los proyectos de ley propuestos en el Congreso.
Sin embargo, el mejoramiento del contenido de dichos proyectos s6lo
podria provenir de un cambio en el tipo de demandas politicas de los
votantes y los partidos a nivel provincial y nacional.

El Congreso, por su parte, debe tratar de proveer el soporte técnico
y el apoyo politico necesarios para la elaboracién de politicas publicas
mas robustas y la formacion de consensos politicos. Como he mostrado
en este trabajo, el Congreso posee una cultura institucional que facilita
la formacién de consensos pero, a su vez, padece un déficit en el capital
humano requerido para cumplir sus objetivos.

Aun cuando es una de las instituciones democrdticas que enfrenta ma-
yores déficits de legitimidad, el Congreso argentino es también una de
las instituciones con reglas de juego mas estables. En efecto, si bien des-
de 1983 venimos viendo cambios significativos en las reglas electorales
provinciales y nacionales, en los articulados de la mayoria de las cons-
tituciones provinciales y en la Constitucion nacional, en el tamano y la
composicién de la Corte Suprema, en la organizaciéon de los ministerios
y entes autdrquicos del Ejecutivo, y en la relacién entre la nacién y las
provincias, el Congreso argentino sélo ha introducido cambios sustan-
tivos en el ndmero y la composiciéon de las comisiones permanentes.'*
La alta estabilidad institucional ha sido también acompanada por una

14 Por supuesto que también ha aumentado el nimero de senadores en un ter-
cio para acomodar la reforma constitucional de 1994. Sin embargo, este cam-
bio no alter6 sustantivamente ninguna de las reglas internas de la Camara.
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tendencia constante a la formacioén de consensos, tanto en la toma de
decisiones procedimentales como en la consideracién, la modificaciéon y
la sancion de las leyes.

Como muestro en este trabajo, existe una diferencia importante entre
la percepcion publica y el desarrollo de la actividad legislativa en el Con-
greso. Esta diferencia se explica diciendo que los réditos legislativos son
capitalizados por los actores politicos mientras que los costos son sociali-
zados por la institucion. El resultado es una institucion sin defensores, a
la que acusan de ser demasiado permisiva con el Ejecutivo, por un lado,
y fuente de bloqueo permanente, por el otro; es decir que se la acusa
de ser incapaz de aprobar legislacién y simultineamente de aprobar a
ciegas las propuestas de sus autoridades. Sin embargo, estos déficits de
legitimidad son dificilmente subsanables mediante reformas administra-
tivas y politicas.

Mas productivo que resolver estos problemas de percepcion publica,
por tanto, es abocarse a resolver problemas mas inmediatos que afectan
la calidad y el contenido de la labor legislativa. En particular, los déficits
en el trabajo legislativo que resultan de una excesiva proliferaciéon de
comisiones permanentes, del excesivo nimero de miembros en cada co-
mision, y de la falta de apoyo técnico, legal y politico para la elaboracién,
la modificacién y la sancion de las leyes. Para poder resolver los cuellos
de botella técnicos y politicos en el tratamiento de los proyectos de ley es
necesario racionalizar el trabajo en las comisiones permanentes y tender
lazos operativos con el Ejecutivo, a fin de poder compartir los recursos
disponibles e invertir recursos escasos en dreas estratégicas.






4. La logica politico-institucional
del Poder Judicial en la Argentina

Martin Bohmer*

INTRODUCCION

Desde el fin de la ultima dictadura, el Poder Judicial en la Ar-
gentina ha tomado un protagonismo inédito. Cada vez mds nos acer-
camos a aquellos paises en los cuales toda cuestién publica importante
termina en los tribunales. Alarmados, los actores politicos han advertido
este fenémeno y utilizan despectivamente los conceptos de “judicializa-
ci6én de la politica” y “politizacion de la justicia” para intentar poner coto
a un Poder Judicial que ha dejado atras su rol pretendidamente aséptico,
al que dificilmente volvera.

El protagonismo del Poder Judicial no es un evento caprichoso. Esta
vinculado con nuestra reciente historia politica y con la particular forma
que la Argentina eligi6é para trazar su ingreso a la democracia constitu-
cional luego de un evento inédito de violaciones masivas a los derechos
humanos. En esa decision, el derecho al debido proceso, el clamor por
el cumplimiento de la ley y el rol clave de la Constitucion y del derecho
internacional de los derechos humanos colocaron a los jueces como ac-
tores fundamentales del proceso politico.

Pero esta nueva etapa no ha sido un simple ajuste en la practica ins-
titucional del Poder Judicial. La democracia constitucional ha reconfi-
gurado también radicalmente las formas de la politica argentina y en
particular los acuerdos centenarios con los actores judiciales. En efecto,
acostumbrados a la tranquila aplicacién de los codigos y a desentenderse
de los vaivenes de la politica, los actores judiciales se encuentran aun
encandilados por las luces de escena a las que los someten las nuevas
prdcticas de la politica argentina. Llamados a terciar en complejos con-
flictos sociales e institucionales, carecen del entrenamiento, del lenguaje
y de los procesos necesarios para dar respuestas eficaces a tal desafio. El

* Universidad de San Andrés.
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Poder Judicial nunca se caracteriza (y tal vez no debe caracterizarse) por
la velocidad con la que se ajusta a los cambios. Sin embargo, en el con-
texto actual el temor a que esta falta de ajuste lo fulmine de ilegitimidad
mientras todavia se encuentra en un proceso de reconfiguraciéon pone
en peligro no sélo la efectividad con la que debe asumir su rol, sino (en
la medida en que la creacion de un Estado de derecho necesita funda-
mentalmente sus instituciones judiciales) todo el armado institucional
de la democracia constitucional argentina.

TRES ESFERAS DE ACTUACION

Con esa advertencia sobre la mesa, y dada la complejidad del momento
institucional que estamos viviendo, analizaré la 16gica politico-institucio-
nal del Poder Judicial argentino a partir de tres esferas:

1. La esfera de los procesos judiciales. Es decir, la que organiza
los procesos y crea los actores a cargo de la resolucion judicial
de conflictos sociales.

2. La esfera de la institucionalidad judicial. Es decir, la que
regula la organizacion interna del Poder Judicial.

3. La esfera del rol politico del Poder Judicial. Es decir, la
que define su rol en el juego de los poderes politicos: su
relacién con los poderes ejecutivos y legislativos federales y
provinciales.

PRIMERA ESFERA
La primera esfera de actuacion se despliega a través de una regla de pri-
mer nivel (R ; Acunay Chudnovsky en este volumen) que define el dmbito
basico de actuacion del Poder Judicial: 1a resolucién judicial de conflictos
sociales. Para evitar el uso privado de la violencia y la espiral tragica que
trae aparejada la pulsién de la venganza, el Estado intenta monopolizar
el gjercicio de la fuerza. Una vez asegurado, al menos relativamente, ese
monopolio en un territorio, el Estado crea un bien publico del que todos
los individuos deberian poder tomar ventaja: el servicio de justicia.

En el ambito penal este bien tiende a asegurar la tranquilidad o la se-
guridad publica vinculada con la indemnidad respecto de acciones que
el derecho califica como delitos o faltas. Aqui el monopolio de la fuerza
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se ejerce de oficio, sin necesitar la accién ni el consentimiento de las
victimas, para sancionar su violacién con la privacién de un bien por un
tiempo determinado. Pero también se ejerce asegurando que esa san-
cién serd aplicada imparcialmente a través de normas claras y conocidas
por todos, decididas de acuerdo con las reglas de la democracia y concor-
dantes con los mandatos de la Constitucién.

En el ambito no penal, el bien publico del monopolio de la fuerza ac-
tia como un reaseguro de los acuerdos que los individuos realizan entre
si de forma tal de preservar la confianza en las relaciones interpersona-
les. Todos podemos echar mano de la fuerza estatal para hacer cumplir
los compromisos a los que otros se han atado respecto de nosotros, en
la medida en que esos compromisos fueron realizados de acuerdo con
los mandatos de la ley. La confianza mutua encuentra asi en la ley y en
su aplicacién por el Poder Judicial el necesario reaseguro de su eficacia.

En esta esfera actian todos aquellos a los que la ley (reglas de nivel
R,) les concede legitimidad para estar en juicio, para acceder a sus
derechos a través del aparato judicial. Asi pueden incluirse en ella indi-
viduos, empresas, organizaciones de la sociedad civil, etc. En este nivel
resulta fundamental entender que en la Argentina los abogados man-
tienen el monopolio del ingreso a los procesos de resolucion judicial
de conflictos. Ningun ciudadano puede accionar ni defenderse solo
en los tribunales. Este monopolio de los profesionales de la abogacia,
que sera materia de discusion mas adelante, tiene ciertas reglas que
controlan su ejercicio y que resultan fundamentales para entender la
l6gica de esta politica publica. Ademas de las partes y de sus abogados,
los otros actores de esta esfera son los jueces en sus diferentes niveles
de actuacion: instancias de apelacion, fueros de competencia y jurisdic-
ciones territoriales.

SEGUNDA ESFERA

Los jueces, dado su rol fundamental en este contexto, juegan también en
una esfera que les es propia. Esta segunda esfera es la de la organizacién
del Poder Judicial (que articula los niveles R, y R,), su administracion y
sus formas internas de control. Como dije, los jueces se organizan por
instancias (en general divididas en primera, segunda o de apelacién y
una tercera instancia extraordinaria, con posibilidad de una cuarta en la
medida en que la Corte Suprema de Justicia de la Nacién [CSJN] recibe
apelaciones de tribunales superiores de provincia, y aun una quinta si te-
nemos en cuenta la jurisdiccién de la Corte Interamericana de Derechos
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Humanos), por fueros (penal, civil, comercial, contencioso administra-
tivo, etc.) y por jurisdicciones (municipal, provincial, federal, regional,
internacional).

A esta esfera se han agregado desde hace relativamente poco tiempo
los Consejos de la Magistratura (provinciales y de la Nacién o federal).
Los Consejos son 6rganos de administracion, disciplina y seleccién de
jueces que cuentan, en diversos formatos segun la jurisdiccién a la que
pertenezcan, con representantes de los abogados, los jueces, los legis-
ladores, el Ejecutivo y la academia. En ellos, los actores de la primera
esfera interactiian con otros para influir en la practica de la segunda.

TERCERA ESFERA

El Poder Judicial actiia también en el ambito de la separacion republi-
cana de poderes (nivel R, de reglas). Posee en este nivel la capacidad de
controlar la constitucionalidad de la actuacion de los poderes mayorita-
rios, pero a pesar de este importantisimo rasgo institucional es, prover-
bialmente, el mas débil de los tres. En efecto, no tiene “ni la bolsa ni la
espada”; su arma es su reputacion, la percepcion que de su legitimidad
tienen los demads actores, su capacidad de persuasién. Es por ello que las
estrategias de construccion de legitimidad han sido, desde 1984, motivo
particular de los desvelos de las diversas composiciones de la CS]N.

En este sentido, el Poder Judicial requiere legislativos sensibles a sus
necesidades presupuestarias, abiertos a modificar las reglas que los jue-
ces identifiquen como inadecuadas y dispuestos a llevar adelante las re-
formas judiciales necesarias. En cuanto al Ejecutivo, los jueces deben po-
der confiar en que sus decisiones seran respaldadas por el monopolio de
la fuerza en forma legal y eficaz. De no poder contar con esto, el Poder
Judicial es impotente y carece de capacidad auténoma para llevar adelan-
te cualquier politica publica. Los jueces no actian de oficio; deben ser
requeridos por otros (por el ministerio publico en el ambito penal y por
los particulares en el no penal) y requieren de otros (en general de ins-
tituciones que, como el servicio penitenciario, dependen del Ejecutivo)
para ejercer su poder.

Una tultima mencién resulta importante. A estas esferas de actuacién
se debe agregar transversalmente el impacto de lo regional y lo interna-
cional. Si bien la actividad de actores o de instituciones extranjeras, re-
gionales o internacionales, siempre tuvo su lugar en la practica judicial,
en tiempos de globalizacién este eje serd parte importante, sino funda-
mental, del presente anilisis.
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DE DONDE VENIMOS

Como dijje, la practica del derecho en la Argentina atraviesa hoy una com-
pleja transicién. De la configuracién que nos acompanaba desde la época
de la organizacién nacional pasamos a otra que se inicié con la democracia
constitucional en 1983. Me resulta, por lo tanto, imposible explicar la di-
namica politico-institucional actual del Poder Judicial sin mostrar la fuerza
inercial del paradigma anterior. En efecto, la cultura juridica que se formo a
fines del siglo XIX y que nos acompano hasta fines del XX sigue emergien-
do en las practicas de los actores y de las instituciones, y en alguna medida
explica, a veces, las limitaciones de los procesos de reforma y otras veces
la facilidad con la que nos apropiamos de ciertas novedades. Brevemente
entonces describiré el paradigma anterior como prélogo a la descripcion
de la situacién actual.

En los textos fundantes de la Republica, el Poder Judicial no fue un
tema que produjera grandes desvelos. Alberdi asumia en las Bases que
este poder debia velar por el cumplimiento de la ley y que se debia seguir
el ejemplo de los Estados Unidos, es decir, constituir un pequeno Poder
Judicial federal, compuesto por una corte suprema y tribunales inferio-
res, y poderes judiciales provinciales con una estructura que replicara la
federal. La legislacion, segtin Alberdi, debia evolucionar al ritmo del cre-
cimiento del pais y, sobre todo, al comienzo, tenia que desguazar las pesa-
das regulaciones coloniales para desatar asi las fuerzas del mercado y del
trabajo de los inmigrantes. Su preocupacién basica consistia en el armado
del Poder Ejecutivo como forma de concentrar poder para terminar con
la anarquia. En el mismo sentido, la legislaciéon que propugnaba en ese
momento tendia a la homogeneizacion del derecho en todo el territorio.
De hecho, el proyecto consistia en armar una virtual monarquia unitaria
bajo las vestimentas de una republica federal. En tal proyecto los poderes
judiciales debian ocuparse de dejar el campo libre a los otros poderes vy,
desde arriba (y desde el poder federal), disciplinar a los jueces inferiores
(y alos provinciales). Es decir que en particular el rol de la CSJN a lo largo
del tiempo puede ser ilustrado con la siguiente tabla:

Cuadro 4.1

Control Deferencia
Horizontal 1 2
Vertical 3 4
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En el cuadrado 1 el rol es de control horizontal, es decir que la Corte en
este caso asume el control de la constitucionalidad y de la legalidad de
los actos de los otros poderes del Estado; en el 2, en cambio, asume una
actitud de deferencia horizontal con la cual deja mas libertad de actuacion
a los 6rganos mayoritarios. En los casos del rol vertical, el lugar que ocu-
pa la Corte en el vértice superior del Poder Judicial le permite también
elegir entre el cuadrado 3, es decir, un rol de control vertical sobre la juris-
prudencia de los tribunales inferiores y aun de los tribunales de provin-
cia, y el cuadrado 4, es decir, un rol de deferencia vertical, de respeto por
las interpretaciones diversas que en cada caso puedan realizar los jueces
inferiores, en particular los poderes judiciales provinciales.

El proyecto politico original, mencionado en Las bases y legislado en
la Constitucién de 1853, prefirié un rol compuesto por las alternativas 2
y 3; es decir, se le reservaba a la Corte un rol de deferencia horizontal,
de dejar hacer a los otros poderes (en particular, insisto, al Ejecutivo), y
de control vertical, es decir, de disciplinamiento judicial y homogenei-
zacion juridica territorial. Ese rol de la Corte nos acompané en lineas
generales a lo largo de todo este periodo, con alguna excepcion.

En cuanto al control horizontal, dado el acentuado presidencialismo
del sistema politico, el Poder Judicial actué en general con deferencia.
La doctrina de las cuestiones politicas no justiciables, el hecho de que la
codificacién formalista sac6 de la discusion en la justicia gran parte de las
cuestiones sociales mas basicas y la cercania de los jueces federales con
el sistema mayoritario a través de su forma de eleccién (propuesta del
Ejecutivo y acuerdo del Senado en sesion secreta) garantizaban esa defe-
rencia. La justicia se desentendia de una practica electoral fraudulenta
y, con excepciones, del uso arbitrario del enorme poder presidencial.
Tal vez por eso no haya sorprendido la creacién de la doctrina de facto
en el golpe militar de 1930. Por ella, cada vez que se quebrara la legiti-
midad democritica a lo largo del siglo XX la Corte Suprema ratificaria
la autoridad de los usurpadores, al afirmar que el poder publico puede
provenir aun de la punta de los fusiles. En gobiernos constitucionales
esta doctrina apoya también la extralimitacion de los poderes ejecuti-
vos en el uso de los decretos presidenciales como forma de legislacion
paraconstitucional.

Esta combinacién de deferencia horizontal y control vertical produce
un desacople entre la politica y el derecho. Se separan asi la regulacién
constitucional y la regulacion de los c6digos, las instituciones politicas y
la sociedad civil. Armadas las instituciones publicas, ahora queda a los
abogados y a los jueces llevar adelante las regulaciones del cédigo. En
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efecto, y como ya dijo Bibiloni (Pestalardo, 1914: 188), si el siglo XIX fue
el siglo del derecho publico, el XX fue el siglo del derecho privado. La
politica quedé en manos del Ejecutivo sin importar si el origen de su au-
toridad fuera democritico o meramente de facto. El derecho codificado
quedé en manos del Poder Judicial.

El universo de lo juridico giraba en torno a un unico astro, el Cédigo
(promulgado en 1870), que era fuente primera de derecho. Las otras
fuentes (la Constitucion, los tratados internacionales, la jurisprudencia,
la doctrina, la costumbre) se le subordinaban. Sélo asi se entiende que
Guillermo Borda, jurista, profesor de Derecho y tratadista haya podido
decir sin escandalo, en su calidad de ministro del Interior de la dictadura
de Ongania, que el Cédigo Civil era mas importante que la Constitucién
nacional. Se habia creado una practica monoteista con sus ritos (al Codi-
go Procesal se lo llama también “cédigo de rito”), sus sacerdotes (aque-
llos que estan autorizados a explicar la ley: los juristas y los legisladores)
y sus textos sagrados (los coédigos).

Cuando la codificacién se constituye en la ideologia propia del Poder
Judicial, como sucedia en la Argentina, sus practicas se extienden a todos
los ambitos de actuacién juridica, incluido el derecho publico. En efecto,
ambitos que podrian haber asumido practicas mas amigables con la deli-
beracién publica, como el derecho administrativo o el derecho constitu-
cional, asumieron también las formas y el estilo del derecho codificado.
La codificacién naci6é en Europa continental con la expresa tarea de
reducir el ambito de discrecion de los jueces. El ideal revolucionario
insistia en sospechar de la clase de los pocos a la que pertenecen los ma-
gistrados (en virtud de los requisitos académicos a los que esta sometida
su investidura) dada la cercania al poder que habian disfrutado los jueces
en el Antiguo Régimen. El c6digo es la forma de restringir la arbitrariedad
judicial ya que lo acompanan, por un lado, la idea de que el sistema nor-
mativo que crea es completo y consistente y, por el otro, una concepcion
de ciencia juridica que se encuentra disponible para mostrar la solucién de
todos los casos que se presenten en tribunales. La separacion de los jueces
de la politica (que s6lo debia ser producida por el Poder Legislativo segiin
la idea europea de supremacia legislativa) se traslada con la codificacién
incluso a paises como el nuestro, que les reconocen a los jueces el poder
de controlar la constitucionalidad de las leyes. Y de esa forma erosiona
el rol de control del Poder Judicial, lo que aumenta la autonomia de la
politica mayoritaria y en particular, entre nosotros, la del Poder Ejecutivo.

Asi, aun bajo las peores dictaduras, el derecho orbitaba auténoma-
mente de la politica. Los abogados continuaban yendo a tribunales como
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si nada hubiera ocurrido y alli se encontraban con los mismos funciona-
rios judiciales que aplicaban las mismas normas. Esta forma de armar la
practica juridica despolitiza la justicia (la convierte en una técnica pre-
tendidamente formal, aséptica, neutral) y desjudicializa la politica (en la
medida en que le quita el control judicial a los actos de gobierno).

El derecho argentino podia exhibir de esta forma una regulacién con-
sistente en sus tres esferas de actuacion:

PRIMERA ESFERA

En la esfera de los procesos judiciales, y gracias a una exitosa practica de
formacién dogmadtica universitaria, se desarroll6 una comunidad juridica
homogénea que leia los mismos textos (de hecho, el Cédigo Civil fue tex-
to exclusivo de estudio por unos cincuenta anos), los interpretaba con los
mismos criterios (el Coédigo mismo brindé las primeras interpretaciones
en largas notas al pie, con lo que no s6lo prescribia, sino también pres-
cribia la forma de entender lo que prescribia) y los aplicaba con consis-
tencia a los casos que se iban presentando. En efecto, abogados y jueces,
todos formados en el mismo tipo de facultad, fueron creando a lo largo
del tiempo una cultura juridica comuin que permitié a la sociedad civil
argentina atravesar tiempos dificiles sin demasiada zozobra. Los ajustes
hacia adentro del sistema (como la transformacion de un derecho liberal
decimononico a un derecho de corte social a partir de los anos cuarenta
y que se plasmara brevemente en la Constituciéon de 1949 y luego en la
reforma del Cédigo Civil en 1968) se fueron haciendo con las mismas
herramientas formalistas que eran parte de esta practica social.

Los procesos en general reglamentaban formas de resolver s6lo conflic-
tos individuales (entre sujetos privados o entre privados y el Estado), no
tenian la virtualidad inmediata de resolver cuestiones colectivas y, por lo
tanto, evitaban que la discusion sobre politicas publicas se judicializara.
Las sentencias tenian también en general un alcance restringido al caso en
cuestion. Las excepcionales decisiones judiciales que alcanzaron capacidad
de regulacion mas alla del caso concreto tuvieron esa virtualidad por moti-
vos ajenos a las reglas formales, tales como su prestigio o su utilidad. Asi, la
creacion jurisprudencial del amparo individual (una forma expedita de de-
tener la violacion evidente de un derecho constitucional), o las decisiones
que se fueron tomando a medida que empeoraba la depreciacién moneta-
ria, o las doctrinas como la de las cuestiones politicas no justiciables, la de
facto, la de la gravedad institucional, la de la arbitrariedad de sentencia, son
excepciones que confirman la regla general de la abstencion judicial.
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Esta forma que adquieren los procesos judiciales genera una particular
manera de ejercer la profesion de la abogacia. Los abogados gozan de un
monopolio legal respecto del acceso a los procesos,' que en nuestro pais
ha tenido una particularidad: su falta de regulacién externa. En efecto,
el ingreso a las facultades de derecho ha sido en general irrestricto; la
permanencia en ellas depende de las evaluaciones a cargo de los do-
centes (las universidades gozan de autonomia); el egreso carece de una
evaluacién final; el ingreso a la prdctica profesional es libre, sin examen
alguno; la permanencia en la profesion depende de los tribunales de
disciplina de los colegios de abogados; y la formacién profesional perma-
nente no es un requisito para continuar en el ejercicio de la profesion.

Este monopolio desregulado es ejercido en tres mercados diferentes:
el estatal, el privado y el liberal. En el primero, los abogados son emplea-
dos publicos que o bien defienden al Estado o bien son contratados por
el Estado para defender a particulares, como es el caso de los defensores
publicos; en el mercado privado, los abogados son empleados en rela-
cién de dependencia de empresas, y en la profesion liberal, los abogados
trabajan como cuentapropistas. Aunque muy minoritaria, la practica de
los grandes estudios juridicos en los que algunos abogados trabajan en
relaciéon de dependencia para otros abogados es, sin embargo, importan-
te dada la magnitud de los asuntos a su cargo y la relevancia econémica
de las empresas que en general son sus clientes. Sin embargo, la mayoria
de los miembros de la profesion trabajan en forma liberal, es decir que
el Estado ha dado en concesién monopdlica a los abogados el acceso al
Poder Judicial de los ciudadanos y que la forma de distribuir este servicio
consiste en dejarlo librado a la 16gica del mercado: el que necesita un
abogado debe pagarlo.

Esta forma de distribuir el servicio de justicia funciona como un fil-
tro que, por un lado, es 1til en la medida en que no llegan a los jueces
demandas frivolas. En efecto, los abogados tienen como primera obliga-
ci6n la traduccion de los intereses privados al lenguaje del interés publi-
coy, por lo tanto, hay deseos o intereses particulares que quedan afuera
de la deliberacion judicial. Los jueces no deciden a favor de alguien por-

1 El monopolio esta regulado en los c6digos de procedimientos nacionales.
Asi, el Codigo de Procedimientos Civil y Comercial de la Nacién (CPCCN) lo
regula en el capitulo III, “Patrocinio letrado, patrocinio obligatorio”, art. 56,
y en “Falta de firma del letrado”, art. 57. Y el Cédigo de Procedimientos
Penales de la Nacion (CPPN) lo establece en el titulo IV, capitulo VII, “De-
fensores y mandatarios, derecho del imputado”, art. 104.



166 ¢CUANTO IMPORTAN LAS INSTITUCIONES?

que tal decision le resulta conveniente, sino porque tiene derecho a ella.
Pero, por otro lado, el filtro también deja afuera conflictos que deberian
ser atendidos. Dado que no todos pueden pagar honorarios, o perder el
tiempo que requiere un proceso judicial, o viajar hasta los lugares donde
atienden los abogados y residen los tribunales, o por ignorancia respecto
de sus derechos o de la forma de defenderlos, la tradicional distribucion
de recursos juridicos excluye del derecho al acceso a la justicia a las per-
sonas menos favorecidas.

Las instituciones llamadas a paliar estas carencias son, desde el Esta-
do, las defensorias publicas y las fiscalias y, en el ambito descentralizado
de la profesion, los colegios de abogados, los abogados mismos,? y en
menor medida las facultades de derecho. Estas instituciones son a todas
luces insuficientes. En el caso de las defensorias y fiscalias, la falta de
presupuesto, la inexistencia de mapas actualizados de servicios de jus-
ticia, de relevamientos de necesidades juridicas insatisfechas o la falta
en general de politicas publicas estrechan el filtro de acceso y dejan sin
derechos a las personas con mayores desventajas. Los colegios y las facul-
tades tampoco asumen parte de esta obligacién. Los primeros porque
en general entienden a la defensa gratuita como competencia desleal y
en consecuencia reducen sus servicios a pesar de que son parte de sus
obligaciones bajo la ley. Y las segundas porque el servicio que podrian
prestar se entiende como parte de la formacion de los futuros abogados
y se restringe a ser mds un servicio pedagdégico a los alumnos que una
forma de ampliar el acceso de la comunidad a sus derechos. Los aboga-
dos en general no asumen como propia de su profesion la obligacion de
entregar igualitariamente a sus conciudadanos el servicio monopdlico
que prestan.

SEGUNDA ESFERA

En el Poder Judicial argentino corren en paralelo dos estructuras admi-
nistrativas que reflejan el cardcter federal del Estado: el Poder Judicial
federal y los poderes judiciales provinciales. Ambos se organizan en tres

2 “Art. 6°. Son deberes especificos de los abogados, sin perjuicio de otros que
se senalen en leyes especiales, los siguientes. [...] b) Aceptary ejercer los
nombramientos de oficio que por sorteo efectiien las autoridades del Co-
legio para asesorar, defender o patrocinar juridicamente en forma gratuita
a litigantes carentes de suficientes recursos.” (Ley 23 187 de Ejercicio de la
Abogacia, BO, 28/6/1985).
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instancias (primera, segunda o de apelacion y una instancia excepcional
a cargo de un tribunal superior o corte suprema) y el federal tiene su
asiento en cada una de las provincias argentinas (a diferencia, por ejem-
plo, de los Estados Unidos donde el Poder Judicial federal se divide en
distritos que se componen de varios estados de la Unién). En nuestro
pais la Ley 27 descart6 la idea de distritos y (en virtud de razones de
distancia geografica) organizé virtuales embajadas del poder federal en
cada una de las jurisdicciones provinciales. Es importante agregar que en
el ambito de la Ciudad de Buenos Aires, atin hoy, y a pesar de la autono-
mia que le otorga la Constitucion desde 1994, gran parte de lo que en las
provincias perteneceria al dmbito de la justicia provincial se encuentra
en la Ciudad bajo la égida del poder federal a través de la existencia de
la llamada “justicia nacional”. El vaso comunicante entre ambos pode-
res judiciales lo crea la posibilidad de apelar al recurso extraordinario
federal que regula la Ley 48, cuya cambiante interpretaciéon produce la
capacidad de control o deferencia vertical en la relacién entre la CS]N'y
los poderes judiciales provinciales.

En este ambito y hasta 1994 la justicia en la Argentina se caracterizaba
por su dependencia respecto de los poderes politicos en cuanto a los
nombramientos de sus miembros. En efecto, los jueces eran designados
por los poderes ejecutivos, con acuerdo del Senado de la Nacién en el
caso de las justicias federal y nacional, y con acuerdo de las legislaturas
provinciales en el caso de las justicias provinciales. Hasta la década de
1940 los jueces mantenian una relativa estabilidad vinculada, como de-
ciamos, con su cercania de origen con los poderes politicos y con la acti-
tud de deferencia horizontal que ostentaban. A partir del juicio politico
realizado por el primer gobierno justicialista contra los miembros de la
Corte Suprema que habian tolerado los golpes de estado, cada nuevo go-
bierno, haya surgido de las urnas o de la fuerza, modific6 la composicién
de la Corte. En este nivel entonces, la mas burda de las formas de la de-
pendencia de la justicia respecto del Poder Ejecutivo se verificaba por el
simple expediente de cambiar los miembros de los tribunales superiores
por personas cercanas al nuevo gobierno.

Esta rotacion, que también se verifica en los miembros de los tribuna-
les superiores de las provincias, no parece haberse dado con la misma
virulencia, sin embargo, en los tribunales inferiores, donde es habitual la
referencia a la existencia de una “familia judicial”. La familia judicial es
una forma coloquial de referirse a un complejo fenémeno que entreteje
normas de los tres niveles, reglas formales de conducta, reglas formales
de procedimiento y de adjudicacién de poderes y, asimismo, reglas infor-
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males que encarnan la particular forma de cumplir o de evitar el cumpli-
miento de las reglas formales. En ese contexto de creencias, actitudes y
habitos, la “familia” se crea a partir de las practicas que conforman dos
carreras profesionales entrelazadas: la carrera judicial y la carrera docen-
te en las facultades de derecho.

Este entrelazamiento se da desde el inicio (Sarrabayrouse Oliveira,
1999: 82).% Los estudiantes de derecho comienzan como meritorios en
tribunales y, a medida que ascienden en su carrera académica, ascienden
en su carrera tribunalicia. De hecho, la recomendacién de profesores de
Derecho es una forma privilegiada de acceder a cargos no sélo en los tri-
bunales, sino también en los estudios juridicos. La catedra universitaria
es de esta forma un lugar de reclutamiento de jévenes, como asimismo
una forma de insertarse en redes profesionales para los estudiantes. Esta
circunstancia no es la menor de las razones al momento de entender por
qué los abogados pueblan las catedras universitarias a pesar de los suel-
dos magros y por qué los alumnos tienen tanto interés en ser ayudantes
docentes.*

La falta de docentes profesionales de Derecho —en otros términos, la
inexistencia de una academia juridica independiente de la profesién—
agrava la situacién, ya que carecemos de un punto de vista critico, de una
profesiéon con incentivos para investigar, identificar problemas y propo-
ner soluciones sin temor a sufrir retaliaciones en su tarea cotidiana. Na-
die contrata a un abogado que ha criticado al juez que lo va a sentenciar.
Pero todos aspiran a que su abogado pueda persuadir a los jueces de la
correccion de su reclamo. Y el profesor que da clases, investiga y publica
sobre el tema, mas aun cuando es o ha sido docente de los funcionarios

3 “Habitualmente, quienes ingresan al Poder Judicial son estudiantes de
derecho. A pesar de no ser esta una condicion excluyente para el ingreso, se
les da preferencia a aquellas personas que han comenzado dicha disciplina.”
(Sarrabayrouse Oliveira, 1999: 82).

4 Pero antes de centrarnos en la carrera judicial, no podemos abandonar
la carrera académica sin hacer mencién a una dinamica que ha dado en
llamarse “lobby académico”. Esta practica consiste en utilizar el prestigio que
otorga la academia para logar ventajas en la actividad profesional. En efecto,
dado que la ciencia del derecho solia presentase como una ciencia neutral,
como una actividad descriptiva, se entendia que los docentes no corrian el
riesgo de interferir en la produccion juridica con sus escritos. A lo sumo
sus aportes eran vistos como colaboraciones al desempeno profesional. Sin
embargo, el peso de este prestigio suele utilizarse para defender posiciones
de clientes, para aumentar el calibre de las solicitudes de favores, o simple-
mente para lograr acceso a quienes toman decisiones en las causas judiciales
(y hacer publica esa capacidad).
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judiciales o es el titular de la citedra donde los funcionarios trabajan
como docentes o docente de la catedra que dirige un funcionario o en
la que también trabajan funcionarios, esta en posicion de dejar entrever
su cercania a los tribunales cuando sea necesario para conseguir clientes.

La carrera judicial supone un permanente intercambio de favores que
se traducen luego en derechos, tales como la posibilidad de influir en el
nombramiento de funcionarios en los diversos escalafones, la de darles
6rdenes o intervenir en el curso o en el ritmo de las causas judiciales
(Sarrabayrouse Oliveira, 1999: 85). Estos intercambios comienzan con la
forma de ingreso al Poder Judicial.® En efecto, seguin el lugar donde el
aspirante se incorpore (por debajo del cargo de secretario de juzgado o
de juez), se requieren diversos conocimientos, titulos, contactos perso-
nales, familiares o politicos, o gestos de interés por parte de personas con
poder para lograr ese acceso.

El comienzo de la carrera consiste en lograr el cargo de “meritorio”®
a partir de la solicitud hecha por “algiin familiar o conocido o en cier-
tas ocasiones a partir del patrocinio de algin profesor de la facultad de
derecho” (Sarrabayrouse Oliveira, 1999: 83) como ya subrayaramos. La
situacién del meritorio hasta muy recientemente consistia en la presta-
cion gratuita de servicios basicos en el juzgado y resultaba en extremo
precaria. El ingreso a la carrera formal debia esperar a la creacion de
un puesto “de planta” como auxiliar administrativo, que es el primer
escalafén de los puestos formales que culminan en la Prosecretaria.” El

5 “Formalmente la escuela judicial en la Argentina —entendida como un
espacio de formacion especializada y dedicado al adiestramiento profesion-
al-no existe. Lo que si existe es un conjunto bastante amplio de obstaculos,
‘toques’, contactos y ascensos por los que deberan pasar aquellos que preten-
dan llegar a jueces. Estas dificultades son vistas, en el mundo de la justicia,
como parte de las materias a ser aprobadas para avanzar en una carrera
judicial ‘informal’.” (Sarrabayrouse Oliveira, 1999: 82).

6 “Asi, el primer paso en la carrera judicial es el de meritorio. Es el cargo mas

bajo, no consta en el escalafén administrativo y —por supuesto— no es pago.

Sin embargo, en algunos juzgados o fiscalias los funcionarios y los empleados

que si cobran un sueldo hacen una ‘vaquita’ para el o los meritorios que

tienen en su dependencia. El meritorio esta a la espera de que se produzca
una vacante para ser nombrado como personal de planta. A veces las va-

cantes se producen en cargos mas altos, con lo cual hay una ‘corrida’ en la
que todos van ascendiendo y el meritorio puede ser nombrado en el cargo

mas bajo.” (Sarrabayrouse Oliveira, 1999: 82).

“Ordenados de menor a mayor, los lugares en el escalafén administrativo

—donde no aparece la figura del meritorio— son los siguientes: (i) auxiliar

administrativo. (Es un cargo provisorio, después de seis meses de efectuar

tareas en el tribunal debe realizar un curso, si el juez lo aprueba serd de-

N
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siguiente paso, que requiere un diploma de abogacia y la designacién
hecha por el juez titular del juzgado en cuestion, es la secretaria del
juzgado. Es este un rol fundamental dada la costumbre generalizada de
la delegacién que convierte a quien asume este puesto virtualmente en
el juez a cargo. Es el secretario en general el que maneja el dia a dia del
juzgado (Dakolias y Sprovieri, 2002: 70). Escribiendo sobre todo para los
fueros penales, Sarrabayrouse afirma que “paradéjicamente el estatus es
inversamente proporcional a la carga de trabajo (a menor estatus, mayor
trabajo) y directamente proporcional a la importancia y difusién publica
de las causas” (Sarrabayrouse Oliveira, 1999: 92). En esa linea, es sobre el
secretario sobre quien recae gran parte del trabajo diario.

Para llegar a ser juez se requeria simplemente la decisién del titular
del Poder Ejecutivo y la anuencia del Senado en el ambito del gobierno
nacional (para la justicia nacional y la federal) o de los poderes legisla-
tivos en las provincias. En ese contexto, en 1991 se instaur6 la Comision
Asesora de la Magistratura que recibia la curricula de quienes aspiraban
al puesto de jueces. Afirma Sarrabayrouse que junto a cada curriculum
se solia agregar la tarjeta de quien presentaba al aspirante y, segin el
peso especifico del presentador, la solicitud subia o bajaba en la pila de
expedientes (Sarrabayrouse Oliveira, 1999: 84). Este ejemplo muestra la
resiliencia de las normas informales en comparacién con las formales. La
idea de mérito y transparencia que acompanaba a la Comisién Asesora
se desvirtda en la practica que impone la cultura de la carrera judicial,
por la cual la decisién sobre quién ocupa el cargo de juez pertenece a la
politica. Los derechos de ser juez no son pocos. El juez es inamovible en
su cargo, su salario es intangible, trabaja diez meses y medio y se le pagan
trece y no paga impuesto a las ganancias, entre muchas otras ventajas.

signado como auxiliar); (ii) auxiliar; (iii) escribiente auxiliar; (iv) escribien-
te; (v) oficial mayor; (vi) prosecretario administrativo. Generalmente los
cargos mas bajos son los encargados de atender la mesa de entradas donde
reciben expedientes, realizan ciertos tramites burocraticos y atienden a los
abogados, asi como a todas las personas que se dirijan al tribunal. De escri-
biente en adelante, las tareas se desarrollan sobre todo dentro del juzgado.
Fruto de la delegacion de funciones, muchos de estos empleados son los
encargados de llevar las causas adelante, esto es: enviar citaciones, tomar
declaraciones (testimoniales e indagatorias), como asimismo encargarse de
todas aquellas tareas que estén vinculadas con la celebracion de los juicios
orales. En lo referente al cargo de prosecretario administrativo, este es el
nivel mas alto en el escalafén al que puede acceder alguien que no sea abo-
gado.” (Sarrabayrouse Oliveira, 1999: 82).
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TERCERA ESFERA

Como vimos, la tradicién politica en nuestro pais asignaba un rol relati-
vamente modesto para el Poder Judicial, sobre todo en relacion con los
otros poderes publicos. En efecto, relativizada su capacidad de control
de los poderes mayoritarios (y mas ain de los ejecutivos de facto) y re-
legado a la administraciéon caso a caso de los conflictos (en realidad de
los conflictos sociales capaces de evitar los numerosos filtros culturales,
sociales, econémicos y técnicos y llegar a solicitar una decisién jurisdic-
cional), el Poder Judicial qued6 afuera de la administraciéon de la cosa
publica.

Dada su autarquia presupuestaria,® por la cual la CSJN define el pre-
supuesto, no existen en general roces entre los poderes con referencia a
la asignacién de gastos de la justicia. De esta forma los poderes politicos
han honrado la independencia del Poder Judicial al entregarle incluso
los ingresos que se devenguen por tasas de justicia (otra forma de filtrar
el ingreso de casos) o de los intereses que produzcan los dep6sitos de
dinero de las causas judiciales. Esta entrega de recursos y capacidad de
decision administrativa puede resultar curiosa dada la tradicion de inter-
vencién de los poderes mayoritarios sobre el Poder Judicial. Sin embar-
go, como en el apartado anterior, es importante subrayar el peso de las
profesiones del derecho en la politica argentina.

La lista de abogados que asumieron posiciones de relevancia en la
politica argentina es conocida por cualquiera minimamente informado.
Como ejemplo, s6lo basta verificar el hecho de que desde el comienzo de
la democracia en 1983 todos los presidentes de la Nacién, con la excep-
ci6én del ingeniero Puerta (que ocupara la presidencia por unas horas),
son y han sido abogados. A través de su historia, la Argentina tuvo 37
presidentes electos, de los cuales 23 egresaron de facultades de derecho.
En su obra clasica Los que mandan, De Imaz hace referencia especifica
a la Sala de Profesores de la Facultad de Derecho de la UBA como una
mina de ministros para el Ejecutivo nacional (De Imaz, 1964: 25-26).
En particular es importante mencionar aqui el hecho evidente de que
los ministros de Justicia son siempre abogados. Esta situacién no varia
en los elencos parlamentarios, dado el nimero de abogados que pue-
blan las dos cimaras y que ronda el 30% en la Cimara de Diputados y
€l 40% en la de Senadores (CIPPEC, 2002, 2004a).

8 Ley 23 853.



172 (CUANTO IMPORTAN LAS INSTITUCIONES?

El punto que queremos remarcar aqui es que, dada la gran rotacién
en los elencos de los poderes mayoritarios y las dificultades de finan-
ciacion de los elencos partidarios, los abogados en general mantienen
en funcionamiento sus estudios juridicos aun mientras ejercen cargos
publicos, y a ellos vuelven cuando dejan el Estado. Es por eso que la
capacidad de control externo y de critica institucional que pueden
ejercer los poderes mayoritarios respecto del Poder Judicial tiene esta
limitacién basada en un claro conflicto de interés. Los abogados no
pueden estar en malos términos con los jueces frente a quienes ejer-
cen o ejerceran su profesion, y como funcionarios publicos estan en-
cargados de evaluarlos, reformar los procedimientos y funciones en la
medida necesaria e incluso controlar su actuacién dentro del mandato
constitucional. Esta circunstancia no es menor en su capacidad para
enervar los intentos de reforma judicial que no sorprendentemente
han resultado en general en fracasos estrepitosos.

Debe agregarse a esta la muy relevante circunstancia de que el Poder
Ejecutivo es el litigante mds importante del sistema judicial. Con sélo
mencionar las causas por determinacién de los haberes jubilatorios, se
tendra una idea de esa importancia. Es por ello que, aun como funcio-
narios publicos, los miembros del Poder Ejecutivo son parte de un ac-
tor fundamental de los procesos judiciales que saben que de la decision
de la justicia (en cuanto a derechos, montos de esos derechos e incluso
tiempos de pago de las obligaciones) depende la fortaleza de las cuentas
publicas. No resulta exagerado afirmar que el Poder Judicial tiene en
sus manos la posibilidad de quebrar al Estado nacional o de ponerlo en
serias dificultades financieras.

Si bien la relacién de la justicia con los poderes politicos en términos
presupuestarios carece en general de tropiezos, una de sus principales
obligaciones, la de aplicar la ley, ha sido objeto de preocupacién. A me-
dida que los procesos se han hecho mds complejos y la conflictividad
social se acrecentd, el impacto en la justicia se tradujo en una mayor liti-
giosidad que, sin embargo, no provoc6 un necesario cambio de cultura
y habitos profesionales. Esa creciente tensiéon gener6 no sé6lo una mayor
ineficacia en la aplicacién de la ley y una mayor ineficiencia en la admi-
nistracién de los recursos, sino también una creciente sensacién publica
de desconfianza en cuanto a que el Poder Judicial sea una institucién
con la que se pueda contar para resolver conflictos. No sélo impacta en
la desconfianza social el mal estado del servicio publico de justicia, tam-
bién preocupa la imposibilidad de hacer ejecutar la ley e incluso a veces
las sentencias, que son burladas por litigantes cuyos bienes desaparecen,
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0 por causas que prescriben como consecuencia del moroso transcurso
del proceso, o que llegan demasiado tarde para resarcir debidamente el
derecho reclamado.

Respecto a la capacidad de control que tiene el Poder Judicial sobre
los otros poderes, ya hemos abundado sobre el rol de control de constitu-
cionalidad. Sin embargo, en este punto debemos recordar que en gene-
ral el Poder Judicial entendia nuestra tradicion juridica como heredera
de la tradicion codificadora continental y que en ella la idea de la certeza
juridica esta vinculada con la aspiracién a la homogeneidad que provie-
ne de la ciencia del derecho encarnada en los c6digos y en la doctrina
de los juristas. Asi, la necesidad de mantener la misma decisién en casos
similares resultaba ajena a nuestra jurisprudencia. El principio de stare
decisis de la tradicion anglosajona es rechazado por el racionalismo, dada
la idea de que la autoridad de decisiones pasadas no puede estar por
encima de la correcta aplicaciéon de la ley en cada caso. Ya sea por esta
interpretacién o por el mero deseo de aumentar la discrecionalidad de
los jueces, la obligacién de los precedentes judiciales nunca ha sido tal
entre nosotros, lo que aumenta la inseguridad juridica desde los mismos
estrados judiciales. Los cambios en las composiciones de los elencos de
los tribunales superiores agravan este problema.

Esta falta de seguridad juridica, creada por interpretaciones normati-
vas y 6rdenes contradictorias desde los estrados judiciales, fue agregando
malestar al ya provocado por la ineficacia del sistema y la ineficiencia
de los procesos. El Poder Judicial tendia a no hacerse cargo de lo que
producia, sin reparar en que su legitimidad depende de las percepciones
que tiene la gente de su actuacion. Insistimos en que, dado que carece
de la bolsa y de la espada, de la definicion del presupuesto nacional y de
la direccién inmediata del monopolio de la fuerza, la justicia s6lo puede
descansar en su prestigio. Y s6lo produce prestigio a través de la eficaz
minimizacién de los conflictos, del eficiente manejo de los procesos, de
la consistente interpretacion de la ley y de la justicia real y percibida
de sus decisiones. Sin embargo, su tradicion codificadora y su autoper-
cepcién de actor neutral conspiran contra la posibilidad de asumir que
la legitimidad frente a los demas actores politicos, y a la poblacién en
general, es algo que se debe construir y mantener dia a dia. Negar esta
circunstancia ha llevado al Poder Judicial a desentenderse de cuestiones
que hacen crucialmente a la eficacia de su labor.
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LA RECONFIGURACION DEL DERECHO DESDE EL ADVENIMIENTO
DE LA DEMOCRACIA

Nadie podia prever la debacle final de este sistema politico-institucional.
La radicalizacion del proyecto dictatorial y su talante excluyente, concen-
trador de poder, negador de derechos y aun de procesos deliberativos
abiertos no discriminatorios, culminé en una apoteosis de violaciones
masivas a los derechos humanos instrumentadas como politica sistema-
tica desde el Estado, si bien (y este es un punto no menor) clandestina.
Los cuatro jinetes del apocalipsis que Nino (1997) propone como ten-
dencias permanentes de la politica argentina cabalgaron desbocados en
la década de 1970. La concentracion de poder en las manos de unos pocos,
la anomia rampante, el corporativismo bifronte por el cual corporaciones
prebendarias utilizan al Estado para mejorar su situacion sectorial, asi
como el Estado las utiliza para controlar a la sociedad civil, y el dualismo
ideologico de quienes defienden la democracia pero violan derechos y de
quienes defienden derechos sin importarles la deliberacién democréti-
ca, llegaron a un grado tal que permitieron la creacién de politicas pu-
blicas de exterminio planeado que desaparecieron o asesinaron a miles
de personas.

Nada volverd a ser lo mismo a partir de estos eventos, pero no por la
simple naturaleza de las cosas ni gracias al mero transcurso del tiempo.
Hicieron falta gestos concretos, practicas politicas y sociales inéditas que
definieran lo sucedido como un evento de mal radical y que hicieran
participar a la Argentina, tragicamente y para siempre, del linaje del Ho-
locausto. El primer gesto surgi6 de la sociedad civil, de los familiares de
los primeros desaparecidos, en particular de las madres, quienes luego
serian Las Madres de Plaza de Mayo. El gesto fue reclamar informacioén,
conocer el paradero de gente que habia sido secuestrada y de la que las
instituciones negaban todo conocimiento. La criminal perseverancia de
las autoridades de facto en negar su existencia convirtié a estas victimas
de delitos innominados en “desaparecidos”. Asi fue como el cinismo del
dictador Videla los defini6é: “Es una incégnita, es un desaparecido, no
tiene entidad, no esta”.

El milagro de las Madres y del movimiento de derechos humanos en
la Argentina, el logro semdntico fundante de lo que luego seria la demo-
cracia argentina, consistié en convertir esa definicién inclemente, cini-
ca, criminal, primero en un reclamo, en una denuncia después, en una
queja internacional mas tarde y eventualmente en un delito del derecho
internacional codificado en un tratado: el delito de desaparicion forzada
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de personas. Pero, mds importante ain, reconvirti6 la practica politica
argentina y muy en particular la practica juridica de nuestro pais. Esta
reconversion esta vinculada con el lugar de los derechos que, después de
haber ocupado un rol marginal, pasaron a colocarse en el centro de la
escenay relegaron a los margenes la por entonces remanida idea de que
el bien comun, definido unilateralmente por el Estado, estd por encima
de los derechos.

Esta propuesta esperanzada de las Madres y del movimiento de de-
rechos humanos fue recogida por la politica a través del triunfo de Al-
fonsin en las primeras elecciones. Su triunfo vino acompanado de una
fuerte mistica constitucional, particularmente de lo que luego se llamo
el “rezo laico” del Preambulo. Pero ademas, en consonancia con los re-
clamos de las Madres y de los organismos de derechos humanos, parte
de su éxito electoral estuvo vinculado con la decision de afirmar, contra
cincuenta anos de doctrina de facto, que el decreto de autoamnistia de
la dictadura no tenia la misma legitimidad juridica que las normas de-
mocraticas por carecer de la presunciéon de legitimidad moral que la
deliberacién democrdtica otorga a sus decisiones. Fueron posibles asi los
juicios y las condenas a los responsables de las violaciones de derechos
humanos que marcaron el inicio de la democracia constitucional recon-
figurada en la Argentina.

¢De qué recursos morales, juridicos y politicos surgi6 esta respuesta
a la dictadura? Una parte de esta respuesta se encuentra en la practica
juridica de algunos abogados que defendieron inicialmente a activistas
politicos en las décadas anteriores y vieron recrudecer la represiéon ante
sus ojos. En efecto, los abogados que comenzaron ejerciendo defensas
“técnicas” (notese la referencia al derecho como ciencia neutral, codifi-
cada en técnicas profesionales) no pudieron continuar con el ejercicio
natural de su profesién ante la represiéon desembozaday empezaron a lu-
char contra lo que atin no llamaban “violaciones de derechos humanos”,
sino “represion y tortura”. Aquellos abogados que lograron sobrevivir a
la persecucion y se exiliaron fueron instrumentales a la necesidad de los
organismos de hacer conocer en el exterior lo que se sospechaba en un
comienzo y luego se supo positivamente: era una estrategia terrorista y
criminal. En el exterior estas denuncias adoptaron el lenguaje de los de-
rechos y de la democracia, un lenguaje que los activistas politicos argenti-
nos no usaban y que en algunos casos directamente habian despreciado.

Las instituciones que recibieron las denuncias y las entendieron en
esos términos fueron precisamente aquellas cuya tarea consistia en de-
fender y hacer cumplir los tratados internacionales de derechos huma-



176 ¢(CUANTO IMPORTAN LAS INSTITUCIONES?

nos, como lo que en aquel momento era la Subsecretaria de Derechos
Humanos de las Naciones Unidas o la Comisién Interamericana de De-
rechos Humanos. Esa primera traduccién marcaria el rumbo de la poli-
tica y del derecho en nuestro pais en las décadas siguientes. Muchos de
esos abogados eran, por necesidad o por profesién, abogados penalistas;
y asi las violaciones de derechos fueron naturalmente tipificadas como
delitos, tanto dentro del derecho nacional como desde el derecho inter-
nacional. Y como tales reclamaban acusacion y juicio penal y, eventual-
mente, castigo. Asi se tradujo en el reclamo de los organismos: “juicio
y castigo”. La respuesta de la politica mayoritaria no vendria sélo de la
mano de la persecuciéon penal ordenada por el presidente Alfonsin. La
estrategia de internacionalizacién de las demandas también seria acom-
panada por la firma de tratados internacionales de derechos humanos
que no s6lo aumentaban la lista de derechos disponibles en el sistema ju-
ridico argentino, sino también de jurisdicciones ante las cuales reclamar
su violacion. En particular, en el primer ano de gobierno de Alfonsin y
a los pocos meses de la firma del Pacto de San José de Costa Rica, la Ar-
gentina ratifica la jurisdiccién de la Comision y la Corte Interamericanas
de Derechos Humanos.

Asi, a poco de comenzado el periodo democratico, ya estan dadas las
grandes lineas de la reconfiguraciéon del derecho en la Argentina. La
movilizacién de un grupo de personas que se identifica en la comuin
violacién de sus derechos, forma grupos y eventualmente organizacio-
nes sociales, y que reclama a las autoridades. La movilizacién se encauza
luego a los tribunales, donde se articula el reclamo no sélo con normas
surgidas de leyes o de codigos, sino también con el lenguaje constitucio-
nal de los derechos y aun de normas que surgen de los tratados inter-
nacionales. Los jueces responden aceptando el reclamo y la autoridad
operativa de las normas y sentencian controlando politicas publicas, lo
cual afecta no sélo los derechos de los individuos, sino también los de
los grupos afectados por el reclamo. Esta nueva practica social y politica
da lugar a ciertos procesos que modifican radicalmente lo que soliamos
entender por derecho en nuestro pais.

Los procesos en cuestién pueden ser enumerados asi:

1. Judicializacion de la politica. Consiste en la utilizacion del Poder
Judicial para obtener o acelerar la implementacién de una
politica publica decidida por los 6rganos mayoritarios, o para
continuar la discusién de decisiones que los 6rganos mayo-
ritarios habian tenido por finales. En la l6gica tradicional de
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los derechos, lo que llamamos judicializacion es agregar, a

la tradicional tarea de los jueces de aplicar la ley (respetar y
hacer cumplir las decisiones mayoritarias), la de controlar

su constitucionalidad (es decir, decidir si violan derechos o
procesos de tal forma de erosionar la legitimidad del sistema)
sin arbitrariedad (lo cual hace honor a las decisiones anterio-
res, en el sentido de decidir casos similares de forma similar,
y brinda seguridad juridica a la comunidad).

. Politizacion de la justicia. Consiste en el reconocimiento de
que el Poder Judicial toma decisiones (si bien dentro de

los limites que acabamos de anotar) y que esas decisiones
son inevitables en el sentido de que les es entregada por la
democracia constitucional la tarea de interpretar textos com-
plejos y en muchos casos deliberadamente vagos y ambiguos.
De esta forma, advertir este rol del Poder Judicial produce
discusiones inéditas en nuestro pais respecto de la forma del
nombramiento, permanencia y expulsiéon de sus miembros,

y en particular respecto del rol de los miembros de los otros
poderes y de los representantes de las profesiones del dere-
cho en estos procesos.

. Constitucionalizacion del derecho. Consiste en la proliferacion
de la sospecha de inconstitucionalidad de las decisiones
de los 6rganos mayoritarios y la caida de los limites tradi-
cionales a su control judicial. Cuestiones que antes termi-
naban en las oficinas del Ejecutivo (por ejemplo, sobre la
base de la presuncién de legitimidad de los actos admi-
nistrativos) o en decisiones del Legislativo (sobre la base
de la deferencia horizontal que les prestaban los jueces)
ahora avanzan, texto constitucional en mano, a los estra-
dos judiciales. El Poder Judicial cambia de actitud, con una
tendencia a adoptar la posicién 1 en el cuadro de p. 161:
control horizontal.

. Fragmentacion del derecho. Consiste en la creacion de sistemas
de normas relativamente auténomos sobre temas diversos
(medioambiente, derechos de consumidores, violencia do-
méstica, etc.) que en algunos casos contradicen principios de
los c6digos. La idea de la fragmentacion refiere a la pérdida
de unidad en la l6gica juridica en aquellas cuestiones que,
como la asignacion de responsabilidad, causalidad y danos,
determinacion de los damnificados, definiciéon de capacidad
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para contratar y los términos en que se otorga legitimacion
activa para actuar ante los tribunales se pretendian soluciona-
das en forma consistente por los c6digos.

5. Descodificacion del derecho. La constitucionalizacién y la frag-
mentacién producen un cambio radical en el lugar relativo
de los c6digos de fondo en el sistema juridico. En efecto,
de ser centro del sistema pasan a formar parte de una serie
de fuentes del derecho que compiten por pesar relativa-
mente mas caso por caso. Asi, el cédigo pasa de articular
una especie de practica monoteista, en la cual era el centro
de normas mds importante, a detentar el peso (relativo, es
decir que depende del peso de las otras fuentes del dere-
cho) de la ley (puesto que es el resultado de una decisiéon
legislativa), de la tradicién (en tanto se aplica hace ciento
cuarenta anos y ha sido referente de formacién profesio-
nal excluyente) y de la eficiencia (porque su capacidad de
regular la practica ahorra costos de transaccién). Ahora
la practica es politeista en el sentido de que varias fuentes
del derecho compiten con reclamos de autoridad legitimos
por su primacia en los casos. La Constitucién, los tratados
internacionales, la ley, las decisiones judiciales nacionales,
extranjeras, regionales o internacionales, la prdctica co-
mercial o politica, la eficiencia econémica y la doctrina de
los autores nacionales o extranjeros son estas fuentes, y su
legitimidad proviene a veces de la deliberacién mayoritaria,
a veces de la l6gica contramayoritaria de los derechos y a ve-
ces de la necesidad de mantener consistencia en el lenguaje
del derecho a lo largo del tiempo.

6. Globalizacion del derecho. Este complejo proceso de creacién
y aplicacién de normas fuera de las fronteras nacionales y
por actores que no son el Estado nacional pero que tienen
consecuencias nacionales ha crecido considerablemente en
el ultimo tiempo. Este fenémeno limita la capacidad regu-
latoria de las instituciones tradicionales del Estado, lo cual
permite que la deliberacién no termine en nuestras fronteras
ni que ellas constituyan barreras infranqueables respecto de
decisiones que acordamos con otros paises. En este sentido la
globalizacién multiplica los espacios de la politica y, con ellos,
los de la justicia.
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A partir de estos procesos se crearon actores, procesos judiciales y dere-
chos que conformaron nuevas practicas juridicas. Haremos una breve
descripcién de cada uno.

ACTORES

En efecto, al tradicional actor individual, alfabetizado en sus derechosy en
la forma de hacerlos efectivos a través de un abogado, se sumaron como
usuarios actores colectivos, organizaciones no gubernamentales, defenso-
rias del pueblo y organismos internacionales que acercaron a la justicia a
individuos, grupos y organizaciones que desconocian sus derechos o ha-
bian guardado cierta suspicacia respecto de la capacidad del Poder Judi-
cial de brindar un dmbito en el que pudieran reclamar la defensa de sus
derechos. También se agregaron a ellos abogados que, tanto individual o
colectivamente a través de organizaciones no gubernamentales, clinicas
juridicas de facultades de derecho o incluso defensorias del pueblo, defen-
sorfas publicas o fiscalias prestan sus servicios gratuitamente.

PROCESOS

Esta proliferacion de actores acompandé (aqui es dificil conocer la direc-
ci6én de la causalidad) a la multiplicacion de procesos mediante los cuales
los actores podian incluirse en la deliberacion publica a través del Poder
Judicial. Si bien la Corte Suprema habia creado en 1957 el amparo indi-
vidual, que luego se reglamenté por ley y a través del cual toda persona
contaba con un proceso expedito de defensa de las garantias constitucio-
nales, esa medida recién se constitucionalizé en el articulo 43 de la Cons-
titucién reformada en 1994. Pero ademas la reforma agregé el amparo
colectivo que permite al afectado, a las organizaciones no gubernamenta-
les y al defensor del Pueblo iniciar acciones de amparos por violaciones a
derechos colectivos, con lo que la capacidad para incidir en las politicas
publicas desde el Poder Judicial se potencia al disminuirse dramaticamen-
te los costos de transaccioén para actores tradicionalmente alejados de la
discusion publica y mas aun de la deliberacion en el ambito judicial. La
Corte Suprema udltimamente ha acompanado estos movimientos, no sélo
haciendo operativos los amparos colectivos a través de intervenciones es-
tructurales en politicas publicas violatorias de derechos colectivos (como
el caso del Riachuelo —“Mendoza” o de la situacién de las prisiones en
la provincia de Buenos Aires —“Verbitsky”-), sino incluso creando nuevos
procesos como el caso de la accién de clase (“Halabi”).
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DERECHOS

Tal vez algo de estos movimientos también fue producto de la inflacién
de derechos, que primero conllevo las ratificaciones de los tratados de
derechos humanos, pero sobre todo el gesto enorme de haber intro-
ducido en el texto constitucional —en la reforma de 1994- gran parte
de esos tratados, que incluyen no s6lo una mayor cantidad de derechos
protegidos a la existente en el texto anterior, sino también mayores es-
pecificaciones y aun, crucialmente, la multiplicacién de jurisdicciones
donde hacerlos efectivos.

PRACTICAS

La practica del derecho de interés publico

Es interesante rastrear brevemente el origen de estos movimientos. Con
el logro, al menos parcial, del objetivo de la persecuciéon penal de los
responsables por las violaciones masivas de los derechos humanos du-
rante la dictadura, las organizaciones de derechos humanos debieron,
por diversas circunstancias (entre las que el cambio de orientacién del
financiamiento internacional no fue menor), ampliar sus agendas. Una
nueva generacion de lideres de la sociedad civil utilizé la herencia de lo
construido en la década anterior para defender otros derechos, como los
econémicos, sociales y culturales, que demandaban herramientas nue-
vas, diferentes de las tradicionales acciones del derecho penal.

Una de las fuentes de donde también surgi6 el cambio fue el proceso de
privatizaciones de los servicios publicos de la década de 1990, que gener6
la creacion de nuevos actores sociales y espacios de deliberaciéon sobre po-
liticas publicas previamente inexistentes. En efecto, una tradicién de dere-
cho administrativo que provenia de la Espana franquista y la Italia fascista
daba a la razén de Estado primacia sobre los derechos de los ciudadanos
a discutir las decisiones publicas que los afectaran. La desregulacién y pri-
vatizacion de servicios y la creacién de algunos bienes publicos obligaron a
la regulacion de nuevas formas de control de los proveedores de servicios,
tanto por parte del Estado como de los consumidores y usuarios de esos
servicios. Asi surgieron los entes reguladores de servicios publicos y las aso-
ciaciones de defensa de los derechos de los usuarios y consumidores. Estas
dltimas gozan ademds de ciertos derechos y procesos para hacerlos valer,
reglamentados en el nuevo texto constitucional, fundamentalmente el am-
paro colectivo (aunque también a través de una ley especial que provee una
accion colectiva auténoma). Ademads de las empresas privadas proveedoras
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de servicios publicos, que pueden ser controladas por agencias estatales,
ahora el Estado puede ser llevado a juicio por una larga lista de responsabi-
lidades y a través de procesos relativamente sencillos en el fuero Contencio-
so Administrativo o en otros fueros mediante el amparo colectivo.

Esta practica, que surge del litigio a favor de los derechos humanos
mas basicos de la década anterior, ha sido utilizada cada vez con ma-
yor frecuencia y efectividad en la practica que se conoce como “derecho
de interés publico” o “DIP”. De esta forma, los casos de discriminacion,
de defensa de intereses relegados, de satisfaccion de derechos econé-
micos, sociales y culturales son casi una materia obligada en las agendas
de los diferentes actores sociales dedicados a una practica intensiva del
derecho de interés publico. Organizaciones tradicionales de derechos
humanos, como el Centro de Estudios Legales y Sociales (CELS), han
iniciado causas judiciales por el reconocimiento de derechos a los pro-
cesados penales,’ el acceso a la salud'® y la integracion social. La Clinica
Juridica de la Universidad de Palermo ha llevado adelante casos en re-
presentacién de intereses de aborigenes,'' minorias sexuales,'? usuarios
y consumidores,'® discapacitados'! y mujeres,'® entre otros. La Asociaciéon

9 Véase <www.infocivica.org/nota.asp?ID=1292&Ultimo=0>.

10 “Viceconte, Mariela Cecilia c. Estado nacional - Ministerio de Salud y Accién
Social - s/amparo - Ley 16 986”: se present6 una accién judicial para exigir al
Estado nacional la elaboracion de una importante vacuna y, de esta forma,
garantizar el derecho a la salud de los habitantes.

11 “Painefilu c. Consejo Provincial de Educacién s/amparo”: en este caso, se
intervino en el reconocimiento del derecho a la educacion bilingtie a una
comunidad mapuche de Neuquén.

12 “Defensoria del Pueblo de la Ciudad de Buenos Aires y otro c. Hospital Naval
s/amparo”: en este caso, se impugno judicialmente la practica del Hospital
Naval argentino, consistente en privar a homosexuales de su derecho a donar
sangre s6lo sobre la base de su orientacion sexual.

“A. S. s/rectificacién de partidas”: en este caso, se present6 una solicitud para
que se autorice a una persona transexual a rectificar los datos consignados
en su partida de nacimiento y documentacion en general.

13 “Adecua c. Telefonica de Argentina SA s/amparo”: en este caso, se presento
una accion judicial para obligar a la empresa Telefonica de Argentina a cesar
en una practica ilegal consistente en el cobro indebido de tarifas superiores a
las maximas establecidas.

“Unién de Usuarios y Consumidores c. Telefénica de Argentina s/sumario”
en este caso, se demandé nuevamente a Telefonica por el desvio de fondos
originariamente pertenecientes a usuarios y consumidores.

14 “Feldman y otros c. Estado nacional s/amparo”: en este caso, se demandoé al
Estado nacional por la privacion ilegal de beneficios derivados de pensiones
asistenciales por incapacidad.

15 “Fundacién Mujeres en Igualdad c. Freddo SA s/amparo”: se present6 un
amparo colectivo a favor de todas las mujeres en virtud de que la politica de
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Civil por la Igualdad y la Justicia (ACI]) dedica la mayor parte de sus
esfuerzos a instalar el litigio colectivo en temas de servicios publicos.!®
La Asociacién por los Derechos Civiles (ADC) ha entablado numerosas
demandas para garantizar la transparencia en los actos de gobierno'’ y la
participacién ciudadana, por citar s6lo algunos ejemplos.

Esta manera de utilizar a los tribunales y a las agencias reguladoras
como forma de poner sobre la mesa cuestiones que antes quedaban rele-
gadas por el desinterés de la politica o por la imposibilidad de articular-
las colectivamente en el Poder Judicial permite que ahora cuenten con
procesos y actores cada vez mas eficaces y sofisticados y agendas cada vez
mas variadas. Es importante, sin embargo, llamar la atencién sobre la
presiéon que estas nuevas formas de deliberacién publica ejercen sobre
los jueces, tanto desde el punto de vista de la visualizacién en los medios
de comunicacién (que son un aliado fundamental de estas estrategias)
como desde la perspectiva de las complicaciones para decidir con infor-
macion suficiente y luego hacer cumplir las decisiones que en general
implican redistribucién de recursos y la coordinacién de acciones de ac-
tores publicos no acostumbrados a estas prdcticas.

La practica del derecho y del litigio globales

Estas practicas no se terminan en las fronteras nacionales. Como veremos
en la seccién siguiente, la multiplicacién de foros para la defensa de los de-
rechos y el control de las politicas puiblicas también ha recibido el impacto
de la globalizacién. La inclusién de los tratados en la Constitucion, sumada
a la firma continua de otros acuerdos bilaterales o multilaterales en areas

contratacion de la empresa Freddo SA las marginaba sobre la base exclusiva
de su género.

“Fundacién Mujeres en Igualdad c. Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires
s/amparo”: se demandé al gobierno de la Ciudad de Buenos Aires a raiz de
la implementacién de politicas educativas que no garantizaban una completa
igualdad de género.

16 Acciones judiciales para: 1) garantizar el control judicial de la legalidad de la
renegociacién de los contratos de servicios publicos; 2) el acceso a infor-
macion relevante por parte de representantes de usuarios y consumidores;
3) el respeto a los derechos de los usuarios del servicio de aeropuertos a raiz
de la dolarizacion de las tasas aeroportuarias; etc. Para mayor detalle, véase
<www.acij.org.ar>.

17 1) Con el objeto de establecer el voto nominal obligatorio en el Congreso
nacional y en la Legislatura de la Ciudad de Buenos Aires; 2) para que se
exhiban las declaraciones juradas de los senadores; etc.
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de comercio internacional y protecciéon de inversiones extranjeras, entre
otros, o la existencia previa de obligaciones ya acordadas por nuestro pais
con otros paises o instituciones internacionales coincidieron con la globali-
zacion de grandes areas de politicas previamente reguladas s6lo por las de-
cisiones soberanas de nuestro pais. Mds adn, estos tratados y regulaciones
no sélo definen sustantivamente derechos y obligaciones, sino que muchas
veces también se extienden a la regulaciéon procesal de la forma que adquie-
re la resolucion de controversias en un area determinada, lo cual genera
nuevos actores globales capaces de interpretar las clausulas de los acuerdos
e imponer obligaciones a las partes, mas alla de la jurisdiccién del Poder
Judicial nacional. Asi, contamos con el Sistema Interamericano de Derechos
Humanos, el Sistema de Resolucién de Disputas del Banco Mundial, promi-
nentemente el Sistema de Arbitraje del Centro de Arbitraje Internacional de
Disputas sobre Inversiones (CIADI), donde se hallan alojadas las iniciadas
contra nuestro pais por las consecuencias del default de 2001 para los dere-
chos de los inversores extranjeros bajo los tratados bilaterales de protecciéon
a las inversiones extranjeras, los procesos de la Organizacién Mundial del
Comercio, etc.

La globalizacién produce, entonces, nuevas oportunidades para la discu-
sién politica y pone en un nuevo contexto las funciones de la administracion
de justicia. Sin embargo, se le imputan tres déficits tradicionales en todo Po-
der Judicial, pero que se acentdan en estos casos: el déficit democritico, el
déficit semantico y el déficit en la implementacién de sus decisiones.' El tri-

18 a. El déficit democratico. La forma de eleccion de los actores encargados de
interpretar y aplicar normas internacionales, los requisitos para pertenecer a los
o6rganos de decision, la forma de removerlos y las complicaciones para el acceso
igualitario a su jurisdiccion, entre otras, son caracteristicas que los alejan de la
representacion popular y agravan la dificultad contramayoritaria de tribunales
judiciales con capacidad de controlar la legalidad de las decisiones de los 6rga-
Nnos mayoritarios.

b. El déficit semantico. Una preocupacién adicional en el caso de los 6rganos
contramayoritarios es la de su discrecionalidad. En efecto, en la medida en que
el voto no puede controlar la responsabilidad politica de sus miembros, estas
instituciones corren el riesgo de acentuar su elitismo cuando las razones de

sus decisiones no son claras, o son contradictorias entre si, o se modifican con
excesiva velocidad.

c. El déficit en la implementacion de sus decisiones. Es preocupacion
permanente de los actores internacionales la dificultad para que los paises
implementen con celeridad sus decisiones. Este déficit tiene al menos dos
causas. La primera consiste en la falta de capacidad de implementacion de
decisiones publicas que en general afecta a paises como la Argentina. La se-
gunda se vincula con la autoridad que las decisiones de esos 6rganos generan
en los afectados por ellas y, por lo tanto, en su voluntad de obediencia.
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ple déficit crea, en las diferentes tradiciones juridicas, diversas instituciones
que tienden a mitigarlo: respecto de los procesos internos de generacion de
decisiones, algunos sistemas han multiplicado la oportunidad deliberativa
de los procesos para mitigar los efectos del déficit democratico; el déficit
semantico ha sido regulado generando en los tribunales la necesidad de
autolimitarse para poder hablar con voz clara y mantener en lo posible la
estabilidad de sus decisiones; y se ha sugerido que seria deseable que se viera
el déficit en la capacidad de implementar decisiones no como un problema,
sino como una oportunidad para realizar en el mismo proceso varias de las
aspiraciones que los paises tienen como prioritarias: afianzar la democracia
con la ampliacién de las oportunidades para la deliberacion incluyente; de-
fender los derechos sin dejar de discutir sus alcances en una sociedad plural;
fortalecer la capacidad para crear bienes publicos sobre todo, pero no sélo,
desde el Estado; aumentar la legitimidad de la autoridad para poder exigir
obediencia, etc. Esta oportunidad es, entonces, doble: por un lado, posibi-
lita que los actores globales aumenten su legitimidad y eficacia, y por otro,
permite que los Estados hagan lo mismo a partir del uso de las decisiones
de los actores globales como palancas para forzar nuevas deliberaciones alli
donde habian cesado inconstitucionalmente (Béhmer, 2008).

Desde esta perspectiva, la implementacién exitosa (en su doble cardcter
de promotora de institucionalidad del sistema internacional y de los Esta-
dos) de las decisiones de estos actores depende de su claridad, de su con-
sistencia, de su permanencia, de su sensibilidad para determinar el ritmo
de los cambios que se proponen (no demasiado abrupto como para forzar
elitistamente decisiones contramayoritarias, pero tampoco demasiado len-
to como para que se continte violando derechos), del conocimiento de
los contextos donde la decisién debe implementarse, de la percepcion de
las consecuencias de la decisiéon para la comunidad afectada y para todos
los que se encuentran en situaciones similares en el drea de incidencia del
actor en cuestion, entre otras cualidades." Los desafios de la globalizacién

19 Algunas de estas cualidades fueron mencionadas con anterioridad, otras
merecen un tratamiento aparte. Por ejemplo, respecto de la oportunidad,
es importante mencionar que en algunos casos las decisiones de los 6rganos
internacionales se dan luego de que los 6rganos nacionales han decidido
de forma inversa. Estas decisiones generan en democracias constitucionales
tradicionales las garantias de la sentencia firme y del principio non bis in idem.
A pesar de que evidentemente estos principios no son irrevocables, sino que
forman parte de un sistema que debe tender a la defensa de las garantias y los
derechos de los individuos, son de tal importancia que las razones a favor de
la oportunidad para excepcionarlos deben ser lo suficientemente fuertes y, al
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son multiples y en la Argentina las complicaciones derivadas de ellos se
vinculan con una tradicién nacional que ha sido refractaria a la participa-
cion, la deliberacion y la defensa de los derechos de sus ciudadanos. Los
argentinos, en diversas areas, nos hemos globalizado para obtener de otras
instituciones lo que la politica mayoritaria y las decisiones judiciales de
nuestro pais nos habian negado por décadas. Sin embargo, ¢qué actores
nacionales estdn a la altura de estos desafios?

DONDE ESTAMOS

Esta pregunta nos obliga a volver sobre la cultura judicial tradicional,
previa a la democracia, que describimos antes, dado que, si bien la irrup-
cién de los derechos modifica radicalmente algunas de las practicas tra-
dicionales, todavia no resulta claro de qué manera esta nueva cultura
encontrara sus formas de articularse. El derecho, en tanto consiste en
una serie de habitos y destrezas, creencias y actitudes, formas de razona-
miento y respuestas emocionales, tarda mds tiempo en acomodarse -y,
en particular, en encontrar sus formas de articular nuevos habitos— del
que se tarda en reformar los textos que reflejan los acuerdos sobre los
cuales trabajan estas practicas. Asi, los desajustes que produce esta tran-
sicion se reflejan en las criticas recurrentes al Poder Judicial que desde
fines de la década de 1980 mantienen a los profesionales del derecho ala
defensiva (Garavano y otros, 2003; Dakolias y Sprovieri, 2002).%

principio de un proceso de creacion de autoridad, deben estar lo suficientemen-
te consensuadas por diversas fuentes de autoridad para mostrar el respeto

por esos principios pero también el lugar al que deben aspirar en un sistema
democritico en construccion. Aqui la doctrina y los precedentes de otras
jurisdicciones internacionales, nacionales o, mejor atin, de la propia juris-
diccién regional o nacional donde deben aplicarse estas decisiones ocupan
un lugar relevante.

20 En Informacion y justicia: datos sobre la justicia argentina, de German Garavano
(director académico) y Milena Ricci (directora de proyecto); y Martin
Gershanik, Natalia Gambaro, Florencia Garavano, Cecilia Amil Martin,
Maria Fernanda Lesch, Gustavo Gonzalez Ferrari, Adrian Marchisio y
otros, Unidos por la Justicia, Buenos Aires, 2003, un estudio realizado por la
Organizacién “Unidos por la Justicia”, surge que para 2002 el porcentaje
de confianza en la justicia era tan s6lo del 19%. Esta desconfianza puede
imputarse a diversas causas; el Banco Mundial en su informe afirma que:
“Primero, el débil imperio de la ley (desigual proteccion de la ley y falta de
ejecucion de la ley) crea incertidumbre juridica. Ademas, los sectores de
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En efecto, de acuerdo con el indicador de independencia judicial que
integra el Informe de Competitividad Mundial 2008-2009, elaborado
por el Foro Econémico Mundial, el indice de la Argentina asciende a
2,2 en una escala de 1 a 7 (donde 1 es muy influenciados y 7 es comple-
tamente independientes. Asi, la Argentina se encuentra 18" entre los 22
paises de América seleccionados por el CEJA en su informe.?' El prome-
dio de los paises de la regién es de 3,63 puntos). En el Barémetro Ibe-
roamericano de Gobernabilidad, el indice de confianza en la justicia®
de la Argentina es de 24%, mientras que el promedio latinoamericano
es de 29%. La Argentina en este indice se coloca 14" entre 20 paises de
América seleccionados por el CEJA en el mismo informe. El indice de
confianza en la justicia (IC]) elaborado por la Universidad Torcuato Di
Tella coloca desde hace anos la confianza de los argentinos en el Poder
Judicial en un 50 dentro de una escala de 1 a 100. Si bien la Argentina
se ubica entre los peor situados de la region, Latinoamérica no se ca-
racteriza por confiar en sus jueces. La Corporaciéon Latinobarémetro,
en su Informe 2011, pregunta: “¢;Cudnta confianza tiene usted en cada
una de estas instituciones?”. En 2011, el Poder Judicial se encontraba
en el puesto 14 entre 16 instituciones mencionadas y con un 29% de
confianza.

En las pdginas siguientes volveremos a presentar las tres esferas de ac-
tuacién del Poder Judicial y analizaremos en cada caso algunos de los
cambios a los que estamos asistiendo y los problemas que provocan. De-
bemos destacar que, para la caracterizacion de la situacién en la que

bajos ingresos no gozan de una adecuada proteccién de la ley. Segundo,

se tiene la percepcion de que los poderes politicos del gobierno influyen
sobre los tribunales y jueces. El Consejo de la Magistratura también parece
estar afectado; como institucién imparcial responsable de evitar la corrup-
cién y de mantener un proceso justo en la seleccién de jueces, tiene menos
legitimidad y da la impresién de desempenar un papel mas débil que el
que le corresponde. Tercero, se lleg6 a la conclusion de que los problemas
del Poder Judicial en la Argentina son estructurales y sistematicos, y que no
se puede culpar a un grupo en particular por estos problemas. Finalmente
se concluye que, debido a la falta de transparencia y apertura, existe una
distancia o brecha entre el sistema judicial y la ciudadania” (Dakolias y
Sprovieri, 2002).

21 Centro de Estudios de Justicia de las Américas (2008-2009b).

22 El indice de confianza en la justicia es parte del Barémetro Iberoamericano
de Gobernabilidad elaborado anualmente por el Consorcio Iberoamericano
de Investigaciones de Mercado y Asesoramiento (CIMA). Véase Centro de
Estudios de Justicia de las Américas (2009-2009b).
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“estamos”, se utilizaran datos recabados en diversos momentos de la ul-
tima década. Dos son las razones centrales de este uso: en primer lugar,
es el resultado inevitable de la falta de un seguimiento mas sistematico y
actualizado de las cuestiones relacionadas al Poder Judicial; en segundo
lugar, y a pesar de su relativa “desactualizaciéon temporal”, reflejan de
manera pertinente aquellos patrones del funcionamiento judicial que
llegan hasta el presente.

LA ESFERA DE LOS PROCESOS JUDICIALES

En este ambito, las criticas pueden relacionarse con las obligaciones
que el servicio de justicia estd llamado a cumplir. Esas obligaciones son
tres: en primer término, las obligaciones con los usuarios del sistema,
que consisten en solucionar sus conflictos de la mejor manera posible
de tal forma de evitar la violencia presente y disuadir la futura haciendo
cumplir los compromisos asumidos democraticamente dentro de los
limites de la Constitucién y creando una practica confiable dentro de
la cual poder llevar adelante un plan de vida elegido libremente. En
segundo término, las obligaciones surgidas de la necesidad de brin-
dar ese servicio en forma igualitaria, sobre todo teniendo en cuenta
que el servicio se ha entregado monopo6licamente a las profesiones del
derecho. Y finalmente las obligaciones hacia el sistema democratico
constitucional, por las cuales el servicio de justicia no puede ser utili-
zado para violar las reglas del estado de derecho a través de practicas
prebendarias, corruptas u otras que erosionen las reglas y practicas del
sistema.

Los problemas respecto de las tres obligaciones que atin enfrentamos
son entonces: la ineficiencia del servicio de justicia, la desigualdad en el
acceso al servicio que producen las politicas publicas (cuando las hay)
y la corrupcién (en sus diversas manifestaciones) en las practicas de los
actores del sistema.

LA INEFICIENCIA DEL SERVICIO DE JUSTICIA

En este apartado citaré algunos de los conocidos analisis sobre la falta de
funcionamiento de los tribunales argentinos. Lo hago a modo ilustrativo
para volver sobre una situacion reiterada: la evaluacién que se hace en
general sobre los tribunales es mala, lo que debe hacerse es sabido y
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relativamente simple, pero los actores no estan dispuestos a hacerlo. O,
como dicen los consultores internacionales, no se encuentran actores
“pro reforma”. Esta observacién, no por obvia debe ser pasada por alto.
Como dijimos anteriormente, la dinamica endogamica de la familia judi-
cial impide la critica externa y aun las reformas necesarias que acuerdan
los mismos operadores. El hecho de que quienes deben iniciar procesos
de cambio a falta de iniciativa judicial (en el Poder Ejecutivo y en el
Legislativo) son también profesionales del derecho, abogados ellos mis-
mos que deben retomar la profesién cuando dejan sus cargos publicos,
profundiza los conflictos de interés, aumenta las posibilidades de inter-
cambios indebidos y explica en gran medida la falta de reformas con las
que todos estan de acuerdo pero que nadie se atreve a poner en marcha.

El panorama no cambia cuando se les pregunta a los mismos jueces.
En una encuesta de fines de 2000 ya se afirmaba que “los problemas que
deben ser resueltos para mejorar el funcionamiento de la justicia, segin

los propios jueces, son principalmente la infraestructura, la informatiza-

cién y los recursos humanos”.#

Impresiona ver lo lejanos que estdn los jueces de los reclamos y de la
percepcion que de ellos tiene de la sociedad. Veremos mas adelante la
cuestion de la falta de acceso de los grupos mas desaventajados, pero un

23 En cuanto a la infraestructura, podemos senalar que los jueces reclaman la
creacién de mas juzgados, mayor espacio fisico para cada juzgado, mue-
bles adecuados y mayores recursos materiales. La segunda preocupacion
mencionada en la encuesta es la informatizacion, ya que los jueces requieren
mayores recursos tecnolégicos, con una paralela capacitacion para ellos y/o
su personal. En tercer lugar, figuran los recursos humanos. Los jueces se re-
fieren a la necesidad de que tanto ellos como su personal reciban mayor ca-
pacitacién, pese a que mds de un 50% entendié que el nivel de capacitacién
de los empleados en general es bueno. También mencionan la necesidad de
mejorar la politica de seleccion de personal, de ascensos y de sanciones. Fi-
nalmente, queremos destacar que existe un amplio consenso entre los jueces
sobre la honestidad, la dedicacién personal y la excelencia con que trabajan
una gran cantidad de colegas, secretarios y empleados del Poder Judicial.
Surge de la presente investigacion que la mayoria de las reformas solici-
tadas por los jueces no requieren una reforma legislativa, sino una buena
asignacion de los recursos (un articulo publicado en La Nacion por German
Garavano senala que: “la justicia esta inmersa en una crisis que en los tltimos
diez anos se hizo mas aguda y evidente. Mientras tanto, el presupuesto con-
solidado del sector pasé de 1335 millones de pesos en 1991 a mas de 2500
millones en 2000”) y una buena planificacién y ejecucion de las tareas en
todo el sistema judicial. En “Como ven la justicia los jueces”, encuesta sobre
los problemas de funcionamiento de la justicia, Colegio de Abogados de la
Capital Federal y Grupo Sophia, 2001, disponible en <www.gruposophia.org.
ar/pub_jus3.htm>.
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19% de confianza no se logra s6lo defraudando las expectativas de los
mas pobres. La ineficacia hacia los usuarios revela la ineficiencia de los
sistemas internos. Asi, se advierte que la carencia de planificacién ha pro-
vocado que ciertos juzgados estén sobrecargados en relacién con otros.
Por ejemplo, existen 30 tribunales orales criminales que en 2005 tenian
7770 causas existentes —lo que significa un promedio de 191 causas por
tribunal—, mientras que los 3 tribunales orales de menores tenian 5564
causas existentes en ese mismo ano, lo que significa un promedio de
1855 causas por tribunal. Por su parte, los 3 juzgados nacionales de ¢je-
cucién penal tenian una enorme cantidad de causas. Alli se registraron
38 531 causas existentes en 2005, lo que significa un promedio de 12 844
causas por juzgado.?* Todo esto dificulta la posibilidad de que exista un
control judicial de la ejecucion penitenciaria. Por su parte, en los 26
juzgados nacionales en lo comercial ingresaron 77 593 juicios en 2005,
lo que representa un promedio de 2984 juicios por juzgado.” En los 24
juzgados nacionales en lo civil dedicados a cuestiones de familia ingresa-
ron 33 263 en el 2005, lo que representa un promedio 1386 juicios por
juzgado. En los 86 juzgados nacionales en lo civil dedicados a cuestiones
patrimoniales ingresaron 77 351 causas, lo que representa un promedio
de 899 causas por juzgado.? En los 80 juzgados nacionales del trabajo,
siempre segun el ano 2005 como referencia, ingresaron 49 431 causas, lo
que representa un promedio de 618 causas por juzgado.?

Esta problemitica se recrea en la justicia federal en las provincias. Por
ejemplo, el tnico juzgado federal de primera instancia de la provincia
del Chaco, segun las estadisticas del Poder Judicial de la Nacion del ano
2005, tiene en tramite 95 351 expedientes. Por su parte, en la justicia
de Mar del Plata, los 6 juzgados tramitan en total 83 174; en General
Roca, los 6 juzgados entienden en 51 084 expedientes; en Parana, los 2
juzgados tienen 43 262 expedientes; en Tucuman, los 4 juzgados trami-
tan 58 396 expedientes; en Posadas, los 3 juzgados entienden en 56 911
expedientes; en Salta, los 4 juzgados tienen 38 429 expedientes, y en
Corrientes, los 2 juzgados tramitan 42 614 expedientes.

24 Poder Judicial de la Nacion, Estadisticas 2005.

25 Debe destacarse que el 60% de las causas son juicios ejecutivos, o sea, para el
cobro de cheques o pagarés (Informe de “Unidos por la Justicia”).

26 Es menester senalar que los montos reclamados en un 60% de los casos no
superan los $ 7200 (Garavano, 2000).

27 Poder Judicial de la Nacién, Estadisticas 2005.
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Segun la tasa de demora inicial, los expedientes en los juzgados del tra-
bajo demoran 1,07 aiios; en los juzgados de seguridad social, 1,76 afos;
en los juzgados civil y comercial federal, 2,60 anos; en los juzgados civiles
en materia de familia, 4,64 anos; en los juzgados comerciales, 5,32 anos;
en los juzgados civiles en materia patrimonial, 6,27 anos, y en los juz-
gados contencioso administrativo federal, 7,86 anos (Garavano y otros,
2003). Se advierte cierta correlaciéon entre la demora y la cantidad de
causas por juzgado.

En relacién con el funcionamiento de la justicia penal, se advierte que
una escasa proporciéon de las causas son elevadas a juicio. Se estimé6 en
2004 que s6lo un 7% llegaba a ser elevado, registrandose un 0,4% en los
juzgados penal tributario, 0,7% en los juzgados correccionales, 3,25% en
los juzgados criminal y correccional federal, y 5,7% en los juzgados de
instruccién (Garavano y otros, 2003). Ademas, se advierte que los juicios
son largos: duran en promedio 2 anos (Marchisio, 2004) y costosos. La
instruccién de una causa en la Ciudad Auténoma de Buenos Aires cuesta
$ 9700y, sise suspende, hay que agregar $ 3945; el juicio abreviado cues-
ta § 6324 mds, y el juicio oral $ 12 773 (Marchisio, 2004).

Existe una gran cantidad de funcionarios y empleados por cada juez.
En 2004 sumaban 834 magistrados, 3913 funcionarios y 12 946 emplea-
dos. Esto representa casi 5 funcionarios y 15 empleados por cada juez;
es decir que cada juez tiene una planta de 20 personas a su cargo. A ello
debe sumarse a quienes trabajan en calidad de meritorios recientemente
formalizados.

Estas cifras dan cuenta de la resiliencia de la cultura de la familia judi-
cial descrita anteriormente y que continua vigente a pesar de las criticas,
del inamovible nivel de desconfianza publicay de las ingentes cantidades
de dinero que el Estado nacional y los organismos internacionales han
malgastado en fracasados procesos de reforma.

Como veremos enseguida, la Corte Suprema de Justicia ha iniciado un
proceso de legitimaciéon muy importante, del cual por ahora gran parte
del resto del Poder Judicial queda rezagado. En su Estudio Anual de Opi-
nién Publica “Percepciones y opiniones de los Lideres de la Argentina”
de enero de 2012, Poliarquia Consultores pregunta a los encuestados:
“En relacién con cada uno de los grupos e instituciones mencionadas
en la lista, ¢cuanta confianza tiene usted en ellas: mucha, algo, poca o
ninguna confianza?”. Respecto de la Corte Suprema de Justicia, el 85%
de los encuestados afirma tener mucha o algo de confianza en ella y
el 14%, poca o ninguna. La Corte Suprema ocupa asi el primer puesto
de la tabla. Sin embargo, el Poder Judicial figura en el quinto puesto, y
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al respecto el 59% de los encuestados afirma tenerle mucha o algo de
confianza y el 41% poca o ninguna. Estos datos muestran que ciertas
decisiones politicas mantenidas durante un tiempo razonable (que no se
cuenta en décadas ni en siglos) pueden modificar practicas y costumbres
institucionales instaladas.

LA DESIGUALDAD EN EL ACCESO

El Poder Judicial no actda de oficio. Para poner en marcha el aparato
jurisdiccional, los ciudadanos deben llevar sus casos, de la mano de un
abogado, a la atencion de un juez. S6lo de esta manera pueden acceder a
los procedimientos formales de defensa de sus derechos que les ofrece la
democracia constitucional. Si bien es cierto que no todos los derechos se
ejercen a través del litigio judicial, la falta de otros medios de resolucion
de conflictos sociales lleva a quienes saben y pueden a demandar ante los
tribunales lo que de otra manera no podrian obtener. La inexistencia o
la ineficiencia de los sistemas formales de resolucién de conflictos son
en si mismas violaciones de derechos segin las normas de nuestro dere-
cho positivo. Como vimos, en los dltimos tiempos, combinado con una
restriccion en el acceso a la deliberacion publica en los dambitos reglados
por la politica mayoritaria (la desconfianza, la concentracion de poder,
el clientelismo, la corrupcién real o percibida), se acrecent6 la lista de
derechos y se multiplicaron espacios judiciales de tal forma que la politica
contramayoritaria ha ganado espacio y una insélita legitimidad. Sin em-
bargo, y dadas las formas que todavia asume la justicia en nuestro pais, el
acceso a los nuevos ambitos de defensa de derechos se encuentra todavia
muy restringido. En nuestro pais atin no se realiz6 un estudio integral que
permita visualizar en forma completa y exhaustiva la situacion del acceso
a la justicia. De todos modos, recientemente se han realizado diversos
estudios y encuestas que permiten contar con un panorama parcial.

En la localidad de Moreno se ha realizado un relevamiento de las ne-
cesidades juridicas insatisfechas (NJI) de la zona (CIPPEC, 2004b), que
ha dado como resultado mas significativo que un 80% de los hogares en
esa localidad no accede a la justicia. Por su parte, en un estudio realizado
en la provincia de Buenos Aires, un 57% de los encuestados manifesto
que es complicado o imposible acceder a algin organismo o institucién
ante problemas juridicos (Garavano y otros, 2003). En una encuesta
de opinién publica realizada en Capital Federal y Gran Buenos Aires
se verificé que el 54% de las personas considera que no tiene acceso a
la justicia y el 82%, que la mayoria de la poblacién no lo tiene (Nueva
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Mayoria, 2005). Por su parte, el 97,7% de los abogados de todo el pais
consider6 que el sistema de justicia actual no satisface las necesidades de
los ciudadanos. En consecuencia, estos estudios permiten avizorar que
hay problemas de acceso a la justicia que afectan a un gran porcentaje
de nuestra poblacién.

Ahora bien, cuando se comenz6 a indagar acerca de la desigualdad en
el acceso a lajusticia, se verificé que en la localidad de Moreno, provincia
de Buenos Aires, el 88% de los hogares considera que la justicia no trata
a todas las personas por igual y perjudica a los mas pobres o a los que no
tienen vinculos con el poder (CIPPEC, 2004b). En el estudio de Unidos
por la Justicia se concluyé que el 13% de los encuestados afirma que los
pobres no tienen posibilidad de acceso a la justicia. En una encuesta de
opinién publica en Capital Federal y Gran Buenos Aires se verificé que
un 85% estaba muy de acuerdo con la frase “Existen al menos dos siste-
mas de justicia, uno para los que tienen dinero e influencia y otro para
los pobres” (Nueva Mayoria, 2005). Si tomamos en cuenta el Liderbar6-
metro, un 75% de los encuestados consider6é que el Poder Judicial no
tiene un trato igualitario con todas las personas, principalmente por la
diferencia de recursos econémicos y de contactos con el poder politico.

Conforme al estudio de Necesidades Juridicas Insatisfechas citado, se
determiné que el obstaculo que mas incide en el inicio de un proceso
es la falta de acceso a un servicio juridico, ya que las personas que no
acceden a un abogado representan el 86,75% de los que no inician un
proceso, mientras que las personas que acceden a un abogado pero no
inician un proceso representan el 13,25%. La falta de acceso a un abo-
gado afecta a gran nimero de hogares, ya que segun el NJI (CIPPEC,
2004b) en la localidad de Moreno se verificé que el 87,50% no tuvo acce-
so a un abogado frente a los principales problemas juridicos y el 81,50%
no tuvo acceso frente a otros problemas juridicos. De modo que el 69%
de los hogares no tuvo acceso a servicios juridicos. En conclusion, las ne-
cesidades juridicas insatisfechas® superan el 98%, es decir que, de cada
100 problemas, en 98 no se accede a servicios juridicos.

28 Consideramos que existe una necesidad juridica cuando una persona tiene
un problema juridico que requiere la prestaciéon de un servicio juridico. Den-
tro de este marco, una necesidad juridica se ve satisfecha cuando la persona
recibe un servicio juridico adecuado que le permite acceder a la justicia, aun-
que luego tenga que enfrentar otras trabas, como la distancia a recorrer para
llegar a los tribunales o los costos econoémicos del procedimiento. Sin em-
bargo, inicamente cuando el sujeto no recibe el servicio juridico adecuado
consideramos que tiene una necesidad juridica insatisfecha. De esta forma,
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En el estudio de Unidos por la Justicia, entre las razones para no
acudir a los abogados, se menciona que “no puede pagar sus honora-
rios” en el 15,9% de los casos. Con relacion a los principales obstiaculos
para acceder a la justicia, en el Liderbarémetro el 18% mencioné los
honorarios de los abogados y el 17%, la falta de acceso a un abogado.
Este obstaculo, como sucede con el resto, es mds dificil de superar,
segun el NJI, cuando una persona es pobre, ya que se pudo compro-
bar que la menor cantidad de recursos econémicos tiene un impacto
cuantificable en el acceso a la justicia.? Asimismo, la falta de acceso a
un abogado también se explica por el desconocimiento de las personas
respecto de la existencia de prestadores de servicios juridicos gratuitos.
En Moreno, se ha podido verificar que mas del 80% de los hogares no
conoce a prestadores de servicios juridicos gratuitos y s6lo el 35% ha
recibido algun tipo de capacitacion en cuestiones legales. En el estudio
de Unidos por la Justicia se verificé que el 37% desconocia la existencia
de recursos juridicos y sélo el 6% conocia a algiin prestador de servicios
juridicos gratuitos.

Hay que valorar que algunas personas que acceden a servicios juridi-
cos no quedan conformes con la prestacion, ya sea porque no les resulto
util, o porque el asesoramiento fue malo o deficiente o fueron maltra-
tados. Por ello resulta exigible que la prestacion de servicios juridicos
publica tenga cierto estandar de calidad para garantizar el acceso a la
justicia. El estudio de NJI ha comprobado que gran parte de las personas
que recibieron los servicios juridicos de un abogado consideraron que
no fueron ttiles para resolver su problema (41,94%). A eso se agregan
los que consideran que la ayuda fue escasa (6,45%).*

la existencia de necesidades juridicas insatisfechas significa que las personas
no obtienen los servicios juridicos adecuados destinados a solucionar sus
problemas juridicos a través del acceso a la justicia.

29 No han accedido a un abogado el 81,3% de los hogares que contaban con un
ingreso anual de $ 1 a $ 150; el 70% de los hogares con un ingreso de $ 151 a
$ 600; el 58% de los hogares con ingresos entre $ 601 y $ 1000; y el 65,4% de los
que contaban con ingresos superiores a $ 1000. Es decir que se aprecia que, a
menor cantidad de recursos, menor acceso proporcional a los servicios juridicos
de un abogado. Esto se compatibiliza con el estudio de Unidos por la Justicia en
el que se concluye que el 15% de las personas no recibié ayuda por problemas
juridicos debido a causas econémicas. A esto se suma que el 4% afirmé expresa-
mente que no podia pagar un abogado (Garavano y otros, 2003).

30 Las principales razones alegadas fueron que no se obtuvieron resultados favo-
rables o se perdi6 el juicio (33,33%) y que no se pudo continuar o el servicio
fue incompleto (13,3%). Asimismo, en el estudio de Unidos por la Justicia
se ha verificado que el 55% de los encuestados estaba poco o nada conforme
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En conclusién, podemos afirmar que: a) existen obstdculos para ac-
ceder a la justicia; b) esos obstaculos afectan con mayor intensidad a
los sectores pobres; c) uno de los obstaculos principales es la falta de
acceso a servicios juridicos; d) se verifica que la falta de acceso a servicios
juridicos gratuitos se explica en gran medida por el desconocimiento de
las personas; y e) los servicios juridicos a los que se accede no siempre
poseen el estandar de calidad exigible.

Sin embargo, paradéjicamente nuestro pais cuenta con gran cantidad
de recursos para enfrentar el desafio de satisfacer la demanda de justicia
de los mas desfavorecidos. Hay en el pais mas de cien mil abogados ma-
triculados y mas de cien mil estudiantes de derecho. Los primeros tienen
ademads la obligaciéon de brindar sus servicios a quienes los necesitan sin
importar su capacidad econémica y los segundos necesitan la practica
profesional para ejercer sus obligaciones futuras con idoneidad. Existen,
por otro lado, las defensorias gratuitas y las fiscalias solventadas por el
Estado, organizaciones que brindan servicios juridicos gratuitos de muy
diversa indole y lideres comunitarios sedientos de conocimientos y dis-
puestos a aprender las destrezas necesarias para integrar un sistema de
acceso a la justicia eficiente e igualitario. Lo que falta son politicas publi-
cas capaces de coordinar estos recursos para satisfacer las necesidades.

LA CORRUPCION

Los profesionales del derecho estan obligados a no tomar decisiones que
destruyan la herramienta que la democracia les entrega para que realicen
su actividad. El interés publico en el ambito de la justicia consiste en el
balance de las tres obligaciones de los jueces (el respeto por las decisiones
mayoritarias, el control contramayoritario y la preservacion y mejora del
lenguaje del derecho) y es tarea de los abogados facilitarlas. Esta practica
colectiva de los profesionales del derecho es lo que muchas veces se iden-
tifica como el Estado de derecho en el ambito judicial. En este sentido es
que afirmamos que el doble monopolio de los abogados (en el acceso a
y en la produccién de justicia) se justifica (ademas de cuando es ejercido
en defensa de los clientes y ofrecido en igualdad de condiciones a todos)
cuando no destruye el delicado balance de obligaciones en el que consiste
el Estado de derecho. Es decir, los abogados deben restringirse y evitar que-

con el servicio juridico recibido. El 35% consideré que no pudo hacer nada,
el 17% alegé que fue mal asesorado y el 10% sostuvo que lo trataron mal.
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brar esa practica institucional compleja aun cuando, de hacerlo, tengan la
oportunidad de ganar su caso. En los términos que venimos desarrollando,
un abogado incumplird con esta obligacion cuando no asuma cabalmente
su rol de traductor de intereses privados al lenguaje del interés publico vy,
en cambio, en el afdn de defender el interés privado de su cliente distorsio-
ne la mejor interpretacién de lo que demanda el interés publico.

En nuestro pais, muchos aspectos de la profesién nunca estuvieron rela-
cionados con lo que la imposicién de dicho estindar demanda. Adn sub-
sisten una buena cantidad de cuestiones que podrian caracterizarse como
la obligacion de ejercer la profesion de abogado de acuerdo con una con-
cepcién robusta del rule of law. Tomada en serio, esta obligaciéon impone
una pesada carga sobre quienes procuran realizar reformas para la conso-
lidacién del estado de derecho, debido a la amplitud de hdbitos y reglas
que se contradicen con este estandar pero que se dan por sentadas como
el modo usual, y en algtin sentido el modo correcto, de hacer las cosas.

Un caso obvio de esta idea es el de la corrupcién: existe un sentimiento
extendido de que los jueces y los abogados comparten actividades corrup-
tas, de las cuales la mas prominente son los sobornos tendientes a modifi-
car el resultado de un caso, asegurar que el papeleo se realice mas rapido,
que el funcionario preferido trate el proceso de quiebra, o que el caso ate-
rrice en el escritorio del juez adecuado. Si los abogados permiten que su
cliente gane el caso corrompiendo al juez, el interés particular arrasa con
las obligaciones de ambos profesionales respecto del estado de derecho.

La percepciéon de corrupcion en el Poder Judicial todavia es alta
(Kessler y Nessi, 2006)®' y la justicia sigue sin merecer la confianza de

31 “Conviene destacar que, de acuerdo con el reporte anual para el ano 2005
producido por Transparency International, organizacion no gubernamen-
tal integrada por académicos de cuarenta y un paises, en el indice de per-
cepcién de corrupcién (IPC), que muestra los niveles de corrupciéon de 159
paises, la Argentina ocupé el puesto 97 en el ranking de honestidad, con
una calificacién de 2,8 sobre un maximo de 10 (indice de percepcién de
corrupcién de transparencia internacional. Véanse La Nacion, 19/10/2005,
y <www.globalcorruptionreport.org>), ubicindose en el mismo nivel de
Argelia, Madagascar, Malawi, Mozambique y Serbia y Montenegro, lejos de
Uruguay (5,9), que estd en el puesto 32, y a una distancia sideral de Chile
(7,3), que esta ubicado en el lugar 21 y es considerado el pais mds transpa-
rente de la region.

Asimismo, el otro indice es el Barometro Global de Corrupcién efectua-
do por la encuestadora Gallup, en el que se identificé como los sectores
de mayor corrupcién en nuestro pais a: los partidos politicos con el
58,2%, el sistema judicial con el 19,2%, y finalmente la policia con el
3,1%.
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la gente. Un 80% de los encuestados en una investigacién de Poliarquia
Consultores la coloca en ese rango junto a los partidos politicos, los sin-
dicatos y el Congreso nacional. En general, esta percepciéon aumenta en
los fueros mas sensibles a las responsabilidades de los funcionarios publi-
cos, prominentemente el fuero federal en lo penal. En él se radican las
causas penales seguidas contra funcionarios publicos. Desde el sorteo de
las causas, los tiempos de los procesos, la calidad de los peritajes y la tar-
danza en llenar las vacantes de los juzgados (razén por la cual el Consejo
de la Magistratura, como veremos, esta en el ojo de la tormenta politica
cada tanto) hasta la movilidad de los fiscales son motivo de fuertes sospe-
chas de corrupcion.

Cercanos a la corrupcién, los casos flagrantes de conflicto de interés
que atraviesan la practica profesional en la Argentina son también ejem-
plos de intereses privados que impiden la deliberacion publica de argu-
mentos juridicos. Estos casos, en los cuales se utiliza cierta posiciéon del
abogado y del juez para que el interés del cliente particular prevalezca
sobre el interés publico, se dan, por ejemplo, cuando el abogado es pro-
fesor o jurado del juez en el Consejo de la Magistratura, o el titular o
colega de la catedra donde el juez dicta clase en la facultad de derecho,
o el decano de la facultad de derecho donde el juez es titular y depen-
de del primero para mantener esta posicion de prestigio. Todas estas
situaciones muestran cémo los conflictos de interés ponen en peligro la
obligacion de traducir el interés privado al interés publico. Cuando no

Por su parte, el IFS (Indice Fuentes de Soborno) refleja la propensién de
las empresas de los principales paises exportadores a pagar sobornos;y,
paradéjicamente, quienes han sido los mayores pagadores de soborno son
paises que han suscripto la Convencion Antisoborno de la OCDE, siendo
el sector mds comprometido los negocios referidos a obras ptblicas y cons-
truccion.

Las estadisticas llevadas a cabo por el Departamento de Forensic Services
de KPMG, publicadas en los informes anuales ya citados, se han hecho eco
de las oscilaciones que dentro de ese ranking ha tenido nuestro pais en los
dltimos anos, destacando que “en este contexto distorsivo para la activi-
dad primaria de cualquier empresa (invertir, producir, generar empleo)
se agrega la necesidad de mantener las actividades sociales de la agenda
publica, instalar en la agenda politica lo que se omite e ignora en la agenda
hipdcrita, y enfrentar con acciones de institucionalidad la agenda oculta”
(KPMG Finsterbusch Pickenhayn Sibila, 2003-2004). Grupo Penal de Uni-
dos por la Justicia: Kessler y Nessi (2006).
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existe esa posibilidad, el interés privado rompe la préctica social en la
que consiste el derecho.

Por ultimo, pero no por ello menos importante, subsiste entre noso-
tros una cierta actitud hacia la interpretaciéon juridica que concibe al
derecho de un modo exclusivamente instrumental, paralelamente a la
actitud de desprecio por la construcciéon de argumentos de cardcter pu-
blico, y que afirma que cualquier interpretaciéon de las normas que sa-
tistaga los intereses del cliente debe ser introducida en el proceso. Sin
embargo, al igual que lo que sucede con el juez, se espera que el abogado
colabore en la construccion del lenguaje del derecho. En este sentido,
el abogado tiene que pagar, por un lado, sus obligaciones respecto del
pasado, es decir que debe asegurarse de que las expectativas de la gente
acerca de lo que el derecho requiere no sean traicionadas por el perma-
nente cambio en la interpretacién de la ley, y por otro, tiene que honrar
sus obligaciones respecto del futuro, asegurandose de que el derecho
mejore en cuanto a la deferencia que debe a la voluntad del pueblo y al
respeto por los derechos.

LA ESFERA DE LA INSTITUCIONALIDAD JUDICIAL

EL CONTRADICTORIO ROL DEL CONSEJO DE LA MAGISTRATURA
Las diversas fuerzas que convergieron en el proceso de la reforma cons-
titucional de 1994 no tuvieron otra alternativa que llegar a consensos
dificiles con resultados muchas veces contradictorios. La inclusién de un
Consejo de la Magistratura (CM) en la tradiciéon de Europa continental
es uno de ellos. En efecto, gracias a esa medida, el Poder Judicial federal
es ahora bicéfalo, con la CSJN como cabeza jurisdiccional y el CM como
cabeza administrativa a cargo, ademds, de la inclusion y exclusion de
jueces vy fiscales dentro de sus filas. Si bien es cierto que los miembros de
la CSJN estan excluidos de este proceso y que el CM eleva una terna al
presidente para que sea este quien solicita el acuerdo del Senado para el
nombramiento final del candidato, no lo es menos que la capacidad de
decidir en cuestiones presupuestarias, de nombramiento y disciplinarias
es poder suficiente para hacer del CM un actor politico fundamental.
Como dijimos, sin embargo, esta institucién tiene sus raices en el conti-
nente europeo, donde por muchos anos, y ain hoy, la capacidad de con-
trol constitucional en manos de los jueces ordinarios no existe e incluso la
de los 6rganos capaces de ejercitarla es bien diferente a la de nuestro Po-
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der Judicial. En efecto, a diferencia de nuestro sistema (judicial y difuso,
principalmente), en Europa continental el control, cuando es a posterio-
ri, queda en manos de un cuerpo politico, de un tribunal constitucional,
dada la naturaleza politica de la funcién y la creencia continental en la
neutralidad valorativa, en la funciéon meramente técnica de los jueces.
Consistente con esta forma de caracterizar la funcién de los jueces en el
sistema politico (la aplicacion de la voluntad mayoritaria a casos concre-
tos), su forma de seleccion esta estrechamente vinculada a su capacidad
técnica medida en un concurso publico, como cualquier funcionario del
Estado. El Consejo de la Magistratura cumple con esta funcion.

Sin embargo, nuestro sistema politico encomienda a los jueces no sélo
la aplicacion de la ley, sino el control de la constitucionalidad de todos
los actos de gobierno, con lo que sus conocimientos y habilidades son
fundamentalmente diversos de los que resultan necesarios en el sistema
continental. El lugar politico del Poder Judicial en la Argentina todavia
estaba en entredicho en la reforma de 1994 (paradéjicamente, algunas
de las modificaciones que trae esa reforma demandarian luego un ma-
yor involucramiento en la deliberacién politica de los jueces, como vere-
mos mas adelante) y la creencia generalizada que justificaba la inclusién
del CM consistia en que los jueces técnicos serfan menos propensos a
depender de los poderes politicos, y por ende menos corruptos y mas
confiables. Previamente, ya la ley que habia establecido la necesidad de
la reforma constitucional habia previsto la posibilidad de modificar el
sistema vigente de seleccién de magistrados con el objetivo de atenuar el
hiperpresidencialismo, lo cual le quitaba al Ejecutivo la casi total discre-
ci6én con que previamente contaba (en la medida en que controlara a la
mayoria de los senadores).

En cuanto a su integracion, la Ley 24 937 dictada en diciembre de 1997
establecia que sus miembros debian provenir de diferentes estamentos,
lo cual implica respetar un equilibrio de intereses. Asi, la distribucion
original de cargos fue la siguiente: el presidente de la Corte Suprema,
cuatro representantes de los abogados, cuatro jueces del Poder Judicial
de la Nacién, ocho legisladores, un representante del Poder Ejecutivo
y por ultimo dos representantes del ambito académico y cientifico. Sin
embargo, luego de la crisis de 2001 el CM fue objeto de fuertes criticas
provenientes de distintos sectores de la sociedad que en su mayoria re-
cayeron, nuevamente, en la falta de transparencia y arbitrariedad en la
toma de decisiones de los Consejeros, lo que generaba falta de credibili-
dad y legitimidad de la institucién en particular y del Poder Judicial en
general.
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Basada en la critica al comportamiento corporativo de los miembros
del Consejo (ya que todos ellos, incluidos los representantes de los 61-
ganos mayoritarios, eran abogados), la Ley 26 080 de febrero de 2006
impulsada por el oficialismo reformé sustancialmente su funcionamien-
to. Los cambios mas significativos son los siguientes: unifica las comisio-
nes de Acusacion y de Disciplina, establece la obligacion de que las reu-
niones de todas las comisiones sean publicas, la Comisién de Seleccién
reemplaza al jurado en la tarea de analizar y calificar los antecedentes de
los candidatos, excluye a los abogados de los jurados de seleccion de ma-
gistrados, el jurado de enjuiciamiento deja de ser un 6rgano permanente
y, por ultimo, la composicién del Consejo se reduce a trece miembros
distribuidos de la siguiente forma: seis legisladores (dos diputados por la
mayoria y uno por la minoria y dos senadores por la mayoria y otro por
la minoria), un representante del Poder Ejecutivo de la Nacion, tres jue-
ces, dos abogados y un académico. En el momento del dictado de la ley
realizamos algunas criticas no dirigidas al intento, que compartiamos, de
brindar mayor legitimidad democratica al CM y de reducir sus tenden-
cias corporativas, sino a la pretensiéon de hegemonizar el control del CM
por los representantes del oficialismo (sobre todo cuando el presidente
tiene mayoria en ambas camaras) (Bohmer, 2006).%

32 Concordamos con los defensores del proyecto en que “no resulta cuestiona-
ble la ampliacion de los representantes de los 6rganos politicos resultantes
de la eleccion popular en la integraciéon del Consejo de la Magistratura [...]
seria recomendable el aumento de la cantidad de representantes de las mi-
norias parlamentarias en el Consejo de la Magistratura para que, a través de
sus decisiones, se asegure en mayor medida que el Poder Judicial actiie como
contrapeso de la mayoria”.

Creemos que la modificacién de la integracion propuesta en la reforma pro-
voca un desequilibrio inaceptable desde el punto de vista constitucional, por-
que los integrantes del partido politico mayoritario bloquean la aprobacién
de cualquier terna para la designacion de un cargo y la decisién de iniciar
un procedimiento de remocion de los magistrados. Consideramos que de
esta manera se permite que el partido mayoritario presione a los jueces con
la promesa de frenar su procedimiento de destitucién a cambio de obtener
decisiones judiciales a su favor.

“Asimismo, al permitir que el partido mayoritario tenga un rol preponde-
rante en la determinacién de la terna para la designacion de los jueces se da
un paso atrds en la limitacion de las facultades presidenciales que intent6

la reforma constitucional de 1994 para atenuar el hiperpresidencialismo.”
(Bohmer, 2006). Otro documento sobre el mismo tema, elaborado por las
organizaciones que conforman el foro “Una Corte para la Democracia”, se
encuentra disponible en <www.inecip.org>.
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Resulta fundamental, sin embargo, resaltar la cuestion del corporativis-
mo judicial porque se conecta con un grave problema de conflictos de
interés que ya abordamos. Aqui s6lo téngase presente el hecho de que la
mayoria, sino la totalidad, de los miembros del CM son abogados y jueces,
profesionales que se encuentran muchas veces en situaciones laborales ta-
les que el resguardo de su independencia resulta fundamental. Los aboga-
dos litigan ante los jueces, quienes a su vez tienen en sus manos expedien-
tes sensibles para los representantes de los poderes politicos (cuestiones
que impactan sobre las cuentas publicas, las politicas de Estado y la capa-
cidad financiera del gobierno, o mas llanamente sobre cuestiones penales
individuales, actuales o potenciales que afectan a la clase politica), los aca-
démicos en la Argentina no son a tiempo completo por lo cual estan en la
misma situacién que los abogados. El hecho de que estas personas tengan
en sus manos la inclusion, la promocion, la disciplina y la expulsién de los
jueces debe ser motivo de preocupacion institucional. Si a eso le sumamos,
como lo haremos mas adelante, que la formacién y la evaluacién de los
candidatos (algunos de ellos ya miembros del Poder Judicial) no esta en
manos de académicos profesionales, sino que los jurados de los concur-
sos, los profesores de la escuela judicial y en general de los posgrados que
otorgan puntos para el CM son a su vez jueces o, peor aun, “académicos”
que litigan ante los mismos funcionarios que ellos evaliian, el panorama
se complica ain mas. Este es otro de los aspectos donde se advierte la falta
de un cabal entendimiento del rol politico que les cabe a los jueces en
nuestro sistema y que produce la ingenuidad de creer que el mero conoci-
miento técnico aumentaria la independencia del Poder Judicial.

LA ESFERA DEL ROL POLITICO DEL PODER JUDICIAL

LA RECONSTRUCCION DE LA AUTORIDAD DE LA CORTE SUPREMA

Como tribunal supremo del pais, la CSJN no estuvo exenta de sufrir los
vaivenes de la politica nacional. Asi, cada uno de los diferentes gobiernos
desde el golpe de 1930 cambié a todos o a un importante nimero de sus
ministros (con la excepcién del presidente De la Rda). Estas modificacio-
nes de sus miembros conllevaron la modificacion de sus visiones respecto
de la Constitucién, concordante en lineas generales con el mandato del
presidente que los nombrara. Los miembros de la Corte que asumieron en
1990 rechazaron la obligacion de atarse a sus propios precedentes, obliga-
cién que habian asumido quienes fueron nombrados en 1984, con lo que
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permitieron la continuacién de la costumbre de modificar la jurispruden-
cia aun cuando los casos fueran similares. Esta y muchas actitudes pareci-
das (el recurso al per saltum, es decir, la apropiaciéon de un expediente por
la CS§JN sin esperar el agotamiento de las vias de apelaciéon normales, o
el de “arrancatoria”, es decir, la desaparicién de hojas de un expediente,
entre otros) que se sucedieron sin pausa en la larga década de 1990 pusie-
ron definitivamente a la CS]N en el centro de la discusién politica como
nunca antes. Cabe recordar que la ampliacién del nimero de miembros
realizada por el presidente Menem jno fue recogida por la tapa de ningu-
no de los diarios del pais! El malestar con la CSJN hizo eclosion en la crisis
de fines de 2001, cuando una Corte Suprema sitiada por juicios politicos
masivos intent6 primero mostrar su buena voluntad (para lo cual acepto
la constitucionalidad de las reglas del “corralito” financiero) y luego, sin
haber logrado su objetivo, modific6 su parecer y puso en jaque la politica
econémica del gobierno, que a su vez respondi6 con el retiro de la ame-
naza. Muchas voces sugirieron modificaciones institucionales: a continua-
cién nos abocaremos a una de ellas, parcialmente exitosa.

Las instituciones que produjeron el documento “Una Corte para la
Democracia” en plena crisis de 2001 apuntaban algunas de las causas de
los problemas que enfrentaba la CSJN:

1. Exagerado volumen de causas [...] 2. Falta de publicidad en los
procedimientos [...] 3. Obsticulos a la participacién de la ciuda-
dania en la busqueda de la justicia, restringiendo la participacién
en el proceso s6lo a aquellos que el tribunal considera “partes”.
4. Falta de transparencia en la designacién de jueces, en especial
de los ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién. 5.
Falta de transparencia en el proceso de destituciéon o remociéon
de jueces, en especial de los ministros de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién. 6. Falta de transparencia en la gestion y fun-
cionamiento del Poder Judicial, en especial de la propia Corte
Suprema de Justicia de la Nacion. 7. Falta de mecanismos de con-
trol de la administracion del Poder Judicial. 8. Igualdad en las
contribuciones y permiso a los jueces para no pagar impuestos.*

A poco de asumir en el ano 2003 el gobierno del presidente Kirchner, su
ministro de Justicia visit6 las oficinas del CELS para comprometerse con las

33 Véase <www.adccorte.org.ar/verarticulo.php?iddocumento=91>.
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organizaciones mencionadas a llevar adelante las reformas sugeridas. Por
su parte, la CS]N cre6 espacios institucionales donde varias OSC tuvieron la
oportunidad de sugerir otras modificaciones. Tal vez la mas trascendental,
realizada por el presidente de la Nacion, haya sido la sancién del Decreto
222/03 que modificé la forma tradicional de nombrar a los ministros de la
CSJN, que consistia en que el presidente enviaba su candidato al Senado,
que por su parte lo aceptaba o rechazaba en sesién secreta. El mencionado
decreto crea en cambio un mecanismo por el cual el presidente pone a dis-
posicion de la ciudadania los nombres de sus candidatos y genera asi

mecanismos que permitan a los ciudadanos, individual o co-
lectivamente, a los colegios y a las asociaciones que agrupan a
sectores del ambito profesional, académico o cientifico de que
se trata, a las organizaciones no gubernamentales con interés y
acciones en el tema, hacer conocer en forma oportuna sus ra-
zones, puntos de vista y objeciones que pudieran tener respecto
del nombramiento a producir.

El Senado acompand esta norma terminando con el secreto de las sesiones
de la Comisién de Acuerdos y generando un procedimiento por el cual el
candidato o la candidata puede responder a las observaciones presenta-
das. Cabe agregar un tema importante relacionado con el punto 4 de los
ODM. En efecto, segiin el decreto “resulta necesario tener presente, a la
hora del ejercicio de tal facultad, las circunstancias atinentes a la composi-
cion general del Alto Cuerpo en cuanto a diversidades de género, especia-
lidades profesionales e integracién con un sentido regional y federal”. Con
este procedimiento se incorporaron cuatro ministros (Eugenio Zaffaroni,
Elena Highton, Ricardo Lorenzetti y Carmen Argibay), entre los cuales
se cuentan dos mujeres por primera vez en la historia democritica de la
Argentina. Sin embargo, el retorno al statu quo previo a 1990 terminé
de configurarse con la reduccién del nimero de miembros de la CSJN al
histérico de cinco. Efectivamente, mediante la Ley 26 183 se vuelve a una
Corte Suprema de cinco miembros con un proceso de transicion estipu-
lado. Resulta insoslayable mencionar el efecto que tuvo la renovacion de
sus miembros y que fue producto de los procedimientos de juicio politico
impulsados, principalmente, por el oficialismo en el Congreso nacional.*

34 Dos magistrados fueron destituidos, Eduardo Moliné O’Connor y Boggiano,
y otros tres debieron renunciar: Julio Nazareno, Guillermo Lépez y Adolfo
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Mas alla de las reformas realizadas desde los otros poderes del Estado,
la CSJN ha producido las propias por medio de otras reformas acordadas
que incorporaron procedimientos para aumentar la participacién de los
ciudadanos en la tramitaciéon de los casos y la transparencia de las acti-
vidades del tribunal. Asi, a través de la Acordada 28/2004 se permite la
interposicion de amici curiae, es decir, las opiniones de quienes, sin ser
partes en el caso, tienen un interés o conocimiento especial relevante.
Para aumentar la accesibilidad de los interesados, la Acordada 14/2006
establece la publicacion en la pagina web de la CS]N de la lista de casos
en los que se permite la presentaciéon de amici. En el mismo sentido, el
procedimiento interno de circulacién de las causas mereci6 la autorre-
gulacion del tribunal a través de la Acordada 35/2003, por la cual se
decidi6é que tendran “cardcter publico [...] todos los registros llevados
por las secretarias intervinientes y por las mesas de entradas que de ellas
dependan sobre la circulacién de expedientes”.

Como vimos, existe desde hace mucho tiempo en nuestro pais una
prdctica extendida por la cual los abogados de una de las partes acceden
a conversar con quienes toman las decisiones respecto de los expedientes
judiciales sin la presencia de los abogados de la otra parte. Estas comuni-
caciones ex parte, que en la Argentina se conocen por el nombre menos
formal de “alegatos de oreja”, han sido causa de alguna controversia,
aunque los colegios de abogados son reticentes a regularla. Esta evidente
violacién de laigualdad entre las partes (que en otros paises conlleva una
sancién grave) ha sido ahora finalmente regulada por la CS]JN mediante
la Acordada 7/2004, por la cual las audiencias con alguno de los jueces
del tribunal siempre tendrdn lugar con presencia de las dos partes. En
la misma direccién de publicidad y transparencia de sus sentencias ya
dispuesta por la Acordada 37/2003, conforme a la Acordada 1/2004,
la CSJN debe publicar en su pdgina web las estadisticas semestrales de
su trabajo, tales como cantidad de expedientes ingresados, cantidad de
causas resueltas, distribucion de los votos, etc. La Acordada 36/2003

Vazquez. La destitucion se basé en la intervencion en la causa “Meller”,
donde se legitimé judicialmente un proceso administrativo fraudulento que
provocaria un perjuicio al Estado en centenares de millones de pesos. De
este modo, se desarticul6 la “mayoria automatica” que habia justificado las
decisiones politicas del gobierno menemista y cuyo prestigio y experiencia
profesional eran bastante discutibles. De todos modos, cabe resaltar que
hubo serios cuestionamientos al procedimiento por el cual fueron destitui-
dos los dos magistrados, pero no fueron tenidos en cuenta, ni aun judicial-
mente, debido a la falta de legitimidad que tenian los jueces destituidos.
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regula un tramite especial “en las causas que versen sobre materias de
trascendencia” institucional. En cuanto a las cuestiones administrativas
internas de la Corte, la Acordada 1/2004 dispuso que se publiquen en
su pagina web los datos relativos a su personal y la forma ejecucién de su
presupuesto. La GS]N ha creado incluso su propia agencia de noticias, el
Centro de Informacion Judicial (<www.cij.gov.ar>).

A las reformas realizadas por los otros dos poderes, entonces, la pro-
pia CSJN sumo6 reformas autoimpuestas en el sentido de aumentar la
transparencia, la participacién ciudadana y la imparcialidad en el ma-
nejo de las causas que se encuentran bajo su jurisdiccién. Sin embargo,
su legitimidad no depende sélo de la forma de nombramiento de sus
miembros o del procedimiento con que maneja sus expedientes. Su
legitimidad se basa crucialmente en su capacidad de persuadir a la ciu-
dadania de que sus decisiones no son arbitrarias, sino que se “confor-
man a derecho”, es decir que son parte de una prdactica argumentativa
compleja pero relativamente consistente a lo largo del tiempo y capaz
de balancear de la mejor manera posible las exigencias de la voluntad
de la mayoria y los limites de los derechos constitucionales. Si bien esta
practica se construye socialmente, la CSJN es un actor crucial en su
construccion.

Quienes la constituyeron en los gobiernos de los presidentes Alfonsin
y Menem creyeron, si lo miramos bajo su mejor luz, en formas diversas de
legitimidad institucional de la CSJN. En el primer periodo la CSJN adop-
t6 cierta vision contramayoritaria de su rol, asumiendo una posicién mas
volcada a la defensa de derechos que al respeto por la voluntad mayori-
taria o por la historia de sus propios precedentes. Sin embargo, sugiri6
que ella misma (a partir de la entrada en vigencia de la democracia)
se autoimpondria los limites de sus propios precedentes y que fallaria
similarmente casos similares. Es decir que, en términos del cuadro que
propusimos mas arriba, esta Corte Suprema intent6 construirse un lugar
desde donde poder ejercer su autoridad tanto en el control horizontal
como en el vertical

La Corte Suprema ampliada en 1990, sin embargo, rechazé esta vision,
digamos, norteamericana de su rol institucional y en cambio se volco
a una visiéon de si misma mds cercana a la de la tradicién del derecho
continental, en tanto fue mas deferente a los dictados de la voluntad
mayoritaria (en el contexto hiperpresidencial argentino del momento,
sobre todo a los dictados del presidente). En la terminologia propuesta,
la Corte Suprema de Menem fue deferente horizontalmente y (quizas)
también verticalmente.
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A partir de la crisis de 2001 y frente al rotundo fracaso de ambas es-
trategias para consolidar la legitimidad de su autoridad, la CSJN, sobre
todo a partir de las designaciones realizadas con el nuevo procedimiento
creado por el Decreto 222, ha venido intentando una nueva estrategia.
En efecto, en varios casos (y no s6lo en el ambito de la CSJN) el tribu-
nal ha decidido evitar cerrar la discusién con una decisién que otorgue
la victoria a una de las partes por sobre la otra. En estos casos la CSJN
se encuentra en una encerrona: si no decide, pierde legitimidad como
parte del juego politico —cuyas expectativas estan puestas en que los tri-
bunales brinden respuestas finales a los pleitos de la ciudadania—, pero
si decide imponiendo determinada obligacion, sobre todo si se trata de
una obligacion positiva y costosa para el Estado, corre el riesgo cierto de
no ser obedecida, con lo que también pierde legitimidad. Asi, la CSJN ha
decidido armar mesas de didlogo entre las partes afectadas y con quienes
deben asumir el costo de la implementaciéon de una eventual decision
(como en los ejemplos mas impactantes de los casos “Verbitsky”, sobre
condiciones de detencion en la provincia de Buenos Aires, y “Mendoza”,
el caso de la limpieza del Riachuelo). De esta manera el supremo tribu-
nal se asegura de contar con la mayor informacién posible, con todos los
argumentos relevantes de los afectados y con un ambito de deliberacién
donde experimentar formas diversas de implementacién que avancen en
la medida en que cuenten con el consentimiento de los actores relevan-
tes y con el respaldo de la autoridad institucional de la CS]JN. Asi, busca
controlar horizontalmente a los otros poderes de una forma diversa (mas
deliberativa) pero intenta ser (quizds) mas deferente verticalmente, al
reducir el uso de la doctrina de la arbitrariedad de las sentencias.

Esta jugada crucial de la CSJN depende de su capacidad para per-
suadir al Poder Ejecutivo de cumplir con sus 6rdenes y al Legislativo
de producir los recursos necesarios, a lo cual se agrega la dificultad de
que las 6rdenes son politicas publicas complejas en si mismas. Hemos
mencionado ya los problemas que para la legitimidad del Poder Judi-
cial tiene su falta de eficiencia. En este caso, el tribunal supremo pone
en juego su eficacia, su capacidad de hacer cumplir su voluntad. En
un sistema de division de poderes, los jueces ya tienen que sostener la
tensiéon de depender de otros poderes; a esa caracteristica natural se
agrega ahora el forzamiento de actores politicos renuentes a hacer lo
que no quieren o tienen dificultades para hacer, desde un poder tradi-
cionalmente débil.
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ALGUNAS SUGERENCIAS FINALES

Hemos visto que la CS]N esta liderando un incipiente movimiento hacia
la reforma de los procesos de deliberacién judicial en situaciones com-
plejas de politicas publicas (las llamadas “mesas de didlogo”, como en el
caso del Riachuelo, o de la revisioén del sistema penitenciario, o la forma
que se eligi6é para resolver el corralito, o el nivel de las jubilaciones).
Estos procesos deberian ser seguidos muy de cercay apoyados institucio-
nalmente porque podrian significar un aumento de la legitimidad de la
CSJN y una forma muy interesante de acomodar la legitimidad mayori-
taria de las politicas publicas dentro de una perspectiva que incluye los
derechos de la Constitucién.

Las obligaciones internacionales pueden actuar como catalizadoras
de estos procesos, en la medida en que las decisiones de organismos
internacionales requieren la participaciéon de actores nacionales para
ejecutarse (del Ejecutivo muchas veces asignaciones presupuestarias no
contempladas, del Legislativo regulaciones nuevas y del Judicial la legi-
timidad de imponer el monopolio de la fuerza publica detras de la deci-
sién) y el didlogo entre ellos resulta fundamental.

Los colegios de abogados y las facultades de derecho deben asumir sus
obligaciones y las autoridades que las regulan (las legislaturas locales y
en ciertos casos los ministerios de justicia o de educacién de la Nacién)
deberian bregar por ello. Respecto de los colegios, deben hacerlos cum-
plir las leyes que los regulan en cuestiones de ética profesional y obligar-
los a prestar programas serios de oferta de servicios juridicos gratuitos.
Respecto de las facultades de derecho, la creaciéon de una comunidad
académica, independiente de la profesion, que forme operadores capa-
ces de trabajar en un sistema tan complejo con un nivel parecido de
calidad.

La presiéon para que la Argentina tenga hoy este nuevo e impresio-
nante sistema de derechos ha venido en general desde abajo, desde los
reclamos de la sociedad organizada en entidades que han traducido sus
reclamos al lenguaje de los derechos, conseguido nuevas normas, abierto
nuevos procesos y utilizado cada espacio para acercar a nuestro sistema
de justicia a las promesas de nuestra Constitucién. Es por eso que el apo-
yo a las diversas formas de lograr el acceso a la justicia de mayor cantidad
de ciudadanos, tanto individual como colectivamente, no solo tendra
como consecuencia una mads efectiva defensa de sus derechos, sino que
también ejercera la debida presion desde abajo para lograr las reformas
que hasta ahora no se han querido realizar desde arriba.
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Pero desde una vision mas sistémica, y como vimos mds arriba, la triada
“demanda ciudadana-legitimacién politica a través del Ejecutivo-decision
de la Corte” fue en definitiva la que profundizé la articulacién institu-
cional de la reconfiguracién politica que significo la transicion demo-
cratica. Hemos senalado los actores y procesos y la ampliaciéon de espa-
cios democrdticos que esta articulacién permite (ademds de que, como
muestra Poliarquia en su reciente informe, esta politica ha impactado en
la percepcion general de legitimidad en el tribunal superior). Todavia
falta lograr, sin embargo, que los beneficios se derramen al resto de los
poderes judiciales, tanto federal como provinciales. Para ello es crucial:

1. mantener la triada alineada (es decir, seguir alentando la de-
manda ciudadana de derechos, mantener la conviccion de los
ejecutivos en que esta forma de solucionar conflictos reduce
costos y aumenta su propia legitimidad, y apoyar a los tribu-
nales dispuestos a responder a los desafios técnicos, culturales
y burocréticos que estas reformas plantean);

2. proponer desde los diversos ambitos de creacién de conoci-
miento y propuestas de politicas publicas formas mediante
las cuales estos procesos puedan lograr mayor consenso y
realizarse con menores costos y mds rapidamente; y lograr

3. que la formacién de los operadores actuales y futuros del
sistema se ponga en linea con las demandas profesionales y
culturales de esta particular forma de articulacién politica.

Reksk

Post scriptum del compilador: Sabemos que los tiempos de la produccién
académica no tienen (ni deberian tener) el dinamismo de la accién po-
litica. A poco de haber ingresado estos textos a la editorial para su con-
feccién como libro, la presidenta Cristina Fernandez de Kirchner anun-
ciaba, en la apertura de las sesiones legislativas de 2013, su decisién de
elevar durante el ano en curso a consideracion del Congreso una serie
de proyectos de reforma de la institucionalidad judicial, legitimando esta
decision con criterios en algiin sentido coincidentes con lo expresado en
este capitulo. El contenido y el significado politico-institucional de este
proceso de reforma por iniciarse estd abierto y se develara con el correr
del tiempo. Es en este contexto de tempos académicos y politicos diversos
que no deberia asombrar al lector el hecho de que este capitulo no inclu-
ya referencias a los anuncios presidenciales ni analice sus implicancias.
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Por lo demas, analiza la interrelacién entre instituciones y actores desde
una perspectiva histérico-estructural, por lo que, mas alla de novedades
como la reforma en ciernes, constituye una valiosa herramienta para
comprender el funcionamiento histoérico y presente del Poder Judicial,
asi como para analizar sus dindmicas futuras.



5. Las contradicciones aparentes
del federalismo argentino y sus
consecuencias politicas y sociales

Marcelo Leiras* **

INTRODUCCION

En este capitulo expongo una interpretacién sobre el funciona-
miento del federalismo argentino desde 1983, que se organiza alrededor
de dos afirmaciones centrales: a) la Argentina es una federacion politica
y administrativamente descentralizada con alta concentraciéon geografica
de sus recursos productivos y amplias desigualdades interprovinciales; y
b) los gobiernos provinciales argentinos son, en general, débiles y de-
pendientes desde el punto de vista financiero, pero fuertes y autébnomos
desde el punto de vista politico.

De acuerdo con algunas de las evaluaciones habituales, los postulados
de cada una de estas afirmaciones son contradictorios. Por ejemplo, la
concentracion de personas y riqueza en la ciudad y la provincia de Buenos
Aires suele presentarse como prueba del cardcter meramente formal
del federalismo argentino. Las impugnaciones de la concentraciéon
sociodemografica suelen ir acompanadas de criticas a la subordinacién
financiera de los gobiernos provinciales. Esa subordinacién, se sostiene,
compromete la autonomia politica de los gobiernos provinciales que
consagra la Constitucién y confirma el caracter nominal del federalismo
argentino.

Me propongo demostrar que estas supuestas contradicciones son s6lo
aparentes. Ello requiere verificar, empiricamente primero, que el fede-
ralismo argentino es descentralizado y que los gobiernos provinciales
son politicamente autébnomos y, en segundo lugar, que la descentraliza-
cién coexiste con la concentracién y que la autonomia politica provincial
coexiste con la subordinacién financiera. Estas combinaciones son facti-

* Agradezco los comentarios de Paula Alonso, Carlos H. Acuna, Lucas Gonza-
lez, German Lodola, Débora Lopreite y Luis Schiumerini.
#* Universidad de San Andrés, Conicet.
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bles y no le quitan nada al caracter federal del sistema politico argentino:
no hacen que sea menos federal ni falsamente federal; al contrario, son
resultados esperables del funcionamiento de estas instituciones federales
en este contexto socioeconémico y con esta trayectoria historica.

Aunque no son contradictorias, la coexistencia de la concentracién de
recursos con la descentralizaciéon de poder tiene consecuencias politicas
porque afecta los incentivos y el comportamiento de los gobiernos nacio-
nales y los provinciales en la decisién y la implementacién de las politicas
publicas. Como se expone mas adelante, los problemas de coordinacién
y cooperacion a los que da lugar contribuyen a explicar la volatilidad ca-
racteristica de las politicas llevadas adelante en la escala nacional desde
1983, de acuerdo con la siguiente dindmica general: las politicas publicas
en la escala nacional se apoyan en coaliciones interprovinciales que los
presidentes construyen transfiriendo a los lideres provinciales recursos
financieros a cambio de respaldo electoral y legislativo. Esta l6gica de
construccion de coaliciones es a la vez una consecuencia y un factor de re-
fuerzo tanto del cardcter descentralizado del federalismo argentino como
de la desigualdad interprovincial.

El propésito fundamental de este capitulo es conceptual. Lalinea de in-
terpretacion propuesta se inspira en observaciones teéricas desarrolladas
en la llamada “segunda generaciéon” (Weingast, 2006) de los estudios de
economia politica dedicados al federalismo, asi como en argumentos y
evidencia empirica presentados en la extensa literatura contemporanea
sobre distintos aspectos del federalismo argentino.

Lo que resta de la exposicion se organiza del siguiente modo. La se-
gunda seccioén hace explicitas las concepciones del federalismo como
forma politica y de su variante argentina que inspiran la interpretacion
propuesta. La tercera describe los fundamentos historicos e instituciona-
les de la centralidad de las provincias en la organizacion del federalismo
argentino. La cuarta secciéon expone las fuentes legales y organizacio-
nales de la autonomia politica de los gobiernos provinciales y analiza
su influencia sobre el sistema de partidos. La quinta secciéon describe la
evolucion de la distribucién de recursos fiscales entre distintos niveles de
gobierno y entre las provincias. La sexta analiza la 16gica de la formacion
de las coaliciones que respaldan las politicas publicas en la escala nacio-
nal. La séptima seccién destaca las conclusiones de los analisis anteriores
y subraya las restricciones que los proyectos de reforma del federalismo
argentino deben tomar en cuenta.
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EL FEDERALISMO COMO FORMA POLITICA Y SU VARIANTE ARGENTINA

El federalismo es una forma politica hibrida y compleja. Para entender
en qué consiste su hibridez es 1til ubicarlo en un continuo de sistemas
de decision ordenados de acuerdo con la influencia que en cada uno de
ellos ejercen los intereses agrupados en secciones del territorio. La hibri-
dez resulta de la combinacién de criterios personales y territoriales en la
organizacion de las instituciones de representacién politica.

El extremo unitario de este continuo seria una asamblea de legisla-
dores elegidos en un solo distrito de escala nacional y que deciden por
mayoria simple; por ejemplo, el Parlamento de Israel. En este caso, la
localizacién territorial de los intereses es completamente irrelevante para
la formacién de coaliciones legislativas. A medida que se introducen
divisiones distritales para la eleccién de representantes, la importancia
de la localizacion territorial de los intereses crece, en particular cuando
los distritos electorales coinciden con unidades territoriales que tienen
alguna responsabilidad administrativa y, mas atn, cuando se adopta re-
glas de mayoria calificada. Este crecimiento alcanza un mdaximo cuando
—como en las alianzas confederales antiguas, en los Estados Unidos bajo
los articulos de la Confederacion o, para algunos propésitos y en algunos
periodos, en la Unién Europea— las decisiones requieren la unanimidad
de los representantes de gobiernos auténomos. Tipicamente, en las fe-
deraciones los representantes se eligen en distritos, algunos de los cuales
corresponden a gobiernos con autonomia para ejercer varias funciones,
la asignacién de representantes de cada territorio es independiente de
la cantidad de ciudadanos que residen en ellos y algunas decisiones re-
quieren la formacién de mayorias calificadas. Por este motivo, se ubican
lejos del extremo unitario; pero, puesto que autorizan a un gobierno
central que puede imponer decisiones sobre las unidades componentes,
tampoco pueden identificarse con la completa autonomia caracteristica
de las confederaciones. Aqui reside la hibridez de la organizacién de la
representacion en las federaciones: las decisiones politicas no reflejan so-
lamente la suma de las voluntades individuales ni una combinacién de los
intereses predominantes en cada seccién del territorio, sino ambas cosas.

Las formas federales de gobierno surgen de la reunién de unidades te-
rritoriales previamente soberanas o bien de la cesién de autonomia a los
gobiernos regionales componentes de un régimen territorial previamente
unitario. En ambos casos el reparto de atribuciones y recursos representa
un equilibrio inestable que, en general, refleja el poder relativo de cada
unidad componente y cada nivel de gobierno en el momento constitu-
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yente, pero es vulnerable a los cambios que puedan producirse en esa re-
lacién de poder. En las federaciones, la violacién de la autonomia de los
gobiernos territoriales y la secesion son riesgos, aunque lejanos, siempre
presentes. Por ese motivo ofrecen a los gobiernos territoriales garantias de
proteccién de su autonomia, la mas importante de las cuales es la partici-
pacion en la formacién de mayorias legislativas en la escala nacional.

En casi todas las federaciones la division de funciones entre niveles de
gobierno se establece y se protege legalmente. No obstante, esta division
rara vez es tajante y completa. Es infrecuente que los recursos y la autoridad
para la provisiéon de bienes y servicios publicos se asignen por completo a
un solo nivel de gobierno. En lineas mds generales, a cada nivel se le asigna
distintas tareas asociadas, y en muchos casos los gobiernos de distinto nivel
comparten responsabilidades en el desempeno de la misma funcién. Aun
cuando pudiera producirse una divisién tajante entre niveles para el de-
sempeno de algunas funciones, las decisiones de gobierno inciden sobre las
condiciones en que se toman € implementan otras decisiones de gobierno
y los protagonistas de esas decisiones no actiian individualmente y aislados
sino en grupos y de modo estratégico. En las federaciones, los niveles de
gobierno comparten responsabilidades y atribuciones, las politicas tienen
externalidades y los politicos forman partidos. Por eso, desde el punto de
vista descriptivo, no es conveniente pensar las federaciones como sistemas
de division tajante de funciones entre niveles de gobierno y, desde una pers-
pectiva normativa, no es razonable aspirar a federaciones donde no exista
influencia reciproca entre el gobierno central y los gobiernos provinciales.

Habiendo expuesto las caracteristicas centrales de la concepcién de
las federaciones que inspira este capitulo, expongo tres argumentos que
contradicen algunas evaluaciones habituales del federalismo argentino.

Primero, las federaciones son sistemas de gobierno, conjuntos de
reglas para tomar decisiones, no resultados. Desde este punto de vista,
no es pertinente evaluar el caracter federal de un pais citando alguna
distribucién geografica de la poblacién, de los recursos econémicos o
de cualquier otro atributo. Puede considerarse contradictorio que en
una federacion los recursos estén geograficamente concentrados o las
desigualdades interprovinciales sean pronunciadas,' pero para justificar

1 En rigor, la concentracion demografica y econémica es un resultado
esperable tanto en las federaciones como bajo cualquier otro régimen
territorial de gobierno. Y la coexistencia de desigualdades interprovinciales
y regimenes federales es muy frecuente, no tanto porque el federalismo
produzca o acentie la desigualdad, sino porque es mas probable que los
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esa afirmaciéon hay que exponer la teoria segun la cual se espera que
esta forma de gobierno produzca cierto resultado. Que el resultado no
se verifique deberia ser una invitacion a revisar la teoria antes que una
razén para negar que el sistema que se estd observando sea una federa-
cién. En otro sentido, puede afirmarse que la igualacién interprovin-
cial es una obligacion legal.? Pero decir que un resultado inconsistente
con esta obligacién comporta una violacién del cardcter federal de la
Constitucién, como en el caso anterior, requiere demostrar por qué el
respeto del resto de las obligaciones y prohibiciones constitucionales de-
beria llevar a una distribucién interprovincial distinta de la que se ob-
serva. En otras palabras, que la poblacion y las capacidades productivas
se concentren en la ciudad de Buenos Aires y la Pampa Humeda, o que
la desigualdad interprovincial de los ingresos y las condiciones de vida
sea muy pronunciada puede implicar que la Argentina es un pais mal
integrado o socialmente injusto, pero no que no sea federal. Asociar un
sistema de toma de decisiones con alguno de los resultados que, por
algin motivo, se espera que ese sistema produzca no ayuda a pensar ni
a resolver las desigualdades interprovinciales y los problemas de integra-
cién que efectivamente padece la Argentina.

Segundo, como propuso Grodzins (1960), las federaciones no se pa-
recen a tortas divididas en capas (layered cakes), sino a tortas marmoladas
(marble cakes). Las decisiones de los distintos niveles de gobierno en las
federaciones, como los ingredientes en las tortas marmoladas, se mez-
clan y se superponen. La representaciéon de los intereses territoriales
en las decisiones nacionales, el reparto de tareas para el desempeno de
funciones, las externalidades de las politicas y los vinculos partidarios
entre los funcionarios son los canales a través de los cuales se produce
la mezcla. Desde este punto de vista, la influencia de los actores provin-
ciales sobre las decisiones nacionales y las restricciones, o aun la presién
que las autoridades centrales pueden ejercer sobre los gobiernos de las
provincias, no deben ser presentadas, tal como ocurre frecuentemente,
como deformaciones del federalismo argentino, sino como caracteristi-

paises con desigualdades regionales amplias adopten formas federales de
gobierno.

2 Por ejemplo, el inc. 2° del art. 75 de la Constitucién nacional aprobada en
1994 establece que la distribucion de recursos entre los niveles de gobierno y
las provincias “serd equitativa, solidaria y dara prioridad al logro de un grado
equivalente de desarrollo, calidad de vida e igualdad de oportunidades en
todo el territorio nacional”.
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cas constitutivas de la organizacién federal y resultados altamente proba-
bles en toda federacion.

Finalmente, el funcionamiento del federalismo argentino es critica-
ble desde diversos puntos de vista (este capitulo expone algunas de esas
criticas). Es probable que varios de los resultados politicos y sociales
atribuibles a la organizacién federal sean productos no deseados de
la interaccion estratégica entre los actores que lo conforman o de la
supervivencia de estructuras heredadas que no satisfacen a nadie pero
que no se puede reformar. No obstante, en general es poco productivo
y en varios casos particulares falso concebir a la organizacién federal
argentina como una anomalia, un accidente o una violaciéon de una
promesa constitucional de cumplimiento imposible. La dindmica poli-
tica del federalismo argentino tiene mds que ver con las disposiciones
legales que se cumplen que con las que se violan.” Las instituciones
politicas y fiscales del federalismo argentino fueron negociadas, redac-
tadas y aprobadas, consciente e intencionalmente, por representantes
de intereses territoriales, partidarios y sociales. Es mas productivo ana-
lizar el federalismo argentino en su positividad, como el resultado de
propésitos deliberados y objetivos alcanzados por actores estratégicos
con intereses diversos antes que como el fracaso inevitable de un dise-
no institucional contradictorio. Como sostienen algunas teorias, la di-
visién de funciones entre los niveles de gobierno y la descentralizacién
de la autoridad politica y los recursos fiscales pueden, bajo ciertas con-
diciones, promover una asignacion eficiente de recursos y estimular el
desarrollo econémico. Las federaciones pueden, en ocasiones, facilitar
el flujo de recursos desde las regiones mas prosperas hacia las menos
desarrolladas de un pais. Pero el propésito fundamental de la adopciéon
de reglas federales de gobierno no es el desarrollo econémico ni la
igualdad. Las federaciones se forman para integrar territorialmente (o
para mantener integradas) naciones econémica y socialmente hetero-
géneas cuyas elites locales tienen intereses parcialmente compatibles
pero también contradictorios. Muchas veces, la integridad territorial
s6lo puede obtenerse a expensas de la eficiencia, la igualdad y la ren-
dicién de cuentas democratica. La comprobacién de que un pais sea,

3 Y laviolacion de algunas de ellas (por ejemplo, del compromiso de sancionar
un nuevo régimen de coparticipacién federal asumido en la Constitucién de
1994) obedece al cumplimiento de otras (por ejemplo, el requisito de que
ese nuevo régimen sea aprobado por la mayoria absoluta de ambas cdmaras
del Congreso y por cada una de las provincias).
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como la Argentina, ineficiente en sus procesos de decisiéon e inequi-
tativo en sus resultados sociales, lejos de comprometer la validez de
sus credenciales federales, las confirma.* La prueba del fracaso de una
federacion no es la complejidad politica, el desarrollo errdtico ni la de-
sigualdad, sino la secesion.

FUNDAMENTOS HISTORICOS E INSTITUCIONALES
DEL FEDERALISMO ARGENTINO

El propésito general de esta seccion es demostrar que la Argentina es
una federacién politicamente descentralizada.” Algunas de las observa-
ciones aqui presentadas anticipan elementos de la autonomia politica
de los gobiernos provinciales, tema que se desarrollara de modo mas
completo en la seccién siguiente.

Entiendo por “federacién” un sistema de gobierno como el descripto
en la seccién anterior; esto es, uno en el que la autoridad estd dividida
entre un nivel central y por lo menos otro nivel de gobiernos territo-
riales autonomos (ambos democraticamente electos en comicios inde-
pendientes) y en el que los representantes de los gobiernos territoriales
participan en la toma de decisiones de escala nacional. Una federacién
esta “politicamente descentralizada” cuando: a) la dimension territorial
es especialmente relevante para la formacién de mayorias legislativas y
coaliciones politicas en la escala nacional, y b) los gobiernos territoriales
estan autorizados para ejercer completamente o compartir con el nivel
central funciones de gobierno numerosas y politicamente salientes.

4 Es interesante advertir que el trabajo de Rivarola (1908), que habitualmente
se cita como denuncia del cardcter ficticio del federalismo argentino, expo-
ne, en realidad, una propuesta de reforma basada en un diagnéstico similar
al que se expone en este parrafo.

5 Esta calificacién coincide con lo que Stepan (1999, 2004b) llama federalis-
mos “limitadores del demos” (demos-constraining federalism). Gibson y Falleti
(2004), en cambio, caracterizan a la organizacion federal vigente desde 1880
como una federacion “centralizada y plural”, esto es, una en la que el gobier-
no central es autébnomo de toda provincia o grupo de provincias y en la que
ninguna provincia predomina sobre las otras. Como se vera en esta seccion,
los actores politicos provinciales ejercen significativa influencia en las decisio-
nes de escala nacional. Esa influencia no esta distribuida homogéneamente
entre las provincias. Por estos motivos, no parece adecuado calificar a la
federacion argentina como centralizada ni como plural.
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El caracter federal y descentralizado de la Argentina deriva de caracte-
risticas histéricas y constitucionales, entre las que se destacan cuatro: la
centralidad de las provincias como forma elemental de organizacién po-
litica; la estructura de distritos del régimen electoral nacional; el caracter
bicameral y simétrico del Congreso de la Nacion; y la divisién entre nive-
les de las funciones de gobierno prevista en la Constitucion y reforzada
por las politicas de descentralizacién de servicios adoptadas desde fines
de la década de 1970.

LA CENTRALIDAD POLITICA DE LA ORGANIZACION PROVINCIAL

Esta seccion describe el origen de la division en provincias como modo
de organizacion territorial del poder politico. El propésito de esta des-
cripcién es demostrar que, dentro del repertorio de formas institucio-
nales disponibles para los fundadores de las instituciones politicas ar-
gentinas y dentro de las varias escalas a las que pueden constituirse las
organizaciones politicas y acumularse poder politico, la forma provincial
y la escala provincial son centrales. Naturalmente, han existido y existen
instituciones de gobierno y organizaciones politicas de escala municipal.
Mas recientemente, una serie de tratados suscriptos entre 1988 y 1999
dieron lugar a la conformacién de regiones como unidades supraprovin-
ciales de coordinacién socioeconémica.® El ejercicio de funciones de go-
bierno podria, entonces, localizarse en otros niveles, y el poder politico
podria acumularse en espacios de otra escala. Sin embargo, los respon-
sables de las decisiones politicas mas relevantes y los protagonistas de las
coaliciones politicas vertebrales son actores provinciales.

Una explicacion exhaustiva de la centralidad de las provincias como
forma de organizacién requiere combinar argumentos sociales, econ6-
micos, institucionales y doctrinarios. No puedo ofrecerla aqui. Como
prefacio a las interpretaciones que ensayaré mas adelante, esta seccion
ilustra con algunas referencias histéricas los antecedentes de la organi-
zacioén provincial y su persistencia en distintas etapas de la organizacién
politica nacional.

La divisién provincial del territorio argentino deriva de dos fuentes:
los conflictos desatados dentro de las elites politicas a principios del

6 Estas son la region del Norte Grande (creada en 1999), la del Nuevo Cuyo
(1988), la Patagénica (1996) y la del Centro (1998).
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siglo XIX y la arquitectura geografica de las coaliciones de gobierno de
mediados del siglo XX.

Como es sabido, los territorios que en 1853 constituyeron la Reptublica
Argentina formaron parte del Virreinato del Rio de la Plata.” La organi-
zacién provincial deriva del sistema de administracién colonial en His-
panoamérica, que combind instituciones de distinta jerarquia con juris-
dicciones territoriales en algunos casos superpuestas. Una jerarquia de
delegados de la corona con jurisdiccion territorial de alcance decrecien-
te ejercia las principales funciones ejecutivas y militares. Los virreyes ocu-
paban la posicién superior en esa jerarquia. Las provincias constituian la
primera capa de divisiones administrativas y estaban bajo el control de
los gobernadores. Tenientes gobernadores, capitanes de guerra y corre-
gidores ejercian funciones ejecutivas en los territorios menos poblados y
los pueblos pequenos, que usualmente formaban parte de las provincias
pero a veces estaban organizados como territorios separados. La admi-
nistraciéon municipal de las ciudades, parcialmente independiente de las
autoridades ejecutivas, estaba a cargo de los cabildos, cuerpos colectivos
constituidos por representantes de los vecinos propietarios de viviendas
y algunos funcionarios reales. Las provincias coloniales representaron,
entonces, el primer orden en la organizacién territorial del gobierno
colonial. Su relevancia en el orden posterior resulté de los eventos que
se desarrollaron luego de la crisis de la independencia.

Las luchas por la reconstitucion del orden politico en el Rio de la Plata
tras la captura de Fernando VII en Bayona se organizaron alrededor de
multiples lineas de conflicto. Una de ellas, territorial, enfrent6 a las elites
metropolitanas que trataron de sostener en el tiempo el ascendiente de
las capitales virreinales con las elites de las capitales de provincia y las de
otros pueblos pequenos. El federalismo norteamericano ofrecio6 a las eli-
tes provinciales un ejemplo inspirador y una doctrina politica para emu-

7 Criatura de las incompletas Reformas Borbénicas de fin del siglo XVIII, la
nueva unidad administrativa procuraba integrar la periferia de la ya decli-
nante economia minera de Potosi con las ciudades fundadas a lo largo de la
crecientemente prospera linea comercial de la cuenca del Plata. Los virreyes
gobernaron entonces sobre dos regiones muy diferentes. Una, que pronto
habria de conformar el llamado “Interior”, muy dependiente del comer-
cio de mulas y textiles con los centros mineros andinos y sujeta a patrones
tradicionales de autoridad social y dominacion politica; la otra, el “Litoral”,
apoyada en el desarrollo de vinculos comerciales legales e ilegales con el ex-
terior y mas abierta a la influencia de patrones modernos de relacién social
y politica. Aunque mitigados por las transformaciones politicas y sociales
subsiguientes, algunos de estos contrastes subsisten.
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larlo. Esta influencia alcanz6 a toda Hispanoamérica y se reflejo en la
sancién de varias constituciones, muchas de ellas de muy corta duracién.
En los paises mds pequenos y homogéneos, la afirmacién de las autono-
mias provinciales sucumbi6, mas temprano o mas tarde de acuerdo con
la duracion de las guerras civiles, a los impulsos centralizadores exitosos.
En las regiones que luego formarian parte de paises territorialmente ex-
tensos y socialmente heterogéneos como México o la Argentina, la auto-
nomia provincial (muchas veces construida sobre el liderazgo personal
de caudillos) sobrevivi6 a la disolucion de las instituciones coloniales y
frustr6 repetidos intentos de recentralizacién del poder.

En la Argentina, las unidades politicas provinciales y sus limites terri-
toriales se forjaron al calor de las guerras civiles que tuvieron lugar entre
las décadas de 1820 y 1850. La conformacion de estos territorios no re-
flejo la concentracion territorial de grupos étnicos o sociales ni tampoco
reprodujo exactamente las subdivisiones administrativas coloniales. Las
provincias se formaron alrededor de ciudades cuya escala y cuyas capa-
cidades politicas y financieras les permitieron, primero, contribuir a las
guerras de independencia y, luego, defender su autonomia por medios
militares, politicos y diplomaticos frente a otras provincias y a los gobier-
nos centrales provisionales.

En 1852, la derrota del ejército de Juan Manuel de Rosas en Caseros
demostré que el poder econémico y militar de la provincia de Buenos Ai-
res resultaba insuficiente para someter al resto de las provincias de modo
permanente sin comprometerse con ninguin proyecto de organizacién
nacional definitiva. El periodo de la Confederacién sin Buenos Aires de-
mostré que el gobierno del resto de las provincias no podria sobrevivir
sin los ingresos aduaneros del puerto. Como otras constituciones ame-
ricanas, la Constitucion argentina de 1860-1862 representd, entonces,
una solucién de compromiso entre elites en conflicto. Como todas las
constituciones federales, apunt6é a proteger a las elites provinciales de
las amenazas potenciales de cualquier otro actor, tanto nacional como
provincial.

De este modo, la organizacion politica de la Argentina resulté de un
pacto constitucional entre catorce entidades provinciales auténomas.®
Disposiciones cruciales del texto suscripto en 1853 institucionalizaron la

8 Catamarca, Cérdoba, Corrientes, Entre Rios, Jujuy, La Rioja, Mendoza, Salta,
San Juan, San Luis, Santa Fe, Santiago del Estero y Tucuman aprobaron la
Constitucion de 1853. Luego de la batalla de Pavon, la legislatura de Buenos
Aires aprob6 en 1862 un texto constitucional reformado en 1860.
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autonomia provincial y abrieron el espacio para la influencia de los inte-
reses definidos territorialmente en la toma de las decisiones de escala na-
cional. Ellas sobrevivieron tanto a la reforma de 1862 y las subsiguientes
como a la provincializacién de los territorios nacionales de mediados del
siglo XX. La mds importante de estas disposiciones reconoce a las pro-
vincias como unidades politicas soberanas con derecho a establecer sus
propias constituciones y a elegir sus autoridades, y establece que todos
los poderes no delegados explicitamente en el gobierno federal recaen
en las provincias.

La centralidad de la provincia como modo de organizacién territorial
del poder politico se acentu6 a mediados del siglo XX, cuando un conjun-
to de territorios que representan casi la mitad de la extensién geografica
nacional y que eran hasta entonces dependientes del gobierno central,
se provincializaron. Hasta la década de 1880 largas porciones del noreste
argentino y de la Patagonia seguian estando controladas por los lideres
de las poblaciones aborigenes. Tomé varios anos de conflictos violentos
someter a estas poblaciones —y a las tierras que ocupaban-— a la autoridad
del Estado argentino. A diferencia de lo que ocurri6, por ejemplo, con la
expansion hacia el norte y hacia el oeste en los Estados Unidos, las tierras
anexadas por el gobierno argentino no adquirieron inmediatamente el
estatus de provincias y todas las atribuciones constitucionales asociadas a
€él. En cambio, una ley aprobada en 1884 las declar6 “territorios naciona-
les”. Ejercian el gobierno sobre estos territorios gobernadores designados
por los presidentes de la Nacién y confirmados por el Senado por perio-
dos de tres anos. Los habitantes de los territorios s6lo podian elegir a los
integrantes de los consejos municipales y recién en 1951 comenzaron a
participar de las elecciones de autoridades nacionales. Entre 1951 y 1955
y, de acuerdo con la historiografia del periodo, como parte del esfuer-
zo que Juan Perén realiz6 en las postrimerias de su segunda presidencia
para reconstruir su coalicién de apoyo, ocho de los nueve territorios na-
cionales fueron provincializados.? Motivaciones politicas analogas se atri-
buyen a la provincializacion de Tierra del Fuego en 1990.

De acuerdo con la exposiciéon anterior, las provincias constituyen la
unidad elemental de organizacién territorial del poder publico en la Ar-
gentina. Cuando las instituciones politicas nacionales tambalean o caen,

9 Estos son: Chaco y La Pampa (provincializados en 1951), Misiones (1953),
Formosa, Neuquén, Rio Negro, Chubut y Santa Cruz (todos provincializados
en 1955).
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como ocurri6 durante la crisis que dio origen a la Republica y volveria
a ocurrir varias veces a lo largo de su historia, los poderes locales, casi
siempre de escala provincial, permanecen en pie. Esta robustez tiene
raices historicas y politicas profundas y contribuye a entender por qué
la formacion de coaliciones electorales, legislativas y de gobierno en la
Argentina requiere reunir actores que se constituyen territorialmente y
en la escala provincial.

ASPECTOS TERRITORIALES DEL REGIMEN ELECTORAL

Desde 1994 las autoridades nacionales argentinas se eligen en distritos
de dos tipos: los presidentes en un distrito tnico de escala nacional, y
los diputados y senadores en 24 distritos provinciales."” Hasta 1994 hubo
un solo criterio, puesto que las provincias servian también como distrito
para la eleccién de los miembros de los colegios electorales que a su vez
elegian a los presidentes.

Que todos los legisladores se elijan en distritos de una misma escala
y que esa escala coincida con la de las unidades politicas provinciales es
inusual, aun en el contexto de las federaciones. La Argentina es la inica
federacion americana donde ocurre esto. Los Estados Unidos, México
y Brasil también tienen senados que representan los intereses estadua-
les y cuyos miembros son electos en distritos de escala estadual, pero
sus diputados representan a secciones del territorio que en ningin caso
coinciden con los limites geograficos de los estados.!

El criterio de divisién distrital es politicamente relevante porque esta-
blece los limites del electorado a cuyos intereses, necesidades y deman-
das se espera que los legisladores presten atencién. Que tanto los dipu-
tados como los senadores argentinos se elijan en provincias quiere decir
que el modo en que los intereses se distribuyan en el territorio y se agru-
pen o dividan en cada provincia necesariamente incidird en los incenti-
vos electorales y partidarios de los legisladores y, por consiguiente, en la
formacién de las mayorias con las que se aprueban las leyes. En sintesis,

10 En este capitulo consideraré a la Ciudad Auténoma de Buenos Aires de
modo andlogo a una provincia.

11 Los diputados brasilenos también se eligen en distritos de escala estadual,
pero, dadas las reglas electorales, el régimen territorial y la organizacion de
los partidos politicos vigentes en ese pais, en la eleccién de los diputados los
intereses y fenéomenos de escala municipal tienen mas influencia que los de
escala estadual.
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desde el punto de vista de su composicién, derivada de la division del
territorio en distritos, toda mayoria legislativa nacional es una mayoria
de mayorias provinciales.

La decision de una mayoria del conjunto de la nacién puede ser idén-
tica, cercana o distante respecto de la decision de una mayoria de mayo-
rias provinciales, dependiendo de la relacion entre las bancas legislativas
asignadas a cada provincia y la poblacién de cada una de ellas. Si la distri-
bucién de la representacion legislativa fuera estrictamente proporcional
a la distribucién interprovincial de la poblacion, no habria diferencia
entre la decisién de una mayoria “nacional” y la de una mayoria de mayo-
rias provinciales. Si la distribucién de bancas no guarda proporcién con
la de la poblacién, la distancia entre ambos tipos de mayoria aumenta.
Esto es lo que es probable que ocurra, dada la conformacién del Congre-
so nacional argentino.

La distribucion interprovincial de la poblacién es mucho mas hete-
rogénea que la de la representaciéon en la Camara de Diputados. Por
ejemplo, el tamano de la poblacién de la provincia mds poblada, Buenos
Aires, es 123 veces mas grande que el de la menos poblada, Tierra del
Fuego. Sin embargo, la delegacién bonaerense en la Camara de Dipu-
tados es solamente 14 veces mas grande que la fueguina. La diferencia
entre la distribucién de la poblacién y la de las bancas, sumada al hecho
de que cada provincia recibe un minimo de 5 diputados independien-
temente del tamano de su poblacién, hace que las provincias mas gran-
des estén subrepresentadas y las mds pequenas sobrerrepresentadas. El
indice de sobrerrepresentacion propuesto por Samuels y Snyder (2001)
adquiere un valor de 14% para la Cimara de Diputados argentina, lo
cual equivale a decir que esa proporcion de bancas se distribuye entre
las provincias independientemente de la distribucién de la poblacién.

En el caso del Senado, la discrepancia se acentia puesto que alli la distri-
bucién interprovincial de las bancas es perfectamente homogénea: todas
las provincias tienen tres senadores. Previsiblemente, la sobrerrepresen-
tacion de las menos pobladas y la subrepresentacion de las mas pobladas
alcanza el 49%. Segun datos de Samuels y Snyder (2001), este nivel de
sobrerrepresentacion convierte el Senado argentino en la cimara mas des-
viada de la distribucién interprovincial de poblacién en el mundo.

El contraste entre la distribucion interprovincial de la representa-
cién en ambas camaras del Congreso y la de la poblacién sugiere que
la distancia entre una mayoria de mayorias provinciales y una mayoria
“nacional” deberia ser apreciable. Por supuesto, ninguna mayoria exis-
te independientemente de las instituciones o la accién colectiva que le
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permiten constituirse y decidir. No obstante, la idea abstracta de una
mayoria “nacional” es tutil para subrayar la influencia de los intereses
agregados en la escala provincial en la conformacién de las mayorias
legislativas concretas.

Las evaluaciones mas frecuentes en la literatura de ciencia politica ob-
jetan las legislaturas organizadas como el Congreso argentino porque
asignan mas valor a los votos emitidos en las provincias sobrerrepresen-
tadas que a los de las subrepresentadas, violando asi la igualdad pro-
cedimental entre los ciudadanos. Citando argumentos comunes en la
discusion politica local, puede replicarse que la sobrerrepresentacion
compensa la desventaja socioeconémica de los ciudadanos de las pro-
vincias mas pobres, todas ellas sobrerrepresentadas.'? Del mismo modo,
como se expondrd mas adelante, la sobrerrepresentaciéon suele ser un
obstaculo para la redistribucién interprovincial progresiva, lo cual refor-
zaria el argumento de sus criticos, pero no es un obstaculo insalvable. En
suma, las consecuencias de la sobrerrepresentacion desde el punto de
vista normativo y en relacién con la igualdad no son claras ni inexorables.

Postergando por un momento la valoracién, el punto que quiero subra-
yar aqui es que tanto la division del territorio en distritos electorales provin-
ciales como la organizacion de la representacion en el Congreso hacen mas
probable que la agrupacion de los intereses en las provincias influya sobre
la conformacion de las mayorias politicas que respaldan las decisiones en
la escala nacional. Este es uno de los motivos por los cuales corresponde
calificar a la Argentina como una federacién politicamente descentralizada.

BICAMERALISMO SIMETRICO

En sentido estricto, la sobrerrepresentacion es una condicién necesaria
pero no suficiente para que la decisién legislativa se desvie de la mayoria
“nacional” . Este desvio se produce cuando la cimara “territorial”® tiene
la capacidad de iniciar legislacion o enmendar la legislaciéon aprobada
por la otra camara. Esto es lo que ocurre en el Senado argentino, que

12 Todas las provincias pobres estdn sobrerrepresentadas pero no todas las
sobrerrepresentadas son pobres. Las provincias patagonicas tienen mas
representantes que los que recibirian si la distribucién de bancas fuera
proporcional, pero tienen niveles altos de ingreso per capita.

13 Dada la organizacién del Congreso argentino, podria decirse que ambas
camaras son, en una medida apreciable, territoriales. No obstante, en aras de
la brevedad, sigo la convencién de denominar “camara territorial” al Senado.
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puede iniciar y modificar cualquier tipo de legislacién excepto la impo-
sitiva.'* La Camara de Diputados tiene las mismas atribuciones, de alli la
simetria de esta estructura bicameral.

La combinacién de la sobrerrepresentacion con la distribuciéon simé-
trica de atribuciones es una contribucién fundamental al cardcter des-
centralizado del federalismo argentino. Para ilustrar esta idea, en el gra-
fico 5.1 se compara la distribucién de la poblacion con las distribuciones
de bancas en cada una de las cimaras del Congreso utilizando porcenta-
jes acumulados. Como se observa, si se reunieran todos los representan-
tes de las provincias mas grandes hasta cubrir la mitad de la poblacién,
s6lo se alcanzaria a reunir el 40% de los diputados y el 13% de los sena-
dores. Esto quiere decir que la estructura del Congreso argentino hace
matemdticamente posible que los representantes de hasta un 60% del
electorado puedan perder una votacion.

Grafico 5.1. Distribucion de la representacion
y de la poblacién en el Congreso argentino
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14 De acuerdo con los arts. 5°, 52, 75, 77 y 121 de la Constitucién nacional.
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En general, los legisladores votan de acuerdo con su pertenencia parti-
daria: rara vez todos los representantes de una provincia pertenecen al
mismo partido y el tamano de la poblaciéon no dice mucho respecto de los
intereses politicos que pueden prevalecer. Por todos estos motivos, una
votacién que enfrente a provincias grandes contra provincias chicas, como
la propuesta hipotéticamente en el parrafo anterior, es altamente impro-
bable. De todos modos, el cdlculo hipotético es util para ilustrar la idea
central: cualquier mayoria legislativa que se forme en el Congreso argen-
tino necesita el apoyo de representantes de los distritos menos poblados.

La sobrerrepresentacion y la simetria en la division de facultades legis-
lativas entre las cimaras es la garantia de incidencia en el nivel nacional
que el diseno del federalismo argentino ofrece a los electorados y las
elites provinciales. La divisién del territorio en distritos electorales de es-
cala provincial acentiia la influencia de los incentivos y los intereses defi-
nidos a esa escala sobre el comportamiento de los legisladores. El hecho
de que los distritos electorales correspondan a unidades administrativas
que ejercen funciones de gobierno numerosas y relevantes enlaza a la
decision sobre las politicas pablicas nacionales con las preocupaciones
y los intereses de los gobiernos provinciales y otorga a estos ultimos un
recurso clave para las negociaciones con el gobierno central.

Las instituciones de representaciéon politica ofrecen amplio espacio
para la manifestacion y la influencia de los actores y los intereses pro-
vinciales sobre las decisiones de escala nacional. Este es uno de los dos
motivos por los que cabe afirmar que Argentina es una federacién politi-
camente descentralizada. El otro se expone en la préxima seccion.

DESCENTRALIZACION ADMINISTRATIVA

Los gobiernos provinciales argentinos tienen un papel crucial en la im-
plementacién de politicas y en la provision de bienes y servicios publicos.
Un modo de estimar su relevancia administrativa es analizar su partici-
pacién en el gasto requerido para el desempeno de distintas funciones
del Estado. La tabla 5.1 presenta una desagregacion detallada de la par-
ticipaciéon proporcional de cada nivel de gobierno en el gasto publico
consolidado correspondiente al ano 2007.

Como puede observarse, los gobiernos provinciales ejecutan el 40% del
gasto total. El conjunto de los gobiernos subnacionales tiene a cargo el 48%
de las erogaciones puiblicas. Estos niveles son semejantes a los que se registran
en los paises mds descentralizados de América Latina, como Brasil (47%) y
Colombia (44%), y superior al de federaciones como México (32%).
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Tabla 5.1. Gasto publico consolidado por finalidad
y funcién. Participacion de cada nivel de gobierno,

ano 2007

Finalidad /funcién Nacional | Provincial | Municipal

Gasto total 52,2% 39,8% 8,0%

1. Funcionamiento del Estado 36,8% 48,0% 15,2%
I.1. Administracién general 30,2% 40,4% 29,5%
1.2. Justicia 30,7% 69,3%

1.3. Defensa y seguridad 48,9% 51,1%

II. Gasto publico social 49,9% 42,6% 7,5%
IL.1. Educacion, culturay ciencia y técnica 21,3% 76,1% 2,6%
I1.2. Salud 49,7% 43,9% 6,4%
II.3. Agua potable y alcantarillado 30,1% 69,9%

11.4. Vivienda y urbanismo 1,3% 98,7%
IL5. Promocion y asistencia social 28,9% 41,4% 29,7%
11.5.1. Promocién y asistencia social publica 17,5% 47,7% 34,7%
11.5.2. Obras sociales - Prestaciones sociales 91,4% 8,6%
I1.5.3. INSSJyP - Prestaciones sociales 100,0%
11.6. Prevision social 80,1% 19,9%
I1.7. Trabajo 90,9% 9,1%
IL.8. Otros servicios urbanos 0,0% 19,4%
III. Gasto publico en serv. econ. 65,7% 29,5%
II.1. Produccién primaria 56,2% 43,8%
I11.2. Energia y combustible 84,4% 15,5% 0,1%
IIL.3. Industria 68,4% 28,9% 2,8%
1I1.4. Servicios 61,1% 30,56% 8,5%
IIL5. Otros gastos en servicios econémicos 19,1% 70,0% 10,9%
IV. Servicios de la deuda publica 86,9% 12,5% 0,5%

Fuente: Asociacion Argentina de Presupuesto y Administracion

Financiera Publica.
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Un analisis de la participacion de los gobiernos provinciales en distintas
funciones revela que su influencia en la provision de bienes de alta visi-
bilidad ptblica es atin mayor que la que sugieren las cifras globales. Los
gobiernos provinciales ejecutan tres cuartas partes del gasto educativo,
casi todo el gasto en vivienda, el 70% del gasto en agua y saneamiento y
en justicia, la mitad del gasto en seguridad y defensa (proporcién que se
elevaria si se excluye de este rubro al gasto en defensa) y, en conjunto
con los gobiernos locales, la mitad del gasto en salud'® y el 70% del gasto
en promocion y asistencia social.

La relevancia administrativa de los gobiernos provinciales deriva de
dos fuentes: la divisiéon de funciones entre los niveles de gobierno pre-
vista en la Constitucién nacional y las politicas de descentralizacién ini-
ciadas a fines de la década de 1970 y completadas en el primer lustro de
los anos noventa.

De acuerdo con la Constituciéon nacional, los gobiernos provinciales
tienen atribuciones, en general compartidas con el gobierno central,
para decidir e implementar politicas en temas de impuestos, educacion,
migraciones y promocién del desarrollo econémico (arts. 5°, 52, 55 y
77). Segun el texto del art. 121, ellos conservan todos los poderes no ex-
presamente delegados en el gobierno federal, lo que, en conjunto con la
potestad para darse sus propias instituciones locales que reconoce el art.
122, les ofrece amplio espacio para determinar el alcance y la naturaleza
de su intervencién administrativa.

Los limites previstos en estas prescripciones constitucionales han sido
compatibles con distintos esquemas de reparto de tareas entre los nive-
les de gobierno. El armado de estos esquemas depende de las relativas
capacidades financieras y politicas de cada nivel y las particularidades de
cada provincia.

En la etapa inmediatamente posterior a la organizacién nacional, el
grueso de los ingresos fiscales, derivados de los impuestos al comercio ex-
terior, se concentraba en el nivel federal de gobierno, que desempen¢ el
papel mas dinamico en la provisiéon de bienes publicos, particularmente en
la asistencia o el reemplazo de las intervenciones de las administraciones
provinciales mas débiles desde el punto de vista financiero. Las primeras
tres décadas del siglo XX coincidieron con una paulatina expansién del
sector publico en la economia, que fue acompanada por un crecimiento

15 Este monto se elevaria al 80% si se excluyera de este cémputo a las obras
sociales y al PAMI, que representan el grueso del gasto nacional en esta area.
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en la relevancia de los gobiernos provinciales en la implementacién de po-
litica. A partir de 1935, la delegacion de las facultades recaudatorias sobre
los impuestos internos en el gobierno central y la institucién del régimen
de coparticipacion dieron lugar a un proceso de recentralizaciéon del gasto
y las potestades administrativas, proceso que coincidié con una fuerte ex-
pansién de la intervencién estatal, como indica el grafico 5.2.

Grafico 5.2. Descentralizacion del gasto publico
y tamano del sector publico
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Fuente: Porto (2004: 102).

A partir de la segunda mitad de la década de 1950 se inicié un proce-
so de paulatina descentralizacion del gasto que, hasta 1965, acompanoé
una disminucién parcial en la incidencia econémica del sector publico.
Desde entonces, la incidencia del Estado volvi6 a crecer y, con ella, la
participaciéon de los gobiernos provinciales en la ejecucion de politicas.
Esta participacién aumenté levemente hasta fines de la década de 1970,
momento en que se aceleré la transferencia de servicios publicos nacio-
nales a las provincias. Las escuelas primarias nacionales se transfirieron
en 1978 y las secundarias, donde la participacién del gobierno nacional
era ampliamente mayoritaria, en 1991. La descentralizacién educativa
fue parte de un proceso mas amplio de descentralizaciéon de servicios
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que derivé en la estructura de participacion de cada nivel descripta en
la tabla 5.1.

Como se indic6, la division de atribuciones y capacidades entre los niveles
de gobierno no es categérica ni tajante en ninguna federacién. Para entender
el esquema de decision vigente en la Argentina, no es suficiente determinar
qué proporcion del gasto ejecuta cada nivel de gobierno: hace falta identificar
bajo qué condiciones tiene lugar la provisiéon conjunta de servicios. Tal como
sugiere la diferente participacion de cada nivel de gobierno presentada en la
tabla 5.1, estas condiciones varian entre los sectores de politicas. Sin embargo,
existen medidas que permiten sintetizar la tendencia general del esquema de
reparto de tareas vigente; por ejemplo, los indices que calcularon Daughters
y Harper (2007). El primero es un indice de descentralizacion de actividades.'® E1
segundo es un indice de autonomia administrativa de los gobiernos subnacionales.”
Ambos oscilan entre 0y 1. De acuerdo con los autores, el indice de descentra-
lizaci6n administrativa de la Argentina en el ano 2004 fue 0,81 y el de autono-
mia de los gobiernos provinciales, 0,78. Como indica el gréfico 5.3, estos valo-
res son atiin mas altos que los que se registran en otros paises latinoamericanos
con alto grado de descentralizacion.

De acuerdo con el argumento y la evidencia presentados en esta sec-
cion, los gobiernos provinciales son estructuras politicas con profundas
raices historicas y constituyen las columnas de la arquitectura politica y
constitucional. Participan intensamente y con amplios margenes de au-
tonomia legal en la decisién y la implementacion de politicas publicas en
sus territorios. Dada la organizacion territorial del régimen electoral y la
distribucién de facultades entre las cimaras del Congreso, la agregaciéon
de intereses en la escala provincial es decisiva en la conformacion de
mayorias para respaldar las decisiones de escala nacional. El conjunto
de estos atributos justifica calificar a la Argentina como una federacion
descentralizada desde el punto de vista politico y administrativo.

16 Califica a los paises de acuerdo con el nivel de gobierno que: a) decide el mon-
to a invertir en cada actividad, b) decide el destino de esas inversiones ptbli-
cas, c) es responsable inmediato de la ejecucion de las politicas publicas, d) es
responsable de la evaluacion del alcance de las metas de las politicas publicas.
Valores mas cercanos a 1 indican que los niveles subnacionales de gobierno
tienen mas presencia en la administraciéon de las politicas publicas.

17 Agrupa tres indicadores: uno que representa el grado de descentralizacién
de las responsabilidades de gasto publico sobre distintas politicas publicas,
otro que considera la proporcién del gasto publico total que estd a cargo de
los gobiernos subnacionales y un tercero que registra el grado de discrecio-
nalidad de las transferencias financieras desde el gobierno nacional.
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Grafico 5.3. Descentralizacién y autonomia administrativa
de los gobiernos subnacionales
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LA AUTONOMIA POLITICA DE LOS GOBIERNOS PROVINCIALES

La seccién anterior describe la organizacion vertical del poder del Esta-
do en la Argentina de acuerdo con sus fundamentos histéricos y consti-
tucionales y los resultados de tendencias mas recientes en la distribucion
de tareas entre los niveles de gobierno. Esta seccién analiza cémo se or-
ganizan los actores politicos a partir de esta estructura bdsica.

En relacién con este tema, la introduccién de este capitulo afirma que
los gobiernos provinciales son econémicamente dependientes y débiles
pero politicamente auténomos y fuertes. Del componente econémico de
esta afirmacion se ocupa la préxima seccién. Me concentro ahora en su
componente politico. Este propone dos nociones vagas, “autonomia” y
“fortaleza”, que requieren una aclaracion. En el contexto de esta exposi-
cion, estos términos se entienden como sinénimos y refieren a la capaci-
dad de los gobiernos provinciales para orientar en su favor los resultados
de las negociaciones con el gobierno central. Recurriendo al lenguaje de
las teorias racionalistas de la negociacion, decir que los gobiernos provin-
ciales son fuertes vis-a-vis con el gobierno nacional equivale a afirmar que
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el valor de sus opciones de salida, o “exteriores”, es alto; esto es que si una
negociacion fracasa, no quedan en una posicién vulnerable ni se compro-
mete su supervivencia. La utilidad que las partes de una negociacioén pue-
den obtener, aun cuando no alcancen un acuerdo con la otra parte, es una
medida de su autosuficiencia. Por eso, parece aceptable asociar la nocién
de “opcidn exterior” con las ideas de fortaleza y autonomia.'®

El valor de la opcién exterior para los gobiernos provinciales es alto
porque pueden sobrevivir politica y electoralmente sin los recursos de las
autoridades nacionales de gobierno o partidarias.

Esta autonomia deriva de varias fuentes. La primera es la centralidad
de la escala provincial en las arenas electorales. Las provincias son distri-
tos para elegir diputados y senadores pero también para elegir goberna-
dores y, en varias de ellas, aun legisladores provinciales. De este modo,
es muy probable que los votantes observen resultados y presten atencion
principalmente a fenémenos del ambito provincial en el momento de
decidir sus votos.

Otras reglas del sistema politico argentino refuerzan esta relevancia.
Las autoridades provinciales pueden decidir la fecha de las elecciones
para cargos de ese nivel,' lo que les permite separar las elecciones pro-
vinciales de las nacionales cuando quieren aislarse de tendencias nacio-
nales que consideran adversas o juntarlas cuando quieren aprovechar la
popularidad circunstancial de los candidatos presidenciales o los gobier-
nos nacionales.?

Adicionalmente, las organizaciones territoriales que movilizan votantes,
tanto en los comicios partidarios internos como en las elecciones gene-

18 Dos aclaraciones adicionales. Primero, subrayo, me refiero al aspecto politico
de la autonomia de los gobiernos provinciales. Naturalmente, en cada nego-
ciacién concreta los aspectos politicos de las relaciones intergubernamen-
tales se mezclan con los econémicos y los financieros. Pero, para entender
c6mo interactiian, es conveniente comenzar analizando el efecto potencial
de cada uno por separado. Segundo, la fortaleza efectiva que cada gobierno
provincial puede ejercer depende del contexto provincial y puede variar a
lo largo del tiempo y de acuerdo con el asunto que se esté negociando. Pero
hay parametros comunes a todas las provincias y que establecen el marco
general dentro del cual pueden manifestarse las variaciones particulares.

19 Excepto en provincias como el Chaco, donde la Constituciéon provincial
obliga a realizar las elecciones locales en fecha separada de los comicios para
cargos nacionales.

20 Hasta 2004, los gobernadores provinciales podian decidir incluso las fechas
de las elecciones para diputados y senadores nacionales representantes de su
distrito. A partir de 2005 todos los legisladores nacionales se eligen el mismo
dia.
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rales, se articulan a escala de las provincias. Esto no quiere decir que los
lideres provinciales tengan completo control sobre estas organizaciones.
En general, el control es mas descentralizado y se concentra en la escala
municipal. Pero los lideres provinciales proveen los recursos financieros
que sostienen a estas organizaciones, los bienes selectivos que ellas distri-
buyen entre sus votantes y ademads les prestan su reconocimiento publico
a los candidatos a cargos provinciales y locales, un recurso electoral tan
potente como el dinero, el empleo publico o los subsidios. De este modo,
los lideres provinciales cumplen un rol articulador central en la actividad
proselitista y pueden ofrecer este capital politico para las elecciones de car-
gos nacionales, capital que cobra especial relevancia en las presidenciales.

Ocupando el centro de la arena politica local, los jefes politicos pro-
vinciales determinan la composicién de las listas de candidatos, tanto
para los cargos de esa jurisdiccién como para los nacionales, y ejercen
un efecto de arrastre sobre el resto de las candidaturas que, de acuerdo
con un estudio anterior, es incluso mas potente que el de los candidatos
presidenciales. Esta influencia sobre las carreras politicas es fuente del
ascendiente que los gobernadores ejercen sobre los diputados y senado-
res nacionales elegidos en la provincia.

Por supuesto, las figuras politicas partidarias de relevancia nacional
pueden ofrecer a los lideres partidarios provinciales recursos politicos
valiosos, tanto materiales como simbdlicos. Pero estos recursos rara vez
son indispensables para que las organizaciones provinciales sobrevivan
electoralmente, de modo tal que resulta muy dificil someter a sus lideres a
politicas de alianzas o estrategias electorales determinadas en la escala na-
cional.?! En rigor, en la escala nacional los partidos argentinos funcionan
como confederaciones de organizaciones provinciales muy débilmente
conectadas, que acceden a coordinar una accién conjunta con otras or-
ganizaciones provinciales solamente en la medida en que ello sea consis-
tente con las estrategias que ellas determinan auténomamente y con los
objetivos de supervivencia organizacional dentro de su jurisdiccion.

La autosuficiencia de las organizaciones provinciales de los partidos
suele atribuirse a la influencia de factores institucionales como la ley de
partidos politicos, de acuerdo con la cual basta que un partido esté reco-

21 Por ejemplo, la coalicién entre la UCR y el FREPASO en 1997 compitié con
la misma composiciéon en pocas provincias y aun en 1999, con el poderoso
incentivo de una candidatura presidencial que se impondria con el 49% de
los votos, fue muy dificil conseguir que las organizaciones provinciales de la
UCR compartieran cargos en las listas con sus nuevos socios.
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nocido en un distrito para que presente candidaturas para cargos legislati-
vos nacionales, y que autoriza a las organizaciones distritales a determinar
sus propios estatutos. Creo que es mas apropiado interpretar estas reglas
como una consecuencia antes que como una causa de la autonomia de
las organizaciones provinciales de los partidos.?? Las reglas no producen
sino que reflejan y refuerzan la autonomia de las organizaciones provin-
ciales de los partidos. La organizacién confederal de los partidos no es una
novedad del periodo posterior a 1983. Es semejante al funcionamiento
del PAN durante las primeras presidencias y analoga a las dinamicas de la
UCR y el peronismo partidario durante sus etapas formativas. Estimo, en
sintesis, que la centralidad politica de los espacios provinciales es un rasgo
constitutivo del sistema politico argentino; rasgo que la Constitucion, las
leyes y sus reformas han reflejado y sostenido en el tiempo.

La descentralizacién administrativa descripta en la seccién anterior
plantea algunos desafios que comprometen las autonomias provincia-
les, como expondré en un momento, pero su efecto neto contribuye a
reforzarlas. Los gobiernos provinciales deciden independientemente o
colaboran con el gobierno nacional en la implementacién de politicas
asociadas con el desempeno de funciones estatales vitales como el res-
guardo de la seguridad publica, la administracién de los sistemas educa-
tivos, la provision de servicios de salud y el desarrollo de sistemas de pro-
teccion social. Esta colaboracion es indispensable para alcanzar objetivos
nacionales en cualquiera de estas dreas, lo que la transforma en otro de
los recursos que los actores provinciales pueden hacer valer en las mesas
de negociacién con el gobierno federal.

LAS RELACIONES FISCALES INTERGUBERNAMENTALES Y LA
DEPENDENCIA FINANCIERA DE LOS GOBIERNOS PROVINCIALES

El propésito de esta seccion es demostrar que, a pesar de su relevancia
y autonomia politica, desde el punto de vista financiero los gobiernos
provinciales son, en general, débiles y dependientes del gobierno fede-
ral. El argumento central que justifica esta afirmacion es simple: el gasto
publico estd descentralizado pero los ingresos tributarios estin concen-

22 Con esto corrijo argumentos que presenté en un estudio previo (Leiras,
2007b).
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trados en el nivel federal. La dependencia de los gobiernos provinciales
respecto de las transferencias del gobierno nacional es, para la mayoria
de las provincias, muy altay tiende a crecer. Estas afirmaciones generales
requieren algunas aclaraciones y advertencias.

La estructura fiscal federal argentina es compleja y volatil. Las estruc-
turas productivas, la riqueza, la incidencia de la pobreza, las capacidades
administrativas estatales y las capacidades contributivas asociadas con
todos estos factores varian ampliamente entre las provincias. Por todos
estos motivos, cualquier afirmacién general sobre la relacién entre el
conjunto de las provincias y el gobierno federal debe ser formulada e
interpretada con cuidado.

En la literatura sobre el tema predominan dos evaluaciones generales
de las relaciones fiscales intergubernamentales. No son necesariamente
incompatibles, pero apuntan en direcciones distintas. La primera subra-
ya la vulnerabilidad fiscal de los gobiernos provinciales y la asocia con
el estrés fiscal resultante de las transferencias de servicios publicos sin
recursos para financiarlos ocurridas a principios de las décadas de 1980 y
1990, con la volatilidad del régimen y con la ausencia de mecanismos de
supervision y arbitraje. La segunda interpretacion destaca la ausencia de
correspondencia fiscal e interpreta el hecho de que los gobiernos provin-
ciales puedan disfrutar las ventajas politicas de la ejecucion del gasto sin
internalizar los costos que implica cobrar impuestos como una situacion
favorable a este nivel de gobierno, que compromete tanto el equilibrio
fiscal global del sector publico como la consistencia de las politicas ma-
croeconémicas y la eficiencia en la asignacion de recursos.

Estas dos tesis destacan las consecuencias de mediano plazo de la es-
tructura fiscal federal. El argumento de esta secciéon se concentra, en
cambio, en la incidencia de esta estructura sobre los intercambios politi-
cos de corto plazo entre el gobierno federal y los gobiernos provinciales.
Recurriendo nuevamente a la analogia con la teoria de la negociacion
propongo que, en el caso de las negociaciones fiscales, para la mayoria
de los gobiernos provinciales el valor de la opcién exterior es bajo. Todos
los gobiernos provinciales son, como hemos visto, politica y electoral-
mente autosuficientes, lo que implica que pueden sobrevivir a la ruptura
de una negociacién electoral. En el plano fiscal no ocurre lo mismo. A
continuacién expongo evidencia que justifica estas evaluaciones.

Complementando la informacién presentada en la tercera seccion, el
grafico 5.4 presenta datos sobre la estructura vertical del gasto publico.
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Grafico 5.4. Estructura vertical del gasto publico,
anos seleccionados
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Fuente: Asociacion Argentina de Presupuesto y Administracion Financiera
Publica.
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Tal como se indic6 previamente, la incidencia de los gobiernos provin-
ciales en la ejecucion del gasto publico ha crecido, impulsada tanto por
las politicas de descentralizacién como por una expansion general del
sector publico. El gasto que ejecutan los gobiernos provinciales repre-
sent6 en 2008 el 15% del PBI. De acuerdo con datos de la OCDE, ese
nivel es cercano a los registrados en el mismo ano en paises de alta des-
centralizacién como Canada (18%), Alemania (16%, sumando el gasto
de los Lander y el de los municipios), Austria (15%) y Suiza (18%).

En contraste, durante el mismo periodo la incidencia de los ingresos
recaudados por los gobiernos provinciales sobre el total de la recauda-
ci6n tributaria se mantuvo en niveles cercanos al 15%, tal como se obser-
va en el grafico 5.5.

Grafico 5.5. Ingresos tributarios por nivel de gobierno
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Fuente: Asociacion Argentina de Presupuesto y Administracion Financiera
Publica.

Ladiferencia entre lo que los gobiernos provinciales recaudan ylo que gastan
se financia, en general, con transferencias del gobierno central, que estan su-
jetas a numerosos regimenes, cada uno de los cuales utiliza distintos criterios
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de distribucién interprovincial y prevé distinto grado de discrecionalidad
tanto en la asignacioén de los fondos en el centro como en su utilizacién en
las provincias. El régimen de coparticipacion federal es s6lo un componente
de un esquema de reparto complicado, rigido en sus reglas e inestable en sus
resultados. Otro modo de financiamiento de los desequilibrios fiscales pro-
vinciales es la emision de deuda, lo que, dados los mecanismos de respaldo
y reestructuracion vigentes, también coloca a los gobiernos provinciales en
situaciéon de dependencia respecto del gobierno nacional.

Si bien ningtn gobierno provincial se financia con los ingresos que
recauda de modo independiente y, aunque la incidencia de las trans-
ferencias nacionales sobre los presupuestos locales varia, en prome-
dio representa casi el 80% de los ingresos publicos, como indica el
grafico 5.6.

Grafico 5.6. Recursos tributarios provinciales como proporcién
del total de recursos tributarios provinciales (2008)
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Existe evidencia de que el gasto publico de los gobiernos provinciales
tiende a crecer a una tasa mas alta que el del producto y que la elastici-
dad de estas erogaciones al precio de los bienes y servicios que adquie-
re el sector publico es menor que 1. Las dificultades resultantes para
contener el gasto en periodos de crecimiento y contraerlo en periodos
recesivos, junto con el control incompleto que los gobiernos provinciales
ejercen sobre sus finanzas y el premio electoral que parece estar asociado
ala expansion del gasto, explican que los resultados fiscales del conjunto
del sector publico provincial hayan sido positivos s6lo excepcionalmente
y con relativa independencia de la evolucion del ciclo econémico ge-
neral, como revela el grafico 5.7, aunque tienden a equilibrarse en el
periodo mas reciente.

Grafico 5.7. Ingresos y gastos del sector publico provincial
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Fuente: Asociacion Argentina de Presupuesto y Administracién Financiera
Publica.

¢En qué consiste la dependencia financiera de los gobiernos provincia-
les y como puede influir en las negociaciones con el gobierno central?
En la provincia promedio, las transferencias nacionales representan
el 80% de los ingresos publicos, pero lo que se pone en juego en las
negociaciones entre los niveles de gobierno representa una porcion
marginal de ese monto, ya que la mayor parte de estas transferencias
esta sujeta a algun tipo de régimen. Pero son varios los motivos por



298 CUANTO IMPORTAN LAS INSTITUCIONES?

los que esa porciéon marginal puede ser vital, tanto desde el punto de
vista estrictamente financiero como en términos politicos. El primero
es la frecuente necesidad de financiamiento de los desequilibrios fisca-
les. En segundo lugar, las provincias ejecutan cerca del 70% del gasto
en personal del sector publico, lo cual implica que sus gobiernos son
vulnerables al activismo de los sindicatos de empleados publicos, cuya
movilizacion puede ser socialmente disruptiva y politicamente costo-
sa, sobre todo cuando la densidad sindical es alta y la representaciéon
esta dividida en varios sindicatos. Tercero, las transferencias naciona-
les marginales pueden hacer una diferencia positiva y politicamente
rentable respaldando la inversién provincial en infraestructura. Final-
mente, luego de la crisis de 2001, la asistencia del gobierno central
ha sido vital para refinanciar las deudas provinciales, lo cual ha cons-
tituido al Estado nacional en el principal acreedor de las provincias
(Lodola, 2011).

En sintesis, si una negociacion fiscal con el gobierno nacional fracasa,
los gobiernos provinciales quedan expuestos a desequilibrios financie-
ros, son vulnerables a conflictos laborales en el sector publico y quedan
librados a sus capacidades de recaudacién, en general limitadas, para
realizar inversiones electoralmente rentables. En esto consiste su vul-
nerabilidad financiera, y estos son los motivos que pueden llevarlos a
intercambiar sus capacidades de movilizacioén electoral y su influencia
sobre los legisladores nacionales elegidos en la provincia a cambio de la
asistencia financiera del gobierno central.

LOS EFECTOS POLITICOS Y DISTRIBUTIVOS
DE LAS RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES

Hasta el momento, se han expuesto razones para caracterizar a la Argen-
tina como una federacion descentralizada con gobiernos provinciales po-
liticamente auténomos y fiscalmente dependientes. Esta seccion describe
la dindmica dominante en la formacion de acuerdos politicos entre las
autoridades de cada nivel de gobierno. El andlisis de estos intercambios
justifica una interpretaciéon de otra de las caracteristicas de la Argentina
como nacién federal anunciadas al comienzo: las amplias y persistentes
desigualdades interprovinciales.

Baso mi interpretacién de los intercambios politicos interguberna-
mentales en las conclusiones de una abundante bibliografia sobre el
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tema, que pueden sintetizarse en los siguientes términos. Los gober-
nadores tienen control sobre los recursos politicos de sus provincias
(la actividad de las maquinas electorales y el voto de los diputados y
senadores) y necesitan dinero. Los presidentes tienen dineroy, a veces,
el apoyo de un sector de la opinién publica, pero necesitan el apoyo de
los legisladores en el Congreso y la colaboracién de las organizaciones
territoriales para reproducir ese apoyo en las elecciones de medio tér-
mino o renovar sus mandatos en caso de que aspiren a la reelecciéon.
La afinidad ideolégica, la lealtad personal o, si el nivel de popularidad
del gobierno es alto, la ventaja de asociarse a un presidente con buena
imagen permiten reunir votos en el Congreso y motivar la colabora-
cién de algunas organizaciones territoriales. Tipicamente, este respal-
do no basta y es necesario utilizar recursos financieros para motivar
alguno adicional. Esos recursos son limitados, lo que demanda que se
los use de un modo eficiente. El rendimiento marginal de los votos en
el Congreso es funcién del nivel de sobre o subrepresentacién de cada
delegacion provincial y de las caracteristicas socioeconémicas de las
provincias. El peso marginal de transferencia nacional hace mads dife-
rencia en una provincia de poca poblacién que en una mas poblada y
tiene un impacto mads fuerte cuanto mayor es la incidencia del empleo y
la inversién publica en la provincia. Puesto que las provincias pequenas
tienen la misma cantidad de votos que las grandes en el Senado y pesan
mis que su volumen demogrifico en la Camara de Diputados, invertir
en ellas es especialmente eficiente. Por esta razén, sus representantes
suelen integrar las mayorias legislativas ganadoras y, como sugiere la
evidencia que presento a continuacioén, los recursos financieros nacio-
nales se dirigen a ellas con mas frecuencia y en mayor magnitud que
al resto.

El grifico 5.8 presenta la relacién entre la magnitud promedio de las
transferencias nacionales per cdpita (1993-2009) y el producto bruto
geografico per capita de cada provincia. La posicién de los circulos iden-
tifica la situacion de cada provincia en esta relacion y el tamano de los
circulos representa el de la poblacién provincial.

Si las transferencias tuvieran como prop6sito redistribuir los recursos
a favor de las provincias con menor nivel de ingreso, deberiamos ob-
servar una relacién negativa entre estas variables (a mas alto PBG per
capita, menor nivel de transferencias nacionales). En cambio, el gréfico
muestra que no hay ninguna relacién. Pero muestra algo mas: casi todos
los circulos mds pequenos estan sobre la linea de tendencia aun cuando,
en varios casos, su producto per capita anual supera comodamente el
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promedio nacional. El Estado nacional argentino concentra recursos en
las provincias de menor tamano poblacional. Como no hay correlacién
entre la riqueza y el tamano de las provincias, el efecto redistributivo de
las transferencias es neutro.

Grafico 5.8. Transferencias nacionales (promedio
1993-2009), producto bruto geografico (2006) y poblacién
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Fuentes: Transferencias: Asociacion Argentina de Presupuesto y Administra-
ci6én Financiera Publica, Poblacion: Indec, Censo Nacional de Poblacién y
Vivienda, 2010. PBG: Consejo Federal de Inversiones.

Los datos del grafico 5.9 complementan y, en parte, confirman la ob-
servacion anterior. El grafico analiza el destino geografico del gasto na-
cional per capita promedio para el periodo 1991-2009 en relacién con
el nivel de riqueza de cada provincia, medido nuevamente de acuerdo
con el PBG per cdpita. También en este caso el tamano de los circulos
representa el de la poblacién.
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Grafico 5.9. Orientacion geografica del gasto nacional
(1999-2009), PBG (2006) y poblaciéon
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Nota: El dato de gasto nacional corresponde solamente a los gastos con desti-
no geografico identificado, que no son equivalentes al total de los gastos.
Fuentes: Gasto nacional: Asociacién Argentina de Presupuesto y Administra-
cion Financiera Publica. PBG: Consejo Federal de Inversiones.

El gasto nacional es el que realiza el propio gobierno central a través
de sus organismos y programas. Las conclusiones del grafico deben to-
marse con cuidado porque en la fuente consultada el destino de algunas
inversiones del gobierno nacional no esta bien clasificado y porque la
inversion nacional es s6lo una parte del total de recursos publicos que se
ejecutan en cada provincia. Aun con estas prevenciones, sorprende en-
contrar que el gasto nacional per cdpita es mas alto en las provincias mas
ricas (R% 0,29, p < 0,005). Al igual que en el grafico anterior, encontramos
que las provincias que se ubican por encima de la linea de tendencia tie-
nen poblacién pequena y, en algunos casos, ingresos anuales muy altos.

Observando esta evidencia y tomando en cuenta los datos de la histo-
ria y la geografia socioeconémica argentinas, no sorprende encontrar
que las notorias diferencias en las condiciones de vida y las capacidades
administrativas estatales vigentes en cada provincia hayan variado tan
poco alo largo del tiempo. Las diferencias socioeconémicas interprovin-
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ciales eran ya muy notorias en el momento de la organizacion politica
del pais. El afan de reducir las asimetrias en la cantidad y la calidad de los
servicios publicos disponibles en cada una de ellas fue la principal moti-
vacion detras de la institucién del primer régimen de coparticipacion en
1935. Pero, contra lo que se cree habitualmente, los criterios de reparto
redistributivos progresivos fueron siempre menos influyentes que los de
efecto neutro o los devolutivos, tanto en la versién original del régimen
como en todas las reformas posteriores, exceptuando la de 1973 (Porto,
2004: cap. IV).

El federalismo fiscal argentino no redistribuye a favor de las provincias
mds pobres, entre otras cosas, porque sus reglas no lo han requerido.
Ahora, estas reglas se asientan sobre una estructura social y politico-insti-
tucional. De acuerdo con un estudio reciente que compara las relaciones
fiscales intergubernamentales en nueve federaciones, Rodden (2010a)
propone que la redistribucion interprovincial progresiva requiere que
una coalicién entre los representantes de las provincias mas pobres y las
de medianos ingresos se imponga sobre quienes representan a las mads
ricas. De acuerdo con la interpretaciéon de Rodden, en la Argentina la
sobrerrepresentaciéon de los distritos mas pequenos y la dificultad para
estructurar mayorias parlamentarias que representen los intereses de los
grupos sociales mas alla de su localizacién geografica conspiran contra
ese resultado. En cambio,

un grupo de pequenas provincias —que cubre todo el espectro de
ingresos—aparentemente ha sido extremadamente atractivo como
socio de una coalicién. Con esta version extrema de representa-
cién basada en las provincias [...] uno puede imaginarse facilmen-
te una coalicién ganadora que esté compuesta por provincias con
ingresos superiores al promedio y unas pocas provincias pobres y
pequenas (Rodden, 2010a: 205; la traduccién me pertenece).

Ademas de reproducir la desigualdad interprovincial, la dinamica de los
intercambios politicos entre los niveles de gobierno permite entender
por qué una federacién con tantos puntos institucionales de veto gene-
ra, contra ciertas expectativas tedricas, politicas publicas nacionales que
oscilan de un extremo a otro del espectro ideolégico. La orientacién
general de las politicas varia de acuerdo con las preferencias presiden-
ciales porque los representantes de las provincias ceden su capacidad
de influir sobre ellas a cambio de los recursos que puede transferirles
el gobierno nacional. El caracter descentralizado de la federacion difi-
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culta que las instituciones de representaciéon procesen eficazmente las
diferencias e internalicen el costo de las decisiones, distribuyéndolo de
un modo equitativo. La Argentina siempre ha sido un pais federal y, en
ocasiones, ha producido politicas publicas exitosas y generado episodios
de redistribucién progresiva (aunque no siempre sustentables). El fede-
ralismo es compatible con el gobierno eficiente y con la equidad, pero
plantea desafios exigentes para alcanzarlos. Durante el periodo abierto
en 1983, las capacidades de los actores politicos han sido insuficientes
para enfrentarlos con éxito.

CONCLUSIONES

Para evaluar cualquier proyecto de reforma de las instituciones que re-
gulan las relaciones entre los niveles de gobierno, es indispensable partir
de un diagnéstico adecuado. El primer paso de ese diagndstico consiste
en reconocer que la Argentina es una federacién real, no nominal. Esta
federaciéon es marcadamente descentralizada, tanto desde el punto de
vista politico como en términos fiscales.

Los gobiernos provinciales son financieramente dependientes pero
politicamente autéonomos. Esta afirmacién puede parecer contradictoria
pero no lo es. El dinero no es el tinico medio de intercambio que circu-
la en las mesas de negociacién entre los lideres nacionales y los lideres
provinciales en la Argentina. Es condicién necesaria pero no suficiente
para acumular poder politico y, por lo demds, no todo el dinero se con-
centra en las arcas del gobierno nacional ni puede manejarse a voluntad
de quien ocupa la presidencia. Por estos motivos, la relaciéon entre los
presidentes y los gobernadores es siempre una relacién de negociacion y
nunca de completa subordinacién.

Hay dos errores importantes en las evaluaciones mds frecuentes de esta
relacion: pensar que la negociacion entre la nacion y las provincias es bilate-
ral y creer que cuando prevalece el gobierno nacional ganan las provincias
mas pobladas o las mas ricas. Los juegos politicos y fiscales argentinos tienen
veinticinco actores: veinticuatro gobiernos provinciales y uno nacional. Por
supuesto, en las mesas de negociacién el gobierno nacional se sienta de
un lado y las provincias del otro. Ahora bien, el gobierno nacional puede
“compartir” su “parte” con algunos de los gobiernos provinciales de muchos
modos (por ejemplo, haciéndoles llegar fondos de distribucion discrecional
o destinandoles inversioén publica nacional). Puesto que el gobierno nacio-
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nal ejerce su autoridad sobre el mismo territorio y el mismo conjunto de
personas sobre los que gobiernan las autoridades provinciales, determinar
si en la adopcion o en la reforma de un régimen fiscal la proporciéon de
fondos sobre la que decide el gobierno nacional es mayor o menor que la
que corresponde a las provincias no responde a la pregunta “;quién gan6?”.
Cuando prevalece la Nacién, prevalecen los sectores a los que el gobierno
nacional representa o aquellos con los que se alia. Cuando prevalecen las
provincias, no prevalecen todas ellas, sino aquellas cuya fuerza reunida ha
sido suficiente para imponerse sobre las autoridades nacionales de turno.
Mas importante que determinar quién gana es entender los procesos me-
diante los cuales se forman alianzas y se toman decisiones.

No sorprende entonces que las instituciones del federalismo fiscal ar-
gentino no distribuyan recursos en favor de las provincias mas pobres.
No lo hacen porque los criterios redistributivos (que llevarian a despla-
zar recursos desde las provincias mas ricas hacia las mas pobres) tienen
muy poco peso en las férmulas de distribucién que proponen los diver-
sos regimenes vigentes. Pero esto no ocurre porque el gobierno nacional
les quite recursos a las provincias para invertirlos en la Ciudad de Buenos
Aires o en la Pampa Himeda. Ocurre porque las reglas del federalismo
fiscal cristalizan acuerdos circunstanciales entre los gobiernos nacionales
y coaliciones de representantes de provincias, que no siempre incluyen
a los mismos socios, pero siempre contienen los votos eficientes de las
provincias pequenas, varias de las cuales, aunque tienen el mismo tama-
no que los distritos mas pobres del pais, perciben ingresos largamente
superiores al promedio nacional. Y ocurre porque el capital politico in-
dispensable para sostener cualquier decisiéon del gobierno nacional se
genera, se controla y se distribuye en las provincias y de acuerdo con los
intereses de los actores que en ellas predominan.

El segundo paso del diagnéstico, igualmente importante, consiste en re-
conocer que estas caracteristicas institucionales no son el resultado de una
anomalia argentina, sino rasgos frecuentes en muchas federaciones y deriva-
dos de caracteristicas constitutivas del federalismo como forma de gobierno.

Frente a esto alguien podria tentarse con la ilusién de volver a 1820,
imaginando que la arquitectura territorial del poder en la Argentina toda-
via es un resultado abierto o sujeto a “reingenieria institucional”. No: los
elementos del federalismo argentino arraigan en instituciones del orden
social y politico colonial. Las tendencias politicas centrifugas son nume-
rosas, persistentes y potentes. Tampoco es factible ni deseable conservar
nominalmente el federalismo constitucional mientras se ensaya una re-
centralizacion fiscal y administrativa. Cualquier reorganizacién de las atri-
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buciones, las responsabilidades y la distribucién de recursos entre los ni-
veles de gobierno debe renunciar a redefinir los parametros generales del
problema. La cancha esta marcada: no sirve ni hace falta volver a trazarla.

Pensando en reformas deseables y factibles, y dada la dificultad de re-
formar el régimen de coparticipacién, puede aspirarse a que los regime-
nes fiscales complementarios que seguramente se seguirdn sancionando
incluyan criterios de distribucién interprovincial con claros objetivos
progresivos y controles sobre la asignacion geogréfica de la inversion del
gobierno nacional consistentes con esos objetivos.

Cualquier reforma de esta naturaleza necesita organizaciones politi-
cas capaces de impulsarlas y sostenerlas. Dada la conformacién actual
de los partidos politicos argentinos, la generacion de esa capacidad es
improbable. Para que la federacién argentina funcione de modo mas
equitativo y eficiente, es necesario federalizar a las confederaciones de
organizaciones partidarias que compiten y gobiernan en la Argentina.
Esto supone fortalecer los partidos politicos como organizaciones nacio-
nales, de modo tal que para los lideres de las organizaciones provinciales
sea preferible someterse de vez en cuando a estrategias nacionales que
no los satisfagan plenamente antes que definir siempre sus estrategias de
modo unilateral.

Fortalecer los partidos politicos como organizaciones nacionales, tan-
to como corregir los sesgos de las instituciones del federalismo fiscal,
implica remar contra la corriente e ir en contra de tendencias muy arrai-
gadas. Es posible, pero requiere un esfuerzo de voluntad. Para ser eficaz,
este esfuerzo debe estar inspirado por un diagnéstico adecuado del fun-
cionamiento de nuestro sistema politico. Creo que un diagnéstico fértil
de nuestro federalismo debe dejar de concebirlo como una farsa o una
aberracién. Es un sistema de decisién complejo, si, a veces ineficiente
y muchas veces con resultados socialmente injustos. Pero estos son los
precios que pagan todas las federaciones por reunirse bajo una autori-
dad comun. A cambio obtienen mayor extension territorial y peso demo-
grafico, con todas las ventajas politicas y econémicas asociadas a la gran
escala. Manejar heterogeneidad para ganar tamano: esta es la opcion
federal. No es la tinica posible, ni es 6ptima, pero es una opcién, no un
accidente. La Argentina se imagind, se armo y existe como federacion.
Asumir los desafios que esta opcién implica es ampliamente preferible
antes que imaginar que llegamos aqui desafiando a la l6gica o por algin
infortunio.
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6. Los partidos politicos en la Argentina
Condiciones y oportunidades
de su fragmentacion

Ana Maria Mustapic*

INTRODUCCION

Existe un diagnostico unanime acerca del estado del sistema
de partidos argentino: su fragmentacién. La competencia bipartidista,
dominada en las elecciones inaugurales de 1983 por los dos partidos tra-
dicionales de implantacién nacional, la Unién Civica Radical (UCR) y el
Partido Justicialista (P]), fue progresivamente cediendo paso a un siste-
ma multipartidista. En el formato actual se observa el predominio del P]J,
pero aun asi el sistema de partidos se encuentra atravesado por diversas y
cambiantes escisiones de aquellos dos troncos originarios. Esta mutacién
esta reforzada por el sistema federal, que exhibe una creciente diversifi-
cacion entre los distintos niveles de gobierno y de competencia electoral.
Se trata del fenémeno de la desnacionalizacién o territorializacion de la
politica de partidos. Esta vision recorre la literatura reciente sobre los
partidos, independientemente de que la preocupacién mas general se
centre en la representacion, la democracia, el federalismo, los sistemas
de partido o la competencia partidaria (Calvo y Abal Medina, 2001; Che-
resky y Blanquer, 2004, 2007; Escolar y Calcagno, 2004; Calvo y Escolar,
2005; Gibson, 2004; Leiras, 2007b; Gibson y Suarez Cao, 2010).

En este trabajo nos proponemos avanzar en el analisis del fenémeno
de la fragmentaciéon partidaria desde una perspectiva que subraya la
importancia de la configuracién institucional sobre la que descansa el
sistema de partidos y llama, asimismo, la atencién sobre dos factores que
inciden sobre su cambio: el electorado y los propios partidos politicos.
Entendemos que esta perspectiva permite capturar mejor la trayectoria
que exhibe la politica de partidos en la Argentina, muy especialmen-
te sus oscilaciones. El argumento que nos proponemos desarrollar es
el siguiente. La configuracién institucional que prevalece en el pais,
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centralmente, la combinacién de reglas y jurisprudencia que regula los
partidos y algunos aspectos del proceso electoral, contiene incentivos
particularistas y localistas. Esta es, a nuestro juicio, la condicién necesa-
ria para que se produzca la fragmentaciéon. No obstante, para que tenga
lugar, es decir, para que las tendencias a la fragmentacién que estan
inscriptas en la configuracién institucional existente se activen, deben
entrar en juego cuando menos dos factores: el electorado y sus cambios
de preferencias, y la propia dindmica de los partidos, en especial su lu-
cha interna por el poder y la supervivencia. Tenemos asi, por un lado,
condiciones para la fragmentacién y, por el otro, oportunidades para
que se haga efectiva.

Nuestro trabajo se estructura en cuatro partes. En la seccién que sigue
identificaremos el problema que nos proponemos abordar y precisare-
mos nuestra perspectiva de andlisis. En la segunda desarrollaremos la
configuracion institucional que sirve de marco para la fragmentacion
de los partidos. En la tercera parte consideraremos la activacion de la
fragmentacion a partir del cambio de preferencias del electorado y el
impacto de la competencia en el interior de los partidos. En la cuarta
sintetizaremos nuestras conclusiones.

DEL BIPARTIDISMO AL MULTIPARTIDISMO CON PARTIDO DOMINANTE

Como ya mencionamos, los especialistas coinciden en senalar que el sis-
tema de partidos argentino cambi6 y que, ademads, se fragmenté. Esta
visién, con sus matices, es ampliamente compartida y quiza deberia exi-
mirnos de insistir sobre ella. No obstante, y con el anico propésito de
precisar el lugar desde donde surge el interrogante que organiza este
trabajo, ofreceremos a continuacién algunos datos bdsicos.

La transicién a la democracia en 1983 dio sus primeros pasos dentro de
un formato bipartidista que puede ilustrarse con dos tipos de informacién:
las afiliaciones partidarias y el voto de los electores. En ambos casos, las
preferencias se concentraron en torno del PJ] y la UCR. A mediados de
1982y en el marco de la apertura democrdtica, la dictadura militar promo-
vi6 la reafiliacion a los partidos politicos. Hacia marzo de 1983, los datos
oficiales registraban el sorprendente nimero de 2 966 472 afiliaciones, de
las cuales 1 489 565 correspondian al PJ, 617 251 ala UCRy el 29% restan-
te —859 656 afiliados— se reparti6 entre distintos partidos. Entre estos, solo
uno, el Movimiento de Integracién y Desarrollo (MID), logré superar las



LOS PARTIDOS POLITICOS EN LA ARGENTINA 251

100 000 afiliaciones (EI Bimestre Econémico, 1983: 67). Estos apoyos corrobo-
raban que los dos grandes partidos nacionales volvian a ocupar el centro
de las preferencias politicas del electorado. Por otra parte, si se suman los
porcentajes de las dos férmulas presidenciales mds votadas en las eleccio-
nes de 1983 y 1989, se comprueba que la UCR y el P] sumaron el 91,9y el
79,9% de los votos, respectivamente.

El escenario resenado cambi6 decididamente en 1995. La suma de su-
fragios de las dos férmulas mas votadas descendié un escalén mas, reu-
niendo ahora el 73,3%. Pero el dato novedoso fue que en el cémputo ya
no figuraba la UCR: habia quedado relegada al tercer lugar. No menos
significativo resulté el hecho premonitorio de que las dos férmulas mas vo-
tadas reconocian un mismo origen peronista. En las elecciones presiden-
ciales de 1999, a pesar de que la suma entre las dos listas mads votadas volvio
a subir para ubicarse en el 86,6% de los votos, una de ellas ya no era un
partido sino una alianza: la que conformaron la UCR y el FREPASO, este
altimo un frente en el que predominaban sectores disidentes del pero-
nismo. En 2003 los resultados mostraron signos claros de fragmentacion.
Con la colaboracién de la justicia, el peronismo terminé presentando tres
candidatos avalados por el PJ. En la competencia electoral, ademas del
candidato oficial de la UCR, se presentaron dos desprendimientos de ese
partido: la Alianza Afirmacion para una Republica Igualitaria (ARI) y la
Alianza Movimiento Federal para Recrear el Crecimiento. La férmula mas
votada, Menem-Romero, apenas super6 el 24% del apoyo electoral y junto
con la que le siguié en orden, Kirchner-Scioli, llegaron tan sélo al 46,7%
de los votos, alejandose de todo formato bipartidista.

La competencia electoral por la presidencia fue deslizindose, pues,
del bipartidismo al multipartidismo, y del formato partido versus fren-
te con el que solian presentarse la UCR y el PJ hacia alianzas cambian-
tes, con denominaciones e integraciones muchas veces diversas segin la
eleccion. Un ejemplo reciente lo ofrece la Alianza Frente para la Victo-
ria, que se presentd con la misma etiqueta tanto en 2003 como en 2007,
pero con distinta composicién partidaria.’

1 En 2003 estaba integrada por los siguientes partidos: De la Victoria, Nueva
Dirigencia (Jujuy), Nueva Dirigencia (Capital Federal), Nacionalista
Constitucional, Politica Abierta para la Integraciéon Social, Progreso Social
(Buenos Aires), Gestion Estado y Sociedad Todos Ahora (Capital Federal),
Partido Popular (Corrientes), Accién Popular (Cérdoba), Unién Popular
(Salta), Movimiento de Renovacién Civica (Jujuy), Accién para el Cambio
(Cordoba), Memoria y Movilizacién Social (Buenos Aires), Memoria y Mo-
vilizacion Social (Capital Federal), Santiago Viable (Santiago del Estero),
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Este es el panorama que se desprende de las elecciones presidencia-
les. Si la atencién se dirige a las elecciones legislativas, se comprueba
que el bipartidismo mostré signos mas tempranos de erosién. En 1983
la UCRy el PJ habian sumado el 87% de los votos para diputado nacio-
nal; ese porcentaje descendié al 77,8% en 1985 y se fue desgranando en
las sucesivas elecciones a expensas, centralmente, del caudal inicial del
radicalismo y en direccién hacia fluctuantes terceras fuerzas. Por cier-
to, la evidencia mds notoria de la descomposicién del bipartidismo se
produjo en las elecciones legislativas de 2001, celebradas en medio de
una profunda crisis econémica y del creciente malestar de los ciudada-
nos. A tan solo dos anos del triunfo de 1999, la Alianza sufrié una dras-
tica caida en sus apoyos electorales: perdié nada menos que 4 531 465
votos. En circunstancias tan dramaticas, la pérdida experimentada por
el peronismo fue comparativamente moderada: 667 130 votos menos
que en 1999. La desafeccion de la ciudadania también se hizo sentir
a través de los inusuales porcentajes de votos en blanco y votos nulos
que, con el 22%, resultaron ser la segunda opcién mas votada por los
electores (Escolar, Calvo, Calcagno y Minvielle, 2002: 28). Asimismo,
teniendo en cuenta que el voto es obligatorio, si bien las sanciones
son casi inexistentes, el porcentaje de abstencion registré un sustancial
incremento: en 1999 represent6 el 19,6% del total del padrén y en
2001 pas6 al 27,23%. La fragmentacion se prolongé en las elecciones
posteriores, e incluso aumenté en 2007 para descender algo en las elec-
ciones de 2009. En este periodo se fue perfilando el predominio del
bloque peronista junto al cual coexiste un conjunto de fuerzas minori-
tarias, entre ellas, la UCR.

Otra perspectiva desde la cual se puede observar el sistema de parti-
dos atiende al nimero de partidos efectivos (NEP). Este es un indica-
dor simple pero clasico entre los politblogos que permite una primera

Frente de Integracion Social para un Cambio en Libertad (Mendoza). En
2007, en cambio, la integracién era la siguiente: Justicialista (Orden Nacio-
nal), De la Victoria (Orden Nacional), Intransigente (Orden Nacional),
Movimiento Libres del Sur (Orden Nacional), Frente Grande (Orden
Nacional), Conservador Popular (Orden Nacional), Confederacion Frente
Civico para la Concertacion Plural (Orden Nacional), Demécrata Cristiano
(Orden Nacional), Movimiento Democratico Federal (San Juan), Para la
Concertacion Ciudadana (Mendoza), Unién Vecinal de Cordoba, Frente
de Integracion Social para un Cambio en Libertad (Mendoza), Concerta-
cion Popular (Capital Federal), Integracion y Movilidad Social (Buenos
Aires), Cambio 2000 (Tucuman), Movimiento Justicia y Libertad (Santiago
del Estero).
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aproximacion al fenémeno de la fragmentacion partidaria y tiene en
cuenta el peso relativo de los partidos en funcién de los votos obteni-
dos. Sintetizamos la informacién en el cuadro que presentamos a con-
tinuacion, que recoge el NEP promedio por eleccion legislativa entre
1983 y 2009.*

Grafico 6.1. Numero efectivo de partidos (1983-2009)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos del Ministerio del Interior,
Direcciéon Nacional Electoral.

Se trata ciertamente de informacién muy general. Por ejemplo, no sabe-
mos si son siempre los mismos partidos los que cuentan o si se trata de un
solo partido o alianzas. Pero aun asi nos permite ilustrar mas claramente el
origen de nuestro interrogante. El cuadro delinea dos periodos bien dife-
renciados. En el primero, 1983-1999, se observa una tendencia moderada al
crecimiento del NEP y un descenso entre 1997 y 1999 hacia valores practi-
camente iguales a los de 1983. En cambio, el segundo tramo, 2001-2009, se
destaca tanto por el brusco aumento del NEP como por sus pronunciadas
variaciones, concretamente el descenso en 2003, el pico en 2007 y el nuevo
descenso en 2009. Agreguemos ahora para complementar este grafico un

2 El calculo se realiza sobre la base del promedio del NEP por provincia y
eleccion.
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dato mads, aportado por Edward L. Gibson y Julieta Sudrez Cao (2010). Es-
tos autores no sélo tienen en cuenta el sistema de partidos resultante de la
competencia por los cargos nacionales, sino también el que se origina en
la competencia por los cargos provinciales. Con esta informacion, elaboran
una medida de congruencia en funcién del nimero efectivo de partidos
en cada uno de estos dos niveles. La tendencia, destacan Gibson y Sudrez
Cao, ha sido hacia una creciente incongruencia, lo que implica diferencia-
cion y heterogeneidad en los sistemas de partidos tanto en el nivel nacional
como en el provincial. En efecto, entre 1983 y 1999, el sistema era bastante
congruente y estable, es decir, el nimeroy tipo de partidos que competian
para los cargos nacionales y para los cargos provinciales eran bastante pa-
recidos. A partir de 1999 se inicia un viraje hacia patrones de mayor incon-
gruencia, que se intensificaron en 2003 y continuaron en 2007 (Gibson y
Cao, 2010: 28). Entonces, no s6lo hay fragmentacién sino también oscila-
cion. ¢Cémo se puede dar cuenta de ambas cosas?

Para despejar este interrogante, nuestra propuesta es la siguiente. Los
sistemas de partidos reconocen dos fuentes basicas de cambio: cambios
en la demanda, es decir, en el electorado, y cambios en la oferta, esto es,
en los partidos. Los cambios en el electorado se traducen basicamente en
dos tipos de comportamientos: transferencias del apoyo de un partido a
otro de la constelacion partidaria existente o abandono de las lealtades
partidarias para ofrecer el apoyo, caso por caso, desde una posiciéon de
electorado independiente (Ware, 1996). El modo tipico de identificar
cambios en las preferencias de los electores, ademds de las encuestas,
son los resultados electorales. Por ejemplo, nadie duda de que la estre-
pitosa caida del apoyo a la Alianza en 2001 respondi6 a un cambio en
las preferencias del electorado ni de que ese cambio promovié luego el
surgimiento de nuevos partidos.’

En cuanto a los cambios en la oferta partidaria, el sistema electoral es
el primer factor a considerar. Tal como muestra la literatura especializa-
da, el sistema electoral incide sobre el nimero de partidos. Ahora bien,
a falta de cambios significativos en el sistema electoral, las variaciones en
la oferta partidaria pueden ser impulsadas por otros factores. A nuestro
juicio, estos factores promueven principalmente la competencia intra e
interpartidaria. La competencia por el poder en el interior de una organi-
zacion puede, por ejemplo, abrir las puertas a la escision. Lo mismo suele

3 Otros aspectos a tener en cuenta son los cambios en la composicion del
electorado debido a migraciones, los cambios vegetativos, etc.



LOS PARTIDOS POLITICOS EN LA ARGENTINA 255

ocurrir cuando en la arena electoral se enfrentan rivales muy desiguales.
En ocasiones, la competencia por la representacién de la minoria da lugar
a divisiones con el objetivo estratégico de quedarse con todos los cargos.
Con independencia de los posibles factores que motorizan el cambio en
la oferta partidaria, para que surjan nuevos partidos o para que ciertas es-
trategias sean utilizadas, es preciso que se den ciertas condiciones que lo
hagan posible. Es aqui, en este tramo del analisis, donde la configuracion
institucional que encuadra la actividad de los partidos y el proceso electoral
revela toda su importancia. Por e¢jemplo, en materia de regulacién partida-
ria, los requisitos para crear partidos, chacen mds o menos costosa la pre-
sencia de nuevos partidos? La regulacién electoral, ¢qué tipo de estrategias
facilita en el interior de los partidos, de competencia o de cooperacién?
Para retornar a nuestra perspectiva de analisis, reiteremos que la con-
figuracién institucional constituye la condicién necesaria de la fragmen-
tacion partidaria. Pasemos a considerar, pues, sus rasgos mas destacados.

LA CONFIGURACION INSTITUCIONAL

Esta seccion tiene por objetivo mostrar que la regulacion de los partidos
y los procesos electorales en la Argentina genera una estructura de incen-
tivos favorable no sélo a la presencia de muchos partidos, sino también
de partidos geograficamente acotados. Para ello, examinaremos algunos
aspectos de la legislacion partidaria y electoral, las reglas de organizacién
que se dan los propios partidos y la jurisprudencia de la CNE y la Corte
Suprema de Justicia. Nuestro periodo de analisis se extiende desde 1983
hasta la actualidad; no obstante, haremos también referencias compara-
tivas a otros paises y a otros periodos histéricos cuando resulte pertinen-
te para nuestro argumento.

LA REGULACION ESTATAL DE LOS PARTIDOS

La principal norma que regula la actividad partidaria en la Argentina es
la Ley Organica de los partidos politicos. Tendremos sustancialmente en
cuenta la Ley 23 298 sancionada en septiembre de 1985 porque es la que
ha regido, con algunas modificaciones posteriores, la vida de los partidos
la mayor parte del tiempo que estamos analizando. Dos son los aspectos
que nos interesa subrayar de esta ley: los requisitos para la creacion y el
mantenimiento de los partidos, y su implantacién territorial.
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La legislaciéon argentina se encuentra entre aquellas que no colocan
mayores obstdculos a la creacién de nuevos partidos. Uno de los mecanis-
mos mas utilizados para graduar la barrera de entrada es el nimero de
adhesiones, afiliados o firmas requeridas. En este aspecto, la Ley 23 298
retomé la misma regla presente en la ley de noviembre de 1962: un par-
tido nuevo debe contar con un nimero de adhesiones —o de afiliados
segun la reforma de 2009- no inferior al 4% del total de los inscriptos en
el registro electoral del distrito correspondiente, hasta el maximo de un
millon.* Segiin esta norma, para competir en las elecciones de 2011 en la
provincia de Buenos Aires, Capital Federal, Santa Fe, Cérdoba y Mendo-
za, los partidos debieron sumar 4000 afiliados; en cambio, en Tierra del
Fuego se necesitaron 387, en La Rioja, 897, y en San Juan, 1845.

En términos comparativos, hay dos leyes que contrastan con la que es-
tamos comentando: la Ley 13 645, sancionada en 1949 bajo el gobierno
de Per6n, y la de 1956, puesta en vigencia por la Revolucién Libertadora.
Ambas colocaron mayores obstaculos al surgimiento de nuevos partidos.
La ley de 1949 introdujo una disposicién cuando menos curiosa por la
dificultad de justificarla en términos democraticos: una veda electoral de
tres anos para todo partido nuevo. De acuerdo con dicha regulacion, el
reconocimiento como partido politico sélo se obtendria recién después
de tres anos de haber concluido el tramite de registrar el nombre, la doc-
trina politica, la plataforma electoral, la carta orgdnica y las autoridades.
La razén de fondo de esta restriccién sorprende menos: evitar las divisio-
nes internas del peronismo que, por entonces, dispersaban su poder elec-
toral (Mustapic, 2002b). Asimismo, para penalizar posibles estrategias de
cooperacion entre las fuerzas politicas —aqui el blanco fue la oposiciéon-—la
ley apunt6 a las alianzas y estipul6é que si un partido decidia formar par-
te de una alianza se consideraria disuelto. En consecuencia, esa alianza,
indefectiblemente integrada por partidos disueltos, debia iniciar los tra-
mites de reconocimiento para los que corria también la veda de tres anos.

La ley de 1956, por su parte, eligi6 como mecanismo disuasorio la
exigencia de exhibir un nimero de adhesiones o afiliados no inferior a
quinientos o al 1% de los electores inscriptos. En funcién de esta regla,
para crear, por ejemplo, un partido en la provincia de Buenos Aires, era
preciso reunir nada menos que unos 30 000 afiliados.”

4 La reciente reforma a la Ley Organica de los Partidos Politicos a través de la
Ley 26 571 establecié que ese nimero debe corresponder a afiliados, lo que
hace algo mas costoso el procedimiento.

5 Esta disposicion se modific6 en el Estatuto de 1962 —Decreto-ley 12 530—, que
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Respecto de la regulacion existente en otros paises —otro angulo para
el andlisis—, se puede mencionar el caso de Uruguay. La ley uruguaya
relativa a la personeria juridica de los partidos (Ley 9524) establece unos
pocos requisitos para su creacion y solo pide que el nimero de afiliados
sea suficiente como para llenar los cargos de sus 6érganos directivos (Gros
Espiell, 2006: 867). En contraste, en México, los partidos deben reunir
como minimo 30 000 afiliados, a razén de 3000 afiliados en por lo menos
10 estados o 300 afiliados en por lo menos 100 distritos electorales uni-
nominales. Bastante mas severa es la legislacion estadual en los Estados
Unidos, pais que no cuenta con una legislaciéon nacional. Valga como
ejemplo el caso de California. Para poder participar en las elecciones,
un partido nuevo debe asegurarse un niamero de afiliados igual al 1% de
los votantes en la tltima eleccién de gobernador —para las elecciones de
2012, 103 004 afiliados— o presentar una peticién con la firma del 10%
de los electores participantes en la ultima elecciéon de gobernador. Esto
supone reunir 1 030 040 firmas.®

En términos comparativos, la regulaciéon argentina tampoco es dema-
siado severa en lo que respecta al mantenimiento del estatus de partido
politico. En general, las reglas requieren contar con un ndmero deter-
minado de afiliados o satisfacer un criterio minimo de representatividad
en funcién de un cierto porcentaje de votos o cargos electivos. Asi, un
partido pierde su personeria si no alcanza en dos elecciones sucesivas el
2% del padrén electoral en ningtn distrito. En el pasado, esa barrera fue
del 3% y estuvo vigente, por ejemplo, para las elecciones de 1973 y 1983.
Durante un periodo corto, entre 2002 y 2006, y como reaccién al clima
antipartido de la crisis de 2001, esa cldusula fue suprimida.’

Pero la legislacion argentina resulta ciertamente singular en el reco-
nocimiento de dos tipos de partidos segin su ambito geografico de ac-
tuacion: el partido de distrito, cuya actividad se desenvuelve en una sola
provincia, y el partido nacional, presente en al menos cinco provincias.
La regulacién introduce asi una distincién de base territorial que con-
trasta fuertemente con las normas de otros paises federales como México
y Brasil, donde la legislaciéon nacional s6lo admite partidos nacionales.

bajaba la exigencia del nimero de adhesiones necesarias para formar un par-
tido al 0,4% del total de inscriptos en el padrén electoral hasta un maximo
de 1 000 000 o de 500, si de aplicar aquel porcentaje la cifra resultaba menor.
6 Véase <www.sos.ca.gov/elections/elections_t.htm>.
7 Se suprime el requisito con la Ley 25 611, de julio de 2001, y se restituye su
vigencia con la Ley 26 191 de diciembre de 2006.
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Para obtener ese reconocimiento, los partidos deben exhibir determi-
nados apoyos, por lo menos en 10 de los 32 estados en México y en un
tercio -9 estados— en Brasil. Las organizaciones partidarias con presen-
cia en un solo distrito no pueden competir por cargos nacionales. Bajo
esas disposiciones, por ejemplo, un partido como el Movimiento Popular
Neuquino no estaria habilitado para presentar candidatos a cargos na-
cionales. En cambio, en la Argentina puede elegir diputados y senadores
nacionales; lo que no puede hacer es presentar un candidato a la presi-
dencia, salvo que forme parte de una alianza con un partido nacional.
Esa es, pues, la principal diferencia en términos electorales entre un par-
tido distrital y un partido nacional: s6lo los partidos nacionales pueden
presentar candidatos presidenciales.

El reconocimiento de partidos distritales descansa seguramente en un
dato de la vida politica argentina: los partidos de base provincial fueron
los primeros en existir. S6lo la irrupcién de la Union Civica Radical en
el nivel nacional vino a innovar respecto del esquema de implantacién
provincial propio de los partidos tradicionales. Desde el punto de vista
formal, en cambio, la distincién se introdujo mas tardiamente. Esto ocu-
rri6 a partir de 1945, cuando cobré impulso la regulacién de los partidos.
Ese ano, bajo el gobierno de Farrell, se aprob6 por decreto el llamado Es-
tatuto Organico de los partidos politicos.® Uno de sus articulos solicitaba
a los partidos que expresaran si se proponian “actuar como agrupacion
independiente en un solo distrito o en federaciéon de partidos de dis-
trito” (Ministerio del Interior, 1945: 40). Casi una década mas tarde, el
Estatuto sancionado en 1956 insinuaba una nueva categoria territorial, la
regional, aunque sin especificarla demasiado. El decreto ley de 1962, por
su parte, consideraba partido nacional al que actuaba en dos distritos,
requisito que se repetira en la Ley Organica de los partidos politicos (Ley
16 652) sancionada bajo el gobierno de Illia. En 1971 la ley aumenté a 5
el nimero de distritos necesarios para formar un partido nacional, crite-
rio que continda vigente desde entonces.’

En resumen, constatamos que la regulacién estatal es permisiva res-
pecto del surgimiento y mantenimiento de los partidos politicos.!® Favo-
rece, como ya anticipamos, la presencia de un gran nimero de partidos.

8 Esta ley sufrio diversas peripecias: se sanciond, se suspendi6 su aplicacion, y
se volvi6 a poner en vigencia hasta que, finalmente, se derogé.
9 Se trata de la Ley 19 102.
10 Sélo la Gltima reforma, la Ley 26 571 de diciembre de 2009, ha elevado un
poco las barreras de entrada.
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Mas relevante aun es la generosidad de la ley en términos territoriales,
que incentiva la multiplicacién de partidos politicos con actuacién en
una sola provincia alentando su especializacion territorial. Se refuerza
asi el componente territorial presente en las disposiciones constituciona-
les segtin las cuales la base para elegir diputados y senadores es estricta-
mente provincial, asi como también lo era para la férmula presidencial,
hasta que en 1994 se introdujo la eleccion directa del presidente. Con la
reforma de 1994, la eleccion presidencial se convirti6 en la tinica instan-
cia nacional !

En este punto, el caso de Alemania, un pais también federal, quiza pue-
da servir de contraste. A través de su sistema electoral, Alemania desalienta
aquello que la legislacion argentina promueve: la especializacién territo-
rial de los partidos. Sin entrar en detalles, interesa destacar aqui que, para
participar del reparto proporcional de bancas, la ley alemana exige a los
partidos superar la barrera del 5% de los votos en el nivel nacional.'? En
cambio, en la Argentina el umbral del 3% se aplica por distrito.

LOS ESTATUTOS PARTIDARIOS

En materia de regulacion, las otras reglas a tener en cuenta son las que
se dan en los propios partidos. Para abordar esta cuestion, considerare-
mos las cartas organicas de la UCR y el PJ. Una y otra se caracterizan por
promover una organizaciéon descentralizada en la que sus subunidades
constitutivas disponen de un importante grado de autonomia. Este es-
quema, congruente también con el sistema federal argentino, replica en
su organizacién interna la misma estructura de autoridad que posee el
sistema politico en su conjunto: la nacional, la provincial y la local. Asf,
encontraremos que, junto con las maximas autoridades nacionales reu-
nidas, por ejemplo, en consejos, juntas o comités nacionales, coexisten
las mdximas autoridades provinciales que presiden los respectivos conse-
jos, juntas o comités distritales, vinculados a su vez con dirigentes locales
de nivel municipal o departamental.

11 Hasta esa fecha, dada la eleccion indirecta del presidente, los miembros del
colegio electoral eran elegidos por cada provincia.

12 De hecho, para la distribucion de los cargos, el sistema electoral aleman
combina tanto el principio proporcional como el mayoritario. Para ello,
otorga dos votos al votante, uno para votar por la lista de un partido y otro
para votar por un candidato en circunscripciones uninominales. La lista
partidaria es la que estd sujeta al umbral del 5%, que no se aplica si un
partido obtiene tres cargos en forma uninominal.
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En cuanto al grado de autonomia de las diversas subunidades, en par-
ticular las organizaciones provinciales respecto de la organizacién nacio-
nal, los factores que la alientan son varios. Para empezar, las organizacio-
nes del partido en el nivel provincial cuentan con suficiente capacidad de
decision para elegir sus propios liderazgos. En efecto, salvo en circuns-
tancias muy excepcionales, la direccién nacional del partido carece de
instrumentos de intervencién. En segundo término, las organizaciones
provinciales disponen de un margen de maniobra bastante amplio para
decidir acerca de sus reglas internas. A titulo de ejemplo, la UCR de Cor-
doba posee las siguientes autoridades ejecutivas: Comité Central de la
Provincia, comités departamentales, comités de Circuito y, finalmente,
comités de Subcircuito. En Mendoza, en cambio, la desagregacién es me-
nor. Lo mismo se observa en el PJ. En Cérdoba cuenta con un Consejo
Provincial, consejos departamentales, consejos de Circuitos del Interior,
consejos de la Ciudad de Rio Cuarto y de San Francisco, consejos de Uni-
dades Basicas de las Seccionales y consejos de Subcircuitos de la Capital.
En el pasado se otorgaba representacion a distintas categorias, especifi-
camente mujeres, obreros, técnicos; hoy s6lo queda una cuota de repre-
sentaciéon para el Movimiento Obrero Justicialista. E1 P] mendocino, en
cambio, cuenta con consejos de Unidades Basicas, consejos departamen-
tales y Consejo Provincial. Pero los consejos departamentales incluyen los
consejos departamentales Femenino, Masculino, Gremial, de la Tercera
Edad y de la Juventud, que envian sus representantes. La composicién del
Consejo Provincial incluye estas categorias.” La diversidad en la estructu-
ra de autoridad de las organizaciones provinciales se observa también en
otros ambitos como las reglas electorales internas, la duracién de los man-
datos partidarios, los aportes que deben hacer al partido los funcionarios
electos o designados, etc.

Otro factor importante es el financiamiento estatal de los partidos,
predominantemente canalizado hacia las organizaciones provinciales. Al
respecto, el art. 46 de la Ley Orgénica 23 298 establece que el 80% del
monto que corresponde al partido debe distribuirse directamente a los
organismos partidarios de distrito y el 20% restante al nacional. Este lu-
gar subordinado que ocupa la organizaciéon nacional en la asignacion de
fondos estatales se advierte también en las disposiciones de las cartas or-

13 Véase <www.edemocracia.mendoza.gov.ar/index.php?option=com_
content&view=article&id=1:carta-organica-partido-justicialista-pj-
mendoza&catid=1:carta-organica&ltemid=65>.
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ganicas. Asi, el P] establece que los recursos de las autoridades naciona-
les del PJ se originan en “el 20% de las contribuciones que corresponda
recibir a las autoridades partidarias de los distritos de acuerdo con las dis-
posiciones del art. 46 de la ley 23 298” (art. 35, Carta Organica Nacional
del P]). A su vez, los recursos de las autoridades nacionales de la UCR se
integran con el 10% de la recaudacién originaria de cada distrito (art. 8°,
Carta Organica Nacional). La direcciéon nacional del partido descansa,
en alguna medida, en la contribucién de los distritos.

Un contraste en materia de organizacion —en particular respecto del
grado de autonomia reconocido a las subunidades constitutivas— lo pro-
porcionan los partidos brasilenos. A diferencia de lo que ocurre en la Ar-
gentina, donde las organizaciones distritales de la UCR y el P] dictan cada
una su propia carta organica, en Brasil los partidos cuentan con un solo es-
tatuto: el de la organizacién nacional del partido (Guarnierei, 2011). Esta
diferencia se captura mejor al examinar la jurisprudencia de la CNE, cuyos
fallos tienden a reforzar la autonomia de las organizaciones distritales.

El fallo que nos interesa destacar recay6é en un conflicto entre la orga-
nizacién nacional de la UCR y la distrital de Formosa a propésito de las
reglas para reelegir candidatos. La organizacién nacional reclamaba la
aplicacion de la regla de los dos tercios de apoyo para aspirar a la reelec-
cién de un cargo electivo establecida en la Carta Organica nacional, re-
gla que la UCR de Formosa no aplicé. La Cimara dictaminé a favor de la
organizacion distrital con el siguiente argumento:

de manera andloga a lo que ocurre con la Constitucién nacio-
nal y las respectivas Constituciones provinciales, en tanto la carta
organica distrital respecto de los principios que informan el ré-
gimen democratico representativo y republicano, el partido de
distrito tiene el derecho de ejercer su autonomia dentro del limi-
te que le es propio. Asi, nada obsta a que la Carta Organica local
tome del abanico de opciones posibles, a fin de reglamentar el
acceso a las candidaturas partidarias para cargos publicos electi-
vos, aquella que mejor se adecue a su realidad social, geografica
y politica, encontrandose dicha decisién en el ambito de reserva
del partido de distrito. Pretender lo contrario implicaria soslayar
las autonomias distritales y violentar la facultad de autodetermi-
nacién que les corresponde a dichas agrupaciones politicas.'*

14 CNE 2948/01.
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El criterio aplicado por la Cdmara que, en este caso en particular, de-
sestimé prescripciones explicitas de la Carta Orgdnica nacional del par-
tido y seguramente se nutrié de otras piezas de la jurisprudencia que
destacan la relevancia de las organizaciones de distrito. Asi, en una pu-
blicacién donde la CNE recoge la jurisprudencia por tema, se subraya
que “el partido de distrito [...] precede e inicia la formacion del partido
nacional integrado en un proceso de unificacién federal por aquellos
partidos de distrito cuyos reconocimiento operan previamente”.!”

De todos modos, en tensién con esta idea estd otra que sostiene la
primacia del partido nacional. En esta misma publicacién se argumenta
que el partido nacional:

tiene una estructura de organizacion federal similar a la consti-
tucion del Estado federal y no a la confederacién, pues el poder
superior partidario corresponde a los 6rganos nacionales, que
ejercen la direccién politica de la agrupacion en todo el terri-
torio de la Nacién, quedando reservada para los locales una
autonomia residual dentro del distrito.'®

En funcién de este principio, algunos jueces han sostenido que la Carta
Organica Nacional de un partido prevalece sobre la provincial.'” En estas
diferencias se abre un espacio de discrecionalidad para el juez, que a su
vez puede dar lugar a decisiones divergentes segun el distrito donde se
plantee la controversia.

INCENTIVOS PARTICULARISTAS Y LOCALISTAS: LOS DATOS

A continuacioén, consideraremos algunos datos que muestran la con-
gruencia entre los incentivos que identificamos en la seccién anterior y
los comportamientos efectivamente observados. De acuerdo con las re-
glas y la jurisprudencia examinadas hasta aqui, deberiamos esperar, por
lo menos en los primeros anos de la apertura democratica, un creciente
numero de partidos y un creciente nimero de partidos distritales. En
cuanto al mayor numero de partidos, la informacién pertinente se en-
cuentra registrada en el cuadro 6.1:

15 CNE 150/85.

16 Id.

17 Véase fallo 613/88, disponible en <www.pjn.gov.ar/jurisprudencia2/
resultado.php>.
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Cuadro 6.1. Total de partidos (1983-2005)

Anos Partidos Variacion
1983 79 0,0%
1984 79 0,0%
1985 87 10,1%
1986 88 1,1%
1987 118 34,1%
1988 128 8,5%
1989 140 9,4%
1990 142 1,4%
1991 162 14,1%
1992 161 -0,6%
1993 168 4,3%
1994 161 -4,2%
1995 173 7.5%
1996 168 -2,9%
1997 181 7. 7%
1998 175 -3,3%
1999 185 5,7%
2000 180 2,7%
2001 218 21,1%
2002 228 4,6%
2003 295 29,4%
2004 267 9,5%
2005 304 13,9%

Fuente: Mustapic y Schiumerini (s.f.).

La experiencia democritica iniciada en 1983 comenzé con 79 partidos
y en 2005 su namero llegé a 304. El incremento estuvo pautado por al-
gunas fluctuaciones que reflejaron, en parte, los efectos de la regulacion
partidaria. Asi, dos de los tres momentos en que el total de partidos subi6
bruscamente, 1987 y 2003, se debieron, en el primer caso, a la entrada
en vigor de la nueva ley de partidos con requisitos mas flexibles para su
creacién y, en el segundo, al impacto de la supresion, entre 2002 y 2006,
de la barrera del 2% de los votos para conservar el estatus de partido. El
tercer aumento pronunciado de la oferta partidaria, el de 2001, podria
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estar vinculado al contexto de crisis. Entre tanto, el porcentaje negativo
de 1992, que marca por primera vez una disminucion en el total de par-
tidos, respondié a la aplicacién de algunas causales de caducidad que
comenzaron a regir a partir de entonces.

Considerando la implantacién territorial de los partidos, se comprueba
también el comportamiento esperado: el aumento de los partidos distritales
respecto de los partidos nacionales. Entre 1983 y 2005 el niamero de parti-
dos nacionales —es decir, con presencia en por lo menos 5 distritos— experi-
ment6 un aumento en los primeros anos y luego se mantuvo relativamente
estable. En cambio, el nimero de partidos distritales fue en constante au-
mento y tuvo un salto pronunciado en 2003, cuando se suprimio la clausula
que exigia a los partidos obtener un 2% de votos para conservar la persone-
ria juridica. El grafico 6.2 ilustra lo que estamos comentando.

Grafico 6.2. Implantacion geografica de partidos de distrito
(1983-2005)
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Fuente: Mustapic y Schiumerini (s.f.).

Hay otro angulo desde donde observar el alcance territorial de los par-
tidos: el promedio de partidos de distrito que forman parte de los parti-
dos existentes. Los resultados entre 1983 y 2005 son los siguientes. Entre
1983 y 1986, el promedio fue aumentando hasta llegar a 4,22 partidos de
distrito por partido. Podria decirse que la tendencia fue hacia una mayor
implantaciéon nacional de los partidos. Sin embargo, a partir de alli, la
tendencia fue hacia la baja, hasta alcanzar un promedio de 2,2. En otras
palabras, en el tramo final del periodo analizado, un mismo partido estd




LOS PARTIDOS POLITICOS EN LA ARGENTINA 265

presente, en promedio, en poco mds de 2 provincias, mientras que al
principio del periodo estaba en poco mas de 4. El cuadro 6.2 muestra la
evolucién descripta mads arriba:

Cuadro 6.2. Alcance territorial de los partidos (1983-2005)
(promedio por partido)

Aflo Total de partidos ;:g:;:;gii: ::oi:ncia.l
1983 79 3,90
1984 79 4,00
1985 87 4,08
1986 88 4,22
1987 118 3,72
1988 128 3,84
1989 140 3,83
1990 142 3,65
1991 162 3,22
1992 161 2,87
1993 168 2,82
1994 161 2,77
1995 173 2,77
1996 168 2,66
1997 181 2,65
1998 175 2,70
1999 185 2,77
2000 180 2,76
2001 218 2,49
2002 228 2,40
2003 295 2,27
2004 267 2,33
2005 304 2,20

Fuente: Mustapic y Schiumerini (s.f.).



266 (CUANTO IMPORTAN LAS INSTITUCIONES?
ASPECTOS DEL PROCESO ELECTORAL

Las boletas: practicas y jurisprudencia

En esta seccion analizaremos algunos aspectos del proceso electo-
ral que consideramos relevantes para nuestro argumento y estan
orientados a generar incentivos particularistas. Dos de ellos tienen
que ver con el armado de las boletas y refieren a lo que en la jerga
politica se conoce como “listas espejo” y “listas colectoras”.

Las listas espejo

La lista espejo es producto de una practica por la cual una mis-
ma lista de candidatos aparece en mas de una boleta, auspiciada
por diferentes partidos. No resulta sencillo identificar el momento
en que comenzo a utilizarse esta modalidad. Tan s6lo a titulo de
ejemplo puede mencionarse que la candidatura de Juan D. Perén
en 1946 figur6, cuando menos, en tres boletas: la del Partido La-
borista, la de la Uni6én Civica Radical Junta Renovadora y la del
Partido Patriético 4 de Junio. Es mas sencillo, en cambio, rastrear
la historia reciente de las listas espejo. Lo permiten las instancias
judiciales planteadas a propésito de la utilizaciéon de esas listas,
primero desautorizada por la CNE y luego no sélo avalada por esta
sino ratificada por la Corte Suprema. Veamos brevemente estas
dos instancias.

El primer intento de introducir la lista espejo se produjo duran-
te el proceso electoral de 1983. Ese ano los partidos Comunista,
Socialista Popular y Frente de Izquierda Popular solicitaron au-
torizacion a la justicia electoral para incluir en sus boletas tanto
a los candidatos a electores de presidente y vicepresidente de la
Nacién del PJ como a los candidatos del mismo partido a electores
de senadores nacionales por la Capital Federal. Los apoderados
el PJ prestaron su conformidad al pedido, siempre y cuando los
votos se sumaran a los emitidos en las boletas de su partido. La
estrategia genero6 la oposicion de otras fuerzas politicas y la cues-
tién lleg6 hasta la CNE. En su fallo, aprobado con una disidencia,
la Camara consideré que la modalidad se apartaba de los dictados
de la ley, pues el camino para realizar ese tipo de acciones eran las
alianzas o las confederaciones. Aludié también a la confusién que
esas listas podrian generar en el electorado, senalando sus reparos
a través de antecedentes como el del Frente de Izquierda Popular
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que, en ocasiéon de los comicios de 1973, presenté en su boleta la
férmula Perén-Per6n.'®

En 1989 la posicion de la CNE cambi6 sustancialmente y terminé ava-
lando las listas espejo. Como anticipamos, esta decision fue luego ratifi-
cada por un fallo de la Corte Suprema de la Nacién que legitimaba por
via judicial la utilizacién de ese tipo de boletas. El episodio que dio lugar
a las intervenciones de la justicia fue el planteo del FREJUPO (Frente
Justicialista Popular) contra el escrutinio realizado por la Junta Electoral
de la Provincia de Cérdoba. La Junta habia decidido sumar los votos
obtenidos por la boleta de la UCR y la boleta de la Confederacion Fe-
deralista Independiente-Partido Federal, que llevaron las mismas listas
de electores a la eleccién de la férmula presidencial y la de diputados
nacionales. Cuando el conflicto llegé a la CNE, ya con una nueva com-
posicién, la organizacién decidié apartarse de la posicién sostenida en
el pasado. En esta oportunidad, consider6 que “la prevision legal de las
alianzas no debia entenderse como obstruyendo otros acuerdos interpar-
tidarios no regulados por la ley”, por lo que no habia impedimentos para
sumar los votos a favor de las dos listas. La mayoria de la Corte, por su
parte, respaldo la decision de la Camara y encuadré el problema en una
retérica con cierto tono antipartido. En efecto, entendié que estaba en
juego nada menos que “la defensa de la democracia respecto de la par-
tidocracia” y que debian prevalecer “los candidatos sobre los partidos”.
Este fallo (Corte Suprema, 312: 2192), apoyado por los jueces Carlos
Fayt, Jorge Antonio Bacqué y con algunos otros argumentos por Augusto
C. Belluscio, mereci6 el voto en disidencia del juez Enrique S. Petracchi.
Nos detendremos en esta disidencia porque ilustra claramente la innova-
cién que el fallo de la mayoria de la Corte introdujo en nuestro sistema
electoral.

Alejandose ostensiblemente de sus pares, el encuadre dado por el Dr.
Petracchi a su posicién aludié al riesgo que corrian los jueces de conver-
tirse en legisladores. Como cuestion previa dej6 sentado que ese seria el
caso dado que en la causa no se habia impugnado “ningun articulo del

18 A titulo anecdético, vale la pena transcribir las observaciones de la CNE
a proposito de esa lista: “La diferencia de guarismos obtenidos por esta
agrupacion [FIP] en las elecciones del mes de marzo del mismo ano, en la
que concurrieron con sus propios candidatos, con la de setiembre del mismo
ano, en la que propiciaron a los candidatos mayoritarios de esa eleccién,
permiten inferir al menos como hipétesis razonable y con el respeto debido
a toda agrupacion politica organizada, que podria haberse producido alguna
confusion en el electorado” (Lexis n® 70029837).
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Codigo Electoral ni del estatuto de los partidos politicos como contrario
a las clausulas constitucionales que regulan el sistema representativo de
gobierno” (Corte Suprema, 312: 2209). En cuanto a la sustancia de su
argumentacion, caben destacar dos puntos: la desigualdad a la que da
lugar esta practica y la presencia de alianzas no declaradas.

Las desigualdades surgen porque los partidos que adoptan la lista es-
pejo se ven beneficiados por la distribucién de los fondos publicos y el
acceso, entre otros, a los medios de propaganda, multiplicando asi los
recursos de los candidatos. Por otra parte, apoyar a los mismos candida-
tos en boletas distintas es formar de hecho una alianza que no se confiesa
para eludir los requisitos que la ley exige en esa materia. Respecto del
impacto de esta practica, Petracchi advierte que “llevaria a la divisién de
las agrupaciones politicas en otras mas pequenas con el objetivo de ob-
tener mayores recursos que se volcarian a candidatos comunes” (Corte
Suprema, 312: 2212).

La posicién mayoritaria de la Corte se reiteré en agosto de 1996 a raiz
de una nueva sumatoria de votos, en este caso en la provincia de Neu-
quény a proposito de cargos municipales y diputados provinciales. Entre
este fallo y el anterior hubo un cambio en el marco normativo, ya que
la Constituciéon reformada en 1994 incorporé en el art. 38 la referencia
explicita a los partidos politicos. En esta ocasion la Corte mantuvo la
posicion del fallo anterior, aclarando que los cambios constitucionales
introducidos “no importan [...] una modificacién de tanta magnitud
como para admitir o consagrar que el cuerpo electoral elige como sus re-
presentantes a partidos y no a los candidatos postulados por ellos” (Corte
Suprema, 319: 1645).

¢De qué modo Ia lista espejo afecta al sistema de partidos? Sin pre-
tender ser exhaustivos en la enumeraciéon, entendemos que desalienta
la agregacion de los partidos y favorece la presencia de un mayor nu-
mero de fuerzas politicas. Esto sucede porque, para sobrevivir, algunos
partidos recurren a las listas espejo y, especulando con la confusién del
elector, buscan votos con los candidatos de partidos mas importantes.
Asimismo, ocultan ante el electorado la existencia de alianzas implicitas,
haciendo mads opaca la oferta electoral.!” Multiplican, como lo anticipara
el juez Petracchi, el financiamiento para una misma lista de candidatos.

19 En algunos casos puede que no lo oculten y que la lista espejo sirva para
medir el peso de cada uno de los integrantes de la alianza, eludiendo
acuerdos previos de distribucién de fondos.
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Por dltimo, no menor es el hecho de que el fallo de la Corte innovo
respecto del sistema electoral al permitir una sumatoria de votos no con-
templada en la legislacién electoral original

Las listas colectoras
En la jerga politica, se conoce como “lista colectora” a la practica por
medio de la cual una misma candidatura figura en mds de una boleta
electoral. Dado que esta modalidad esta vinculada con el tipo de bole-
ta que se utiliza, conviene detenerse brevemente en su descripcion. En
la Argentina todas las categorias de candidatos a elegir aparecen juntas
en una misma boleta, separadas tan sélo por lineas negras. Cada parti-
do confecciona su propia boleta —siguiendo los lineamientos de la ley—
y debe oficializarla ante la Junta Electoral para poder competir en las
elecciones. Esto es asi porque estd en manos de los partidos primero la
confeccién y luego la distribucién de las boletas en los lugares de vota-
cion.?' Las colectoras se arman cuando un candidato acepta figurar en
la boleta de mas de un partido o alianza. Una situacién frecuente, pero
no la tnica, es la del candidato a un cargo ejecutivo —presidente, gober-
nador o intendente— que acepta la adhesion de candidatos a diputados,
senadores o concejales de otras fuerzas politicas. La misma candidatura
aparecerd, entonces, en tantas boletas como colectoras se hayan acep-
tado. Es un arreglo que se supone beneficioso para ambas partes. Una
de ellas acepta estar en otras boletas con el propoésito de sumar apoyos
desde diversas fuerzas politicas que no estan dispuestas a unirse en un
unico frente electoral. La otra busca aprovechar la popularidad del can-
didato al cargo mas reconocible entre los electores con la expectativa de
“arrastrar” votos para sus propios candidatos.

Para que existan las colectoras deben darse dos condiciones: que se vote
simultineamente por mds de una categoria —por ejemplo, presidente y
diputados nacionales, o en forma concurrente, por caso, elecciones na-

20 Esta practica existe, por ejemplo, en los Estados Unidos, sobre todo como
mecanismo para incorporar votos e issues de fuerzas minoritarias. Alli se
conoce con el término “fusion”. Era una practica corriente hasta fines del
siglo XIX, cuando comenzo6 a ser prohibida en muchos estados. En la
actualidad, Nueva York es uno de los pocos estados que admite por ley la
utilizacién de este tipo de listas. Sobre este tema, véase Argersinger (1980).

21 La Argentina es uno de los poco paises, junto con Uruguay, que ain utiliza
este sistema. En la gran mayoria de las democracias contemporaneas es el
Estado el encargado de la confeccién y distribucion de boletas.
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cionales y provinciales— y que se autorice una misma boleta para todas
las categorias. Si la alternativa fuese simultaneidad de las elecciones pero
boletas separadas por categoria, las colectoras no serian viables. Las dos
condiciones arriba aludidas, simultaneidad de las elecciones y una tinica
boleta, estan presentes por lo menos desde 1934.% En cuanto a las disposi-
ciones respecto de la boleta, corresponde destacar que han sido cambian-
tes. Asi, en las elecciones de 1983 se vot6 con boletas distintas para cada
categoria —y de distinto color para diferenciarlas—, lo que no permitié las
colectoras. En 1985 se introdujo el sistema de una sola boleta para todas las
categorias, utilizado también en las elecciones de 1973, pero con algunos
cambios s6lo en apariencia inocentes. La ley vigente para 1973 establecia
que la boleta debia contener tantas secciones como categorias de candi-
datos debian elegirse, agregando explicitamente que debian estar “unidas
entre si por medio de lineas negras y marcada perforacién que posibilite
el doblez del papel y la separaciéon inmediata por parte del elector o de
los funcionarios encargados del escrutinio”. La ley de 1985 modific6 esta
dltima seccién, suprimiendo la “marcada perforacién”. Esta decisién fue
objeto de un cuidado comentario de la propia CNE acerca de su impacto:

la reforma recientemente introducida al art. 62 del Coédigo
Electoral Nacional [...] no prevé el troquelado —anteriormente
contemplado en la Ley 19 945— para facilitar la separacién de
las distintas secciones, operaciéon que se torna de tal suerte len-
tay dificultosa y susceptible de desalentar al sufragante.?

Cabe senalar que la legislacion electoral nada dice sobre las colectoras,
dejando un vacio sobre el cual se fue institucionalizando la practica en la
que, ciertamente, tuvo un papel protagénico la Justicia Electoral. Y la prac-

22 La Ley 11 739 estableci6 la simultaneidad de las elecciones de concejales de
la municipalidad de Buenos Aires con la de diputados nacionales. Asimismo,
las provincias podrian acogerse a realizar sus elecciones provinciales y
municipales simultineamente con las nacionales. El decreto reglamentario
autorizo6 la utilizacién de una misma boleta con la lista de candidatos para
las distintas categorias, “siempre que puedan distinguirse sin dificultad,
debiendo estar separada por una linea de puntos perforados”. Téngase
en cuenta que antes de esa fecha las elecciones se celebraban en fechas
distintas; la de diputados y la de electores presidenciales estaban separadas
por una semana, y en otro momento del ano se realizaban las elecciones
municipales —cuando menos para la Capital Federal-y las provinciales como
las de la provincia de Buenos Aires.

23 CNE 202/85.
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tica se ha ido consolidando con el respaldo de la jurisprudencia, en buena
parte originada a partir de los conflictos suscitados por la oficializacién de
boletas en que se vieron involucrados candidatos municipales. No viene al
caso detallar los vaivenes de la CNE respecto del tema. Hoy en dia el cri-
terio dominante es que, en la medida en que exista algtin vinculo juridico
entre los partidos que integran las distintas secciones de la boleta, las listas
colectoras —“listas de adhesién” en la férmula juridica— se oficializan.**
Resulta pertinente subrayar que, a pesar de permitir la existencia de
colectoras de acuerdo con los criterios senalados, la CNE no ha dejado de
advertir sobre los riesgos que esta practica implica para la expresion de la
voluntad del elector. En un fallo del ano 1985 manifest6 su preocupacion,
reiterada en fallos posteriores. Vale la pena transcribir algunos parrafos:

el sistema de una sola boleta dividida en secciones induce al
elector a introducir la totalidad de la boleta en el sobre —pro-
duciéndose asi el llamado efecto de “arrastre”- en detrimento
de una actitud mas selectiva. [...] la distorsién de la auténtica
voluntad electoral que puede producirse como consecuencia
de dicho efecto de “arrastre” se veria agravada si los candidatos
“arrastrados” pertenecieran a un partido distinto de aquel por
el cual se inclinan las simpatias del votante y con cuya platafor-
ma electoral no coincide si, por inadvertencia de que en una
misma boleta figuran candidatos de grupos politicos distintos
(una alianza y un partido), diera su voto en sentido diverso a la
que hubiera sido su real intencién.®

El impacto de esta practica se traduce en una variada oferta electoral en
el cuarto oscuro. A titulo de ejemplo y a riesgo de confundir al lector,

24 Por vinculo juridico se entiende que los partidos que forman parte de alguna
seccion de la boleta integran una alianza en alguna de las categorias en
disputa. A titulo de ejemplo: en un fallo de 1989 la CNE autorizé al Partido
Democrata Cristiano (PDC) de Salta a confeccionar su boleta adhiriendo la
seccion de los candidatos para cargos provinciales a la seccién de candidatos
a diputados nacionales y presidente del FREJUPO. EI PDC formaba parte
de este frente en el nivel nacional, pero en el nivel provincial competia
contra el FREJUPO, que llevaba su propia lista de candidatos. La Camara
justifico su decision senalando que el PDC tenia derecho a que en su boleta
estuvieran todos los candidatos que el partido apoyaba, aun cuando en
algunas categorias el partido formaba parte de un frente y en otras no (CNE
752/89).

25 CNE 202/85.
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seguramente con una confusioén similar a la de los votantes, mencionare-
mos los casos de la Ciudad de Buenos Aires y Mendoza en las elecciones
nacionales de 2007.% Ese ano se elegian presidente, diputados y, en al-
gunos distritos, senadores. En la Ciudad de Buenos Aires los candidatos
presidenciales fueron 13 pero en el cuarto oscuro el elector se encontré
con 31 boletas, 21 con los candidatos de las tres categorias a elegir —pre-
sidente, senador, diputado—y 10 de las conocidas como “boletas cortas”:
una que sélo incluia la candidatura presidencial y 9 en las que sélo figu-
raban los candidatos a diputado y senador. En materia de listas presiden-
ciales: la de Sobisch aparecia en 4 boletas, las de Lavagna y Rodriguez
Sad en 3 cada uno, y las de Elisa Carri6 y Cristina Kirchner en 2. La pro-
vincia de Mendoza se distinguié por un profuso despliegue de listas es-
pejo. En el cuarto oscuro habia al menos 29 boletas distintas para cargos
nacionales, de las cuales 12 incluian la férmula Cristina Kirchner-Cobos
del Frente para la Victoria.” Estas, a su vez, se dividian en 4 partidos que
llevaban la misma lista de candidatos a diputados del PJ —listas espejo—y
8 que llevaban los mismos candidatos de la Concertacién Plural. La com-
binacién aqui fue entre colectoras y espejos.

El recurso a la lista espejo ha sido toda una estrategia de supervivencia
para los partidos mas pequenos con el objetivo de alcanzar el umbral
del 2% vy acceder asi al financiamiento publico de sus actividades. A los
partidos mas grandes, por su parte, les ha servido para sumar votos, siem-
pre necesarios en elecciones muy competitivas, 0 para sumar recursos
publicos para la campana de sus candidatos. Sea por la razén que fuere,
la lista espejo favorece la presencia de mas partidos.

LA ACTIVACION DE LA FRAGMENTACION

Nos hemos ocupado en la seccién anterior de la configuracién institu-
cional atendiendo a la regulacién estatal de los partidos, sus estatutos, la
conformacion de las boletas electorales y la jurisprudencia correspon-

26 La fuente para esta informacion es CNE, “Instrumentos para la emision del
sufragio. Boletas utilizadas en las elecciones 2007”, Unidad de Recopilacién y
Produccion de Datos.

27 La provincia de Mendoza elegia simultineamente gobernador y diputados y
senadores provinciales. No contamos con la informacién de la conformacion
de las boletas con estas categorias.
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diente. Destacamos los incentivos particularistas y territoriales que ge-
neran. Mostramos que esto sucede, que hay mas partidos y mas partidos
distritales, y sostuvimos que las listas espejo y las colectoras contribuyen
a la supervivencia de ese universo heterogéneo de fuerzas politicas. Sin
embargo, la presencia de este entramado institucional nada nos dice
acerca de las oscilaciones en los niveles de fragmentacién que comenta-
mos al inicio de nuestro trabajo. En esta seccién queremos argumentar
que esos niveles estan vinculados con dos factores: cambios en el electo-
rado y cambios promovidos por los partidos politicos.

CAMBIOS EN EL ELECTORADO
El enfoque mas apropiado para analizar el cambio en el electorado
es el que propone Juan Carlos Torre (2003) en su trabajo “Los huér-
fanos de la politica de partidos”, en el que aborda la crisis de 2001.
El autor recurre a la cldsica distincién entre “voto de pertenencia” y
“voto de opinién” para marcar el contraste existente entre el voto al
radicalismo y el voto al peronismo. En tanto el voto al radicalismo
tendi6 a ser depositario de mads votos de opinion, el voto al peronismo
recogi6é un alto porcentaje de votos de pertenencia. Esta diferencia
asomoé tempranamente en los resultados electorales de 1983. El can-
didato presidencial de la UCR, Rail Alfonsin, concit6 el apoyo de casi
el 52% de los electores, pero ese apoyo no se distribuyé del mismo
modo a la hora de elegir diputados o gobernadores. El PJ, en cam-
bio, mantuvo parejo su caudal electoral en las distintas categorias. Por
ejemplo, en la Capital Federal la UCR obtuvo 15 puntos porcentuales
mas para la eleccion presidencial que para la de diputados; concreta-
mente, el 64% para presidente y el 49% para diputados. En contraste,
la diferencia en el voto justicialista fue de tan sélo 3 puntos: 27% para
presidente y 24% para diputados. En la provincia de Catamarca las
cifras fueron las siguientes: la UCR obtuvo 47% para presidente, 42%
para diputados y 36% para gobernador; el PJ obtuvo, en el mismo or-
den, 44%, 42% y 40%. Los resultados en la provincia de Salta fueron
aun mas dispares para el radicalismo: 45% para presidente, 42% para
diputados y tan s6lo 27% para gobernador. El PJ, en cambio, obtuvo el
45% tanto para presidente como para diputados y alcanzé el 51% para
gobernador. Situaciones similares a las que acabamos de describir se
registraron también en varios otros distritos.

Las tendencias virtuales que encerraba el voto de 1983 comenzaron
a desplegarse con algo mas de fuerza a partir de 1987, hasta llegar a las
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elecciones de 1995. Estas dejaron al descubierto tres fenémenos: por
un lado, el debilitamiento electoral de la UCR; por otro, el consisten-
te apoyo electoral al justicialismo; y por ultimo, el crecimiento de las
terceras fuerzas. Asi, entre 1983 y 1995 la UCR perdié casi 27 puntos
porcentuales de los votos para diputados, el P] mantuvo un promedio
de alrededor del 40% vy las terceras fuerzas pasaron de acumular el 13% de
los votos en 1983 al 27% en 1993. La respuesta a esta fuga de votos por
parte del radicalismo fue, en 1997, la conformacién de una nueva ofer-
ta electoral: la Alianza, una coalicién entre la UCR y el Frente para un
Pais Solidario (FREPASO). A partir de esa iniciativa parecié reacomo-
darse el escenario, ya no bipartidista sino bipolar: por un lado, el polo
peronista, y por otro, el conformado por el radicalismo y el peronismo
disidente mas algunos socios menores. La crisis de 2001 ech6 por tierra
la estrategia aliancista.

Las elecciones de 2001 constituyeron una linea divisoria en la po-
litica de partidos (Mustapic, 2002a). El gobierno de la Alianza sumé
a las dificultades para mantenerse unida —el vicepresidente de la na-
cién y lider del FREPASO habia renunciado al cargo— una muy dificil
situacién econémica marcada por la recesion y los riesgos de default.
La insatisfaccion de los votantes no se hizo esperar, provocando una
estrepitosa caida del caudal electoral de la Alianza. Por su parte, el
justicialismo sali6 menos afectado y dio muestras de su mayor capa-
cidad de retener el voto frente a la volatilidad de las otras fuerzas
politicas (Torre, 2003).

La relacién entre esta crisis y la fragmentacién del sistema de partidos
puede verse desde distintos angulos. Uno estd vinculado con la longevi-
dad de los partidos. En este sentido, a partir de la informacién provista
por la CNE, se comprueba lo siguiente: de los 36 partidos nacionales
contabilizados hasta febrero de 2011, s6lo 9 datan de 1983, 14 se crearon
alo largo de 15 anos —mas precisamente, entre 1984 y 1999-y 13 en s6lo
9 anos, entre 2002 y 2011. En otros términos, la mayor activacion de la
fragmentacion, vista a través de la formacién de nuevos partidos, coinci-
de con el periodo poscrisis de 2001.

La composicion de los bloques en el Congreso ofrece una modalidad
econdémica para ilustrar las fluctuaciones. Respecto de estos datos, es pre-
ciso tener en cuenta que el impacto de las elecciones tiende a ser mads
lento porque la Camara se renueva por mitades. En el cuadro 6.3 se pre-
sentan los bloques divididos en tres grupos: P], UCR y otros.
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Cuadro 6.3. Composicion de la Camara de Diputados
por bloque politico (% de bancas)

Ao Pj UCR Otros
1984 43,48 50,99 5,53

1985 24,60 54,76 20,63
1986 24,60 54,76 20,63
1987 24,11 50,99 24,90
1988 37,94 45,06 17,00
1989 39,13 44,66 16,21
1990 47,43 35,67 17,00
1991 43,48 35,18 21,34
1992 45,53 33,20 21,79
1993 45,14 33,20 22,18
1994 49,81 32,81 17,90
1995 47,47 32,81 20,23
1996 50,97 26,88 22,57
1997 50,19 26,88 23,35
1998 46,30 26,09 28,02
1999 46,30 26,88 27,24
2000 38,562 32,02 29,96
2001 38,91 31,23 30,35
2002 47,08 25,69 27,63
2003 44,75 24,11 31,52
2004 50,19 17,39 32,68
2005 49,81 17,79 32,68
2006 45,91 14,23 40,08
2007 43,75 16,02 40,23
2008 49,81 9,49 40,86
2009 33,85 16,73 49,42

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de la Direccién de Informa-
cion Parlamentaria, Camara de Diputados, Congreso de la Nacién, para el
periodo 1983-2004 y 2008. Para el periodo 2005-2007, los datos provienen del
Ministerio del Interior de la Nacién, disponible en <www.mininterior.gov.
ar/elecciones/archivos_xls/Dip2005-2009_2007-2011.xIs>. Para el aino 2009,
<www.diputados.gov.ar>.
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Con algunas fluctuaciones, la columna de “otros” ha mantenido una
tendencia creciente. La UCR fue disminuyendo su presencia paula-
tinamente, con algunos repuntes, ciertamente desde un piso bajo,
como en 2000 y 2009, en tanto la presencia del PJ, a su vez, disminuy6
en 2000 y registr6é un descenso importante en 2009. El tnico aspecto
novedoso es que la tendencia al aumento de “otros” continda, pero
ahora a costa del PJ. Podria aducirse que la formacién de bloques
en la Camara no es un buen indicador. La principal razén es que el
reglamento de la Camara promueve la multiplicacién de bloques por-
que no exige piso, esto es, acepta bloques unipersonales y distribuye
ciertos recursos que pueden ser de interés. La formaciéon de bloques
responderia, pues, a razones estratégicas antes que a divisiones sus-
tantivas. Senalemos que, aun si fuera esta la razén principal, interesa
advertir que se trata de un sintoma de la pérdida de valor del sello
partidario que, como senala Leiras (2007b), es propio de la fragmen-
tacion partidaria.

Finalmente, las encuestas aportan también informacién sobre este
tema al mostrar el proceso de “despartidizacién” en la sociedad. Los da-
tos elaborados por IPSOS-Mora y Araujo desde 1984 a 2010 no dejan du-
das al respecto. Cuando se contrastan dos momentos, la vuelta a la demo-
cracia y la actualidad, se comprueba que en 1984 el 26% de la poblacién
afirmaba estar afiliada a algtn partido politico; en 2010 ese porcentaje
disminuy6 al 7%. En 1984 el 47% de los entrevistados decia simpatizar
con algun partido politico; en 2007 sélo el 15% sostenia lo mismo (Mora
y Araujo, 2011: 117). Finalmente, hay otro dato impactante que revela la
menor capacidad de los partidos politicos para estructurar las preferen-
cias politicas: en 1984 el 7% de los encuestados sostenia que nunca iba
a sentir simpatia por algin partido; en 2007 esa cifra ascendié a nada
menos que el 56% (IPSOS-Mora y Araujo, 2008).

La presencia de este electorado independiente permite entender,
por un lado, el triunfo de Alfonsin en 1983 pero también su posterior
desgranamiento, hacia la derecha y la izquierda del arco partidario.
Da cuenta también de los triunfos de Menem en 1989 y 1995, y luego
de la Alianza en 1999, como asimismo de la debacle de 2001, el traspié
del kirchnerismo en 2009, y el actual y contundente respaldo a la can-
didatura de Cristina Kirchner. En sintesis, el universo del electorado
independiente nutre con sus votos la cambiante oferta electoral de los
partidos politicos.
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EL VOTO CRUZADO®®

Un indicio a través del cual el votante responde a la oferta partidaria es
el voto cruzado, en inglés “split ticket”. El voto cruzado significa que el
votante no vota los mismos partidos en todas las categorias a elegir, lo
que se traduce en un rendimiento electoral distinto de los partidos en
cada una de ellas. Puede pensarse en dos tipos de voto cruzado, el espon-
taneo y el coordinado por los mismos partidos. Este ultimo se pone en
evidencia cuando los partidos, para presentar su oferta, recurren a los
incentivos particularistas y localistas que ofrece la regulacion relativa a
partidos y elecciones. Para ver como opera esta estrategia concentrare-
mos la atencién en la provincia de Buenos Aires. Ademas de ser un lugar
clave en toda contienda electoral, Buenos Aires es una de las provincias
en las que, salvo en 2003, se vot6 simultdneamente en todos los niveles:
nacional, provincial y municipal. Retine, por lo tanto, los requisitos que
facilitan el voto cruzado: elecciones simultaneas y concurrentes.

Dentro de la provincia de Buenos Aires, Morén fue uno de los distri-
tos bonaerenses donde el voto cruzado alcanzé importantes niveles. El
vehiculo de ese voto fue el partido vecinal Nuevo Morén. Este partido
fue creado por Martin Sabbatella después de la debacle de la Alianza en
2001, con la que habia alcanzado la intendencia en 1999. El partido ve-
cinal tuvo un debut sumamente exitoso en las elecciones de 2003, en las
que logré casi el 50% de los votos en el nivel municipal. Junto a este alto
porcentaje de votos de Nuevo Morén, se destaca las diferencias de votos
en las otras categorias, como se observa en el cuadro 6.4.

Al considerar el desempeno diferencial entre las categorias, se com-
prueba que el PJ tuvo cerca de 10 000 votos mas o un 34% mas de votos
para su candidato a gobernador que para sus candidatos a intendente
y concejales municipales, y un 12% menos para sus listas de diputados
nacionales y provinciales. El ARI, por su parte, recogié 8,6% menos vo-
tos para gobernador que para diputados nacionales y 33% menos para
intendente o concejal municipal. Asimismo, cabe destacar el alto porcen-
taje de votos en blanco para todas las categorias, a excepcién de la muni-
cipal: 27,97% para diputado nacional, 22,73% para gobernador, 31,57%
para diputado provincial y s6lo 5,57% para intendente y concejales. Esto
se debe a que la lista de Nuevo Morén sé6lo present6 candidatos en el
nivel municipal, no concurrié adherida a ninguna otra boleta y propicio
el corte de boleta. Un porcentaje importante de votantes voté sélo por

28 En esta seccion, descanso en la tesis de Victoria Quayat (2011).
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los candidatos municipales; de alli que para el resto de las categorias ese

voto fuera computado como voto en blanco.

Cuadro 6.4. Resultados electorales en Morén
en las elecciones de 2003

. e Diputado nacional Diputado provincial
Partidos politicos . . . .
gobernador y vice int. y conc. municipal
p 46 831 57740 46 276 38 032
J (26,69%) (32,51%) (26,06%) (21,42%)
UCR 6198 6195 5478 2420
(3,53%) (3,49%) (3,08%) (1,36%)
g:z:‘i’:l‘cf:‘;z”l 8043 15 368 7660 4550
Buenos Aires (4,58%) (8,65%) (4,31%) (2,56%)
Frente Popular 15143 18 264 14 223 10 518
Bonaerense (8,63%) (10,28%) (8,01%) (5,92%)
Izquierda Unida 7431 6856 7484 3301
Socialista (4,23%) (3,86%) (4,21%) (1,86%)
ARI 18 315 15 832 1795 6177
(10,44%) (8,92%) (1,01%) (3,48%)
. 88 223
Nuevo Morén (49.68%)
. 22 653 15 258 36 910 12 282
Otros partidos (12,91%) (8,59%) (20,78%) (6,92%)
Votos en blanco 49 081 40 369 56 073 9886
(27,97%) (22,73%) (31,57%) (5,57%)
Votos anulados 1785 1706 1689 2199
(1,02%) (0,96%) (0,95%) (1,24%)
Total emitidos 175 480 177 588 177 588 177 588
(100%) (100%) (100%) (100%)

Fuente: Quayat (2011).

Sirven de contraste a este comportamiento las elecciones de 2009, cuando
Sabbatella decidi6 avanzar un paso mas y formé un partido distrital buscan-
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do cargos en el nivel provincial y nacional. En esta oportunidad la mayor di-
ferencia en votos no superé los 2 puntos porcentuales, una cifra insignifican-
te, como se observa en el cuadro 6.5. En 2009 no se milité en favor del corte
de boleta o del voto en blanco, por lo que las diferencias de voto entre las
distintas categorias y el mismo voto en blanco registraron valores similares.

Cuadro 6.5. Resultados electorales en Moron
en las elecciones de 2009

Partidos Politicos Dip. nac. Sen. prov. Conc. municipal
Nuevo Encuentro 71725 70 548 74 635
(37,89%) (87,27%) (39,30%)
Unién Pro 41974 39 975 37798
(22,17%) (21,12%) (19,90%)
Frente Justicialista 33 348 32112
para la Victoria (17,62%) (16,96%)
. - 22 740
Partido Justicialista (11,97%)
29 471 29 464
AGS (15,57%) (15,57%)
s s 14 211
Coalicién Civica (7,48%)
14118
UCR (7.43%)
Otros partidos 6344 4668 13 155
P (3,35%) (2,47%) (15,53%)
Votos en blanco 3725 10 106 10 741
(1,97%) (5,34%) (5,66%)
2706 2420 2507
Votos anulados (1,43%) (1,28%) (1,32%)
189 293 189 293 189 905
T "
otal emitidos (100%) (100%) (100%)

Fuente: Quayat (2011).
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LOS PARTIDOS POLITICOS: LA COMPETENCIA INTERNA POR EL PODER

Al presentar nuestro esquema de andlisis indicamos que la otra fuente de
oportunidades para que se produzcan cambios en el sistema de partidos
la provee la competencia por el poder en el interior de los partidos. En lo
que concierne a la competencia interna por el poder, la mas original es,
sin duda, la del PJ. A esos efectos, la fragmentacion es, para este partido,
una herramienta estratégica. Decimos que es una herramienta estratégi-
ca porque uno de los procedimientos habituales es presentarse a eleccio-
nes bajo otra sigla partidaria y, pasado cierto tiempo, regresar a las filas
oficiales mds o menos fortalecido. En la jerga peronista eso se conoce
como “ir por fuera”, dandose por sobrentendido que luego se regresard.
Facundo Galvan (2010) ha examinado la cuestion de las disidencias en
el peronismo, por lo que sus trabajos seran una de las principales fuentes
en este tramo de nuestro analisis.

Los objetivos de la competencia partidaria interna son centralmente
dos: conseguir un lugar en la lista a cargos electivos y lograr el control ya
sea de las organizaciones distritales del partido o de la organizacién na-
cional. Cuando estos no se obtienen a través de las vias oficiales o se con-
sidera que las condiciones de competencia no estan dadas, los dirigentes
justicialistas no tienen reparos en buscar caminos alternativos. Recurren,
entonces, a otro partido politico de los tantos existentes para presentar a
través de €l a sus propios candidatos, en oposicioén a los respaldados por
el aparato partidario.

Uno de los casos de mayor repercusion después de 1983 fue el que
tuvo por protagonista a Antonio Cafiero. Cafiero era uno de los lideres
de la corriente del llamado “peronismo renovador” dentro del PJ que
después de la derrota de 1983 buscé desplazar a la coalici6on dominante,
en manos de los “ortodoxos”. En ese intento, una de las estrategias que
utilizaron fue presentar listas paralelas de candidatos. En 1985 Cafiero
encabez6 la lista de diputados en la provincia de Buenos Aires, compi-
tiendo contra el PJ liderado por Herminio Iglesias. Si bien en esa elec-
cién la UCR obtuvo el porcentaje mas alto de votos, en la competencia
peronista la candidatura de Cafiero result6 claramente ganadora. Obtu-

29 El anterior fue el fracasado intento de Augusto T. Vandor de emanciparse de
la tutela de Perén. En 1966, en las elecciones a gobernador de Mendoza, se
midi6 con el candidato del PJ, respaldado por Perén. El Partido Demécrata
gano la gobernacion pero en la competencia interna perdi6 el candidato de
Vandor, quien sali6 tercero detras del candidato oficial justicialista.
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vo casi el 27% de los votos y 11 diputados nacionales, en tanto el Frente
Justicialista de Liberacién, con Iglesias como primer candidato, alcanz6
algo menos del 10% y s6lo 3 diputados nacionales. El triunfo en las urnas
le permiti6 a la corriente de Cafiero acceder al control del PJ bonaerense
y desde esa plataforma, dos anos mas tarde, conquist6 la gobernacién de
la provincia. Esta vez fue el desplazado Herminio Iglesias quien presento
una lista disidente sin éxito alguno.*

Una buena sintesis del recurso a las listas disidentes lo ofrece el gra-
fico 6.3 elaborado por Facundo Galvan, que reproducimos.

Grafico 6.3. Listas peronistas disidentes para presidente,
senador o diputado nacional (1983-2009)

30

25

20+

1983 1985 1987 1989 1991 1993 1995 1997 1999 2001 2003 2005 2007 2009

+
Diputados| 0 3 8 3 10 | 14 | 1 1 3 5 9 7 | 24| 28

Senadores| 0 0 0 0 0 0 0 0 0 3 1 5 8 11
Presigente 0 0 0 0 0 0 1 0 0 0 0 0 1 0

Fuente: Galvan (2010).

El grafico da cuenta de la conflictividad interna en el P]. Sobresale aqui
el fuerte incremento de listas disidentes producido a partir de 2003.
De hecho, bajo las presidencias de Néstor Kirchner y Cristina Kirchner
se concentr6 el 60% de las listas disidentes. Este incremento coincidi6

30 Herminio Iglesias apenas arané los 27 000 votos contra algo mas de 2 800 000
de Cafiero.
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con el objetivo de Kirchner de conquistar la conduccién del PJ (Galvan,
2010). Para ello descansé en el Frente para la Victoria —generalmente in-
tegrado por distintos partidos segiin el distrito— como herramienta para
desplazar a sus contrincantes internos. Un caso emblematico fue la can-
didatura a senadora nacional por el Frente para la Victoria de la propia
esposa del presidente Kirchner, quien se enfrent6 a la lista encabezada
por Hilda Gonzilez de Duhalde, respaldada por el P] de la provincia de
Buenos Aires. Ambas resultaron electas, pero Cristina Kirchner lo hizo por
la mayoria, en tanto “Chiche” Duhalde consigui6 el cargo reservado para
la minoria. Culminando su operacién politica, en abril de 2008 Néstor
Kirchner logré finalmente hacerse del control del PJ.

Para los fines de nuestro argumento, el nimero de listas brinda una
idea aproximada del nimero de partidos a los que los disidentes recurren
como escudo para competir. Cuando la competencia es mas renida, esto
se traduce en un mayor numero de partidos, como sucedi6 en los altimos
anos cuando Kirchner puso en marcha una estrategia mds agresiva para
el control partidario. Asi, entre 1983 y 2001, es decir, en un periodo de
dieciocho anos, los disidentes conquistaron 24 cargos a diputados y 2 a
senadores. En contraste, en tan s6lo seis anos, entre 2003 y 2009, sus logros
fueron 75 cargos a diputados y 12 a senadores (Galvan, 2010: 83).

Otra informacién revela el uso estratégico de los sellos partidarios: la
longevidad de los partidos disidentes. Al respecto, Galvan senala que, de
los 101 partidos que entre 1983 y 2007 canalizaron las disidencias, 46 de
ellos (46%) tenian menos de dos afnos al momento de competir (Galvan,
2009). Ademas, 18 de estos fueron reconocidos a lo sumo seis meses antes
de las elecciones.

El uso, podria decirse, elastico que el justicialismo hace de los partidos
—en Brasil se hablaria seguramente de “partidos de alquiler’- contrasta
con lo que sucede en las filas del radicalismo.” En este partido las disiden-
cias suelen transformarse en verdaderas escisiones, como ocurrié con las
lideradas por Elisa Carri6 y su alianza Alternativa para una Republica de
Iguales, Ricardo Lopez Murphy y Recrear el Crecimiento, y mas tarde con
los radicales “kirchneristas” encabezados por Julio Cobos. S6lo en tiempos
mas recientes se abrio en el radicalismo la posibilidad de que los disidentes

31 En Brasil se llama “partidos de alquiler” (partidos de aluguel) a las fuerzas
politicas mas pequenas a las que recurren estratégicamente los partidos
mas grandes. Por ejemplo, se los puede convocar a formar parte de una
coalicién, lo que habilita a incluir mas candidatos en sus listas. También se
recurre a ellos para conseguir mas espacio publicitario gratuito en la TV.
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regresaran al partido (como lo hiciera el ex vicepresidente Cobos), algo
que solia ser una practica mas frecuente en el PJ.

COMPETENCIA INTERNA Y VOTO CRUZADO

La otra modalidad a través de la que se expresé la puja por el poder en el
interior del partido combiné varios recursos —voto cruzado, listas espejo
y partidos vecinales— y tuvo su ilustracién mas expresiva en lo ocurrido
dentro del PJ en 2009. La popularidad del gobierno venia en baja debido
a la derrota sufrida en el conflicto con el campo, a lo que se sumaban los
efectos de la crisis internacional de 2008. La imagen negativa del oficialis-
mo gener6 dudas acerca de la lealtad que cabria esperar de los dirigentes
peronistas, que podrian estar tentados de autonomizarse del liderazgo de
Néstor Kirchner. Para evitar ese riesgo, Kirchner decidi6 adelantar las elec-
ciones a la vez que exigi6 que en los primeros lugares de las listas figuraran
gobernadores, ministros e intendentes en ejercicio para contener posibles
fugas. Estas fueron las llamadas “listas testimoniales”. Kirchner mismo se
coloc6 como cabeza de lista en la boleta de diputados por la provincia de
Buenos Aires. En esas circunstancias, varios dirigentes justicialistas busca-
ron eludir esta imposicién que los forzaba a competir junto a un candidato
cuyo futuro politico estaba lejos der ser prometedor. Recurrieron, enton-
ces, a los partidos vecinales, las listas espejo y el voto cruzado para autono-
mizarse. Los casos de La Plata y Tigre sirven de ejemplo.

No es nuestro propésito ofrecer aqui un examen pormenorizado de las
elecciones en estos distritos. Tan s6lo queremos llamar la atencién sobre
la modalidad de expresar las diferencias internas a partir de los incentivos
particularistas considerados en la primera parte de este trabajo. Comence-
mos con el caso de La Plata.

En la capital de la provincia, el Frente para la Victoria obtuvo 65 546 vo-
tos para su lista de diputados nacionales encabezada por Néstor Kirchner,
y 111 339 y 111 404 para sus listas de diputados provinciales y concejales
municipales, respectivamente. La diferencia fue nada menos que 70% de
los votos. Esta disparidad se explica porque para las categorias de conseje-
ros municipales y diputados nacionales la lista Frente Renovador Platense,
del intendente Bruera, fue en espejo con la lista del Frente Justicialista
para la Victoria. En esas categorias se sumaron los votos. Pero el Frente
Justicialista para la Victoria no retuvo todos esos votos para la lista de di-
putados nacionales a la que no estaba adherido el Frente Renovador Pla-
tense. Parte de los votos se trasladaron a la Unién Pro. Este partido sumé
casi un 20% mas de votos para su candidato a diputado nacional respecto
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del candidato a diputado provincial. El Acuerdo Civico y Social también
consiguié mas votos para su lista de diputados que para las otras catego-
rias. Finalmente, el porcentaje de votos en blanco fue relativamente bajo
respecto de otros porcentajes que hemos visto: 10,5%, 5,7% y 6,5% para
diputado nacional, diputado provincial y concejales municipales, respec-
tivamente. Todo parece indicar que se propici6 el corte de boleta en pre-
juicio de la lista de Kirchner, coordinada, de acuerdo con los testimonios
locales, por la dirigencia del distrito. No se explican de otro modo los casi
48 000 votos menos que obtuvo el Frente para la Victoria en la categoria a
diputado nacional (Masi, 2010).

Cuadro 6.7. Resultados electorales en La Plata en las
elecciones de 2009

Partidos Diputado Diputado Concejal
politicos nacional provincial municipal
- 65 546 68 661 66 678
(18,80%) (19,69%) (19,12%)
Unién Pro 109 193 89011 87 851
(34,18%) (25,52%) (25,19%)
. 92 350 84 927 82 788
Alianza ACyS (26,48%) (24,35%) (23,74%)
Frente Renovador 42 678 44726
Platense (12,24%) (12,83%)
Otros partidos 40 103 38 316 38 958
p (11,50%) (10,98%) (11,17%)
Votos en blanco 36 623 19 949 22 681
(10,50%) (5,72%) (6,50%)
Votos emitidos 348 726 348 726 348 726

© Frente Justicialista para la Victoria duplicé listas con el Frente Renovador
Platense, acumulandose los votos obtenidos al asignar los cargos (diputados
provinciales, concejales y consejeros escolares) por haber presentado candidatos
comunes.

Fuente: Masi (2010).
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Cuadro 6.8. Tigre. Resultados electorales elecciones 2009

Partidos Diputado Senador Concejal
politicos nacional provincial municipal
57915 57 621
FPV (33,25%) (33,08%)
Unién Pro 51 445 45 698 26 231
(29,53%) (26,23%) (15,06%)
25 856 24 924 15 029
. (%
Alianza ACyS (14,84%) (14,31%) (8,63%)
40 945
*
PJ (23,50%)
Acciéon Comunal 27 335
de Tigre®™ (15,69%)
Partido Progreso 20 451
Social® (11,74%)
Accién para Crecer 24 712
de Tigre® (14,19%)
. 12 862 10 380 7166
Otros partidos (7,38%) (5,96%) (4.11%)
Votos en blanco 24 336 33 961 9790
(13,97%) (19,50%) (5,62%)
Votos emitidos 174 199 174 199 174199

® Partido Progreso Social y Accién para Crecer de Tigre duplicé listas con
Partido Justicialista, acumulandose los votos obtenidos; “* Acuerdo Civico y
Social duplicé listas con Accién Comunal, acumulandose los votos obtenidos
al asignar los cargos (concejales y consejeros escolares) por haber presentado
candidatos comunes.

Fuente: Masi (2010).

En el caso de Tigre, en el nivel municipal el Partido Justicialista —que
formaba parte del Frente para la Victoria— estuvo acompanado por dos
listas espejo: Partido Progreso Social y Accién para Crecer de Tigre. La
suma de estas listas alcanz6 86 108 votos en el nivel municipal, pero
descendi6 a los 57 000 votos en las categorias de senador provincial y
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diputado nacional. El partido que recibi6é mas votos en la categoria de
diputado nacional respecto de la municipal fue Unién PRO. A su vez,
la lista del Acuerdo Civico y Social que también conté con una lista
espejo en el nivel municipal, Accién Comunal, sum6 42 364 votos. Sin
embargo, en las otras dos categorias rondé en torno de los 25 000 votos.
Finalmente, sobresale en estos resultados el alto porcentaje de votos en
blanco para senador provincial y diputado nacional, 19,5% y 13,97%
respectivamente, y s6lo 5,62 para concejal. A diferencia de lo sucedido
en La Plata, el mayor porcentaje de voto en blanco en estas dos catego-
rias estaria indicando que no se promovio6 activamente el corte de bole-
ta. Si se hubiera hecho, es muy probable que el porcentaje de voto en
blanco hubiera sido menor. En cambio, muchos electores depositaron
su voto s6lo para la categoria municipal.

En sintesis, tanto en el caso de La Plata como en el de Tigre, los di-
rigentes locales, para marcar sus diferencias con el liderazgo nacional
y preservar su autonomia, descansaron en los partidos vecinales y en la
posibilidad de vincularse a través de las listas espejo con el partido en el
nivel provincial. En los términos que nos interesa destacar, recurrieron
a los incentivos localistas y particularistas provistos por la configuracién
institucional.

CONCLUSIONES

En este trabajo hemos propuesto una perspectiva de analisis para dar
cuenta del fenémeno de la fragmentaciéon que caracteriza al sistema de
partidos en la Argentina de hoy. Esta perspectiva se apoya sobre dos con-
ceptos: las condiciones que promueven y habilitan la fragmentacién, y
las oportunidades que se combinan para que la fragmentacién se haga
efectiva.

En cuanto a las condiciones, estan definidas por una configuracién ins-
titucional que provee incentivos particularistas y localistas al desempeno
de los partidos. En este trabajo hemos puesto el acento especificamente
en la ley organica de los partidos y su permisividad para la creacién y
el mantenimiento de los partidos, y el reconocimiento de partidos de
distrito junto con los partidos nacionales; aludimos a la organizacién des-
centralizada de los partidos y la autonomia de sus subunidades y consi-
deramos las listas espejo y las colectoras y el papel de la justicia electoral
en estos ambitos.
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La existencia de los incentivos incorporados a la configuracién insti-
tucional no implica que los dirigentes partidarios los exploten en toda
ocasion. Puede ocurrir que su objetivo consista precisamente en tratar
de contrarrestar sus efectos. Un ejemplo muy reciente es la introduccién
de las primarias para la nominacién de candidatos y el modo en que
los partidos soslayaron la competencia interna. Hay asimismo circuns-
tancias en las que intervienen mecanismos de cohesion, como es el caso
de un escenario de competencia polarizada que puede operar neutrali-
zando las tendencias centrifugas presentes en colectivos partidarios muy
heterogéneos.

Pero, como hemos mostrado, existen ocasiones que ofrecen oportuni-
dades para que los incentivos inscriptos en las reglas y las practicas se des-
plieguen sin freno. El resultado es un sistema de partidos fragmentado e
inestable. Esas oportunidades estan dadas por dos factores: los cambios en
las preferencias de los electores y la competencia dentro de los partidos.

Ambos factores han gravitado sobre el escenario partidario desde 1983.
Subrayemos, sin embargo, que la crisis politica de 2001 intensific6 el po-
tencial particularista y localista incorporado en la configuracién institu-
cional. La incertidumbre respecto del futuro llevé a algunos dirigentes a
buscar refugio en su territorio y a actuar estratégicamente desde €él. Las
listas espejo y las colectoras sirvieron de andamiaje a esta desagregacion
de los partidos. Otros dirigentes optaron directamente por la escision,
tratando de capturar el descontento del electorado. Finalmente, el justi-
cialismo liber6 sus batallas internas, recurriendo a partidos alternativos
para canalizar las disidencias. El resultado de estos comportamientos fue
multiplicidad de partidos, multiplicidad de boletas, opacidad del proce-
so electoral, en particular en la eleccion de cargos legislativos, y prolife-
racion de bloques legislativos con una consecuente multiplicacién de ac-
tores de veto a propuestas de politicas publicas, tornando la negociacién
parlamentaria mas trabajosa y, en ocasiones, paralizandola.

Resulta pertinente hacer mencién en este punto a la reforma politica
de fines de 2009, instrumentada a través de la Ley 26 571.2 El aspecto mads
notorio de esta ley fue la introduccién de primarias abiertas y obligatorias
para la nominacion de candidatos. En cuanto al tema que nos preocupa,
cabe destacar que incluy6 algunas medidas que moderan los incentivos
particularistas. Asi, prohibi6 las listas espejo e incorporé algunas disposi-

32 Un panorama mas completo de las reformas electorales en los tltimos anos
se encuentra en Scherlis (2011).
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ciones algo mas exigentes para la conformacion de los partidos politicos.
El resultado hasta ahora ha sido algunos partidos menos y el posible for-
talecimiento de alianzas explicitas cuando el recurso a la lista espejo ya no
permite descansar en mecanismos informales de asociacién.®

La legislacién avanza, pues, sobre aspectos relevantes de la oferta elec-
toral. Aun asi, si lo deseable es contar con un sistema de partidos que
contribuya a ofrecer opciones claras a los ciudadanos, hay todavia un
largo trecho por recorrer. Uno de los espacios para actuar son los incen-
tivos. En ese respecto, es posible pensar en algunas modificaciones que
persigan menor fragmentaciéon, mayor representatividad y mds transpa-
rencia en el proceso electoral. Entre ellas pueden mencionarse: mayores
exigencias para conservar la personeria politica de los partidos, restric-
ciones a las candidaturas independientes, requisitos mds estrictos para
formar alianzas e introduccién de la boleta tnica.

Sobre este ultimo punto cabe destacar que la Argentina es uno de los
pocos paises, junto con Uruguay, donde los partidos tienen a su cargo el
diseno, la impresién y la distribucién de las boletas en los lugares de vo-
tacién. Esta modalidad es inequitativa, pues exige que los partidos cuen-
ten con una importante infraestructura territorial para llegar a todos los
rincones de votacion y evidentemente no todos estin en condiciones de
lograrlo. Ademads, como hemos visto, puede ser objeto de diversas ma-
niobras como las listas espejo, las listas colectoras y las listas cortas —es de-
cir, las que tienen una sola categoria— (Mustapic, Scherlis y Page, 2010,
2011). Prohibidas las listas espejo con la reforma de 2009, la boleta tinica
puede resolver los otros dos problemas. Veamos brevemente cada uno
de ellos.

La boleta tunica o Australian ballot —introducida precisamente en Aus-
tralia a mediados del siglo XIX y utilizada en la actualidad por la gran
mayoria de las democracias— deposita en el Estado la responsabilidad
del diseno, la impresion y la distribucién de las boletas. De este modo,
no sélo se asegura que el elector reciba la oferta electoral completa, sino
que garantiza a los partidos que sus listas llegaran a todos los centros de

33 Una idea aproximada del efecto de la nueva ley sobre el total de partidos la
proveen dos informes elaborados por la CNE. En octubre de 2009 habia 38
partidos de orden nacional y 659 partidos distritales (esta ultima cifra incluye
también los partidos distritales que forman parte de partidos nacionales).

En agosto de 2011 los nimeros eran los siguientes: 36 partidos de orden
nacional, 4 confederaciones nacionales y 531 partidos de distrito. Véanse
<www.pjn.gov.ar/02_Central/ViewDoc.Asp?Doc=43009&CI=INDEX100>, y
<www.pjn.gov.ar/cne/documentos/home/partidos_reconocidos.pdf>.
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votacién. Existen distintos disenios de boletas. Por ejemplo, en el nivel
nacional se utiliza la boleta Ginica por categoria s6lo para los ciudadanos
privados de libertad; en el nivel provincial, Santa Fe acaba de introducir
esta misma modalidad para las elecciones provinciales. Cérdoba, por su
parte, opté por una sola boleta en la que figuran todas las listas de todos
los partidos. Ninguna de estas variantes admite colectoras. En todo caso,
son los electores quienes deciden a quién votar en cada categoria. Con la
introduccién de la boleta tnica, el disenio de la boleta deja de ser un ins-
trumento de manipulacién por parte de los dirigentes y los partidos poco
representativos dejan de contar con el incentivo de escudarse detras de
los mas grandes para sobrevivir o prestarles otros posibles servicios.*

Un segundo espacio de intervencién estd al alcance del Poder Judicial.
La mayor parte de los conflictos que dirime la justicia electoral giran en
torno a diferencias entre partidos, en el interior de los partidos y entre
candidatos. Al momento de justificar los fallos, la justicia electoral tendié
a privilegiar el derecho a ser elegido y s6lo en forma indirecta consider6
su impacto sobre el derecho de los ciudadanos a elegir. Una alternativa
a este estado de cosas seria hacer un mayor énfasis en el derecho a ele-
gir. La tradicion estadounidense ofrece un ejemplo interesante, ya que
buena parte de la jurisprudencia vinculada con ese tipo de litigios se
construyo a partir del mayor celo puesto por los jueces en el ejercicio del
derecho a elegir. Sus decisiones buscaron sobre todo simplificar la ofer-
ta electoral al entender que la competencia democritica debia ofrecer
al ciudadano opciones electorales claras (Winkler, 2000). Teniendo en
cuenta esta vision, no es aventurado suponer que la justicia estadouni-
dense no hubiera avalado las listas colectoras alli donde la justicia electo-
ral argentina si lo hizo.

Otra manera de moderar las tendencias a la fragmentaciéon puede es-
tar orientada a cambiar las condiciones para presentarse como candida-
to independiente. Aqui el objetivo es hacer algo mads costosa la estrategia
de “ir por afuera”. En general, para ser candidato de un partido al que

34 El caso mas reciente, tanto en las elecciones primarias abiertas como en la
general, fue la colectora de Martin Sabbatella como candidato a gobernador
de la provincia de Buenos Aires por Nuevo Encuentro. Su lista estaba en una
boleta encabezada por la candidatura presidencial de Cristina Kirchner del
Frente para la Victoria, alianza que, en otra boleta también encabezada por
Cristina Kirchner, llevaba a su propio candidato, el gobernador Daniel Scioli.
El objetivo fue maximizar los votos presidenciales, sin desdenar el valor que
para la propia presidencia exhibe un candidato a gobernador con menos
votos que la candidata a nivel nacional.
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no se esta afiliado, ese partido debe admitir candidatos independientes.
A su vez, quien quiera ser candidato independiente debe renunciar a su
afiliacién anterior. Una disposicion que exigiera una antigiiedad razona-
ble para calificar como candidato independiente habiendo sido afiliado
a otro partido serviria a este propésito: por ejemplo, un ano antes de las
elecciones, a fin de desalentar comportamientos oportunistas.

Resultarfa apropiado introducir también disposiciones mds exigentes
para la conformacién de alianzas que involucren a partidos nacionales
o partidos con presencia en mas de un distrito. Muchas veces el tipo de
alianzas que un partido nacional establece en una provincia tiene poco
que ver con las que conforma en otras. Una regla a contemplar es que
las alianzas se integren con los mismos partidos en todos los distritos en
los que estan reconocidos. Una disposiciéon de este tipo contribuiria a
atenuar el cardcter localista de los arreglos partidarios.

Finalmente, seria pertinente elevar la barrera para conservar el estatus
de partido politico al 3%, es decir, exigir un poco mas de representati-
vidad a los partidos politicos para poder presentarse en las elecciones
siguientes. A su vez, pensando en quienes no alcancen ese umbral, se po-
dria crear la categoria de asociaciones politicas como existe en México,
que sélo estan habilitadas a participar en procesos electorales nacionales
mediante acuerdos de participacién con un partido politico o coalicién.



7. La “doble alianza” gobierno-
sindicatos en el kirchnerismo
(2003-2012)

Origenes, evidencia y perspectivas

Sebastian Etchemendy* **

INTRODUCCION

Existen pocas dudas entre académicos y analistas en cuanto a
que el sindicalismo fue el principal actor econémico en la coalicién de
gobierno en los periodos presidenciales 2003-2011. Otras organizaciones
del ambito socioecon6mico fueron mas ambivalentes, mas periféricas o
bien decididamente opositoras a las administraciones de Néstor y Cris-
tina Kirchner. La Unién Industrial Argentina (UIA) oscil6 entre apoyos
y distanciamiento. Los movimientos sociales se fragmentaron y s6lo una
parte de ellos se convirtié en un componente subordinado del dispositi-
vo oficial. Los empresarios agrarios y algunos de los principales grupos
econémicos nacionales y multinacionales (como Arcor, Techint, Clarin
y Shell) se enfrentaron al gobierno, especialmente después del conflicto
con las patronales agropecuarias en 2008. En cambio, la alianza con el
sindicalismo hegemonico de la CGT y el ala mayoritaria de la CTA fue
una constante desde el inicio del gobierno hasta finales de 2011. Sé6lo
algunas fracciones del empresariado, como la banca privada nacional y
la construccién, manifestaron niveles de apoyo o convergencia similares.
Si bien la ruptura en 2012 con un importante sector gremial alteré la
dindmica de esa alianza, hasta 2013 el grueso del movimiento sindical
seguia respaldando al gobierno.

En el plano de su coalicién econémica, el kirchnerismo conformé un
gobierno de base sindical, con similitudes (aunque también, como vere-
mos, con diferencias) en algunos aspectos de su logica a los gobiernos
socialdemocratas aliados al movimiento obrero en el periodo keynesiano

* Departamento de Ciencia Politica y Estudios Internacionales, Universidad
Torcuato Di Tella.
** Agradezco los comentarios de Carlos H. Acuna, Victoria Murillo y a los par-
ticipantes del seminario “Actores e Instituciones en Argentina”, Universidad
de San Andrés, diciembre de 2011.



202 JCUANTO IMPORTAN LAS INSTITUCIONES?

de la Europa de posguerra. El gobierno forjé una doble alianza con los
gremios mas grandes de las centrales sindicales nacionales, CGT y CTA.
Asi, la confluencia mas importante se dio con el nicleo dominante de la
CGT (basado en los gremios de transporte e industriales) y con el sindi-
cato nacional mayoritario de la CTA, la federacién de trabajadores do-
centes, CTERA. Ambas organizaciones participaron en un intercambio
politico con las administraciones kirchneristas que, en sus caracteristicas
esenciales, se mantuvo hasta finales 2011. En un hecho sin precedentes
desde la transicion democratica en 1983, ni la CGT ni la CTERA (o el
ala de la CTA que hegemoniza) promovieron huelgas nacionales contra
la politica gubernamental en ese lapso. Ambos colectivos respaldaron
la candidatura de Cristina Kirchner en 2007 y su reeleccién en 2011. El
sindicalismo peronista apoy6 al gobierno en actos callejeros masivos en
ocasién del conflicto agrario y en las elecciones de 2007 y 2009, asi como
en las tradicionales manifestaciones del Dia del Trabajador. Mas atn,
entre los gobiernos que encarnan el giro a la izquierda desde el ano 2000
hasta la fecha en América Latina, s6lo en el kirchnerismo el actor sindi-
cal ocup6 un lugar tan central. En Brasil y Uruguay, los dos casos entre
los nuevos gobiernos progresistas cuyo sindicalismo es parte relevante
del oficialismo; su protagonismo, sin embargo, empalidece cuando se lo
compara con el rol del movimiento sindical argentino en esa etapa. La
fragmentacion de las centrales sindicales nacionales ocurrida a partir de
2012 no quité a los gremios todo el protagonismo recobrado. En suma,
la década de 2000 y el posneoliberalismo marcaron un resurgir innega-
ble del sindicalismo argentino, el viejo gigante de posguerra.

Este capitulo explica el origen y describe el intercambio politico que el
gobierno mantuvo con los grandes sindicatos de la CGT y con la CTERA
en el periodo 2003-2011, y también explora las tensiones en “la doble
alianza” a partir de la ruptura entre la vanguardia de la CGT —el sindicato
Camioneros-y las crecientes dificultades en la Paritaria Nacional Docen-
te (principal vehiculo de la alianza con CTERA) a partir del segundo
gobierno de Cristina Kirchner. En un articulo clasico, Pizzorno (1978)
definia como intercambio politico aquel en el que los lideres sindicales
nacionales negocian su participacion institucionalizada en la discusion
del ingreso a cambio de moderacion en la conflictividad y compensacio-
nes no salariales, ya se trate de politica social o de pagos organizacionales.
Asi, durante el kirchnerismo se institucionalizé la discusion salarial y de
las condiciones de trabajo en las rondas paritarias anuales, donde tienen
una incidencia clave los grandes sindicatos de rama a través de sus conve-
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nios colectivos y la confederacién nacional docente. En el marco de esta
dindmica y de la alianza gobierno-sindicatos, se revitalizaron o se crearon
instancias nacionales de tripartismo y discusion de salarios minimos en el
sector urbano (la Comisién de Salario Minimo Vital y Mévil), agrario (la
Comision Nacional de Trabajo Agrario) y docente (la Paritaria Nacional
Docente). En cada una de estas instancias Estado, empresarios y sindi-
catos negocian salarios que cubren a una amplia masa de trabajadores.
En otro trabajo denominamos “neocorporativismo segmentado” a la mo-
dalidad de representacion de intereses econémicos que subyace detras
de este intercambio. El concepto refiere a un arreglo donde los grandes
sindicatos negocian y coordinan (en grado variable segin el afno) con
el gobierno salarios en contexto de crecimiento e inflaciéon, a cambio
de mejoras o proteccion del salario real y compensaciones organizativas
tangibles, y que cubre a una parte mayoritaria, pero no a la totalidad, de
la clase trabajadora. Esta modalidad de representacion de intereses eco-
némicos se diferencia tanto del viejo corporativismo estatal de posguerra
que prevalecié en América Latina como del neocorporativismo cldsico
europeo (Etchemendy y Collier, 2007).

La primera parte del capitulo analiza las distintas interpretaciones te6-
ricas sobre la situacion del sindicalismo argentino en los albores de los go-
biernos kirchneristas. La segunda explica el origen de la alianza gobierno-
sindicatos que signé el periodo y define la idea de “coalicién econémica”
sobre la base de la formulacién conjunta de determinadas politicas publi-
cas de cardcter socioeconémico, el acceso a posiciones en el Estado y los
intercambios de apoyos politicos en la gestion. La tercera parte muestra el
desarrollo y los resultados de la negociacién colectiva salarial que ciment6
la “doble alianza” del gobierno con los grandes actores del movimiento
obrero. Finalmente se exploran las tensiones que, en forma incremental,
fue acumulando la asociacién entre los gobiernos kirchneristas y el lide-
razgo de la CGT y la CTERA hacia 2011, hasta terminar en la ruptura del
sindicato Camioneros y otros menores con el gobierno en 2012.

DE LA SUBORDINACION A LA HEGEMONIA:
EL IMPENSADO RETORNO DEL SINDICALISMO PERONISTA

Es claro que dos de los elementos clave que contribuyeron a generar el
movimiento sindical mdas fuerte de posguerra en América Latina —un
mercado de trabajo cercano al pleno empleo y el rol del sindicalismo
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como interlocutor politico ante la proscripcién del partido peronista—
fueron socavados por la democratizacién y la liberalizacién econémica
a partir de finales de la década de 1970 (Torre, 2004). Asi, la apertura,
la desindustrializacion y las privatizaciones diezmaron sectores que ha-
bian sido bastiones del poder sindical en la Argentina. El sindicalismo
tradicional perdié afiliados y recursos econémicos. Por otro lado, la
consolidacioén del juego democratico desde 1983 otorgd cada vez mas
poder a los intendentes y politicos territoriales peronistas. El analisis de
Steven Levitsky de como la faccion renovadora arrancé el poder a los
sindicatos en el seno del PJ] durante los anos ochenta es ya un clasico
(Levitsky, 2003).

En este contexto, los enfoques que desde las ciencias sociales inter-
pretaron la situacién del sindicalismo durante el neoliberalismo pueden
dividirse en dos campos. Un primer grupo de investigadores, trabajando
en general desde la ciencia politica, enfatizé el caracter tactico del ac-
cionar sindical en los anos noventa (Murillo, 1997, 2001; Acuna, 1995;
Etchemendy, 2004; Levitsky y Way, 1998). Estas visiones de la economia
politica del menemismo explicaban cémo el grueso del sindicalismo, a
la defensiva por la pérdida de influencia politica y recursos econémicos,
elegia un rol subordinado en la coalicién menemista a fin de preser-
var determinadas prerrogativas organizacionales. Asi, mientras Murillo
(1997) destacaba la participacién de determinados sindicatos en las pri-
vatizaciones, Etchemendy (2004) analizaba cémo el sindicalismo domi-
nante negociaba cierta flexibilizacién en los contratos individuales de
trabajo a cambio del mantenimiento del control de las obras sociales, el
modelo de negociacion colectiva centralizada y la ultractividad, es decir,
la clausula que mantiene vigentes los convenios colectivos (la mayoria
negociados en épocas mas favorables) hasta que se negocie uno nuevo.
El lugar del sindicalismo peronista en la coalicién oficial diferenciaba,
por lo tanto, al neoliberalismo argentino de otras experiencias analogas.
Mais alla de matices y diferencias, la imagen que devolvian estos analisis
era la de un sindicalismo a la defensiva y en retirada, una caricatura del
aquel actor que habia condicionado por igual a gobiernos autoritarios y
democraticos antes de 1989.

Un segundo grupo de investigadores iba atiin mads alld, al punto de
sugerir cambios mds o menos irreversibles en las formas de representa-
cién de los sectores subalternos. El diagnéstico era claro: la politica de
las clases populares, en el presente y hacia el futuro, ya no pasaba por
el sindicalismo peronista tradicional, sino por los movimientos sociales,
de desocupados y la mirfada de grupos mas o menos organizados que
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salieron a la calle en el ocaso del neoliberalismo. La fragmentacién de
la clase trabajadora entre el desempleo y los contratos precarios en los
anos noventa, la subordinacién del sindicalismo hegemoénico durante el
gobierno de Menem y la conflictividad social creciente encarnada por
el movimiento piquetero parecian abonar la tesis de la desaparicién del
sindicalismo como factor de poder popular. Ante la repentina irrupcién
de actores territoriales nuevos, muchos de los cuales eran movilizados
por la izquierda no peronista y hablaban su mismo lenguaje —aquel que
teorizaba el nuevo rol de las “multitudes”, el “contrapoder” y la “auto-
nomia”, y relegaba la lucha y las alianzas por el control del gobierno—,
muchos intelectuales, mds o menos explicitamente, confinaron al mo-
vimiento sindical a los arcones de la historia. En esta perspectiva se ha-
blaba de “identidades astilladas” (Svampa, 2000) en el mundo laboral
primero, y de cémo la necesidad de reuniversalizar las relaciones sociales
en medio del deterioro y la atomizacién neoliberal llevaba a “desbordar
los barrios” (Delamata, 2004a) en la accién colectiva. Desde un punto
de vista diferente, otros autores nos explicaban el complejo entramado
de relaciones sociales que subyacia al intercambio de favores por votos
en la légica del patronazgo politico que signaba la Argentina desindica-
lizada (Auyero, 2001). En suma, la marginacion y la efervescencia que
coagulaban debajo de la transformacion neoliberal, catapultadas por la
fenomenal crisis econémicay social de 2001-2002, darian lugar a la irrup-
ci6én de los nuevos actores populares no sindicales. Después del aluvion
neoliberal, “la fabrica era el barrio” y la politica estaba en el territorio.

Es sorprendente constatar el fenomenal resurgimiento sindical poste-
rior a 2003 a la luz de estos enfoques generales. Ni las perspectivas mas
politologicas ni los enfoques mas sociologicos que estudiaban los sectores
populares en los anos noventa hacian presuponer semejante retorno del
actor sindical en el plano politico y de movilizacién en el mercado de tra-
bajo. Si desde un enfoque se reducia el accionar sindical a un tacticismo
alejado de las bases que ubicaba al sindicalismo hegeménico como un ac-
tor capitalista sistémico y subordinado, comodo en el mantenimiento de
ciertas ventajas corporativas sino directamente abocado al sindicalismo
de negocios, desde el otro campo se vislumbraban identidades sindicales
perimidas y movimientos sociales que hablaban un lenguaje distinto y se
convertian en protagonistas casi exclusivos de las luchas populares. Las
viejas tensiones entre Estado, empresarios y sindicatos en la puja distri-
butiva y el sindicalismo como base de inclusion y movilidad social y de la
accion colectiva de clase parecian ser una cuestion del pasado.
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LA DOBLE ALIANZA: LA COALICION GOBIERNO-SINDICATOS
EN LA ERA POSLIBERAL ARGENTINA

¢Coémo se opera y manifiesta el cambio desde la subordinacién en los
anos noventa al rol central del sindicalismo en la coalicién de gobierno
pos 20037 :Qué factores ayudan a entender la fenomenal recuperacion
sindical en un plazo tan corto? ;Qué explica la conversién de un actor en
retirada en un protagonista de relevancia politica central? Este trabajo
intenta responder estas preguntas poniendo el foco en las relaciones de
intercambio politico y la dindmica coalicional que involucraron al go-
bierno, al sindicalismo hegemoénico de la CGT y al sindicato mayoritario
docente y de la CTA, la CTERA.!

LAS RAZONES DETRAS DE LA REACTIVACION SINDICAL

Conviene senalar en primer lugar que muchos analistas probablemente
soslayaron aquello que dejara en evidencia la soci6loga Beverly Silver
(2003): desde la consolidacion global del capitalismo a principios del
siglo XX, la conflictividad sindical en el mundo 7o ha ido de mayor a
menor como sugieren las tesis de la “aristocracia obrera” que estudian
la moderacién de los sindicatos europeos. Mds bien, el conflicto sindical
se ha movido sectorial y geograficamente al compas de los periodos de
acumulacion y desarrollo capitalista tanto en los paises centrales como
en la periferia. En otras palabras, el conflicto sindical muta y cambia
de protagonistas en paises y sectores: por ejemplo, desde las grandes
huelgas en la industria automotriz en la primera parte del siglo XX en
los paises avanzados hasta las rebeliones obreras en las terminales de las
multinacionales en Brasil y Sudéfrica a principios de los annos ochenta. El
protagonismo del sector manufacturero da paso a la accién sindical de
controladores aéreos, transporte y servicios. En resumen, para Silver la

1 Existen trabajos recientes muy utiles que dan cuenta del resurgimiento
sindical argentino en un plano menos coalicional-nacional, y mas secto-
rial, ya sea segun industria o actividad o segun el tipo de trabajadores (for-
mal, informal, de multinacionales, activistas de base, etc.). Véanse, por
ejemplo, las recientes compilaciones de Palomino (2010), Senén Gonzdlez
y Schettini (2009), Novick, Palomino y Gurrera (2011), y Abal Medina y
Menéndez (2011).
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protesta sindical se institucionaliza mds o menos segun los casos, pero es
inescindible de la tendencia irrefrenable a la mercantilizacién del traba-
jador que esta en la naturaleza misma de la sociedad capitalista.

Enfocados en el caso argentino pos 2003, el resurgimiento sindical no
puede entenderse sin senalar dos factores clave: la herencia institucional
y el rol del gobierno. Como vimos, algunos trabajos se ocuparon de se-
nalar que aun en la tormenta neoliberal, y de la mano de su rol subordi-
nado pero tangible en la coalicién menemista, el sindicalismo peronista
logré salvaguardar recursos institucionales que, junto a su rol en el PJ y
al pleno empleo, también habian sido centrales para construir el poder
de posguerra: la negociacién colectiva centralizada, el monopolio de la
representacion y la prohibicién del sindicato de empresa, el control de
las obras sociales y la renovacién automatica de viejos convenios colecti-
vos prerreforma que otorgan a las organizaciones importantes ventajas.
Estos institutos, una vez reactivado el mercado de trabajo, podrian ser
utilizados para una nueva ofensiva. Se trata de un marco institucional
propio de los modelos de corporativismo estatal donde, en términos de
Collier y Collier (1979), los incentivos (inducements) al fortalecimiento
del sindicalismo como actor sectorial y nacional son mayores que las res-
tricciones (constraints).

Lo anterior se suma a una tradicién de sindicalizacién y combativi-
dad (potenciada por esas mismas instituciones) que permeo a todos los
sectores durante el modelo ISI —aun a aquellos como el sindicato Ca-
mioneros, pesqueros, petroleros privados, comercio o alimentacién que
no fueron protagonistas centrales del mundo sindical de la posguerra-—.
Estos gremios cobrarian fuerza una vez que los cambios estructurales que
trajo el neoliberalismo potenciaran sus actividades. En otras palabras, las
tradiciones y las instituciones que respaldan a los lideres sindicales (el
monopolio de representacion por sector, la preeminencia de los lideres
nacionales o de la federacion regional en la negociacién colectiva, el
control de las obras sociales y la ultraactividad de los convenios) perma-
necieron en esos sectores latentes para aprovechar un contexto econé-
mico mas favorable.

El segundo elemento detras del resurgimiento sindical argentino es
el rol de la administracién kirchnerista en la conformacién de la doble
alianza que describe este articulo. El accionar del gobierno se manifesto
en dos aspectos centrales. El primero, mas general y evidente, es una po-
litica economica de tipo de cambio competitivo y politica monetaria (y
especialmente después de 2008) y fiscal expansivas hasta 2011. Las altas
tasas de crecimiento, la baja del desempleo y la rentabilidad de las em-
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presas empujan obviamente la demanda sindical. Naturalmente, un tipo
de cambio depreciado no constituye en si una politica prosindical. Es
mas, muchas veces, especialmente en la Argentina, esa estrategia estuvo
asociada a ciclos mds excluyentes en el tradicional stop and go argentino.
Sin embargo, la devaluacion inicial sostenida del peso en un marco ex-
pansivo, y la consiguiente recuperacién de sectores industriales golpea-
dos por el neoliberalismo que habian sido bastiones del poder sindical,
sumados al apoyo gubernamental en la puja salarial, configuraron un
contexto macroeconémico que indujo el fortalecimiento de los grandes
sindicatos.

En segundo lugar, algunas modificaciones o decisiones regulatorias
e institucionales, instrumentadas especialmente entre los anos 2003 y
2005, fueron claves para el retorno del protagonismo sindical e implica-
ron un apoyo organizativo central para los sindicatos, sobre todo en la
puja salarial. Ejemplos de esta estrategia fueron los aumentos salariales
de suma fija y, crucialmente, el Decreto 392/2003 que estipul6é que esos
aumentos debian hacerse remunerativos e incorporarse a los basicos sa-
lariales (o sea que impactarian sobre el pago de jubilacion, sobre las
obras sociales y sobre los pagos adicionales y bonificaciones) mediante
la negociacion colectiva. Esta decision administrativa dio un espaldarazo
importante a los sindicatos y obligé a los empresarios a negociar con
ellos la forma y los tiempos de inclusiéon de los nuevos aumentos en los
salarios bdsicos de convenio. Asi, el decreto puso en marcha los engrana-
jes de la negociacién colectiva en un proceso que sigue hasta hoy.

Ademas, en 2004 la administraciéon Kirchner impulsé en el Congre-
so, en acuerdo con los sindicatos, una nueva norma que derog6 la Ley
25 250 de Reforma Laboral sancionada por la Alianza. La nueva legisla-
ci6n revirti6 las reformas que habian flexibilizado la contratacion salarial
en la etapa neoliberal, reforzé los convenios sectoriales —cuyas clausulas
volvieron a ser inmodificables por cualquier negociacién de empresa—
y restituy6 la ultractividad de los contratos, por la cual todo convenio
colectivo mantiene su vigencia hasta que se negocie uno nuevo. En un
contexto de debilidad sindical como era el 2002-2004 después de varios
anos de neoliberalismo, estructurar nuevos convenios “desde cero” per-
judicaba claramente a los sindicatos, aun cuando muchas clausulas de
los convenios ultraactivos hubieran dejado de cumplirse en los anos no-
venta. En suma, al restaurar los convenios que iban a caer (la mayoria
de los cuales contenia importantes beneficios o contribuciones para los
sindicatos) e impedir la primacia de la negociacién de empresa, la nueva
ley fortaleci6 al actor sindical y lo incentivé a entrar en la negociacion.
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La convergencia de los gobiernos kirchneristas con la CTERA se dio
tanto en la macroeconomia general (que potencié el consumo y la am-
pliacion del gasto fiscal tanto nacional como provincial beneficiando a
un colectivo masivo como son los maestros de distinto nivel) como en
una serie de politicas educativas. La Ley de Financiamiento Educativo
de 2005 aseguré un fondo compensador a las provincias que no lleguen
a pagar el salario minimo docente y una inversién escalonada en edu-
cacion hasta llegar al 6% del PBI (efectivamente cumplida en 2010). La
Ley General de Educacion recuper6 el rol regulador del Estado nacional
en el sistema educativo. Finalmente, la coalicién con la confederacién
nacional docente se ciment6 en la conformacién de una paritaria do-
cente a nivel nacional a partir del art. 10 de la Ley de Financiamiento
Educativo y el decreto reglamentario que otorga a CTERA (por tratarse
del sindicato nacional mayoritario) preeminencia en la representaciéon
sindical. Otras acciones regulatorias, como el decreto de puesta en mar-
cha del Consejo de Salario y la Comisién Nacional de Trabajo Agrario en
2004 (ambos institutos congelados durante los anos noventa), establecie-
ron ambitos para que los sindicatos discutieran ingresos minimos con los
empresarios bajo el patrocinio del Estado.

Por supuesto, el simple hecho de que un determinado actor sea bene-
ficiado por una serie de politicas no lo hace integrante de una coalicién
de gobierno. Es preciso, entonces, aclarar que decimos que el sindica-
lismo fue actor central en la coalicién econémica kirchnerista sobre la
base de tres indicadores: a) formulacién conjunta de politicas publicas;
b) nombramiento de sindicalistas o funcionarios cercanos a los gremios
en puesto clave del gobierno; y ¢) intercambio de apoyos politicos.

Asi, el sindicalismo de la CGT y la CTA-CTERA participé de una con-
vergencia en politica econémica general y, como recién analizamos, de
la negociacion y el diseno de reformas regulatorias que potenciaron la
capacidad de demanda gremial especialmente en materia de salarios. A
su vez, el gobierno nombré en las dreas sensibles para los sindicatos a
funcionarios relacionados con el mundo sindical o con buena llegada a
€l, como el ministro de Trabajo Carlos Tomada y la secretaria de Trabajo
Noemi Rial (ex abogados de grandes sindicatos) o el ministro de Edu-
cacion Daniel Filmus y el secretario de Planeamiento Educativo Osvaldo
Devries, cercanos a los sindicatos de trabajadores de la educacién. La
doble alianza incluyé posiciones directamente asignadas a sindicalistas
en las empresas publicas renacionalizadas o en dreas clave como la Su-
perintendencia de Seguro de Salud. Finalmente, como observamos mas
arriba, ni la CGT y ni el ala de la CTA hegemonizada por CTERA pro-
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movieron huelgas de alcance nacional y ademads aceptaron en grado mas
o menos variable la coordinacion o la moderacion salarial impulsadas
por el gobierno. También apoyaron al gobierno en ocasiéon de conflictos
sectoriales puntuales como el de 2008 con las patronales agrarias, en ma-
nifestaciones callejeras como las del Dia del Trabajadory las reelecciones
tanto de Néstor Kirchner como de Cristina Kirchner en 2007 y 2011.

Finalmente, cabe preguntarse, ;qué razones ultimas llevaron al gobier-
no asumido en 2003 a cortejar de tal modo al poder sindical? Es induda-
ble que no se puede pensar la alianza gobierno-sindicatos posterior sin
considerar la situaciéon de debilidad en la que asume Néstor Kirchner
en 2003, con el 22% de los votos y una sociedad altamente movilizada
después de la crisis de 2001-2002. El nuevo presidente gano las eleccio-
nes con un discurso antineoliberal, pero carecia de aliados importantes
en los sectores populares organizados fuera del P] —y aun dentro del
peronismo-, ya sean sindicatos o movimientos sociales. Por lo tanto, una
relacién menos institucionalizada en términos partidarios con el sindi-
calismo (a diferencia de casos como el PT de Lula o el Frente Amplio
en Uruguay) implicé que el gobierno tuviera que mostrar rdpidamente
resultados concretos en el ambito laboral para mostrarse como un aliado
creible.?

LA ALIANZA GOBIERNO-SINDICATOS EN EL KIRCHNERISMO:
RUPTURAS Y CONTINUIDADES

En el caso de Ia CGT, el nucleo central de la coaliciéon de liderazgo re-
plica, en términos generales, las mutaciones estructurales post ISI y su
impacto sobre el actor sindical que ya senalamos. En efecto, la alianza
con la CGT se baso en tres sectores claramente ganadores en el modelo
econémico posliberal: el transporte en una época de auge de comercio
de commodities industriales y agrarias (especialmente el sindicato Camio-
neros, que ademads en la Argentina engloba la recoleccion de basura y
el transporte de correos o caudales), la construccion beneficiada por el
boom de obra publica financiada por el Estado y el mercado interno, y la

2 Para un razonamiento en esta linea que investiga las raices del nivel de radi-
calizacion del kirchnerismo en relacion con la nueva izquierda latinoameri-
cana hasta 2010, véase Etchemendy y Garay (2011).
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industria (liderada por el sector metaldrgico y automotriz) recuperada
en base al tipo de cambio competitivo. Por lo tanto, las coaliciones do-
minantes dentro de la corriente histérica central cambiaron respecto del
periodo neoliberal. Si en los anos noventa el niicleo hegemoénico de la
CGT fueron los llamados “gordos” del sector servicios y privatizadas (co-
mercio, electricidad, aguas, sanidad, administracién publica nacional),
en la nueva etapa lo constituyeron el transporte y las industrias recupe-
radas al calor de las politicas econémicas expansivas. Algunos sectores,
como el de la construccion liderado por Gerardo Martinez, muestran
un notable protagonismo en las dos etapas. De todos modos, por ac-
cién u omision, el grueso de la CGT apoy6 la alianza con el gobierno en
tiempos de bonanza, esto es, la abrumadora mayoria de los sindicatos se
mantuvo dentro de la central y aproveché los diversos beneficios organi-
zacionales que signaron la nueva etapa.

En suma, la entente gobierno del PJ-CGT no es una novedad respecto
de los anos de gobierno peronista en la década de 1990; antes bien, lo
que se registra es un cambio desde un rol sindical subordinado hasta
ocupar un lugar central en la coalicién de gobierno y un cambio en la
conformacién de los actores dominantes dentro del movimiento obrero.
En lo que hace ala CTA yla CTERA, en contraste, la innovacion respec-
to de los anos del neoliberalismo es mas radical. La CTERA, la confe-
deracién nacional docente hegemoénica y gremio nacional mayoritario
dentro de la CTA, agrupa alrededor de 320 000 trabajadores y es uno de
los sindicatos mds grandes de América Latina. En los anos kirchneristas
mut6 desde una organizacién de lucha y resistencia al ajuste de mercado
y la descentralizacién educativa en el periodo 1990-2003 hasta convertir-
se en interlocutor valido para el gobierno nacional y en un actor sistémi-
co y neocorporativo en la conformacién concertada de politicas publicas
educativas.

LA NUEVA MODALIDAD DE REPRESENTACION DE INTERESES:
CONCEPTUALIZAR EL INTERCAMBIO POLITICO

En otro trabajo (Etchemendy y Collier, 2007), siguiendo la tradicién cla-
sica en la literatura sobre organizaciéon de intereses en América Latina
y Europa, denominamos “neocorporativismo segmentado” al patrén de
representacion de intereses predominante entre los actores econémicos
desde 2003. Estado nacional, sindicatos y empresarios convergieron en
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una serie de acuerdos sectoriales salariales anuales y en el establecimien-
to de salarios minimos generales para trabajadores urbanos, rurales y
docentes en ambitos de cipula como la Comisiéon Nacional de Trabajo
Agrario, el Consejo del Salario Minimo Vital y Mévil y la Paritaria Nacio-
nal Docente. Estos acuerdos regulan directamente el salario en el sector
formal de la economia. El Estado nacional oficia como mediador en los
foros de concertacion salarial mencionados y como coordinador en la
negociacion salarial sectorial a partir del establecimiento, en interaccién
con los actores sociales, de una pauta de aumento salarial.

De este modo, incentivado por estos nuevos marcos juridicos mencio-
nados —esencialmente el aumento salarial de suma fija trasladado por
decreto a los basicos de convenio y la nueva ley laboral negociada con los
sindicatos— se comenz6 a vertebrar un proceso de negociaciéon colectiva
salarial que habia estado ausente en la década anterior. A partir de 2006,
ya sin la intervenciéon del Estado mediante aumentos de suma fija que
caracterizo el periodo 2003-2005, se fueron consolidando las rondas de
negociaciéon colectiva donde los grandes gremios acordaron y actualiza-
ron las pautas salariales de cada convenio sectorial.® Estas negociacio-
nes, como veremos mas adelante, tuvieron como resultado sustanciales
aumentos salariales en los trabajadores comprendidos al menos hasta
2010-2011; no obstante, fueron a la vez consistentes con los objetivos an-
tiinflacionarios del gobierno. En abril de 2006, por ejemplo, el gobierno,
el sindicato Camioneros (liderado por el secretario general de la CGT,
Hugo Moyano) y la Federacién Nacional de Empresas de Transporte de
Carga llegaron a un acuerdo sobre un aumento del 19% para ese ano. El
aumento del 19% negociado por los camioneros fue utilizado informal-
mente para fijar los parametros en otras negociaciones salariales por sec-
tor. Durante la primera parte de 2006 los trabajadores en los sectores de
trenes, construccién, bancos, aerolineas, metalurgia, comercio, automo-
triz, administracién publica, acero, alimentacion, salud y porteros, entre
otros, llegaron a acuerdos sectoriales con el gobierno y las federaciones
empresarias correspondientes que, en mayor o menor medida, siguieron
la “pauta de negociaciéon”.

La ronda de 2007 transcurrié en términos similares. En abril, nueva-
mente liderados por el sindicato Camioneros, un grupo de seis sindi-
catos (incluyendo también a trabajadores de la construccién, porteros,

3 Para analizar el comienzo de la nueva etapa de la negociacion colectiva a par-
tir de 2003, el trabajo de Palomino y Trajtemberg (2006) es indispensable.
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trabajadores del sector publico, taxistas y textiles) cerraron un acuerdo
cerca del aumento salarial del 16% sugerido por el gobierno.* La ne-
gociacion finaliz6é también ese ano con una ceremonia publica con los
lideres sindicales, los representantes del empresariado y el gobierno, la
cual se esperaba que enviara una poderosa senal al resto de los grandes
sindicatos cuya ronda paritaria estaba prevista para el mes siguiente
—muchos de los cuales habian demandado inicialmente aumentos de
mas del 25%-—.

En 2008 nuevamente el Ministerio de Trabajo acordé inicialmente
una pauta de aumento del 19,5% con el gremio Camioneros y otros
menores. Muchos sindicatos siguieron esa pauta, entre ellos telefoni-
cos, plasticos y ferroviarios que firmaron aumentos por esa cifra o un
poco mayores. No obstante, en 2008 hubo mayor dispersién en los
aumentos. En efecto, muchos gremios, en general en industrias cuyas
escalas salariales persistian muy retrasadas desde la crisis, lograron
incrementos superiores. Asi, los gremios metalirgico, automotriz y
alimentacion pactaron con los empresarios subas de mas del 30% to-
tal en diferentes tramos ese ano.” En la primera parte de 2009, en el
contexto determinante del impacto de la crisis econémico-financiera
mundial y caida del crecimiento, muchos sindicatos acordaron pos-
tergar sus paritarias y se firmaron inicialmente menos acuerdos que
en el ano 2008. Sin embargo, fueron consiguiendo aumentos de suma
fija no remunerativa y otras formas de compensacién, por periodos
mas cortos, por ejemplo, de tres a seis meses. Finalmente, en 2010 y al
calor de la recuperacién econémica, la negociacion colectiva salarial
y de condiciones de trabajo recobré ritmo. Ese ano, sin embargo, la

4 La mayoria de los contratos respetaron la directiva del acuerdo del 16% en
2007 (y del 19% en 2006), pero en algunos sectores se incluyeron beneficios
suplementarios, especialmente en aquellos donde los sindicatos eran mds
poderosos pero donde también la productividad era mas alta; véase la nota
siguiente.

5 En el caso de metalirgicos y automotrices fueron del 28 y el 25% respectiva-
mente, pero los adicionales no remunerativos (es decir, que no se computan
para los aportes sociales y adicionales) llevaron esa a cifra a poco mas del
30%. Como se lee en el informe de Negociacién Colectiva, elaborado por
la SSPTYEL (Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social, 2008: 10):
“El porcentaje de 20% de aumento, o en términos estrictos de 19,5%, fue la
pauta que se habia intentado imponer al inicio de las paritarias de 2008 bajo
un esquema de negociacion colectiva descentralizada pero coordinada. Sin
embargo, la recomposicion salarial efectiva super6 ese porcentaje en una
proporcién muy importante de convenios colectivos”.
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pauta salarial del gobierno fue menos ostensible, pero incluso asi los
aumentos salariales en los grandes convenios estuvieron entre el 25y
el 30%.

En suma, el rol coordinador del gobierno siempre apunté a que, en la
interacciéon con empresarios y sindicatos, surja un porcentaje de incre-
mento que oficie de referencia o parametro en las negociaciones sala-
riales.® Este parametro ha tenido mas incidencia como pauta en algunos
anos (especialmente en el periodo 2006-2008) que en 2009 y 2010. Ha
servido mds como referencia, y sobre todo como piso de aumento, que
como guia uniforme. Sin embargo, la coordinacién de la pauta por el Mi-
nisterio de Trabajo fue importante para dar un marco a la negociacién.
Los actores tuvieron un parametro inicial dentro del cual comenzar el
dialogo. En otras palabras, en el periodo de reapertura de la negociacién
colectiva en la Argentina desde 2003, especialmente en la negociacion
colectiva sectorial entre empresarios y trabajadores, no ha habido pauta
salarial uniforme pero tampoco simples intercambios de “mercado” o
negociaciones sectoriales aisladas. Mds bien hubo una coordinacién a
cargo del Ministerio de Trabajo que tuvo mayor o menor incidencia en
la variacién salarial intersectorial de cada ano, pero que apunt6 a evitar
una dispersion sectorial excesivay a todas luces contribuy6é a moderar las
expectativas en la carrera precios-salarios.

Finalmente, la recentralizacion de la negociacion colectiva salarial y
por condiciones de trabajo pos 2003 tuvo lugar en otros dos dmbitos
centrales: el Consejo de Salario Minimo Vital y Movil (CSMVM) vy la
conformacién de la Paritaria Nacional Docente. E1 CSMVM comenzé a
funcionar nuevamente en 2004 después de anos de congelamiento en la
década anterior. Alli estan representadas las dos centrales sindicales na-
cionales, CGT y CTA, y las organizaciones empresariales de la industria,
el campo, la construccioén, los servicios y la banca, que se han venido
reuniendo desde esa fecha todos los anos para establecer, muchas veces
luego de fuertes discusiones mediadas por el Ministerio de Trabajo, un
salario minimo para la actividad privada y el sector publico nacional.
La Paritaria Nacional Docente, estructuradas como vimos por la Ley
de Financiamiento Educativo, comenz6 a funcionar en 2008 luego de
arduas negociaciones. Convoca a una misma mesa al Estado nacional

6 La negociacion colectiva desde 2003 no se puede generalizar como “articu-
lada” porque existen, como veremos mas adelante, numerosos convenios
de firmas y de grupos de empresas que no se articulan necesariamente con
convenios superiores.
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(representado en los Ministerios de Educacién y Trabajo), a los Estados
provinciales (representados en el Consejo Federal de Educacién) y a los
principales gremios de la ensenanza (CTERA, UDA, AMET, SADOP,
CEA) con representaciéon proporcional a la cantidad de afiliados. De
modo que CTERA tiene cinco delegados y el resto de los gremios, uno
cada uno. Desde 2008 hasta 2011, todos los anos en febrero-marzo se
lleg6 a un acuerdo sobre un salario minimo docente nacional para una
categoria inicial.

Significativamente, tanto las rondas de negociacioén colectiva sectorial
como las de la Paritaria Nacional Docente y el Consejo de Salario se die-
ron sin grandes huelgas o conflictos laborales. La mayoria de los grandes
acuerdos en el sector privado incluyeron cldusulas de paz social y algunos
de ellos (comercio, camioneros, porteros y la negociacién con los maes-
tros) fueron firmados en la casa de gobierno en ceremonias publicas. En
estos anos iniciales de negociacion, especialmente entre 2004 y 2006, los
sindicatos incrementaron la movilizacién, la militancia aumenté signifi-
cativamente y se produjeron erupciones de conflicto industrial en algu-
nas negociaciones salariales. Delegados combativos a menudo propulsa-
ron muchos de estos conflictos desde abajo, particularmente en sectores
como trabajadores de la alimentacién, de la salud y de los subterraneos.
Sin embargo, los lideres sindicales a nivel nacional-sectorial lograron
sortear el dilema y encontrar un equilibrio entre contener las presiones
desde abajo y, al mismo tiempo, encausar la negociacién colectiva sin
grandes conflictos. S6lo en algunos casos puntuales —aunque en gremios
importantes— como petroleros privados, subterraneos, alimentacién y
quimicos, los liderazgos nacionales tuvieron problemas para controlar
las instancias inferiores de la organizacién. Como esperariamos de un sis-
tema de mediacion de intereses neocorporativo, la conflictividad laboral
relacionada con la negociacién salarial fue disminuyendo paulatinamen-
te. Es revelador que los grandes conflictos sindicales del periodo, como
los ocurridos en la empresa alimentaria Kraft en 2009, en petroleros pri-
vados en 2011 o el de los docentes de Santa Cruz obedecen a problemas
de condiciones laborales puntuales, disputas intersindicales o a nivel de
estados provinciales, pero no devienen de la negociacion salarial en los
ambitos nacionales como las paritarias sectoriales, la paritaria docente o
el Consejo de Salario Minimo.

Como senalamos, con este intercambio tipico del periodo kirchne-
rista los sindicatos logran esencialmente: a) incrementos sustanciales
en el salario real, y b) incentivos organizacionales para pelear salarios
en mejores condiciones y otros que benefician a sus sindicatos en li-
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neas mas generales. Notablemente, este tipo de politica de intereses
que alumbré el kirchnerismo se diferencia tanto del patrén histérico
de corporativismo estatal tradicional como del neocorporativismo cla-
sico de cuno europeo. Frente al primero, los sindicatos cuentan con
una autonomia mucho mayor tanto del gobierno como del partido
peronista y operan como un agente que intercambia moderacion (a la
vez que crecimiento) del salario real por compensaciones organizati-
vas. En comparacién con el neocorporativismo de matriz europea, el
patrén de negociacion salarial cubre a menos trabajadores (alrededor
de un 55-60% de los trabajadores privados, casi todos los formales,
ademas de docentes y estatales nacionales) e involucra aumento del
salario real y beneficios organizacionales, mas que el viejo intercambio
socialdemocrata de moderacion salarial por ampliacién de politicas
sociales de sesgo universal como parte de la negociaciéon. Los siguien-
tes apartados analizan el impacto de este arreglo en los distintos seg-
mentos del mercado de trabajo.

LA ALIANZA GOBIERNO-SINDICATOS:
RESULTADOS EN EL. MERCADO DE TRABAJO

Esta seccion presenta evidencia cuantitativa sobre los resultados del
intercambio politico gobierno-sindicatos en el mercado de trabajo. Se
analiza en primer término la dinamica de la negociacion colectiva y en
segundo lugar sus resultados en términos del ingreso de los trabajadores.

LA NEGOCIACION COLECTIVA Y EL CONFLICTO LABORAL

LA REVITALIZACION DE LA NEGOCIACION COLECTIVA

El impacto de la nueva alianza del gobierno con el movimiento sindi-
cal en materia de negociacién colectiva por salarios y condiciones de
trabajo en relacién con la década de 1990 es remarcable. El grafico
7.1 muestra la cantidad de acuerdos y convenios colectivos firmados
desde 1991. Los acuerdos colectivos son pactos que modifican conve-
nios colectivos generales ya establecidos, especialmente en cuanto a su
escala salarial.
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Grafico 7.1. Cantidad de convenios y acuerdos colectivos
homologados por ano
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Fuente: Base de datos de la SSPTyEL.

En la década de 1990 muchos sindicatos prefirieron mantener los con-
venios que estaban en vigencia en la etapa preneoliberal a negociar a
la baja, aun cuando muchas de las pautas salariales y de condiciones de
trabajo dejaron de cumplirse en los establecimientos en un contexto
de apertura, desempleo y transformaciones productivas. Hasta 1999 se
homologaron alrededor de 200 convenios por ano y el punto mas bajo
fue la recesién del 2000, con 76 convenios. La negociacién colectiva se
empez6 a recuperar en el periodo 2002-2004, pero adquiere una vitali-
dad sin precedentes a partir de esa fecha, al calor de dos impulsos fun-
damentales, ausentes en la década de 1990 y ya senalados arriba: una
politica econémica expansiva y la accion del gobierno via el Ministerio
de Trabajo y sus decisiones administrativas y legales y de fortalecimiento
del debilitado actor sindical.

El significado de los datos presentados en el grafico 7.1 es dificil de
sobrestimar. En la tradicién gremial argentina, un sindicalista que no
negocia colectivamente pierde su razén de ser, su “funcién social” y su
entidad frente las bases. E1 aumento masivo en la frecuencia en la ne-
gociacién colectiva implica, antes que nada, la recuperacién de un rol
esencial para el sindicalismo y de su mismo caracter de “actor” relevante
para la economia y la sociedad.
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Grafico 7.2. Medidas de fuerza sindicales y cantidad de
acuerdos y convenios colectivos homologados (2000-2011)
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Fuente: Convenios SSPTyEL, medidas de fuerza de la base de datos de la
Consultora de Investigaciéon Social Independiente (CISI).

Es interesante, sin embargo, notar que el espiral ascendente de la nego-
ciacion colectiva se vio acompanado por una activacién importante del
conflicto sindical seguida de una moderacién en el mediano plazo. En
efecto, el grafico 7.2 muestra que las medidas de fuerza sindicales (inclu-
yendo huelgas, bloqueos y ocupaciones) se incrementaron especialmen-
te entre 2003 y 2005 cuando los sindicatos, respaldados por el gobierno,
se movilizaron para recuperar el terreno perdido en cuanto a condicio-
nes de trabajo y salarios. Hacia 2007 la conflictividad sindical vuelve a dis-
minuir. El grafico 7.2 es elocuente en cuanto a la institucionalizacién y
canalizacion del conflicto laboral en el marco de la negociacion colectiva
en la década de 2000: hubo casi la mitad de medidas de fuerza sindicales
en 2010, pico de negociacioén colectiva de los ultimos veinticinco anos,
que en 2000, cuando la negociacién colectiva era casi nula.

Ademas de la frecuencia, un segundo componente para medir la inci-
dencia del actor sindical en la negociacion colectiva es el ambito de nego-
ciacion, ya sea sectorial o de empresa. En la Argentina la gran mayoria de
los trabajadores alcanzados por convenios colectivos, alrededor del 90%,
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esta cubierto por convenios sectoriales o de actividad (es decir, validos para
un sector o rama de la economia o grupo de empresas) (Ministerio de Tra-
bajo, Empleo y Seguridad Social, 2009). Sin embargo, la negociacién por
empresa, aun cuando involucra una minoria de trabajadores, tiene una vi-
talidad importante. El grafico 7.3 presenta la evolucién de la negociacién
desde 1991 segun los niveles en que se pactan los convenios y acuerdos co-
lectivos cada ano. Se ve que en los anos noventa predominé la negociacion
por empresa, mientras que la negociacion por actividad fue disminuyendo.

Grafico 7.3. Cantidad de acuerdos y convenios firmados
segiin negociacion (1992-2011)
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Fuente: Base de datos de la SSPYyEL.

En otras palabras, la economia politica neoliberal implic6 una atomiza-
cioén de los trabajadores como clase en la negociacion colectiva. Es pre-
ciso senalar que, aun en las negociaciones de empresa, en la Argentina
quien negocia del lado sindical es el sindicato nacional con personeria
gremial, es decir una unién o federaciéon (u ocasionalmente un sindicato
de base local), no una comisioén interna y muy raramente un “sindicato
de empresa”. Aun asi, no es lo mismo para un sindicato tener una serie
de negociaciones por empresa (que representan unos pocos trabajado-
res) que negociaciones sectoriales en las que representan a la mayoria. A
partir de 2003, la negociacién sectorial por actividad o rama de actividad
comienza a crecer, evidenciando la rearticulacion del sindicalismo como
actor nacional y la reestructuracion de la representacion de la clase tra-
bajadora. En otras palabras, la negociacién sectorial o de actividad es
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la que mas tiende a fortalecer al sindicalismo como actor nacional. Sin
embargo, los convenios por empresa no dejan de aumentar, lo que im-
plica que aun en el marco de convenios mas amplios las empresas buscan
adecuar la negociacion a sus necesidades productivas.

Grafico 7.4. Tasa de variacion anual de convenios/acuerdos
firmados por empresa y actividad (1993-2010)
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Fuente: Base de datos de la SSPTyEL.

Cuando se mira la tasa de variacién anual en cada tipo de negociacién
entre sindicatos y empresarios, se advierte que la politica econémica de
convertibilidad fija del peso, instaurada en los anos noventa, resulté en
un aumento constante anual de la negociacién por empresa (grafico
7.4). Por el contrario, la recuperacién de la autonomia de politica eco-
némicay el rol del gobierno apuntalando la negociacién colectiva en el
crucial periodo 2003-2006 redundé en una recuperacién marcada de
la negociacién agregada. En ese periodo, por primera vez desde 1991,
la tasa de aumento anual de la negociacion por actividad supera a la
negociaciéon de empresa. Luego de restablecida la negociacién sectorial
o de actividad, que a diferencia de la de empresa tiene un limite natural
(hay muchas menos actividades que empresas), esta se estabiliza. Asi, se
da lugar a un nuevo aumento anual de la tasa de convenios de empresa,
que ahora se producen en el marco de negociaciones de rama activas.
La nueva disminucién de la tasa de convenios de sector o actividad en
2009, que se aprecia en el grifico 7.4, permite una conclusién importante:
en periodos de crisis o retracciéon del empleo, como los anos noventa o la
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crisis mundial de 2009, los grandes sindicatos eluden negociar por activi-
dad ala bajay predominan los acuerdos de empresa. En cambio, en los pe-
riodos expansivos el sindicalismo recupera su rol de representante de clase
y aumenta la tasa de convenios de rama. Una muestra patente del nuevo
contexto sociolaboral de los anos 2000 se da comparando en el grafico 7.4
las salidas de la crisis del Tequila (1997) y de la crisis mundial de 2010. En
el primer caso, aun en la recuperaciéon que sigue a la crisis, los convenios
de actividad siguen disminuyendo. En 2010, en cambio, la recuperacion
econo6mica resulta en una inmediata restauraciéon de los convenios de acti-
vidad. En otras palabras, en un contexto macroeconémico e institucional
mas favorable el sindicalismo se recupera enseguida como actor de clase.

LOS RESULTADOS DE LA NEGOCIACION COLECTIVA: SALARIOS

El sindicalismo de la CGT

Los siguientes apartados examinan los resultados del intercambio politi-
co entre gobierno y sindicatos en materia de salarios. Analizamos en pri-
mer lugar el desempeno de los salarios de convenio de los grandes sindi-
catos en relacién con los trabajadores registrados, no registrados y con la
inflacion, y en el apartado siguiente observamos el salario docente.

El grafico 7.5 muestra el fenomenal crecimiento de los salarios promedio
de los grandes convenios sectoriales, que junto al Consejo de Salario son la
columna vertebral del neocorporativismo segmentado (comercio, metalir-
gico, gastronémico, camioneros, construccién y otros) en el periodo ana-
lizado. Por supuesto, el gran aumento de los salarios de convenio respecto
de la inflacién tiene que ver con el hecho de que en 2001 los ingresos por
convenio colectivo eran sélo una parte del pago de bolsillo al trabajador: el
resto eran bonos por productividad, tickets y otros pagos no remunerativos.
El salario de convenio como porcentaje del efectivamente pagado pasé del
55% en 2001 al 80% entre 2006 y 2009 (MTEySS, 2010: 44). Por lo tanto,
promediando la década y gracias a los aumentos de suma fija trasladados
por decreto a los basicos salariales y a la dindmica de la negociacion, el sala-
rio de convenio pasé a acercarse mucho mas al salario de bolsillo. Entonces,
la linea de los grandes convenios no sirve exactamente para comparar el
salario efectivamente percibido por los trabajadores entre 2001 y 2010. No
obstante, da una pauta importante del aumento de influencia y poder del sindica-
lismo por cuanto los aumentos de los salarios de convenio son casi siempre
remunerativos, es decir que aportan a la obra social sindical y a la seguri-
dad social, y especialmente cuentan para las “cuotas solidarias” (aporte al
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sindicato, ya sea de trabajadores afiliados o no afiliados, por cada aumento
negociado) y otras contribuciones de los trabajadores y empresarios a los
gremios contenidas en los convenios. De todos modos, esta claro a partir
del grafico 7.5 que hacia 2006, cuando el salario de convenio se acerca mu-
cho al salario de bolsillo, los trabajadores de los grandes convenios sindica-
les siguen protegiéndose mucho mejor de la inflacion.

Grafico 7.5. Evolucién de los salarios de grandes convenios,
trabajadores registrados, no registrados e inflacioén, 2001-2010
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Fuente: Grandes Convenios (metalirgico, gastronémico, comercio, construc-
cion, camioneros, alimentacion, textil y trasporte de pasajeros) de Salario
Conformado (basico mas adicionales) de Convenios, promedio de todas las
categorias, SSPTyEL. Trabajadores Registrados del Coeficiente de Variacién
Salarial del INDEC, No Registrados Coeficiente de Variaciéon Salarial INDEC
sobre la base de EPH, <www.indec.mecon.ar/principal.asp>. Inflacion
20012006 INDEC, 2007-2010 promedio de indices provinciales (Rio Negro,
Neuquén, San Luis, Chubut, Entre Rios, Santa Fe, Jujuy, La Pampa).

El aumento real en el salario de bolsillo general de los trabajadores bajo
convenio desde 2001 hasta 2010 se mide mejor por la linea de “trabajado-
res registrados” en el grafico 7.5. Bajo los gobiernos de Néstor y Cristina
Kirchner los trabajadores formales, casi siempre representados por sindi-
catos, acumularon un aumento de casi 20% en términos reales en 2010
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respecto de enero de 2001. Si hacemos la comparaciéon desde enero de
2003, el aumento de los salarios de los trabajadores registrados en térmi-
nos reales, es decir descontado por inflacién, es del 50%. Los trabajadores
no registrados, fuera de la representacion sindical, se mantuvieron en una
época de crecimiento econémico y bajo desempleo parejos o por deba-
jo de la inflacion, mds cerca de lo que podriamos llamar un “salario de
mercado”. Hay que tener en cuenta que el porcentaje de trabajadores no
registrados fue disminuyendo en este periodo y pasé del 49,7% en 2003
al 32,6% de los asalariados en 2010 (MTEySS, 2010). El grafico 7.5 pone
de manifiesto, no obstante, el caracter segmentado del neocorporativismo
argentino pos 2003, en el que los frutos de intercambio politico benefician
mucho mas a un grupo mayoritario de trabajadores, el registrado.

El sindicalismo docente

El gréafico 7.6 presenta la evolucién del promedio del salario docente en
todas las provincias mas la ciudad de Buenos Aires, tomando el salario
conformado de cargo simple de maestro de grado primario con 10 anos
de antigtiedad.

Nuevamente vemos que la alianza gobierno-sindicatos dio frutos para
los representados de la federacién nacional gremial del sector, la CTERA.
El promedio de los distritos aumenté su salario muy por encima de la
inflacién en el periodo, un 20% en términos reales desde enero de 2001
hasta enero de 2010 y un 60% en términos reales (es decir, descontando
por inflacién) si se mide desde enero de 2003. De todos modos, siempre
cabe pensar que hay una variacién muy grande tanto en el desempeno
provincial de los salarios como en los niveles de institucionalizacién de la
negociacion colectiva y la conflictividad (véanse SSPTyEL, 2010, y Chiap-
pe, 2011). El grafico 7.6 sugiere que los dos grandes saltos salariales por
encima de la inflacion se registran en 2006, cuando empiezan a ponerse
en practica los mecanismos de la Ley de Financiamiento Educativo nego-
ciada con el sindicato y aprobada en 2005, y en 2008 cuando se pone en
marcha la Paritaria Nacional Docente.

La estructuracién de un mecanismo nacional de determinacién ne-
gociada del salario docente que funcione respalda el accionar sindical
en dos sentidos claros. En primer lugar, la Paritaria Nacional Docente
establece un salario minimo docente que es financiado por el Estado
nacional en las provincias pobres. En segundo lugar, establece un por-
centaje de aumento de ese salario docente que, segun se vio en las rondas
sucesivas desde 2008, se convierte en una senal insoslayable para las pro-
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vincias mas ricas, aun cuando el Estado no aporte al financiamiento. No seguir
ese porcentaje de aumento tiende a dejar en evidencia a las provincias
mas pudientes frente al Estado nacional e incluso frente a las provincias
pobres que estan otorgando ese parametro de aumento (aun cuando el
salario minimo docente permanezca mas bajo que en las ultimas).

Grafico 7.6. Evolucion del salario docente (promedio de
todas las provincias mas CABA) e inflacién (enero de 2001,
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Fuente: Base de datos de la SSPTYyEL, misma inflacién que grifico 7.5.

El salario minimo

Finalmente, la reapertura de la negociacién salarial con los sindicatos
en el Consejo de Salario Minimo Vital y Mévil también resulté en un im-
portante aumento del ingreso minimo legal, que creci6 sustancialmente
en el periodo 2003-2010, muy por encima de la inflacién (grafico 7.7).
Como se ve en el grafico, hasta 2003 el aumento de la inflacién super6
al del salario minimo. Desde enero de 2004 se invierte la tendencia y el
ingreso minimo crece desde $ 300 (USD 100) en esa fecha hasta § 1840
(alrededor de USD 460) en enero de 2011 después de la ultima negocia-
ci6én en agosto de 2010.
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Grafico 7.7. Evolucién del salario minimo y la inflacién,
Argentina 1993-2010 (1993, base 100)
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Fuente: Salario Minimo de la SSPTyEL, misma inflacion
que gréfico 7.5.

Nuevamente, el tripartismo instaurado después de 2003 adecua la de-
terminacién legal a la realidad por cuanto es improbable que muchas
empresas utilizaran ese minimo legal (notablemente atrasado) a fines
de los anos noventa. Ademads el salario minimo en la Argentina tiene
menos influencia sobre la economia real que en otros paises como Bra-
sil, México o Chile por la gran cobertura e incidencia de la negociacion
colectiva en el sector registrado —de hecho el salario minimo se negocia
después de las rondas que incluyen a la mayoria de los convenios—. Sin
embargo, el aumento no deja de ser notable, ya que el salario minimo
es una referencia para los bdsicos de algunos convenios mds atrasados
(que nunca pueden estar debajo del mismo) y algunos autores (por
ejemplo, Kostzer, 2006) sugieren que es la determinacion legal del sa-
lario lo que mas impacta sobre el sector informal, especialmente so-
bre el trabajo no registrado en las empresas registradas en el sistema
impositivo.
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DESAFiOS INTERNOS Y EXTERNOS AL MODELO SINDICAL
EN LA RESTAURACION DE LA DECADA DE 2000

Como analizamos mas arriba, el hecho de que las principales institu-
ciones del modelo laboral argentino edificado a partir del primer pero-
nismo —esencialmente las regulaciones sobre Convenciones Colectivas,
Asociaciones Sindicales y de Obras Sociales— hayan atravesado (relativa-
mente) a resguardo las reformas de mercado de los anos noventa es clave
para explicar la revitalizacion sindical en un contexto macroeconémico
y politico mas favorable a partir de 2003. No obstante, un modelo estruc-
turado en otro contexto no podia atravesar sin tensiones un nuevo or-
den signado por la democracia politica, la apertura comercial y el nuevo
crecimiento de numerosas actividades econémicas. La década de 2000
fue testigo, entonces, de dos tipos de desafios a la naturaleza del modelo
sindical argentino, de origen externo e interno.

LAS TENSIONES INTERNAS:
DISPUTAS POR RECURSOS ECONOMICOS Y ENCUADRAMIENTO

El protagonismo politico de las organizaciones y sobre todo su auge eco-
némico potenciaron viejos vicios en el funcionamiento interno de algunos
gremios: disputas violentas por el liderazgo interno, por los recursos y por
el encuadramiento de los trabajadores. Modos poco claros en el manejo de
las obras sociales y disputas violentas han salido a la luz en los ultimos anos,
ya se trate del asesinato de dirigentes en un punado de casos o el de la
patota de la Unién Ferroviaria que asesiné al militante Mariano Ferreyra.
Los problemas recién mencionados tienen una primera raiz clara: el
aumento masivo en los recursos que comenzaron a manejar los sindicatos
después de 2003 merced a las cuotas sindicales, los “aportes solidarios”
en cada negociaciéon colectiva y el aumento del empleo en blanco y en
los salarios de convenio senalados en la seccién anterior. Este crecimien-
to simplemente hace que el control de determinadas federaciones, unio-
nesy hasta sindicatos menores signifique recursos antes impensados. Asi,
el dominio del sindicato de ladrilleros o del personal de maestranza pue-
de llegar a originar choques violentos. No causalmente, las victimas de
las disputas violentas en muchos sindicatos, como el caso de camioneros
de Santa Fe o del gremio de maestranza, fueron dirigentes del area de
tesoreria. El auge de practicas no democraticas en periodos de relativa
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bonanza es también tipico de movimientos sindicales con una tradicién
verticalista, boss-oriented, como los de México o los Estados Unidos.

El auge de recursos potencié el avance de algunos sindicatos —espe-
cialmente algunos mas cercanos al gobierno como Camioneros— sobre
la afiliacién y el encuadramiento de trabajadores de otras actividades,
en el marco de los resquicios a las disputas que da el modelo. El caso
paradigmatico de esta estrategia ocurrié en Camioneros respecto de los
trabajadores de depésitos y otros sectores, pero también la impulsan
gremios importantes como el SOMU (transporte maritimo y fluvial) o
la UOCRA. Asi, por ejemplo, el avance de Camioneros provocé serios
reacomodamientos sectoriales pero también problemas para el gobier-
no, que recibe las quejas de los sindicatos desplazados y a la vez las de
aquellos empresarios que se ven obligados a pagar mayores salarios a par-
tir de estos reencuadramientos de trabajadores bajo mejores convenios.
Es mas, incluso gremios tradicionalmente moderados como Comercio se
han visto empujados a un mayor activismo y a la conformacién de cuer-
pos de delegados en los establecimientos que no los tenian para prevenir
la fuga de trabajadores a otro sindicato.”

En forma paralela, la condicién de sindicato mayoritario de actividad
comenzo6 a problematizarse en muchos sectores a raiz de los cambios en
la economia y la carencia de mecanismos practicos y efectivos para co-
rroborar esa representacion. Nuevas actividades en auge, de pertenencia
sectorial menos evidente (por ejemplo, la logistica de los grandes super-
mercados establecidos en los anos noventa, los trabajadores de peajes,
biocombustibles o del software), abrieron disputas entre sindicatos por el
encuadramiento de esos trabajadores y dieron posibilidad al Estado para
intervenir politicamente en esa decision.

DESAFiOS EXTERNOS: EL FALLO “ATE”

El modelo sindical sufrié también tensiones externas. En primer lugar, la
CTA sigui6 demandando el reconocimiento a su personeria gremial, ya
que la ley de Asociaciones Sindicales s6lo reconoce una asociacién ma-

7 Sobre este tema, y sobre Camioneros como nueva vanguardia sindical, es
indispensable consultar el trabajo de Benes y Fernandez Milmanda (en
prensa).
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yoritaria de tercer grado. A pesar de la alianza que el gobierno forjé con
una parte sustancial de la central rebelde nacida en los anos noventa, y
aun cuando la CTA tiene reconocimiento de facto al estar legalmente
presente en instituciones como el Consejo de Salario, el reconocimiento
oficial nunca llegé. Por una parte, el gobierno buscé evitar conflictos con
sus aliados en el sindicalismo peronista tradicional. Por otra, los conflic-
tos internos en el seno de la CTA, que culminaron en una fenomenal
disputa en las elecciones internas de 2010 que llevaron a la escisién de la
organizacion entre la faccion antikirchnerista y la mas afin al gobierno,
dificultaron un accién decidida en ese sentido. Es mads, gremios de la
CTA, como CTERA o el SUTNA (neumadticos), avanzaron hacia concep-
ciones de unidad interna (que desenfatizan las supuestas virtudes del
“pluralismo sindical” en sus propios gremios) y a una confluencia con el
gobierno que los acercaron, tanto en la teoria como en la practica gre-
mial, mas a los sindicatos combativos de la CGT que a sus ex companeros
de ruta.

A fines de 2008, un fallo de la Corte Suprema a favor del sindicato
estatal ATE (de orientacion antikirchnerista) declaré inconstitucional
la prohibicién de candidatear delgados sindicales que no pertenecieran
al sindicato con personeria gremial. ATE pretendia elegir delegados en
una reparticiéon donde la Unién de Personal Civil de las Fuerzas Armadas
ostenta la personeria gremial. Si bien el fallo de la Corte no ha tenido
repercusiones practicas desde entonces, cuestiona en los hechos el prin-
cipio de la personeria gremial tinica por sector. No obstante, el debate
sobre si la decision tiene fuerza legal mas alla del Estado (donde de he-
cho existe el pluralismo sindical) y si abre la puerta para la existencia de
mas de un sindicato con capacidad de negociar colectivamente en cada
actividad recién empieza y probablemente habra de dirimirse en el terre-
no politico antes que en los estrados judiciales.

PERSPECTIVAS DE LA ALIANZA GOBIERNO-SINDICATOS
EN LA ARGENTINA

Como vimos, la doble alianza del gobierno con la CGT y la CTERA re-
ditué beneficios a ambas partes en el periodo 2003-2011. Sin embargo,
especialmente a partir de 2010, surgieron tensiones en su seno que
pueden dividirse en tres tipos: sectorial-corporativa, electoral-politico y
econémico-sistémico. Las tensiones, sobre todo las que refieren a los pla-
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nos electoral-politico y econémico-sistémico, estallaron a fines de 2011
y dieron lugar a la ruptura de la alianza con el gobierno del principal
sindicato de la CGT, Camioneros.

LA DIMENSION SECTORIAL-CORPORATIVA

Este plano alude a la relacién entre el sindicalismo y el gobierno en ma-
teria regulatoria y en la proteccion de los intereses corporativo-gremiales,
particularmente en el area de la salud. A partir de 2011, una serie de inves-
tigaciones judiciales involucré a la administracion sindical de las obras so-
ciales. El sindicalismo cerr6 filas para defender a los lideres cuestionados,
sin dar importancia al hecho de que las denuncias afectaran a sindicalistas
mas o menos oficialistas. El gobierno ha sido prescindente en gran medida
del accionar judicial en estos y otros casos, lo que origin6 malestar en algu-
nos sectores del gremialismo —de hecho, por primera vez desde el retorno
democratico dos sindicalistas de peso, Zanola de bancarios y Pedraza de
ferroviarios, fueron procesados y encarcelados—. A la vez, la administracién
kirchnerista comenz6 a controlar la influencia sindical sobre el érgano
regulador de las obras sociales, la Superintendencia de Salud.

LA DIMENSION POLITICO-ELECTORAL

En el plano electoral-politico, el sindicalismo peronista dominante bus-
c6 recuperar el rol politico perdido desde fines de los afnos ochenta en
el seno del PJ, es decir en las listas electorales y la estructura partidaria,
fruto de la territorializacion del partido peronista posterior a 1983. Asi,
montados sobre su fortalecido rol en la puja distributiva, los gremios
anoran su vieja presencia politico-partidaria. Sin embargo, la ofensiva en-
frent6 limites importantes. No se trata ya de disputar con la izquierda sin-
dical o los movimientos sociales, sino con los intendentes del conurbano
bonaerense. Ademads de las controversias por espacios y listas en el PJ, los
intendentes peronistas, especialmente en el conurbano, chocan con el
lider camionero en dos areas sensibles: la recoleccién de residuos, cuyos
trabajadores siguen mayormente al lider de la CGT, y el activismo de los
trabajadores municipales de la provincia de Buenos Aires, hasta 2011 en
gran medida alineados con el lider camionero. La Federacién de Sindi-
catos Municipales, en sintonia con el moyanismo, promovié a mediados
de 2010 una ley de paritarias salariales municipales en la provincia de
Buenos Aires que fue resistida (y bloqueada) por los intendentes.
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LA DIMENSION ECONOMICO-SISTEMICA

Finalmente, el protagonismo de los sindicatos de la CGT y la CTERA en
la coalicion oficial gener6 tensiones que podrian denominarse econémi-
co-sistémicas. Como vimos, ambos actores se han visto sumamente for-
talecidos en su capacidad de demanda salarial en los anos kirchneristas.
Los primeros presionan fuerte sobre la economia, especialmente sobre
las actividades transables sometidas a la competencia exportadora y a
un délar cada vez menos depreciado en términos reales. Las demandas
de los segundos, la CTERA vy sus sindicatos de base, afectan las finanzas
nacionales y, fundamentalmente, las de los gobernadores. Hasta 2011,
la coordinacién salarial informal del Ministerio de Trabajo alcanzé6 para
acomodar niveles de inflacién que el gobierno juzgé manejables. No obs-
tante, en un escenario inflacionario los grandes sindicatos de la CGT y
la CTERA son cada vez mas reacios a aceptar pautas mds generales de
concertacion salarial que apunten a la moderacion o algtn tipo de pacto
social. En otras palabras, lo que aqui se puso en juego es si los sindicatos
argentinos estan dispuestos, como sus contrapartes socialdemocratas del
centro y el norte europeo en la posguerra, a coordinar salarios mas acti-
vamente en aras de manejar la inflacion y asi facilitar el mantenimiento
de politicas monetarias y fiscales expansivas.

EL SEGUNDO GOBIERNO DE CRISTINA KIRCHNER:
LA RUPTURA CON EL MOYANISMO

Los tres tipos de tensiones en la alianza gobierno-sindicatos, sectorial-
corporativa, politico-electoral y econémico-sistémica hicieron eclosiéon
durante 2011 y principios de 2012. En primer lugar, un exhorto de la
justicia suiza para investigar el patrimonio de empresas en teoria ligadas
a Hugo Moyano en marzo de 2011 provocé la reaccion del lider de la
CGT ante la presunta inaccién del gobierno, llegando incluso a la ame-
naza de una huelga general. La persecucion judicial a dos aliados del
moyanismo durante 2011 por denuncias de corrupcion en la administra-
ci6én de sus obras sociales y en las compras de medicamentos —Zanola de
bancarios y Venegas de la UATRE- no ayud6 a aquietar las aguas en el
plano sectorial-corporativo. Mds importante aun, la presidenta excluy6
en buena medida a los sindicalistas peronistas de las listas de diputados
de su partido en las elecciones de agosto y octubre de 2011 en aras de for-
talecer a grupos mas cercanos y leales —principalmente el ala juvenil La
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Camporay los movimientos sociales ligados al FPV—. Tampoco el sindica-
lismo logré, como pretendia, incluir un representante como segundo en
la férmula presidencial. Finalmente, las perspectivas de retraccion de la
economia internacional a partir de la crisis de la deuda europea en 2012,
el menor aire fiscal y la apreciacién del tipo de cambio oficial indujeron
a una mayor intervencion estatal para apuntalar la demanda y controlar
el mercado cambiario, pero también a una mayor presién del Ejecutivo
en la negociacion de salarios dado su posible impacto en las expectativas
inflacionarias.

En suma, la combinacién de estos elementos sectoriales (presién judi-
cial por negocios corporativos), politicos (exclusion del sindicalismo en
la estructura del FPV kirchnerista) y sistémicos (mayor rigor econémico)
aboné la ruptura con el moyanismo, escenificada en el discurso del lider
camionero en el estadio del Club Atlético Huracan en diciembre de 2011 y
consolidada a principios de 2012. Después de la muerte de Néstor Kirchner
en octubre de 2010 la presidenta se recost6 en los grupos politicos mas
leales, lo que se combiné con un incremento en la intervenciéon del go-
bierno sobre la economia. El nuevo enfoque de la politica de ingresos
se vislumbré en tres instancias importantes desde la segunda parte de
2011. Primero, la presion de una presidenta fuertemente legitimada des-
pués de las elecciones de agosto para acordar un namero muy inferior
al demandado por los sindicalistas en el Consejo de Salario de 2011 —lle-
gando incluso a amenazar con el laudo por decreto—. Segundo, a fines
de 2011 por primera vez el Ejecutivo rechazé formalmente homologar
un acuerdo salarial firmado por un sindicato grande, el de trabajadores
rurales de UATRE. El sindicato habia acordado un aumento del 35%,
muy por encima de la inflacién estimada para ese ano, de alrededor del
20%. Ante el rechazo del gobierno al pacto salarial ya firmado, el gremio
rural se vio obligado a acordar una suba de alrededor de 10 puntos me-
nos. Si bien cuestiones no econémicas incidieron en la decision —el lider
de la UATRE es un historico rival del kirchnerismo—, no obstante fue
una muestra clara de que los tiempos habian comenzado a cambiar. Fi-
nalmente, por primera desde su creaciéon en 2008, la Paritaria Nacional
Docente no lleg6 a un acuerdo en febrero y marzo de 2012 ante el veto
del Estado empleador. El Poder Ejecutivo laudé entonces un incremen-
to muy inferior a lo demandado por los sindicalistas, lo que originé la
primera huelga nacional, impulsada por la federaciéon nacional docente
contra la politica salarial del kirchnerismo.

La escisiéon de la CGT moyanista no terminé con la alianza entre go-
bierno y sindicatos en el kirchnerismo. De hecho, el lider camionero
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s6lo logré arrastrar en su didspora a un grupo reducido de gremios. El
grueso del sindicalismo, los llamados “gordos” (electricidad, comercio,
sanidad, etc.), industriales (SMATA, UOM y otros), construccién (UO-
CRA), ex MTA (taxistas, television, FOETRA) y la CTERA permanecie-
ron en la orbita oficial. El ano 2012 fue testigo de un activismo mucho
mayor del Ejecutivo para coordinar los salarios. No obstante, el gobierno
logré mantener el formato operativo y simbélico de la alianza sindical en
instancias importantes como los grandes convenios sectoriales acordados
bajo el auspicio oficial, el Consejo del Salario Minimo (que funcioné con
normalidad) y las mesas tripartitas conformadas para los nuevos “planes
estratégicos” sectoriales y la formacion profesional. El moyanismo, por su
parte, después del fracaso de un intento de huelga prolongado en el sec-
tor de transporte de combustibles en junio de 2012, se incliné al plano
politico para confluir con el ala antikirchnerista de la CTA y sectores de
la oposicion con demandas mas generales, como la rebaja en el impuesto
a las ganancias que pagan los empleados en relacién de dependencia.

Asi, el comienzo del segundo gobierno de Cristina, dada la ruptura
con el moyanismo y las tensiones crecientes con la CTERA en la Paritaria
Nacional Docente, puso en cuestién la dinamica de la “doble alianza”
con el ndcleo dominante de la CGT y el mayor sindicato de la CTA ini-
ciada en 2003. Mas alla de los estilos de liderazgo personales, la irrupcion
del factor quizds mas decisivo en el quiebre con el lider camionero, el
politico-electoral, aparecia como mds o menos inevitable. Por un lado,
un sindicalismo enormemente fortalecido en sus recursos econémicos
reclamaba un mayor rol en la arena politica. Sin embargo, la presencia
de los sindicatos en el territorio y los barrios populares (que es lo que
importa para disputar elecciones y cargos partidarios) es incomparable
con la que el movimiento obrero tenia hace treinta anos, antes de la frag-
mentacién social neoliberal. Dadas las fuertes tensiones econémicas y
politicas entre los aparatos territoriales peronistas y el nucleo dominante
de la CGT, y dada la escasa penetracion sindical en los sectores mas infor-
males del conurbano, la reversion de la “desindicalizacién” del partido
peronista que estudiara Steven Levitsky parece improbable.

En suma, el conflicto del gobierno con el moyanismo debe leerse a la
vez como una confrontaciéon entre un sector poderoso del sindicalismo
y la estructura politico-territorial del PJ, especialmente en el conurbano
(que el gobierno no ces6 de cortejar), y como un enfrentamiento entre
la presidenta y sus grupos mas leales con el lider camionero. El sindica-
lismo argentino es hoy, antes que nada y mas que nunca, un agente de
gobernabilidad socioecon6émica, no un aparato politico-electoral. Por
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otro lado, un mayor rigor en el gobierno de la economia era creciente-
mente incompatible con la colaboracién de un sindicato como Camio-
neros, poco proclive a la moderacién, que enfrenta a una patronal muy
débil y opera en un sector no transable y también menos permeable a las
presiones de la economia internacional.

CONCLUSIONES: EL FUTURO DEL NEOCORPORATIVISMO
EN EL NUEVO CONTEXTO MACROECONOMICO

La Argentina posliberal fue testigo de un impensado resurgimiento sin-
dical. Como vimos, ni las perspectivas mas politolégicas que analizaron
las alianzas tacticas del sindicalismo con el gobierno neoliberal en los
anos noventa, ni las mds sociolégicas que pusieron el foco en las nuevas
formas de representacion popular hacian presumir una revitalizacion
sindical de tal envergadura. Es mads, en ninguno de los otros paises que
encarnaron el giro a la izquierda en América Latina a partir de la déca-
da de 2000 protagonizé el sindicalismo una ofensiva comparable en el
mercado de trabajo ni tuvo un lugar tan relevante en la coalicién oficial.

La doble alianza del gobierno con el nicleo dominante de la CGT
y el sindicato nacional mas grande de la CTA, la CTERA, durante los
primeros dos gobiernos kirchneristas es central para entender el nuevo
protagonismo de los sindicatos en la era posliberal en la Argentina. La
convergencia, potenciada segin vimos por una estrategia econémica ex-
pansiva y por cambios regulatorios que respaldaron al actor sindical en
la negociacion colectiva salarial y en la conformacién de espacios institu-
cionales de concertacion salarial, trajo beneficios a ambas partes. El go-
bierno logré esencialmente gobernabilidad, apoyo politico y administrar
el conflicto sociolaboral. Mediante la coordinacién salarial negociada, la
alianza ayudé a compatibilizar la inflacién con altas tasas de crecimien-
to sin pagar excesivos costos politicos o electorales. Por el lado de los
sindicatos, los lideres gremiales obtuvieron, antes que nada, una recu-
peracién como (y en el caso de la CTERA una conversiéon en) actores
clave en la economia politica; esto es, en la politica publica y en la puja
distributiva nacional, impensada una década atrds. Quizas el caso de la
CTERA sea el mds elocuente en este sentido. De un sindicato basado casi
exclusivamente en la resistencia y lucha en la etapa neoliberal, mut6 en
un sindicato cuasi neocorporativo, impulsor de una importante recen-
tralizacion de las relaciones laborales en el sector docente e interlocutor
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nacional legitimo del gobierno en la formulacién conjunta de politicas
salariales y educativas. En este contexto, los sindicatos lograron avances
sustanciales en poder organizativo y en la capacidad de canalizar benefi-
cios salariales y sociales a sus representados.

El principal interrogante a futuro es la gobernabilidad del neocorpo-
rativismo argentino en un contexto econoémico cambiante. Sindicatos y
gobierno en la Argentina actual enfrentan dilemas mds parecidos a la
socialdemocracia europea en la época keynesiana de posguerra que a
los actuales sindicatos europeos golpeados por la recesion y la deflacion.
Por un lado, después de la ruptura con el moyanismo, la mayor frag-
mentacién de las centrales sindicales nacionales dificulta los acuerdos
de cupula. Por otro, la situaciéon macroeconémica, después de anos de
crecimiento, inflacién y apreciacién cambiaria implica nuevos desafios a
la alianza gobernante. Una coordinacién salarial mayor (o, en ausencia
de ella, una mayor presion del Poder Ejecutivo y el Ministerio de Trabajo
en las paritarias) es un elemento clave para mantener estrategias econo-
micas expansivas con una inflacién gobernable y prevenir los riesgos de
una mayor segmentacién del neocorporativismo, esto sin que se amplien
las diferencias entre los sectores incluidos y excluidos en la negociacién
salarial. Los gobiernos kirchneristas hasta 2012 atemperaron esa brecha
con una coordinacién salarial informal y politicas sociales como la am-
pliacion jubilatoria masiva, la movilidad por ley de los haberes previsio-
nales y la asignacion universal por hijo. Resta ver cémo se adaptan estas
herramientas al nuevo contexto macroeconémico que se abri6 a partir
de 2012.
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INTRODUCCION: CALIDAD INSTITUCIONAL Y SOCIEDAD CIVIL
EN LA ARGENTINA

En 1983 la Argentina retomé la senda democratica dejando
atras casi una década de autoritarismo, violacion sistematica a los de-
rechos humanos y estancamiento econémico. Como en otros paises de
América Latina y mas tarde del este europeo, la “resurreccién de la so-
ciedad civil” (O’Donnell y Schmitter, 1986) —es decir, la rdpida expan-
sion de la organizacién y participacion ciudadana que trajo aparejado
el colapso del régimen militar— fue un factor determinante para dejar
definitivamente atras el terrorismo de Estado y avanzar en la democrati-
zacion evitando potenciales reversiones autoritarias. Esa resurreccion de
la sociedad civil se caracteriz6 en la Argentina, igual que en otros paises
de la region, por la emergencia de nuevas formas organizativas y nuevos
movimientos sociales que impulsaron la renovaciéon de viejas estructuras
de participacién social. El optimismo inicial que generé esta renovaciéon
de la participacion llevé a muchos académicos, funcionarios y activistas a
considerar a la sociedad civil en su conjunto (organizacionesy movimien-
tos sociales) como un vehiculo de cambio social que, una vez concluida
la transicion, se convertiria en un actor fundamental en la consolidacién
de una democracia inclusiva y de alta calidad institucional.

Después de treinta anos de democracia ininterrumpida en el pafs,
como bien senala Acuna (2010: 1), “el diagnéstico generalizado sostiene
que la pobre calidad de gobierno, asi como de la politica argentina, en-
cuentra en la debilidad institucional una de sus causas determinantes”.

¢Cual ha sido la contribucion de la sociedad civil a la calidad institucional
de la democracia? Y a su vez, ¢qué efectos han tenido sobre la sociedad ci-

* Kellogg Institute for International Studies, University of Notre Dame.
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vil las instituciones democraticas y las politicas publicas hacia el sector? En
definitiva, ¢cudles son los rasgos fundamentales de la dinamica entre la so-
ciedad civil y las instituciones politicas, y qué aspectos podrian identificarse
para apuntar a la construccién de una democracia y un gobierno de alta ca-
lidad? Como es evidente a través de los capitulos de este volumen, las orga-
nizaciones y movimientos de la sociedad civil aparecen con mayor o menor
protagonismo en todas las arenas gubernamentales y politicas sectoriales
tratadas. En este texto ofrezco un panorama general sobre la estructura de
incentivos que moldea la organizacién y el desempeno de la sociedad civil,
como asimismo sus conexiones con las instituciones democraticas.

CALIDAD INSTITUCIONAL Y SOCIEDAD CIVIL: EL DEBATE

En las ultimas décadas, a nivel global, académicos, lideres y funcionarios
han discutido intensamente si la expansién de una sociedad civil vigoro-
sa promueve la consolidacién de democracias inclusivas y de alta calidad
institucional. Este debate es pertinente: hoy existen mds democracias en
el mundo que nunca. De acuerdo con datos de Freedom House recaba-
dos en el ano 2006, 123 paises calificaban como democracias politicas,
el registro mas alto en toda la historia de la humanidad. La democracia
politica implica que por lo menos en todos estos paises se celebran elec-
ciones razonablemente libres y limpias.

Sin embargo, una mirada mas detenida sobre muchas de estas demo-
cracias politicas muestra que la calidad de sus instituciones difiere enor-
memente y que las reversiones autoritarias son factibles. Precisamente,
un informe de Freedom House (2009) afirma que en 2008 se registré un
deterioro significativo en el ejercicio de los derechos politicos y civiles en
una quinta parte de los paises del mundo. Paises importantes en relacion
con este deterioro y con implicancias regionales son Rusia, Paquistdn,
Kenia, Nigeria y Venezuela.

Uno de los principales antidotos propuestos desde diversos ambitos para
aumentar la calidad institucional de la democracia ha sido la promoci6n de
organizaciones de la sociedad civil (a partir de ahora, OSC) movilizadas en
torno a la defensa y la expansion de diversos derechos de ciudadania (po-
liticos, civiles, sociales y culturales). La idea de que una sociedad civil orga-
nizada, pluralista y abierta afecta positivamente la calidad de la democracia
no es solo un mero debate entre académicos. Sobre esta idea fuerza se han
desarrollado en las ultimas décadas una serie de politicas de promocién
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de la democracia a nivel nacional e internacional. Hoy la efectividad de
estas politicas estd siendo evaluada criticamente. La Argentina no es ajena
a este debate. Desde la transicion a la democracia en los anos ochenta, al
igual que en varios paises de la regién, en el pais se ha experimentado una
expansion significativa de distintos tipos de OSC y movimientos sociales.
Sin embargo, al mismo tiempo que se registra este crecimiento y diversifi-
cacion, la institucionalidad democrdtica permanece fragil, el desarrollo es
esquivo y la reduccién de la desigualdad social y la pobreza ha quedado en
gran medida pendiente. ;Como explicar este fenémeno en el caso de la
Argentina? En definitiva, ¢stienen las OSC un rol en el proceso de consoli-
dacién de una institucionalidad democrdtica de alta calidad? Si es asi, ¢cudl
deberia ser ese rol y qué factores favorecen u obstaculizan su realizacion?

ORIGENES DE LA SOCIEDAD CIVIL

La concepcién de la sociedad civil como agente democratizador tiene
un asidero teérico que merece ser senalado. Me refiero a la enorme
influencia de Democracia en América, de Alexis de Tocqueville. Los escri-
tos de Tocqueville sobre las interrelaciones entre democracia y asociacio-
nismo en los Estados Unidos durante la primera mitad del siglo XIX han
constituido un poderoso paradigma que atn sigue vigente y es materia
de discusion. Tocqueville comparte con los pensadores anglosajones li-
berales de su época el presupuesto de que el objetivo de las instituciones
democrdticas es proteger a los ciudadanos contra los potenciales poderes
tiranicos del Estado. Sin embargo, es el primero en afirmar y detallar con
su investigacion que el diseno constitucional de la democracia liberal no es
suficiente para alcanzar ese objetivo: por ello los gobiernos democraticos
dependen de la existencia de asociaciones (formales e informales) que
actian como mediadoras entre los individuos y el Estado. En contra de los
argumentos de Madison y Rousseau, quienes veian en las asociaciones la
base social del faccionalismo politico y de conspiraciones contra el interés
general, Tocqueville afirmé que las asociaciones tenian la benéfica poten-
cialidad de educar a los individuos en su dependencia hacia los otros. De
esta forma, se genera una conciencia civica que permite superar intereses
personales estrechos.! Traducidas con algunas modificaciones por pensa-

1 Para una discusion detallada, véase Warren (2001).
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dores contemporaneos como Robert Putnam y otros (1993),? las ideas de
Tocqueville han guiado gran parte de las politicas de cooperacion inter-
nacional para la promocion de la democracia a nivel global. Asi, en las
altimas décadas las OSC emergieron en la agenda global como agentes
democratizadores politicos, econémicos, sociales y culturales no sélo en la
teoria sino también en la practica, a través de la generosa financiacién que
les otorgaron varias agencias de cooperacion internacionales.

SOCIEDAD CIVIL EN LA ARGENTINA

Con la transicién a la democracia en la década de 1980 surgi6 en la Ar-
gentina una “nueva” sociedad civil, cuyos principales pilares fueron las
organizaciones por la defensa de los derechos humanos: Madres de Plaza
de Mayo, Servicio de Paz y Justicia (SERPA]J), Centro de Estudios Legales
y Sociales (CELS), Centro de Estudios de Estado y Sociedad (CEDES),
Centro de Investigaciones sobre el Estado y la Administraciéon (CISEA),
sociedades de fomento renovadas (el llamado nuevo vecinalismo), orga-
nizaciones juveniles y de género, asi como también corrientes renovado-
ras dentro de las organizaciones sindicales y partidarias tradicionales. Las
nuevas estructuras organizativas eran flexibles, en muchos casos informa-
les, y su discurso legitimante apuntaba a defender el derecho a la viday
a una ciudadania plena que abarcara derechos politicos, civiles, sociales
y culturales. Los incipientes origenes de esta nueva sociedad civil en los
oscuros recovecos de la experiencia autoritaria del régimen militar de-
nominado “Proceso de Reorganizacién Nacional” (1976-1983) contaron
con el apoyo de unos pocos pero fundamentales donantes extranjeros,
que cumplieron su tarea respetando la agenda de las organizaciones que
apoyaban y en muchos casos tomando riesgos personales a la par de es-
tas. A partir de entonces se difundié la imagen de una renovada sociedad
civil activa y celosa de los principios democraticos, atenta antes que nada
a apoyar el régimen democratico y a evitar a toda costa el regreso del
autoritarismo.

2 Putnam senala en su estudio sobre Italia que, al participar, los individuos
acumulan un bien fundamental para mejorar la vida tanto personal como de
la comunidad: el capital social. Una vida de participacion activa promueve
la cooperacién entre los ciudadanos y eso a su vez promueve la estabilidad
democratica y la eficiencia del gobierno.
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La sociedad civil que emergi6 en la Argentina de los anos ochenta
apuntaba sin dudas a democratizar la democracia. Para quienes fuimos
testigos de aquel momento histérico, es bueno recordar la increible
energia social desplegada, los impetus participativos que impregna-
ban el ambiente, los temores a una regresiéon autoritaria y la convic-
cién de que a través de la organizacion y movilizacién de la sociedad
civil la democracia finalmente llegaba para quedarse. Prueba de ello
fueron las movilizaciones masivas que dieron por tierra con los varios
intentos de golpe militar durante el gobierno del presidente Alfon-
sin (1983-1989) y el apoyo al juzgamiento de las juntas militares por
los horrores cometidos durante la dictadura, que significé un primer
ejemplo de articulacién exitosa entre OSC activas y un gobierno abier-
to a sus demandas.

A esta sociedad civil, que puede ser definida como contenciosa, en
el sentido de apoyar la democracia pero también intentar expandir-
la via reforma, le sucedi6 durante los anos noventa el desarrollo de
una sociedad civil mas organizada, abocada a la estabilidad democra-
tica a través de la participacién en la gestion de proyectos de caracter
publico. Esta sociedad civil transformada se expandi6 al ritmo de las
reformas econémicas neoliberales llevadas adelante durante la admi-
nistracion del presidente Carlos Menem (1989-1998), cuyo objetivo
central fue la retraccion del Estado como agente econémico, su des-
centralizacion funcional y el desmantelamiento de las politicas socia-
les de cardcter universalista. Las causas que explican la adopcién de
estas reformas en la Argentina han sido bien documentadas y no son
tema de este ensayo. Sin embargo, podemos afirmar que el proceso
de reforma neoliberal en los anos noventa estuvo acompanado por la
expansion sostenida de distintas OSC que comenzaron a tomar en sus
manos funciones que antes realizaba el Estado, sobre todo en materia
de politica social y desarrollo local. La retraccion del Estado de bienes-
tar y la concomitante introduccién de politicas sociales focalizadas y
descentralizadas tuvieron como actor central a las OSC dedicadas a
proveer bienes tangibles. Nuevas y viejas OSC se transformaron asi en
vehiculos de implementacion y gestion de politicas disenadas por el
Estado, en la mayoria de los casos con el apoyo financiero e ideolégi-
co de organismos internacionales como el Banco Mundial y el Banco
Interamericano de Desarrollo. Muchas de las nuevas OSC fueron vir-
tualmente formadas por el Estado, justamente para la implementacién
de esas politicas. Es decir que las politicas publicas en materia social
del Estado transformaron a la sociedad civil.
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A pesar de las diferencias de perfil, la expansiéon de las OSC tanto
en la década de 1980 como en la de 1990 se corresponde con una vi-
si6on negativa del Estado. En los anos ochenta, a la sociedad civil como
agente democratizador politico y social se le contraponia un Estado
autoritario; en los anos noventa, a la sociedad civil como agente eficaz
en la lucha contra la pobreza y la desigualdad social se le contraponia
un Estado ineficiente y elefantico. En suma, la concepcién de un Esta-
do autoritario, corrupto, amenazador de las libertades individuales e
ineficiente quedo plasmada en estas dos décadas.

El estrepitoso fracaso del modelo neoliberal, que desembocé en la
crisis institucional y econémica de 2001-2002, volvi6 a mostrar una
sociedad civil altamente movilizada y creativa. La consolidacién de
las organizaciones piqueteras (organizaciones de desempleados) y su
transformacion en un movimiento social de alcance nacional, la emer-
gencia de las asambleas barriales en centros urbanos proponiendo
nuevas formas de democracia directa, la creacién de “clubes del true-
que” para paliar los embates de la crisis econ6émica, asi como también
el surgimiento de emprendimientos econémicos novedosos como los
“cartoneros” (recicladores de basura) son algunos de los ejemplos de
nuevas OSC que dejo ese periodo de profunda crisis. Es importante
destacar un tema al que volveré mds adelante. Asi como la consolida-
cién y transformacién en movimiento social de las OSC dedicadas a
los derechos humanos se debié en gran medida a las politicas publicas
de apertura hacia sus demandas por parte del gobierno del presidente
Raul Alfonsin (1983-1989), también los cambios establecidos en la po-
litica de implementacién de los planes sociales de desempleo duran-
te el gobierno de la Alianza (1999-2002) hizo lo propio con las OSC
piqueteras.®? También hay que senalar que las OSC que constituyen
ambos movimientos terminaron oponiéndose a las politicas publicas
de los gobiernos que incentivaron, aunque por distintas razones, su
accionar.

La inauguracién de la presidencia de Néstor Kirchner en 2003, un
gobierno autodenominado de centroizquierda, gener6 expectativas
de ampliacién de la participacién e incidencia politica de muchas
OSC y movimientos. En verdad, el nuevo gobierno generé algunas

3 Sobre los cambios en la politica de implementacion de los planes sociales
para trabajadores desempleados durante el gobierno de la Alianza y la
consecuente expansion del movimiento piquetero, véanse Burdman (2002),
Delamata (2004b) y Giraudy (2007).
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iniciativas para articular la participacién de las OSC en la imple-
mentacion y el monitoreo de politicas publicas destinadas a paliar la
profunda crisis econ6émica resultante del fracasado modelo neolibe-
ral. El balance de esa participaciéon ampliada es ambiguo. Un anali-
sis detallado refleja que las innovaciones institucionales al respecto
son pocas y han carecido de efectiva aplicacion.* Asimismo, la mayor
parte de las instancias institucionales de participacién actualmente
disponibles para las OSC y los movimientos fueron generadas por
gobiernos anteriores. Entre esas innovaciones podemos mencionar
como ejemplos la Carta Compromiso con el Ciudadano (2000), los
6rganos consultivos de la ANSES (1996) y el Consejo Consultivo de
la sociedad civil dependiente del Ministerio de Relaciones Exteriores
y Culto (2002).

Si bien el gobierno de Néstor Kirchner generé nuevas instancias
de participacién entre el Estado y la sociedad civil (como los con-
sejos consultivos en politica social dependientes del ministerio de
Desarrollo Social en 2005)° y dio cabida a demandas postergadas en
torno a los derechos humanos, también generd, como analizo mds
adelante, intentos (bastante exitosos) de cooptacién y manipulaciéon
de las OSC.

El gobierno de Cristina Fernandez de Kirchner inaugurado en 2007
ha seguido estas lineas generales sin grandes modificaciones.®

Podemos afirmar que desde 2003 hasta hoy el campo de la socie-
dad civil ha continuado con intensa actividad y presencia en la arena
publica, pero también se han consolidado una serie de desigualdades
(econdémicas, politicas y espaciales) dentro del sector que han de-
sembocado en una significativa fragmentaciéon profundizando (des)
incentivos a la accién colectiva. Baste senalar que hoy no existe ni un
movimiento piquetero ni de derechos humanos unificado y tampoco
se han formado organizaciones de segundo grado del llamado “Tercer
Sector” que puedan hacerse oir frente a los poderes del Estado, como
si existen en otros paises de la region y del mundo.” Antes de analizar

4 Para un informe detallado, véase De Piero (2010).

5 Véase Alonso (2009).

6 El ejemplo mas claro al respecto es la formulacién del Plan Argentina Traba-
ja a ser administrado por OSC, que ha producido denuncias por corrupcion
en su implementacién.

7 Ejemplos al respecto son Inglaterra, Canadd, Nicaragua y Colombia. Para un
analisis detallado, véase Marsal (2009).
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las causas de esos fenémenos es importante actualizar el mapa de la
sociedad civil en la Argentina, o el quién es quién, para luego ahondar
en las dindmicas de la accién colectiva.

MAPA DE LA SOCIEDAD CIVIL EN LA ARGENTINA

La Argentina de hoy es un pais sin estadisticas oficiales confiables. La
intervencion del Ejecutivo nacional en el Instituto Nacional de Estadis-
ticas y Censos (INDEC) en el aino 2007 ha dejado al pais en un virtual
default informacional. Los datos oficiales sobre las OSC no escapan al
problema. Una de las pocas bases de datos oficiales disponibles a nivel
nacional es la del Centro Nacional de Organizaciones de la Comunidad
(CENOQC). Esta base de datos es voluntaria, es decir que depende del
registro voluntario de las OSCy en teoria deberia actualizarse todos los
anos.’ De acuerdo con el CENOC, la distribucion de OSC en todo el
pais muestra una diversificacién importante (tabla 8.1). Sin embargo,
hay que destacar que estas son las tinicas estadisticas disponibles ya que
la opcién busqueda en linea, si bien esta habilitada, no arroja resul-
tados comparativos. La Administracion Federal de Ingresos Publicos
(AFIP) también cuenta con un registro de OSC (aquellas con persone-
ria juridica), pero la informacién disponible es s6lo a nivel individual
(esto es, se puede confirmar si una OSC esta efectivamente registrada,
si goza de personeria juridica y si califica para exenciones impositivas)
y no ofrece datos agregados.

El universo que recoge los datos del CENOC s6lo reconoce 10 113
organizaciones. Gracias al esfuerzo coordinado de OSC locales e interna-
cionales se han generado datos mas precisos sobre el nimero de las OSC
y su morfologia en la Argentina. A partir de estos datos podemos afirmar
que en verdad ha habido en las dltimas tres décadas un crecimiento ex-
ponencial de las OSC (grafico 8.1).

8 El registro de OSC en CENOC es obligatorio para aquellas que deseen esta-
blecer convenios con organismos puiblicos del Estado nacional.
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Tabla 8.1. Forma organizativa de las OSC en la Argentina

Forma organizativa %

Centro/grupo comunitario 14,2
Ayuda solidaria/voluntariado 11,2
Unién vecinal/sociedad de fomento 10,1
Organizacién de salud 7,0
Cooperadora 5,6
Organizacion de transferencia y asistencia técnica 5,4
Organizaciones productivas asociadas 5,1
Defensa de derechos 5,1
Organizacion cultural 4.5
Entidad religiosa 4,2
Institucion educativa/formacion 4,1
Centro de jubilados 3,6
Club social/deportivo 3,3
Biblioteca 2,8
Organizacion de defensa de intereses de categorias 2,8
Centro de estudio/investigacion 2,7
Hogares 2,4
Organizacién prestadora de servicios 2,4
Agrupacion de colectividades 1,3
Federacion 1,0
Bomberos voluntarios 0,8
Asociacion de consumidores 0,3
Confederacion 0,1

Fuente: CENOC 2009, disponible en <www.cenoc.gov.ar>.
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Grafico 8.1. Antigtiedad de las OSC (en porcentaje)
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Fuente: PNUD-BID-GADIS (2004).

Varios de esos estudios sugieren que en el periodo 1995-2004 al menos se
ha duplicado el nimero de OSC, de 50 000 a 100 000 aproximadamente
(PNUD-BID-GADIS, 2004). Ellas estan concentradas en un altisimo por-
centaje en la region centro del pais (ciudad de Buenos Aires y provincias
de Buenos Aires, Cérdoba y Santa Fe): el 64% del total de OSC del pais
(grafico 8.2).

Grafico 8.2. OSC por regiones
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Fuente: PNUD-BID-GADIS (2004).
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En promedio, existen en el pais 2,9 organizaciones cada mil habitan-
tes, con un predominio de las denominadas asociaciones de afinidad
(67,2%).

El mapa de la sociedad civil argentina generado por CIVICUS en su
informe 2006 (mapa 8.1) muestra el peso relativo en términos de visibi-
lidad y aceptacién publica de las distintas OSC. Se destaca la relevancia
de OSC vinculadas a la Iglesia Catélica (Caritas), a la comunidad judia
(AMIA), a la asistencia y promocién social, y al advocacy.

Mapa 8.1. La sociedad civil en la Argentina
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Fuente: CIVICUS-GADIS (2006).

9 Se denomina asi a las mutuales, las cooperadoras escolares y hospitalarias,
los clubes sociales y deportivos, los centros de jubilados, los gremios, las aso-
ciaciones profesionales, de colectividades y patronales (PNUD-BID-GADIS,
2004).
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Otros autores han agregado que el conjunto de OSC constituye una fuer-
za econémica vigorosa, con una participacion del 5% en el PIB, alrede-
dor de 395 000 empleos asalariados y un millén y medio de voluntarios
(Roitter y otros, 1999).

En términos de la estructura institucional de las OSC podemos afirmar
que existe un alto grado de formalizacién: el 64,3% posee personeria ju-
ridica, lo que en principio les permite acceder a una serie de beneficios
administrativos y fiscales (PNUD-BID-GADIS, 2004).

DESIGUALDADES

La Argentina del siglo XXI es un pais con profundas desigualdades so-
ciales. La inauguracién de la democracia en 1983 ha sido acompanada
por una persistente, y en ciertos periodos acelerado, crecimiento de
la desigualdad social. Los origenes histéricos de esta desigualdad no
son tema del presente texto pero pueden seguramente rastrearse en
el mediano plazo en las politicas econémicas y sociales iniciadas du-
rante la dltima dictadura militar (1976-1983). Los sucesivos gobiernos
democraticos no han logrado revertir esta tendencia. Hoy los niveles de
desigualdad social medidos por el indice de Gini se han estancado en
el mismo nivel de 2001 (el ultimo ano de la convertibilidad). Desde la
perspectiva de 2011, si bien el indice ha mejorado en relacién con 2002
(el peor ano en términos de desigualdad asi medida), atin no se ha
logrado volver a los niveles vigentes de la década de 1980 a pesar de los
altisimos niveles de crecimiento econémico que se vienen registrando
desde 2003 (tabla 8.2).

La sociedad civil argentina no es ajena a este contexto de desigualdad
social. En verdad, su estructura es diversa, fragmentada y reproduce en
su interior las desigualdades sociales existentes en el pais: hay OSC ri-
cas, bien articuladas, altamente profesionalizadas y con llegada directa
a los medios masivos de difusion; y existen muchas OSC pobres, que
luchan cotidianamente por la supervivencia, con personal basicamente
voluntario y casi invisibles para los medios de difusion y al resto de la
sociedad.
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Tabla 8.2. Desigualdad social en la Argentina (coeficiente
de Gini) 1986-2009

1986 0.44
1992 0.45
1996 0.49
1998 0.50
2002 0.52
2005 0.50
2006 0.49
2008 0.50®
2009 0.46

® Datos del afio 2008, corresponden a los generados por el Observatorio de
la Deuda Social de la UCA (Universidad Catélica Argentina). Cabe recordar
que la intervencién del INDEC se inicié en 2007 con el consiguiente impacto
sobre la medicion de la inflacién.

Fuente: Datos extraidos de <datos.bancomundial.org/tema/pobreza>.

De acuerdo con los tnicos datos comparativos disponibles (PNUD-BID-
Gadis, 2004), en 1999 el 50% de las OSC disponia de presupuestos anuales
inferiores a USD 5000 y s6lo un 5% de mas de USD 200 000 (tabla 8.3).

Tabla 8.3. Presupuestos anuales OSC (en USD)

Hasta USD 5000 49,5%
Entre USD 5001 y USD 10 000 12,3%
Entre USD 10 001 y USD 50 000 22,9%
Entre USD 50 001 y USD 100 000 5,3%
Entre USD 100 001 y USD 200 000 5,2%
Mayor que USD 200 000 4,8%

Fuente: IDSC (PNUD-BID-GADIS, 2004).
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Esta desigualdad genera varias tensiones y conflictos dentro del mundo
de las OSC. Dado que los recursos financieros son escasos y las fuentes de
financiacion poco diversificadas, tienden a generarse competencias de
suma-cero entre OSC que por sus caracteristicas bien podrian en princi-
pio asociarse y cooperar en temas de interés comun. No sélo los recursos
son escasos, sino que también son inciertos y carecen de continuidad en
el tiempo (Acuna, 2007b). En esta competencia por recursos escasos, los
donantes (publicos y privados) juegan un rol fundamental en la dindmi-
ca de accion de las OSC.

Al margen de los recursos que algunas OSC pueden generar por si
mismas mediante pagos de cuotas de miembros o prestaciones de servi-
cios, los relevamientos existentes sugieren que las fuentes de financiacién
disponibles mds importantes son: el Estado en sus distintos niveles (sobre
todo a través de programas sociales, a veces con apoyo de organismos
internacionales), fundaciones (en su mayoria extranjeras) e individuos.
Las empresas argentinas participan minimamente en lo que ha dado en
llamarse “responsabilidad social empresaria”. Si bien en las Gltimas déca-
das han surgido y consolidado su visibilidad algunas fundaciones ligadas
a empresas (Fundacién YPF, Avina, Bunge, Arcor, Telefénica, etc.), cabe
mencionar que llevan adelante sus propias iniciativas, no actian como fi-
nanciadoras de proyectos y la mayoria de sus aportes son en especie. Aun-
que investigaciones recientes presentan datos mas auspiciosos (Roitter,
2009) que sugieren una incipiente toma de conciencia e interés por parte
de las grandes empresas de cooperaciéon con las OSC, aun falta mucho
camino por recorrer.

Hay varias consecuencias negativas a senalar en relacién con la limi-
tacion de las fuentes de financiaciéon. Una que ha sido frecuentemente
notada por los expertos del llamado “Tercer Sector” es la inestabilidad
que la falta de recursos y de fuentes de financiacién diversificadas genera
sobre la profesionalizacion de los cuadros de las OSC. Ante la incerti-
dumbre de sus carreras, no pocos prefieren emigrar hacia otros sectores
laboralmente mas estables (como el Estado o incluso donantes), mas alla
de que sus preferencias personales los lleven a permanecer en el sector
de OSC. Esto agudiza la desigualdad entre las OSC, ya que las “ricas”
pueden captar, capacitar y retener a los mejores cuadros que, a su vez,
son mas eficaces para conseguir fondos, generando con ello un circulo
virtuoso para su propia OSC pero vicioso para el conjunto de la socie-
dad civil. Una segunda consecuencia negativa es que los donantes, que
también tienen sus propias agendas a cumplir, prefieren jugar a ganador
y en su mayoria terminan apoyando a las OSC mas ricas y profesionali-
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zadas para garantizar resultados positivos. Esto refuerza aun mas la de-
sigualdad entre las OSC. Como discuto mas adelante, mds alla de los
factores estructurales de cardcter politico e institucional que dinamizan
la organizacion y sustentacion de una accidn colectiva exitosa, esto ex-
plica en gran medida la alta tasa de mortalidad que se registra entre las
OSCy la limitacién en la agenda auténoma que podrian llevar adelante:
en muchos sentidos, las OSC tienen que ajustarse a las agendas de los
donantes disponibles. Una consecuencia ulterior es la transformacién
de OSC con alto capital organizacional en lo que ha dado en llamarse
“OSC supermercadistas”™ esto es, OSC que pueden llevar adelante casi
cualquier proyecto que el donante disponible proponga, mas alld de sus
objetivos fundacionales (Marsal, 2005).

ESTRATEGIAS I: SALIDA, VOZ Y LEALTAD

La falta de diversificacién de recursos mencionada también tiene efec-
tos importantes en el vinculo Estado-sociedad civil. Como ya senalé, el
Estado (nacional y local) es uno de los financiadores mas importantes
de las OSC. Ante la falta de fuentes de financiacion alternativas, muchas
OSC quedan altamente vulnerables frente al Estado y luchando por su
subsistencia. Recordemos que numerosas OSC dedicadas a proveer bie-
nes tangibles surgieron por iniciativa estatal, justamente para adminis-
trar y monitorear la implementacién de planes sociales (Acuna y otros,
2006). En esta situacién, segtn el esquema de Albert Hirschman (1970)
sobre posibles respuestas ante la insatisfacciéon con el producto ofrecido
por una empresa, una organizacién o el Estado mismo —salida (exit), voz
(voice) y lealtad (loyalty)—, a esas OSC sélo les queda la opcion de lealtad
hacia el donante (el Estado) si quieren sobrevivir. Esta situacién genera
un alto grado de cooptacion estatal de las OSC, que en muchos casos se
ven obligadas a sacrificar la autonomia de sus agendas.

Es importante resaltar que la estrategia de lealtad hacia el donante no
se agota en los poderes estales. Las agendas de las OSC han sido en la
Argentina en parte influidas por la agenda de los donantes no estatales
nacionales e internacionales. Bajo el paradigma neoliberal antiestatal y
de la sociedad civil como generadora de estabilidad y eficiencia, muchas
OSC vieron condicionados sus recursos para llevar adelante agendas
realmente auténomas. En este aspecto es importante recalcar que existen
coaliciones sélidas entre donantes internacionales, entidades educativas
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principalmente del sector privado y OSC de alto perfil que tienden a
monopolizar la mayor parte de los recursos disponibles no estatales. En
un sentido esto responde a conductas risk-adverse de los responsables de
las carteras de donaciones, como asimismo a la busqueda de confianza
como elemento central a la hora de asignar fondos. Esto se registra no
s6lo en la Argentina, sino también en otros paises de la region.

ESTRATEGIAS II: “DIVIDE ET IMPERA”

La mayoria de los gobiernos en la Argentina ha utilizado la politica del
divide et impera en un marco de supuesta incorporacién de las OSC al
trabajo conjunto con el Estado. Uno de los ejemplos recientes mas aca-
bados es el de las OSC pertenecientes al movimiento piquetero. Varios
de los lideres de las OSC que conforman ese movimiento han asumido
cargos ejecutivos en la administracién publica nacional o local durante
los gobiernos de Néstor Kirchner (2003-2007) y Cristina Fernandez de
Kirchner (2007-2011 y 2012 al presente). También algunos han ingre-
sado a diversos cuerpos legislativos presentdndose como candidatos en
listas del partido en el gobierno. Quizas el caso mas emblematico (entre
muchos otros) sea el nombramiento, por medio de un decreto presi-
dencial del 20 de febrero del 2006, del lider piquetero Luis D’Elia al
frente de la Subsecretaria de Tierras para el Habitat Social dependiente
de la Secretaria de Obras Publicas. Asimismo, también iniciado durante
el mandato de Néstor Kirchner y continuado en las administraciones
de Cristina Fernandez de Kirchner, el Ministerio de Desarrollo Social
ha incorporado a su estructura a algunas de las OSC del movimiento
piquetero; con esta decision, si bien se da participacioén a algunas orga-
nizaciones, se hace en desmedro de otras agudizando la hoy inocultable
divisién del movimiento.

La argumentaciéon aducida por lideres piqueteros para justificar su
participacién en ambitos institucionales (agencias del Estado y/o instan-
cias institucionales) es la necesidad de cooperar con un gobierno que se
ha mostrado altamente dispuesto a distribuir la riqueza hacia los sectores
mas necesitados que ellos representan. Sin embargo, esta estrategia ha
impactado negativamente en la legitimidad de las OSC piqueteras y las
ha dividido en adeptas/opositoras al gobierno. Hoy el movimiento pi-
quetero ha quedado de alguna manera desacreditado ante buena parte
de la opinién publica, algunos de sus referentes mas combativos y opues-
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tos al gobierno tienen escasa publicidad, y su capacidad de modificar la
agenda en relacién con temas de derechos laborales y sociales pareciera
ser casi nula mas alla del otorgamiento de mayor cantidad de planes so-
ciales de caracter focalizado. En verdad, el movimiento piquetero y sus
organizaciones no han influido significativamente en la formulacién de
una nueva agenda de politicas sociales de caracter universalista y promo-
toras de los derechos de ciudadania.

La cooptacién-incorporacién de lideres y activistas de OSC también
abarca organizaciones en otras areas de gestion. En el ambito de advoca-
¢y, en especial de derechos humanos, el Ejecutivo nacional ha implemen-
tado la misma estrategia, otorgando subsidios y cargos publicos asi como
protagonismo a ciertas OSC en detrimento de otras. El caso mds saliente
es la linea de Madres de Plaza de Mayo liderada por Hebe de Bonafini,
lo que ha causado conflictos internos en la organizacién y ha tenido su
accionar ante la opinion publica debido a su alta exposicion junto a fun-
cionarios del gobierno y acusaciones de falta de transparencia en el uso
de fondos puiblicos que se le han asignado. En este sentido, si bien se ha
avanzado en relacién con el juzgamiento de violaciones a los derechos
humanos durante la tltima dictadura militar (1976-1983), la estrategia
del divide et impera ha fragmentado el movimiento de derechos humanos,
generando clivajes que obstaculizan la expansion y consolidacion de la
emergente agenda de “nuevos” derechos humanos llevada adelante por
algunas OSC del sector.

Desde ya que el universo de las OSC en la Argentina no se agota con
estos ejemplos. Hay otras experiencias de articulacién con poderes eje-
cutivos y legislativos locales que difieren de los recién expuestos. Un caso
relevante es el de la intendencia de Morén, una localidad en la periferia
de la ciudad de Buenos Aires de aproximadamente 400 000 habitantes.
En el ano 2000 desde el Ejecutivo municipal se promovié, junto con or-
ganizaciones de la sociedad civil como Poder Ciudadano y Transparencia
Internacional, un convenio sobre “Contrataciones Transparentes” para
discutir con la ciudadania el pliego de la licitacién para la recoleccién
de residuos. La discusiéon permitié la modificacion del pliego y el ahorro
de varios millones de pesos al municipio. A partir de esta experiencia, el
Ejecutivo municipal de Morén incorporé sistematicamente OSC en mu-
chas de las politicas publicas fundamentales como derechos humanos, la
creacién del Defensor del Pueblo, la apertura de la Oficina Anticorrup-
ci6én y otras medidas para transparentar los asuntos publicos.

También podemos afirmar que algunas OSC y movimientos han in-
cidido en la agenda de varias areas de politicas publicas. En el area de
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Defensa, varias OSC (CELS, Fundacion Illia, Fundacion SER) fueron im-
portantes en la generacioén de consenso en torno a dos temas fundamen-
tales: primero, la separacion de la esfera de defensa de la de seguridad
interior, y segundo, el gobierno civil de la politica de defensa. En cuanto
a seguridad ciudadana, si bien hay importantes diferencias ideolégicas
entre las OSC del sector, podemos mencionar al caso de la Fundacién
Axel Blumberg como paradigmatico puesto que incidié de manera deci-
siva en la reforma del Cédigo Penal estableciendo el endurecimiento de
las penas. Tal vez el ejemplo mas contundente de incidencia de las OSC
en la politicas publicas sea en el ambito de la justicia. La propuesta ge-
nerada por una alianza de OSC para transparentar la seleccién de jueces
y aumentar el control ciudadano sobre ese proceso, llamada “Una corte
para la democracia”, fue adoptada en gran medida por el presidente
Néstor Kirchner en 2003 y volcada en el Decreto 222/03 que determina
los mecanismos de seleccion de los jueces de la Corte Suprema.

DINAMICAS

ESTRUCTURA DE OPORTUNIDADES POLITICAS:

INCENTIVOS POLITICO-INSTITUCIONALES PARA LA ACCION COLECTIVA

El accionar de las OSC y los movimientos no puede explicarse sin tener
en cuenta la centralidad de la estructura de “oportunidades politicas” o
incentivos que enfrentan. Las desigualdades de cardcter econémico ya
mencionadas estan por lo tanto entroncadas con aspectos politicos e ins-
titucionales que determinan la dinamica del accionar de la sociedad ci-
vil. La accién colectiva, mas alla de sus componentes microindividuales,
estd ineludiblemente vinculada a procesos macropoliticos. La estructura
de oportunidades politicas como herramienta analitica abarca aspectos
o dimensiones del ambiente politico que promueven u obstaculizan el
accionar de los actores en cuestion, en este caso las organizaciones y/o
movimientos que constituyen el campo de la sociedad civil. Como sena-
la Tarrow (1994: 85), la estructura de oportunidades politicas implica
dimensiones consistentes —aunque no necesariamente permanentes o
formales— del ambiente politico que brindan incentivos para la accién
colectiva al afectar sus expectativas de éxito o fracaso. Al bajar los costos
de la participacion, las oportunidades politicas crean incentivos para la
accion colectiva; asimismo, al participar, los actores crean nuevas oportu-
nidades para si mismos y para otros actores. Las oportunidades politicas
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pueden ser consideradas recursos externos a los actores. En consecuen-
cia, son contingentes y su distribucién es desigual. A pesar de ello, aun
actores organizacionalmente débiles pueden a veces sacar ventaja de esas
oportunidades (Tilly, 1978; Tarrow, 1994).

Existen varias dimensiones del ambiente politico u “oportunidades
politicas” a ser consideradas para explicar la l6gica de la accién colectiva
en el ambito de la sociedad civil. Las mas cominmente mencionadas por
los estudiosos del tema son: mayor (o menor) acceso a instituciones, ali-
neaciones politicas cambiantes, disponibilidad de aliados influyentes en
posiciones de poder y elites divididas en torno a politicas. Estas dimen-
siones son un primer conjunto de incentivos que afectan el accionar de
las OSC vinculadas fundamentalmente al funcionamiento del régimen
politico y sus instituciones (formales e informales).

Existe un segundo conjunto de incentivos u oportunidades para la
accion, que incluyen dimensiones mas estructurales del sistema poli-
tico que también crean oportunidades (y limitaciones) aunque de ca-
racter mas durable. Estas dimensiones estdn vinculadas basicamente al
proceso de construccién del Estado nacional. Desde esta perspectiva,
considero al Estado no s6lo como un conjunto de burocracias, sino
también como “un sistema legal, un entramado de reglas sancionadas
y respaldadas legalmente que penetran y codeterminan numerosas re-
laciones sociales, tanto en la sociedad como dentro de las burocracias
estatales” (O’Donnell, 2010: 78).

Para explicar la dindmica de funcionamiento de las OSC (y los movi-
mientos) en la Argentina, retomo estos aspectos del ambiente politico y
hago hincapié en el entramado legal-estatal que codetermina el ambito
de la sociedad civil como asimismo las caracteristicas generales del ré-
gimen politico argentino y el funcionamiento de sus instituciones (for-
males e informales). Adelanto tres aspectos centrales a desarrollar mas
adelante, que explican la dindmica del accionar de la sociedad civil en
la Argentina. Primero, la existencia de un marco legal y fiscal que regula
a la sociedad civil y tiende a consolidar desigualdades en su interior; se-
gundo, la profundizacién en la tltima década de un régimen democrati-
co de tipo delegativo que avasalla los mecanismos de accountability (o ren-
dicién de cuentas) tanto horizontales como verticales-societales propios
de una institucionalidad democratica de alta calidad, viola la efectividad
del derecho de acceso a la informacion publica (fundamental para el
accionar de las OSC) y hace del divide et impera de los actores sociales su
principal modus operandi; y tercero, la perdurabilidad del clientelismo
politico como institucién informal que, al contradecir principios basicos
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de la institucionalidad democratica, no sélo afecta la autonomia indivi-
dual de los ciudadanos en tanto votantes sino también la de las organiza-
ciones de la sociedad civil y los movimientos.

Legalidad estatal: marco legal y fiscal de las OSC"

El marco legal que regula a las OSC en la Argentina estd constituido
por un conjunto de normas sin encuadre general, es decir que no existe
una ley general para las OSC. Existe un primer nivel de normas genera-
les que incluyen la Constitucion nacional y el Cédigo Civil. Un segundo
nivel abarca las leyes de cardcter nacional que regulan distintos tipos
de asociaciones incluidas tanto en el Cédigo Civil como en leyes com-
plementarias (es el caso de la Ley de Fundaciones). Un tercer nivel de
regulaciones proviene de resoluciones de organismos de control de per-
sonas juridicas. Este marco legal se complementa con la Ley 25 855 de
Voluntariado promulgada en 2004 y recientemente reglamentada por el
Decreto 750 de junio de 2010, que regula las relaciones laborales de las
OSC con sus voluntarios.

A pesar de que la Constituciéon de 1994 consagra una serie de nuevos
derechos a la participacién (consulta popular, iniciativa popular y ampa-
ro colectivo), el marco legal argentino no ha acompanado el crecimiento
de la sociedad civil. Mas especificamente, las asociaciones civiles, que
son la forma legal cominmente adoptada por la mayoria de las OSC,
no cuentan con una ley propia: su normativa se basa en el art. 33 del
Codigo Civil.!! Asimismo, otras normativas como la Ley de Fundaciones
estan vigentes desde 1972. Existen varios proyectos para la elaboracién
de una ley general que contemple el crecimiento y la diversificacion de
las organizaciones de la sociedad civil, pero no es un tema prioritario
en la agenda del Poder Legislativo y mucho menos en la del Ejecutivo.

10 Esta seccion esta basada en Gecik (2009) y Arboleya y Gecik (2008).

11 Segun el art. 33 del Codigo Civil argentino las personas juridicas pueden
ser: de caracter publico o privado. Tienen cardcter publico: 1) el Estado
nacional, las provincias y los municipios; 2) las entidades autdrquicas; 3) la
Iglesia catolica. Tienen caracter privado: 1) las asociaciones y las fundaciones
que tengan por principal objeto el bien comtin, posean patrimonio propio,
sean capaces por sus estatutos de adquirir bienes, no subsistan exclusivamen-
te de asignaciones del Estado, y obtengan autorizacion para funcionar; 2)
las sociedades civiles y comerciales o entidades que conforme a la ley tengan
capacidad para adquirir derechos y contraer obligaciones, aunque no requie-
ran autorizacién expresa del Estado para funcionar.
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Pero, sobre todo, no existe una articulacién efectiva de leyes que traten
aspectos que consideren a las organizaciones de la sociedad civil en su
conjunto. Es de esperarse, por ejemplo, que la recientemente aprobada
Ley de Lavado de Dinero (2011) y los organismos de control que deben
aplicarla sean efectivos, lo cual jugaria sin duda a favor de la consolida-
cién de una sociedad civil plural, abierta y diversificada. De esta mane-
ra se ayudaria a combatir la desconfianza generalizada que se expresa
desde varias instancias estatales hacia las OSC, dada la dispersién de la
legislacion que regula al sector. Como consecuencia de esta desconfian-
za, el crecimiento registrado en el ambito de las OSC en los ultimos vein-
te anos ha producido la concomitante multiplicacién de los controles
ejercidos desde varias dependencias del Estado hacia el sector. Asi, han
aparecido una serie de nuevas regulaciones administrativas (aunque no
legislacién) que inciden en la existencia de las organizaciones. Como
mencioné, la normativa de la cual se derivan muchas de estas regulacio-
nes no esta actualizaday, por lo tanto, no acompana sino que, antes bien,
limita la expansién de las organizaciones de la sociedad civil.

Un aspecto fundamental de la regulacion ejercida por el Estado sobre
las OSC es la politica fiscal. Es importante senalar que la politica fiscal y
las regulaciones impositivas que la guian constituyen una estructura de
incentivos cruciales para la promocién de la sociedad civil. En verdad,
la mayoria de los estudios que vinculan la democracia y su calidad con
la politica fiscal lo hacen desde el punto de vista de la financiacion de
los derechos de ciudadania. Sin embargo, un aspecto menos explorado
pero fundamental para la promocién de una sociedad civil diversificada
y auténoma que favorezca con su accionar la calidad de las instituciones
democraticas es la regulacion impositiva hacia el sector. La experiencia
histérica muestra que la politica fiscal no es s6lo una cuestién técnica,
sino también una lucha entre distintas coaliciones politico-sociales, cuyo
objetivo es influir sobre la obtencion y posterior asignacién de los re-
cursos (Steinmo, 1993). Asi también sucede en las OSC: su debilidad
estructural como actor unificado les impide avanzar en una legislacion
marco para el sector. Por ello, el marco legal-fiscal vigente que regula la
actividad de las organizaciones de la sociedad civil genera (des)incenti-
vos para la accién colectiva autébnoma y refuerza en gran parte, en vez
de paliar, las desigualdades internas. En efecto, mas alla del discurso de
inclusion y participacién hacia las OSC articulado por el Poder Ejecuti-
vo nacional en la dltima década, el Estado, en su dimension legal-fiscal,
ha abordado la problematica del crecimiento y la diversidad de las OSC
mas que nada como una oportunidad para extraer recursos y limitar el
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tamano y la autonomia del sector. Las OSC no son pensadas como un
actor que genera ahorro o capital social, sino mas bien como foco para
la extraccién de renta fiscal. Esto muestra claramente las tensiones y con-
tradicciones en el accionar del Estado, que por un lado se muestra abier-
to a la participacién y por el otro como un simple agente extractivo de
recursos financieros.

Entre los (des)incentivos del marco legal-fiscal cabe destacar las exen-
ciones impositivas aplicables tanto a las OSC como a sus potenciales do-
nantes. En cuanto a las exenciones impositivas que facilitan a las OSC
llevar adelante su accionar, la obtencion en primera instancia de la exen-
cién del impuesto a las ganancias genera un efecto de cascada para la
obtencién de otras exenciones. Para solicitar esa exencion, la Ley 20 628
de Impuesto a las Ganancias estipula que las OSC deben constituirse
como asociaciones civiles (o fundaciones) con personeria juridica. La
obtencion de la personeria se lleva adelante en la Inspecciéon General
de Justicia para el caso de OSC, con domicilio en la Ciudad Autéonoma
de Buenos Aires o en las Direcciones Provinciales de Personas Juridicas
correspondientes para OSC con domicilio en el interior del pais. Las
OSC también pueden constituirse como asociaciones simples sin per-
soneria juridica, pero esta forma invalida la obtencién de exenciones
impositivas tanto para la organizacién como para sus potenciales donan-
tes, limitando asi los recursos financieros disponibles y eventualmente su
autonomia.

Una vez obtenida la personeria juridica, es la AFIP la que aprueba o
desaprueba el pedido de exencién al impuesto a las ganancias. Una vez
aprobada dicha exencién, se califica automdticamente para la exencién
al impuesto a la ganancia minima presunta y, a partir de ahi, también se
puede calificar a las exenciones de otros impuestos de caracter local. En
relacién con la obtencién de donaciones por parte de OSC los incenti-
vos fiscales son minimos o cuasi inexistentes. Esto achica sustancialmen-
te la base de financiacion potencial para muchas OSC, reforzando las
desigualdades econ6émicas entre ellas. Para que una donacién califique
como deducible del impuesto a las ganancias para el donante hay varias
condiciones a cumplir. La OSC en cuestiéon debe tener personeria ju-
ridica y estar exenta del impuesto a las ganancias por AFIP. La Ley del
Impuesto a las Ganancias limita esta posibilidad primero en términos
de actividades y segundo en el porcentaje de donacién que puede ser
deducido. En relacién con las actividades afectadas, estas incluyen dona-
ciones a OSC dedicadas a la educacién, la investigacion y las actividades
asistenciales. En una clara muestra de cémo las regulaciones no se han
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adaptado a los cambios ocurridos en el mundo de las OSC, actividades
como el medio ambiente y el arte estdn excluidas. Es decir que las dona-
ciones realizadas a cualquier OSC dedicada al medio ambiente no son
deducibles de ganancias para los donantes. En cuanto al porcentaje de-
ducible, es de solo el 5% de la ganancia neta sujeta al impuesto. Desde
1992 puede deducirse el monto donado como un gasto de la ganancia
neta sélo de fuente argentina obtenida en cada ano.

Mais alla de la letra de la ley, existen dificultades de tipo prdactico para
obtener las exenciones. Por ejemplo, en relacién con el impuesto a las
ganancias se tiende a facilitar mds su exencién a las entidades religiosas,
indigenas, cooperadoras escolares y de hospitales y bibliotecas popula-
res. El otorgamiento de la exencién se hace por tipo de actividad y no
seguin la envergadura de la OSC. Expertos del sector sostienen que las
grandes organizaciones religiosas tienen mas facilidad para obtener la
exencion y durante mas tiempo que OSC menores y con menos visibi-
lidad, que deben reiniciar el tramite con mas frecuencia incurriendo
también en mayores costos.

Con respecto a otros impuestos como el impuesto al valor agregado
(IVA), el impuesto al cheque y el impuesto al sellado, las exenciones son
muy limitadas. En relacién con el IVA, no existe una ley que regule que
aquellos que facturan a OSC lo hagan al 50% (10,5%); es importante se-
nalar que esta exencion beneficia a algunas empresas comerciales como
las de medicina prepaga pero no a las OSC. Sé6lo se permiten exenciones
de IVA de algunos servicios de cardcter social (pero que no estén expre-
samente gravados por la ley correspondiente). Las regulaciones imposi-
tivas también limitan las fuentes de ingresos propias de las OSC al gravar
las actividades que estas realizan con ese fin (no pueden tener activida-
des comerciales o industriales y la realizacion de eventos destinados a
recaudar fondos s6lo puede aportar un limitado porcentaje del total de
ingresos anuales).

Fiscalidad y sociedad civil

Si bien se supone que la AFIP ejecuta las normas generales existentes, en
verdad también las crea a través de dictimenes de interpretacién, accio-
nes e inacciones. En nombre de la transparencia y de una nueva cultura
tributaria, la AFIP exigi6 en 2005 un reempadronamiento de las OSC
para determinar cudles calificaban efectivamente para recibir las exen-
ciones impositivas correspondientes. Esta politica, en principio dirigida
a aumentar la transparencia de las OSC, tuvo como corolario la aparente
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desaparicién de unas 20 000 entidades que no se informaron a tiempo o
no contaban con capacidad para llenar los requisitos indispensables de
la operatoria.

Por otro lado, desde areas ejecutivas de la AFIP no hay instrucciones
para proceder a la verificacion de la situaciéon de las OSC, lo cual ter-
mina generando un manto de sospecha sobre las OSC desde todos los
organismos de control. Esto se debe a que, para aumentar la capacidad
recaudatoria de la agencia, se ha trasladado a inspectores y personal del
sector de exenciones al sector de inspecciones comerciales, que son las
que mas rédito dan al fisco.

Otro aspecto a tener en cuenta es que falta unificacién de criterio
entre regiones y agencias de la AFIP para definir la operatoria de exen-
ciones. Dependiendo del domicilio declarado por la OSC se pide cierta
documentacion. También se admiten estatutos de OSC diferentes (al-
gunas agencias permiten incluir en ellos ciertas actividades y no otras).
También existe una fenomenal falta de comunicacién entre las unidades
ejecutoras, lo que genera situaciones que perjudican a las OSC, como
retenciones automaticas indebidas de dificil recuperacién. Por ejemplo,
existe una norma de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires que exime
de la obligacién de presentar declaracién jurada para ingresos brutos a
las OSC, pero esto no fue informado a la seccién de retenciones de la
AFIP. Al no presentar las OSC la declaracion jurada correspondiente, el
Banco Central emite automdticamente instruccién a los bancos para que
realicen la retencién directa de ingresos brutos; esta es una desatencién
del propio organismo de administracién y control fiscal que perjudica a
las OSC, sobre todo a aquellas con escasos recursos financieros.

En resumen, la politica impositiva, junto con el monopolio del uso
legitimo de la coercion, es una atribucién basica del Estado. Como mues-
tra la experiencia de los paises desarrollados, las atribuciones en materia
fiscal del Estado son fundamentales para la construccién de una demo-
cracia de alta calidad. Asi vemos que en esos paises, aunque con dife-
rencias entre ellos, una politica fiscal adecuada fue condicién sine qua
non para el desarrollo de politicas sociales comprensivas y universalistas
que apuntaran a la reduccién de la desigualdad social. Asimismo, a tra-
vés de la politica impositiva el Estado puede intervenir en la formacion,
la promocién y, en el peor de los casos, la desarticulacién de las OSC,
generando incentivos tanto para la creaciéon de OSC como para motivar
a posibles donantes. También puede incrementar la transparencia del
sector con regulaciones claras y efectivas.
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REGIMEN POLITICO DEMOCRATICO E INSTITUCIONES FORMALES

Defino al régimen politico democratico vigente en la Argentina como
una democracia delegativa. A principios de la década de 1990, O’Donnell
(1994a) caracterizoé a algunas de las nuevas democracias de América Lati-
na (incluida la argentina) como delegativas. Estas democracias funcionan
bajo la premisa de que los presidentes elegidos en elecciones libres y
competitivas estan autorizados a gobernar el pais como mejor les parece.
Estos presidentes se ven a si mismos como la encarnacién de la nacién y
por lo tanto creen estar por encima de los partidos politicos. A su vez, los
partidos politicos son vistos como no representativos del conjunto de la
ciudadania, como meras “facciones” que pueden perjudicar el accionar
del Poder Ejecutivo. La accountability horizontal (el control ejercido por
otras instituciones como el Poder Judicial y el Congreso sobre el Ejecu-
tivo) y la vertical-societal (el control que pueden ejercer los ciudadanos,
las OSCy los movimientos sociales en consonancia con los medios de co-
municacién) son percibidas como impedimento a la autoridad delegada
al presidente para gobernar. En resumen, la democracia delegativa (DD)
es un régimen politico caracterizado por presidentes aparentemente
omnipotentes, elecciones cuasiplebiscitarias, instituciones democraticas
débiles y baja accountability. La DD ha viajado exitosamente en el tiem-
po vy en el espacio. Su surgimiento y resurgimiento en paises cercanos y
distantes respecto de los casos incluidos en la elaboracién original (Ar-
gentina, Brasil y Perti) es preocupante. Una rapida revisién bibliografica
muestra que desde 1992 Colombia, Corea del Sur, Ecuador, Filipinas,
Kazakstan, México, Nicaragua, Panama, Republica Dominicana, Rusia,
Ucrania y Venezuela entre otros paises han sido definidos por algunos
autores como DD, no s6lo a nivel nacional sino también subregional.

La Argentina de hoy no escapa a esta realidad. Explicar el resurgimien-
to de la DD y su durabilidad en los tultimos anos en el pais requiere de
una discusién actualizada de los aspectos centrales que la definen. Entre
estos aspectos se encuentra una de las principales preocupaciones de la
teoria democrdtica contemporanea, esto es, la efectividad de los diversos
mecanismos de rendicién de cuentas (accountability) horizontales y verti-
cales y sus efectos sobre la calidad de las instituciones democraticas. Las
DD, tanto en su logica de funcionamiento como en sus dimensiones sim-
bélico-culturales, generan (des)incentivos para el accionar autébnomo de
las OSC y los movimientos de la sociedad civil. Como ya mencioné, uno
de los aspectos centrales de la DD es el avasallamiento de los mecanismos
de control o accountability tanto horizontales como verticales-societales.
Para ello, estos regimenes politicos intentan coartar con mayor o menor
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éxito la efectividad del derecho al acceso a la informacion publica. Sin acce-
so en tiempo y forma a la informacién publica, las agencias de control
no pueden llevar adelante su gestion. Baste senalar que recientemente,
en otro round del conflicto entre el Ejecutivo nacional y los organismos
de control, la Cdmara Federal de Apelaciones en lo Contencioso Admi-
nistrativo dio lugar a un amparo de la Auditoria General de la Nacién
(AGN) que depende del Congreso y ordené a la Sindicatura General
de la Nacién (SIGEN) entregar 211 expedientes de control de gestion
gubernamental correspondientes a 2009.'?

Asi como sin informacién los organismos de control no pueden llevar
adelante su funcién, tampoco pueden hacerlo las OSC'y los movimientos
sociales. Esta falta de informacion afecta tanto a las OSC actuantes en el
ambito especifico de la transparencia como a aquellas dedicadas a cues-
tiones de caracter social, incluido el medio ambiente.

Existen multiples denuncias por parte de OSC e individuos ante la ne-
gativa del Poder Ejecutivo de efectivizar la entrega de informacién publi-
ca en tiempo y forma. Varios pedidos formulados por OSC, académicos
y periodistas para acceder a informacion publica han sido rechazados
con el argumento de proteger la integridad de los datos personales. La
justicia ha comenzado a intervenir sentando precedentes, aunque que-
da atn por verse si seran finalmente reconocidos por la administraciéon
publica. En un caso iniciado por el Centro de Implementacién de Politi-
cas Publicas para la Equidad y el Crecimiento (CIPPEC) y la Asociaciéon
por los Derechos Civiles (ADC) para tener acceso a la némina de los
beneficiarios de planes sociales, la Sala II de la Cdmara Contencioso Ad-
ministrativo Federal sostuvo que no se trata de datos que involucren la
seguridad ni que sean susceptibles de afectar la intimidad y el honor de
las personas o que pudieren importar una forma de intrusién arbitraria.
Este caso se encuentra bajo estudio de la Corte Suprema de Justicia de
la Naci6n. En otro caso, iniciado por la Asociacién Civil por la Igualdad
y la Justicia (ACIJ) para acceder a informacién sobre distintos subsidios
otorgados a entidades sin fines de lucro, el juez de primera instancia Er-
nesto Marinelli hizo lugar ala demanda y ordené que el Estado disponga
la entrega de la documentacién solicitada.'

Otro ejemplo clave sobre la falta de informacién publica en relacién
con el acceso a los planes sociales otorgados por el Ejecutivo nacional es

12 La Nacion, 19/4/2011.
13 La Nacion, 8/4/2011.



CALIDAD INSTITUCIONAL Y SOCIEDAD CIVIL EN LA ARGENTINA 951

la reciente controversia en torno al plan social “Argentina Trabaja”, cuyo
objetivo era la creacion de 100 000 puestos de trabajo a través de coope-
rativas que deberian realizar trabajos para municipios y que contaria con
una inversiéon global de 1500 millones de pesos. La falta de informacién
publica en relacién con las formas de acceso e implementacion del plan
promovié la cooptacién por parte del Ejecutivo de punteros politicos y la
airada protesta de las organizaciones piqueteras excluidas.

La informacion es un bien publico que los gobernantes delegativos
niegan sistematicamente. La falta de acceso a la informacién tiende a
reforzar el rol de las OSC con acceso privilegiado a los centros de poder.
Por este acceso privilegiado no puede culparse a las OSC mas profesio-
nalizadas: es mds bien una resultante de la Iégica politico-institucional
desatada por las DD pero que en definitiva refuerza los clivajes entre
actores dentro del campo de la sociedad civil.

Por la misma légica institucional de la DD de avasallamiento de otras
instituciones y violacién de los mecanismos de accountability, 1a politica
del divide et impera que utilizan muchos gobiernos en torno a las deman-
das de la sociedad civil es exacerbada bajo este tipo de régimen politico
La accountability vertical-societal (Smulovitz y Peruzzotti, 2000), esto es
los controles que pueden ejercer los ciudadanos, las OSCy los movimien-
tos sociales en consonancia con los medios de comunicacién sobre los
poderes de turno, son continuamente deslegitimados por las politicas
delegativas del Ejecutivo. Los presidentes delegativos reafirman una vi-
sion electoralista de la democracia que niega los aspectos mas dindmicos
de la representacion politica; esta no se agota en el momento de las elec-
ciones, sino que continta entre elecciones y es ahi donde la sociedad civil
tiene un rol fundamental que cumplir. Si bien las OSC en la Argentina
no se arrogan la representacion de la sociedad civil en su conjunto, esta
claro que consideran su participacién e incidencia en la gestion publica
como un aspecto central del proceso de representacion politica. Las cri-
ticas surgidas al accionar de las OSC con el tipico argumento de “nadie
las vot6” reflejan una vision puramente electoralista de la democracia y
una concepcion delegativa del régimen politico. En la vision delegativa,
el proceso de representacién politica se resume al momento del acto elec-
cionario, y entre elecciones el mandato del Ejecutivo es entendido como
el ejercicio del poder sin concesiones a otras instancias. Peruzzotti (2006)
ha argumentado que la representacién democrdtica tiene dos caras. Una
son las elecciones como fuente de accountability o rendiciéon de cuentas
vertical. En su discusion de Manin (1996), Peruzzotti sostiene que debe-
riamos avanzar mas alla de un modelo de representacion centrado en las
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elecciones y observar la actividad de representaciéon que tiene lugar entre
elecciones. Peruzzotti entiende la segunda cara de la representacién de-
mocratica como una compleja serie de interacciones que representados
y representantes desarrollan en la esfera piiblica entre elecciones. Una
caracteristica clave de la representatividad no es s6lo el momento deci-
sional-electoral, sino también “los procesos de deliberacién y negocia-
cién que suceden entre elecciones en el ambito de la esfera publica” (Pe-
ruzzotti, 2006: 19). En este sentido, deberiamos tener en cuenta como
las diversas formas de organizacion y participacion ciudadana alimentan
la dinamica del gobierno representativo. En un contexto de primacia del
Ejecutivo, como bien senala Acuna (2010: 4), la sociedad civil termina
organizada en torno a influenciar a este poder. Asi es como se explica
la efectividad de la politica del divide et imperay la cooptacion/participa-
cién en politicas publicas de algunas OSC y movimientos en detrimento
de otros. Como consecuencia de esa politica, los avances en torno a la
efectividad de los derechos ciudadanos (civiles, sociales y culturales) son
coartados.

Asimismo, en este ambiente de DD y primacia del Ejecutivo muchas
iniciativas de la sociedad civil para establecer sinergias mads instituciona-
lizadas con el Legislativo nacional permanecen en stand-by (por ejemplo
el proyecto de creacion de la Oficina de Didlogo, Participacién y Vincu-
lacién Ciudadana con el Congreso de la Nacién impulsado por varias
OSC). Como senalé mas arriba, las innovaciones recientes en cuanto al
marco legal se resumen tan s6lo en la muy demorada reglamentacion de
la Ley de Voluntariado (sancionada en 2004) a fines de 2010 que tiende
a regular fundamentalmente el empleo voluntario y no otras actividades
del sector.

La logica politica institucional de la DD estd sustentada también en
aspectos simbdlico-culturales. Las OSC y los movimientos cuya actividad
es promover la transparencia, la accountability y el respeto a los derechos
de ciudadania encuentran obstdculos de caracter discursivo-cultural
para llevar adelante su tarea. Las prdcticas discursivas son un recurso
fundamental para el accionar exitoso de las OSC y los movimientos. Es
importante senalar que las OSC en la Argentina cuentan en general con
el aval de la opinién publica (tabla 8.4).
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Tabla 8.4. Percepcién de la corrupcion en distintas

instituciones
Institucion Puntaje
Partidos politicos 4,6
Parlamento/Legislatura 4,6
Policia 4,4
Poder Judicial 4,3
Aduanas 4,2
Registros y permisos 38
Servicios publicos 3,7
Empresas privadas 37
Impuestos 3,6
Medios de comunicacion 3,5
Fuerzas Armadas 3,4
Instituciones sanitarias 3,3
Instituciones educativas 3,1
Instituciones religiosas 3,0
ONG 2,9
Nivel promedio 3,7

Fuente: PNUD-BID-GADIS (2004).

La mayoria de los estudiosos de la sociedad civil argentina concuerdan
en que la crisis de representacion en el pais, agudizada al extremo con
la crisis econémica de 2001-2002, explica la reciente gran expansion e
importancia como actores sociales de las OSC. La pérdida de legitimidad
de los partidos politicos y de los representantes democraticamente elegi-
dos esta en la raiz de la nueva legitimidad, la representatividad y la buena
imagen de las que en general gozan las OSC. En el contexto del “Que se
vayan todos” (eslogan usado por la ciudadania en contra del Ejecutivo y
el Legislativo durante la crisis de 2001-2002), las OSC devinieron en su
momento en sustituto funcional de las instituciones democraticas repre-
sentativas. Es asi que todas las encuestas consultadas otorgan un gran
nivel de aceptacion de las OSC por la opinion publica.
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Ni las OSC que se dedican a la implementacién de proyectos sociales
ni las dedicadas al advocacy utilizan un discurso totalizante. No existe un
discurso sobre “la sociedad civil” o “el tercer sector” o “las ONG”. Con di-
ferencias en los margenes, las OSC han adoptado un lenguaje de derechos;
esto es, un lenguaje que reivindica derechos de la ciudadania, ya sea a
tener empleo, servicios sociales y una vida digna, como asimismo a acce-
der a la informacién publica o a la seguridad ciudadana.’* En términos
generales, un discurso de autorrepresentacién basado en el lenguaje de
derechos contribuye positivamente a crear un ambiente favorable a la
vigencia del Estado de derecho y al cumplimiento de la ley. También in-
dica el reconocimiento de la supremacia del régimen democratico como
forma de gobierno y el respeto a la representatividad de las instituciones
politicas que contiene. Sin embargo, también es cierto que este lenguaje
de derechos no coincide con la difusién de ciertas creencias delegativas
entre la poblacién en general, como sugieren algunas encuestas de opi-
nién puablica.’

INSTITUCIONES INFORMALES:

CLIENTELISMO COMO (DES)INCENTIVO

PARA LA ACCION COLECTIVA DE LAS OSC

Tanto las instituciones informales como las formales moldean la forma en
la que funciona la democracia. Adopto en este texto la definicién de “ins-
titucion informal” de Helmke y Levitsky (2006: 5), quienes la caracterizan
como “las reglas compartidas socialmente, usualmente no escritas, que
son creadas, comunicadas y efectivizadas fuera de los canales oficialmente
estipulados” (mi traduccién). El clientelismo, en su calidad de institucion
informal, afecta profundamente y de manera negativa la institucionali-
dad democratica, tanto a los ciudadanos en su calida de votantes como
a las organizaciones de la sociedad civil. En las tltimas décadas, el estu-
dio del clientelismo politico ha ganado renovada atencién en muchos
paises de América Latina y, por cierto, también en la Argentina. Si bien

14 Para una discusion sobre el lenguaje de derechos en la sociedad civil argen-
tina, véase Smulovitz (2007).

15 Existen algunos datos de encuesta preocupantes al respecto. En 2003 Latino-
barémetro consult6 sobre el tema preguntando: ¢Estd usted muy de acuerdo,
de acuerdo, en desacuerdo o muy en desacuerdo con las siguientes afirma-
ciones? “Mas que partidos politicos y Congreso, lo que nos hace falta es un
lider decidido que se ponga a resolver los problemas”. Un significativo 69%
de los argentinos entrevistados respondi6 estar de acuerdo.
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las relaciones patrén-cliente han sido endémicas en la vida politica de la
region, desde la transiciéon a la democracia parecen haberse expandido
y consolidado. Algunos autores se han referido a esta paradoja: la demo-
cratizacion de las instituciones politicas formales en América Latina ha
llegado de la mano de la expansion y el fortalecimiento de instituciones
informales como el clientelismo (O’Donnell, 1995; Helmke y Levitsky,
2006). Hoy, gracias a numerosos trabajos de campo, tenemos un mejor
conocimiento de la légica interna y las complejidades del clientelismo
politico. Por ejemplo, hay evidencia empirica de que los partidos y can-
didatos asiduamente canalizan recursos publicos para movilizar apoyo
electoral (Auyero, 2000; Diaz Cayeros, Estévez y Magaloni, 2003; Levitsky,
2003). También hay evidencia de que no todos los partidos politicos se
benefician en igual grado de las practicas clientelistas (Calvo y Murillo,
2004), asi como también que los ciudadanos pobres en lugar de los ricos
son el objetivo principal de estas practicas (Brusco y otros, 2004). Mas alla
de algunas diferencias de enfoque, estos estudios definen al clientelismo
como una estrategia de movilizacioén electoral y a los ciudadanos como
simples votantes. Sin embargo, el clientelismo no sélo afecta a los ciuda-
danos como actores individuales al votar en elecciones.

Sin duda, votar es un derecho basico de la ciudadania, pero es sélo
uno entre muchos. Existen otros derechos ciudadanos fundamentales,
sin los cuales la misma efectividad del voto esta en riesgo. Aun una estre-
cha (procedural) definicién de la democracia necesita incluir otros de-
rechos, como los derechos a la asociacién auténoma de los ciudadanos y
a la libertad de expresion. Estos derechos son algunas de las “libertades
circundantes” del régimen politico, sin las cuales el acto de votar carece
de sentido (O’Donnell, 2004). En particular, como Fox (1994) argumen-
ta en su trabajo sobre la sociedad civil en México, la efectividad de la aso-
ciacién auténoma es de mayor importancia para los miembros margina-
dos de la sociedad, quienes practicamente tienen sélo este recurso para
hacer oir su voz en el proceso politico. Como afirma Gutmann (1998: 3):
“Sin el acceso a una asociaciéon que esté dispuesta y sea capaz de hablar
por nuestras opiniones y valores, tenemos una muy limitada capacidad
para ser oidos por mucha otra gente o para influir en el proceso politico,
a menos que resulte que seamos ricos o famosos”.

En este sentido, las prdcticas clientelares de los funcionarios del Esta-
do, los lideres politicos y los punteros partidarios interfieren con el dere-
cho a la asociacién auténoma de todos los ciudadanos, pero en especial
con el de los ciudadanos pobres, y les impide la organizacioén y acciéon
colectiva por medio de: primero, la coaccién y/o cooptacion de lideres
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y activistas populares; segundo, la creaciéon de incentivos para la com-
petencia suma-cero entre organizaciones populares en un contexto de
recursos escasos, y tercero, generando desconfianza entre los mismos ciu-
dadanos pobres a través de la comtinmente percibida desigualdad en la
distribucién de recompensas clientelisticas (algunos obtienen algo, otros
nada) (Ippolito-O’Donnell, 2008). El miedo a la pérdida de ventajas ma-
teriales, la poca cooperacion entre las organizaciones y la desconfianza
interpersonal se refuerzan mutuamente y entorpecen la accién colectiva.
El clientelismo es, en definitiva, la politica del miedo.

Es sobre todo patente al nivel local que las mdquinas politicas parti-
darias crean una estructura de incentivos negativos para la asociacién
auténoma y la accién colectiva. Es una experiencia comun en la mayor
parte de los paises de América Latina, incluida la Argentina, que para
convertirse en candidato se debe primero ganar las elecciones inter-
nas del partido. Esto se concreta principalmente creando un electorado
leal en los vecindarios mediante la promesa de distribuir recompensas
clientelisticas. Las maquinas politicas operan no s6lo mediante el inter-
cambio de servicios por votos en las elecciones generales sino también,
y quizas mds importante, en las elecciones internas partidarias. Distritos
o vecindarios leales dan ventaja a lideres partidarios para convertirse
en candidatos y evitar (si es posible) la competicién partidaria interna,
asi como para acceder a recursos estatales o partidarios. En este esque-
ma juegan un papel importante las asociaciones vecinales condescen-
dientes, no s6lo como beneficiarias sino también como ejes de una red
de distribucién de recompensas clientelisticas. En este contexto, cual-
quier expansion de participaciéon autéonoma a nivel local por una OSC
es percibida como un riesgo que puede danar las oportunidades de los
politicos locales para convertirse en candidatos. Esta situacién implica
que, mientras a nivel nacional las elecciones tienden a reforzar la mayo-
ria de las veces la legitimidad de la democracia como régimen politico,
a nivel local se desatan practicas antidemocraticas y clientelisticas que
afectan adversamente la autonomia y las capacidades organizacionales
del ciudadano pobre. Esta misma l6gica opera aun cuando no se cele-
bren elecciones internas, ya que se utilizan los mismos mecanismos para
demostrar el poder de movilizaciéon de algunos punteros, quienes asi
consiguen lugares en las listas de candidatos decididas por los lideres
partidarios.

La distribucién de los planes sociales implementados a partir de los
anos noventa esta plagada de denuncias sobre clientelismo y corrupcion
restandole efectividad al objetivo final para el cual fueron disenados,
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esto es, la reduccion de la pobreza y la desigualdad social (Gruenberg
y Pereyra Iraola, 2009). En este contexto es interesante senalar una ex-
periencia de politica publica implementada con la intencién de evitar
precisamente que las redes clientelares se apoderaran de los recursos
estatales, en este caso planes sociales para desempleados. Durante el go-
bierno de la Alianza (1999-2001) se introdujeron cambios en la forma
de implementacién de las politicas sociales focalizadas con el objetivo de
desarticular la red clientelar de distribucién de esos planes, consolidada
durante la presidencia de Carlos Menem. El gobierno de Fernando de
la Raa oblig6 a las organizaciones piqueteras a legalizar sus asociaciones
(obtener personeria juridica) y, a partir de ello, las autorizé a tener acce-
so directo al control, la organizacién y la administracion de los planes de
desempleados. Como consecuencia de este cambio de implementacién
de politica publica que tenia por objetivo una mayor participacién de
las organizaciones piqueteras para disminuir el rol de los punteros alle-
gados al peronismo, aumenté notablemente la autonomia y el poder de
estas frente al gobierno (Burdman, 2002; Giraudy, 2007).

Cabe senalar que la protesta y movilizacion de las organizaciones pi-
queteras contribuyeron también en parte a la expansién del movimiento
y a la entrega de mds planes sociales (Garay, 2007). En verdad, como
muestra la experiencia historica, la participacion de cardcter contencio-
so —es decir, aquella que implica un desafio a la autoridad competente y
que exige una respuesta adecuada— ha estado en la base de la mayoria de
los procesos de democratizacién (Tilly, 2004). Pero fue sin duda el cam-
bio en algunos aspectos de implementacién de politicas publicas lo que
llevé a la expansion con autonomia de las organizaciones piqueteras. Esta
autonomia ha sido combatida desde 2003 mediante la consolidacion de
redes clientelares y el uso de la estrategia del divide et impera, impidiendo
asi la posibilidad de transformar una politica social focalizada en una de
derecho ciudadano.

ALGUNAS CONCLUSIONES

Luego de décadas de apostar a la sociedad civil como motor de la de-
mocratizacion y el desarrollo econémico y social, desde varios ambitos
(académico, politico y gubernamental) y a la luz de la crisis econémica
mundial ha resurgido con fuerza la idea de que un Estado mds capaz
e interventor debe ponerse al frente de esas tareas. En verdad, los su-
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puestos que demonizaban al Estado en relacién con el crecimiento eco-
némico han mostrado su falsedad. Esta es una verdad con la que sélo
podemos estar de acuerdo. Sin embargo, este resurgir del Estado esta
siendo acompanado por una critica sustantiva al rol de la sociedad civil
en su conjunto, en particular dirigida al accionar de las OSC. Como ha
senalado Acufia (2007b), la sociedad civil no debe ser pensada como
sinénimo de todo lo bueno y lo bello. Hay multiples ejemplos que mues-
tran OSC con valores y practicas que distan mucho de ser democraticos
y progresistas. En todo el mundo, y la Argentina no es una excepcion,
desde los grupos mafiosos hasta los skinheads, hay una plétora de OSC in-
deseables. Sin ir mas lejos, el 17 de mayo de 2009 miembros de una OSC
de origen piquetero (Movimiento Teresa Rodriguez [MTR]), atacaron
con consignas antisemitas el acto de celebracién del 61° aniversario de la
creacion del Estado de Israel en la ciudad de Buenos Aires. E1 MTR tiene
entre sus funciones la administracion de planes sociales otorgados via el
gobierno nacional y provincial (de Buenos Aires). Segin informacién
periodistica (la inica disponible al respecto), el MTR administra un total
de 800 planes sociales denominados “Planes Trabajar”.'® Como vemos,
una OSC dedicada supuestamente a la gestion social manifiesta violentos
componentes autoritarios y discriminatorios."”

Sin recurrir a casos tan extremos como este, es cierto también que el
funcionamiento interno de muchas OSC que dicen promover los dere-
chos ciudadanos no es para nada democrdtico. Armony (2004) muestra
justamente este fenémeno en relacién con OSC dedicadas a la defensa
y promocioén de los derechos humanos en la Argentina. De acuerdo
con la investigacion llevada adelante por este autor, muchas OSC dedi-
cadas al advocacy no tienen un funcionamiento interno democratico y
sus estrategias de accién para avanzar con sus respectivas agendas distan
mucho de generar cooperacién y solidaridad. En resumen, no pocas
OSC impulsan la democratizacién por medios no democraticos. A esto
se suma lo que llamo paradojas de la rendicion de cuentas: si bien es en el
ambito de la rendicién de cuentas y la transparencia donde las OSC tie-
nen un perfil alto, la rendicioén de cuentas y la transparencia no siempre
constituyen una caracteristica central del funcionamiento interno de las
OSC. Aqui de nuevo se hace presente la desigualdad entre las OSC ricas

16 Clarin, 18/5/2009.

17 Al respecto es conveniente recordar que el art. 213 bis del Cédigo Penal
sanciona con prisién a aquellos miembros de organizaciones que “quieran
imponer sus ideas por la fuerza”.
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y altamente profesionalizadas y las que no lo son. Las altamente profe-
sionalizadas estan mejor capacitadas para llevar adelante la rendicién
de cuentas, ya sea a los donantes o a sus beneficiarios directos o indi-
rectos. Esto no significa necesariamente que lo hagan, pero estin mejor
capacitadas para ello. Es por esto que los donantes tienden a reforzar
la desigualdad entre las OSC, ya que prefieren apoyar a las que pueden
“rendir cuentas”.

Uno de los aspectos mencionados por miembros de las OSC mas po-
bres es precisamente la dificultad en llevar adelante los tramites referi-
dos a la rendicion de cuentas. Las OSC ricas, en cambio, pueden recu-
rrir incluso a auditorias externas. Esto no implica total transparencia,
ya que estas OSC no siempre indican los montos exactos recibidos ni
su asignacion especifica a proyectos y/o actividades. Por ejemplo, revi-
sando los informes de las principales OSC dedicadas a advocacy disponi-
bles en sus paginas web, en muchos casos no es posible acceder exacta-
mente a los montos recibidos/asignados de acuerdo con los proyectos
emprendidos.

Un trabajo reciente sobre transparencia y rendicién de cuentas den-
tro de las OSC en América Latina (Cruz y Pousadela, 2008) sostiene la
falta de un ambiente general propicio a la accountability, lo cual tam-
bién afecta negativamente al mundo de las OSC. Especificamente, en la
Argentina, aunque las OSC manifiestan interés tanto estratégico como
simbolico en llevar adelante procesos de rendicién de cuentas exhaus-
tivos, este no es un item prioritario en sus agendas (Marsal y Blanco
Toth, 2007).

Asimismo, como comenté en secciones anteriores, la AFIP, con sus
acciones e inacciones, fomenta la falta de transparencia y consolida el
manto de desconfianza desde varias agencias del Estado hacia las OSC.

Es importante recalcar que la sociedad civil no opera en el vacio
sino en un contexto politico, social, cultural y econémico determina-
do. En un contexto de alta corrupcion, falta de transparencia, clien-
telismo y personalismo delegativo como el argentino, es de esperarse
que las OSC se vean afectadas por estas tendencias. A estos argumen-
tos criticos en torno al funcionamiento de las OSC se vincula la ya
mencionada desigualdad entre ellas y su alta dependencia de los do-
nantes de caracter publico y privado debido a los escasos y poco di-
versificados recursos disponibles. La corrupcién y el clientelismo han
sido senalados como mas factibles de ser encontrados en el accionar
de aquellas OSC que se dedican a proveer, distribuir o monitorear
la gestion de bienes tangibles. Sin embargo, también es verdad que
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las OSC que se dedican al advocacy pueden incurrir en esas mismas
practicas.

En resumen, las OSC actian en un medio ambiente de darwinismo
social, donde las relaciones personalistas con fundaciones y funciona-
rios del Estado proclives a financiar proyectos que dan “buena imagen”
son significativas. En un contexto de recursos escasos, las OSC entran
en una competencia de mercado con riesgo de transformarse en las ya
mencionadas OSC supermercadistas. Esto da por tierra, en cierta medi-
da, con la autonomia que en teoria persiguen las OSC en relacién con
sus agendas.

No hay duda de que las criticas sobre la existencia de componentes
negativos dentro de la sociedad civil son validas. No todas las OSC en la
Argentina promueven valores democrdticos y no todas apuntan con su
accionar a mejorar la calidad de la democracia o un desarrollo equitati-
vo y sustentable. También es cierto, como mencioné, que, en un contex-
to de alta corrupcioén, clientelismo y personalismo, las OSC en muchos
casos no escapan a esas tendencias. Pero frente a esta realidad es impor-
tante plantear un contrafactual: ;c6mo seria la calidad de la democracia
en la Argentina sin la proliferacién de OSC que hoy se registra? Para la
teoria democratica, la pluralidad y la diversidad social que traen apare-
jadas el crecimiento y la diversificacion de las OSC son, en ultima ins-
tancia, caracteristicas positivas para el florecimiento de una democracia
de mejor calidad. En definitiva, lo que estd en juego es la creacién de
una “sociedad abierta”, que es a su vez condicién necesaria para una de-
mocracia de alta calidad (Méndez, 2004). Como sugeri anteriormente,
las OSC son contexto-dependientes. Los defectos que atribuimos a las
OSC en la Argentina también estan presentes en otras dimensiones de
la vida democratica del pais, incluyendo por cierto al Estado y a otros
cuerpos representativos. Sin embargo, la gran proliferacién y diversidad
actual de las OSC es bdsicamente un aspecto positivo para la vida demo-
craticay tiene la potencialidad de ser un antidoto contra las reversiones
autoritarias y un agente activo para el mejoramiento de la calidad de la
democracia.

PROPUESTAS DE POLITICAS PUBLICAS PARA LA SOCIEDAD CIVIL

Segun el informe de Freedom House de 2009, los dos aspectos basicos
que dan prueba fehaciente del retroceso en derechos politicos y civiles en
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Rusia, Paquistan, Kenia, Nigeria y Venezuela son los ataques sostenidos a
la libertad de asociacién y de expresion. En estos paises los regimenes de
turno se dedican sistematicamente a reprimir, cooptar y/o manipular las
expresiones auténomas de la sociedad civil, incluida la prensa. Esto es sin
duda un llamado de atencién. A pesar de los argumentos en contra que
puedan hacerse sobre la sociedad civil, la advertencia de Freedom House
tiene que dejar en claro que, asi como no toda la sociedad civil es buena,
no todo lo que viene del Estado lo es.

Si bien, como senala Leiras (2007a), no hay una teoria general sobre
la incidencia politica de las OSC, podemos afirmar que, en relacién con
la agenda publica, esa incidencia en general es limitada. Sin movilizacién
de la ciudadania en un ndmero significativo sobre la base de los temas
planteados por las OSC, estas se transforman en un insumo de los me-
dios de comunicacién. Entrevistas con periodistas de los medios nacio-
nales revelan que las OSC no son un poder factico y que su capacidad de
establecer temas en la agenda dependen de la coyuntura politica y de la
propia agenda de los medios, no al revés.'® Existe una asociacién difusa
entre los medios y las OSC, donde la iniciativa suelen tenerla los medios.
Estos pueden por si solos influir sobre la agenda publica, no asi las OSC,
a menos que consigan una amplia movilizacién de la ciudadania por al-
guna cuestion puntual.'®

A pesar de las multiples cooptaciones que ejercen los poderes ejecuti-
vos en todos los niveles (nacional, provincial y municipal), existen siner-
gias productivas entre gobierno-Estado-sociedad civil. Esto se registra en-
tre algunas OSC y sectores de la burocracia estatal mas comprometidos
con el proceso de democratizacién. En este sentido, es a nivel local don-
de se registran los ejemplos mas auténomos y positivos. Estos ejemplos
siempre implican la formacién de algtn tipo de red en la que se vinculan
los actores del gobierno, las OSC y los ciudadanos movilizados.

18 Al respecto, véase la pertinente investigacion de Periodismo Social para el pe-
riodo 2005-2006, que revela que s6lo el 7% de los contenidos que los diarios
publican en el cuerpo central tiene como fuente a las OSC.

19 Un ejemplo ilustrativo es la epidemia de dengue que se desato en el pais en
marzo de 2009. La OSC Red Solidaria, una organizacioén con alto prestigio
y con llegada a los medios, ya habia advertido en el verano de 2007 en un
programa de TV por cable sobre la necesidad urgente de tomar medidas
preventivas. Sin embargo, este no fue un tema prioritario para los medios
hasta que estall6 la epidemia. De alguna manera, lo mismo sucede con las
OSC dedicadas al medioambiente, en especial las que denuncian la mineria
a cielo abierto.
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¢Coémo promover entonces el accionar de las OSC y los movimientos?
Hay tres cuestiones centrales que pueden generar una agenda de trans-
formacién de la sociedad civil. Primero, c6mo asegurar que las OSC no
sean utilizadas como mecanismos de canalizaciéon de recursos publicos
con objetivos de corrupcién o malversacién; segundo, cémo forjar rela-
ciones virtuosas y mejorar las existentes entre las OSC'y el sistema politi-
co representativo; y tercero, cudles son los desafios de una legalidad para
las OSC que asegure su autonomia y transparencia. Las tres cuestiones a
mi entender apuntan a fortalecer a las OSC en su institucionalidad. En
relacion con el primer punto, es importante senalar que las OSC pueden
ser mecanismos de canalizaciéon de recursos, tanto publicos como pri-
vados, con objetivos de corrupciéon o malversacion. Es fundamental por
ello la consolidacion de una politica impositiva efectiva y transparente hacia
las OSC. El reempadronamiento exigido por la AFIP en 2005 pudo haber
sido una iniciativa positiva en esa direcciéon. Sin embargo, como ya men-
cioné, careci6 de la difusién e instrumentacién adecuada. La formacién
de OSC para la canalizaciéon de fondos mal habidos proviene tanto del
sector publico como del privado y por ello no sélo requiere una politica
fiscal sino también una politica de Estado que estimule al sectory a la vez
promueva su transparencia. Hay que recordar que, histéricamente, los
Estados fuertes imbuidos de principios democraticos han generado le-
gislacion tendiente a construir sociedades civiles fuertes y democraticas.
Aqui hay un déficit del Estado de derecho que no es responsabilidad de
las OSC. Sin embargo, cabe destacar que en la Argentina las OSC no han
generado un frente comun en pos de ese marco legal. En un nivel menor
de abstraccion, las politicas sociales mds universalistas serian un coadyuvan-
te para generar una sociedad civil mas transparente y menos cautiva del
Estado y del mercado. Universalismo y Estado de derecho, junto con una
politica fiscal progresista, son condiciones necesarias para una sociedad
civil vibrante y transparente.

En cuanto a cémo mejorar las relaciones entre las OSC y el sistema
politico en la coyuntura actual de la Argentina, esto implica la dificil
tarea de lograr lo que Evans (1997) acuné como “autonomia enraiza-
da” (embbeded autonomy). Avanzar en circulos virtuosos entre sociedad
civil y sistema politico representativo implica fomentar vinculos claros y
constructivos entre las OSC (y los movimientos) y algunos segmentos del
Estado y/o el sistema representativo, en especial poderes ejecutivos y le-
gislaturas municipales. En cuanto a los desafios de reglamentacién para
asegurar transparencia y autonomia en relacion con las OSC, hace falta
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un marco legal mds comprensivo y aggiornado que contemple la situacién
de las OSC de menor envergadura.

Vuelvo al argumento de Tocqueville: las instituciones de la democra-
cia constitucional no son suficientes para hacer frente a la posible tirania
del Estado. A pesar de las dificultades, sigue siendo la sociedad civil, y
con ella las OSC, la garantia de un sistema democrdtico que no sucumbe
a las tentaciones autoritarias del poder. Corremos el riesgo de rendirnos
a la sospecha de Madison y Rousseau sobre las asociaciones como la base
social del faccionalismo. A pesar de las dificultades, la breve historia de
la sociedad civil en la Argentina en los ultimos treinta anos muestra lo
contrario. La reivindicacién actual del Estado como casi exclusivo agente
econémico y social encierra el peligro de asignar un rol residual a la so-
ciedad civil. Esto debe ser una senal de alarma no sé6lo para las OSC sino
también para cualquier ciudadana/o altamente comprometida/o con la
expansion de la democracia y la equidad social.
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