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Objetivosy cobertura de la REVISTA SAAP

Revista SAAR Publicacion de Ciencia Politica de la Sociedad
Argentina de Andlisis Politico es la revista cientifico-académica
de la Sociedad Argentina de Analisis Politico (SAAP). Tiene
como objetivo principal satisfacer necesidades académicas y
profesionales de cientificos politicos y académicos en gene-
ral, de la Argentina y también del exterior del pafs, interesa-
dos en estudiar fenémenos politicos tanto domésticos como
internacionales.

La Revista SAAP busca la publicacién de articulos de la
mas alta calidad académica posible, de naturaleza tedrica y/o
empirica, concernientes a temas sustantivamente importantes
de la vida politica argentina y mundial. También son bienve-
nidas notas de investigacién que refieran a discusiones sobre
temas de coyuntura, resultados de investigacién o notas
metodologicas.

Todos los articulos son sometidos a doble referato anéni-
mo externo realizado por expertos en las diferentes areas te-

maticas. Las instrucciones para enviar colaboraciones se en-

cuentran al final de cada ntimero.
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Editorial

https://doi.org/10.46468/rsaap.16.1.E

Estimadas lectoras y lectores,

En el mes de octubre se cumpliran 20 afnos de la publicacién del primer
namero de Revista SAAP. Han transcurrido desde entonces dos décadas de
intensa actividad, acompafnando la expansién y profesionalizacién de la
ciencia politica en Argentina y América Latina, reflejando y, a la vez, dando
forma a la agenda de investigacién de nuestra disciplina y trabajando por
una comunidad académica cada vez mas integrada al mundo.

Con razén podriamos preguntarnos cémo en un tiempo tan dificil como
lo fue 2002, signado por la incertidumbre que implicé la crisis politica,
econdmica y social més profunda de la historia reciente de Argentina, pudo
gestarse esta iniciativa. Probablemente la respuesta esté en la misma pregunta:
las crisis siempre alumbran oportunidades. En este caso, fue Arturo
Fernandez, por entonces presidente de SAAP, quien visualizé la necesidad
de dotar a la institucién que nucleaba a las y los politélogos del pais de una
publicacién que estuviera a tono con los desafios disciplinares y politicos
que se planteaban, dando asi un paso adelante en la politica de publicaciones
de la asociaciéon. Junto a quienes tuvimos el honor de acompanarlo en su
gestion desde la Comisién Directiva, Arturo le encomendé a los colegas Martin
D’ Alessandro y Pablo Bulcourf que lo secundaran en dicha iniciativa, ambos
con experiencia en el mundo editorial. Afos mds tarde, Martin D “Alessandro
fue designado director de la revista.

Desde entonces, se han publicado 250 articulos, distribuidos en 15
volimenes y 33 nimeros, de autores y autoras con adscripcién en
instituciones nacionales y del exterior, de un total de 15 paises. En homenaje
a ello, iniciamos 2022 compartiendo con ustedes en las redes sociales una
seleccion de estos articulos, que recorren los temas mas significativos de la
disciplina en los ultimos 20 afos, y planeamos hacerlo a lo largo de todo el
ano.

Pasando ahora a las novedades de los dltimos meses, les contamos que,
como parte de nuestra politica de excelencia, hemos reforzado las practicas
de control de plagio, incorporando a nuestra rutina de trabajo el uso del
software I'Thenticate, a través del servicio Similarity Check que presta la
organizacién Crossref. Esto nos permite cumplir mas acabadamente con las



exigencias de las bases de datos bibliograficas de las revistas cientificas mas
prestigiosas del mundo.

Otra noticia importante es que tenemos un nuevo Secretario de
Redaccion: le damos la bienvenida a Franco Castorina, politélogo y magister
por la Universidad de Buenos Aires, y becario doctoral de CONICET. Le
deseamos también nuestros mejores deseos a Leandro Eryszewicz en la nueva
etapa profesional que emprende.

Este nimero vuelve a reunir a investigadoras e investigadores de
reconocimiento internacional, con articulos sobre instituciones politicas,
opinién publica, administracién y politicas publicas. En el primero de ellos,
“Supervivencia de los gobiernos y régimen politico en Argentina”, Juan Manuel
Abal Medina, Ernesto Calvo, Sabrina Ajmechet y Maria Celeste Ratto
analizan las causas de la inestabilidad institucional argentina desde 1862
hasta la actualidad. Los resultados de su investigacion indican que las formas
de acceso al poder —por elecciones u otras vias— tienen efecto tanto en la
duracién de los gobiernos como en los patrones de supervivencia politica
de esos gobiernos.

Esteban Freidin, Rodrigo Moro y Maria Inés Silenzi, en su articulo “El
estudio de la polarizacion afectiva: una mirada metodolégica”, presentan una
revision sistemdtica y critica de la literatura empirica sobre polarizacion
afectiva, un concepto que ha ganado resonancia en la tltima década. Su
analisis devela la variedad de medidas que se han utilizado para dar cuenta
de este fendmeno y la ambigiiedad con la que viene siendo utilizado el
concepto, al tiempo que sugiere cémo superar los problemas identificados.

En el articulo “Trayectorias de la regulacion estatal de la paternidad en América
Latina y sus implicaciones para la igualdad de género”, Juliana Martinez Franzoni
y Wendy Le6n Arias abordan los alcances de las transformaciones normativas
de la paternidad para la igualdad de género en Costa Rica, Ecuador, Uruguay
y Chile durante el periodo comprendido entre 2000y 2019. Concluyen que
cada pais, con su propio ritmo y especificidades en el tipo y secuencia de
medidas adoptadas, ha experimentado cambios que tendieron gradualmente
a incrementar la corresponsabilidad entre madres y padres.

En su trabajo “La coparticipacion municipal bonaerense y los incentivos para
el sistema publico de salud: la politica de la “reforma imposible”, Guillermo Alonso
se pregunta cudles son los factores que explican la prolongada inercia del
régimen de coparticipacién municipal de la provincia de Buenos Aires,
impugnado por diversos actores. A partir de un argumento causal en términos
de path dependence, muestra como ese persistente statu quo remite a la
existencia de puntos de veto localizados en la propia estructura institucional,



fundamentalmente en la Legislatura provincial, junto con otros mecanismos
de reforzamiento, como las ideas que orientan a los actores.

Por su parte, Diego Luxardo en “Luces y sombras para los concursos de la
alta direccion publica en el Sistema Nacional de Empleo Puiblico (SINEP) de la
APN de la Republica Argentina entre los arios 2017 y 2019, evalia la calidad de
la implementacién de los concursos de acceso a la Alta Direccién Publica de
la Administraciéon Pablica Nacional durante el gobierno de Mauricio Macri
y estima los avances y/o continuidades en relaciéon a un problema recurrente
como lo es la sustitucién de los mecanismos meritocraticos para la cobertura
de estos cargos por designaciones transitorias directas de las autoridades
politicas. Sus resultados muestran que, pese a los cambios procedimentales,
aun existen fuertes indicios de la continuidad de las designaciones
discrecionales.

Por fin, Ignacio Santoro en su articulo “é¢Lo qué importa es la unidad? Impacto
de las primarias obligatorias en el sistema de partidos bonaerense (2011 — 2019)”,
analiza los efectos de la incorporacién de la Ley 14.086 de primarias
obligatorias en el sistema de partidos bonaerense. Concluye que su
incorporacién generd un efecto reductor de la competencia electoral,
achicando la oferta y aumentando la concentracién electoral. Asimismo,
muestra que, a pesar ser pocos los partidos que presentaron mas de una
lista en las primarias, estos no tuvieron consecuencias negativas o positivas
directas en los resultados que obtuvieron en la eleccién general.

En la nota de investigacion “éQuién susurra al oido de los presidentes? Una
explicacion partidista a la asesoria de amigos y familiares. Ecuador en perspectiva
comparada”, Santiago Basabe-Serrano y Pablo Medina se preguntan si la
ausencia de institucionalizacién partidista puede ser un factor decisivo para
la presencia prioritaria de amigos o familiares como asesores y consejeros
directos de los presidentes. A partir de una comparacién preliminar de los
presidentes ecuatorianos Rafael Correa y Lenin Moreno, observan que,
cuando hay déficit en la institucionalizacién de los partidos politicos, la
emergencia de amigos y familia como actores determinantes de la politica
del Ejecutivo es mayor.

Cierran este namero cuatro resefias de libros publicados recientemente
en Argentina, Estados Unidos y Espafa, a cargo de Maria Esperanza Casullo,
Sergio De Piero, Mariana Sendra y Leonardo Kordon.

iQue disfruten la lectura!

Maria Laura TAGINA
Directora Revista SAAP
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Resumen: La historia argentina ha estado signada por largos periodos de inestabilidad
institucional. En este articulo intentamos aportar algunos elementos que nos permitan
evaluar algunas de las causas de dicha inestabilidad. El presente articulo tiene como
proposito identificar los factores que explican las variaciones en la duracién (y estabili-
dad) de los gobiernos en la Argentina. Analiza el conjunto de presidentes que goberna-
ron la Republica Argentina desde 1862 hasta la actualidad, enfatizando el efecto que
poseen las formas de acceso al poder sobre la duracién de los gobiernos. Los resulta-
dos muestran distintos patrones que explican diferencias entre la supervivencia de
presidentes que llegaron al cargo consagrados por el voto popular y aquellos gober-
nantes que accedieron por otros mecanismos. Estos Gltimos registran mayores riesgos
de quiebre al asumir el gobierno, situacién que disminuye con el transcurrir de la
presidencia. En cambio, los gobernantes que accedieron mediante el voto popular
enfrentan la situaciéon contraria: el riesgo se incrementa a lo largo de sus mandatos. Por
tanto, podemos sostener que las probabilidades de reemplazo en gobiernos con un
origen distinto al electoral resultan de conflictos de intereses que se expresan a partir
de su falta de legitimidad de origen y minan su capacidad de gobierno rapidamente, en
tanto que la de los gobiernos originados en procesos electorales es resultado de un
desgaste politico que se da en el mediano o largo plazo.

Palabras claves: Argentina — Supervivencia — Régimen Politico — Partidos — Democracia

&
1
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Articulo recibido el 22 de agosto de 2019y aceptado para su publicacién el 22 de junio de 2021.
Los datos para replicar el analisis del presente articulo estan disponibles en: https:/
ri.conicet.gov.ar/handle/11336/153758

Los autores agradecen las valiosas criticas y comentarios de Anibal Pérez-Linan y de
Julieta Suarez-Cao, asi como los de tres revisores anénimos. También los aportes reali-
zados por Andrea Ariza, Laura Eberhardt, Pablo Garibaldi y Matias Triguboff, inte-
grantes del Observatorio de Partidos Politicos de la Universidad de Buenos Aires,
quienes trabajaron en la confeccién de la base de datos.
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Abstract: Argentine history has had long periods of institutional instability. In this article we try
to evaluate some of the causes of this instability. The purpose of this article is to identify the factors
that explain the variation in government survival in Argentina. This analyzes the set of presidents
who governed the Argentine Republic from 1862 until the present, emphasizing the effect that the
ways of access to power have on the longevity of governments. The vesults show different patterns
that explain differences between the survival of presidents who came to office by popular vote and
those rulers who acceded throughout other mechanisms. The latter vegister greater risks of bankruptcy
when they assume the government, a situation that diminishes as the presidency goes on. On the
other hand, the rulers who acceded by popular vote face the opposite situation: the risk increases
along their mandates. Therefore, we can argue that the probabilities of replacement in governments

with a different origin than electoral vesult from conflicts of interest that expressed their lack of

legitimacy of origin and undermine their capacity to govern. On the contrary way, governments that
results of electoral processes suffer from political erosion that occurs in the medium or long term.

Key words: Argentine — Government Survival — Political Regime — Parties — Democracy

1. Introducciéon

La historia politica argentina, al igual que la de gran parte de los paises
de América Latina, ha estado signada por largos periodos de inestabilidad
institucional. Desde su constitucién como Estado nacional hasta nuestros
dias, se ha pasado por periodos de democracia restringida, ausencia de ga-
rantias para la realizaciéon de elecciones libres, competitivas y limpias, frau-
de sistematico por parte de las elites gobernantes, hasta dictaduras con regi-
menes militares a cargo del gobierno. Durante un largo periodo, los gobier-
nos militares, en oposicién a los gobiernos civiles, se presentaron como una
forma de vida aceptada —o por lo menos no cuestionada— por una parte
importante de la poblacién (Rouquié, 1984). Si rastreamos esa historia des-
de el ano 1862, encontramos s6lo 28 presidencias que llegan a ocupar el
poder mediante elecciones, frente a 29 que lo hacen por otros mecanismos,
12 en virtud de las reglas de sucesién vigentes en la épocay 17 que lo hacen
a partir de golpes militares. Claramente la inestabilidad institucional ha sido
la regla durante gran parte de la historia argentina.

Desde la historiografia, una gran cantidad de trabajos han realizado
importantes aportes para describir y comprender las razones del proceso
histérico. Desde la ciencia politica, los avances para explicar la inestabilidad
institucional del régimen politico se han centrado fundamentalmente en
un periodo en particular, principalmente en los golpes militares sucedidos
entre 1930y 1983. A raiz de ello, poco sabemos sobre qué factores pueden
favorecer u obstaculizar los quiebres institucionales ocurridos durante los
mas de 150 afos de historia institucional argentina, o como las caracteristi-
cas del régimen institucional instaurado en 1862 pueden haber influido en
la estabilidad o no de los mandatos presidenciales. Asi, el principal interro-

14
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gante que guia este trabajo es cudles han sido los factores determinantes de
la duracién de los mandatos presidenciales y en la estabilidad de los gobier-
nos en la Argentina.

Para ello hemos empleado una base de datos inédita, que contiene in-
formacion sobre las presidencias que gobernaron la Republica Argentina
desde 1862 hasta la actualidad, su duracién en dias y datos sobre las carac-
teristicas del régimen politico-institucional bajo las cuales tales gobernantes
accedieron al poder y las formas en las que transitaron sus presidencias. El
periodo considerado se inicia con la presidencia de Bartolomé Mitre en 1862,
luego de la reunificaciéon de todas las provincias argentinas, hasta la presi-
dencia recientemente finalizada de Mauricio Macri. Esta base de datos de
las presidencias en Argentina fue relevada de los Libros de Actas de Juramentos
de los Miembros del Gobierno de la Nacion Argentina de la Escribania General
del Gobierno de la Nacién (Libros de Actas, en adelante) y presentada de
manera preliminar por uno de los autores en Abal Medina, 20192

Para estudiar los determinantes de la duracién de los gobiernos a lo
largo de la historia argentina, realizaremos un analisis de tipo estadistico
mediante un modelo de regresién multivariado y tales resultados seran in-
terpretados a la luz de una reconstruccién cualitativa del proceso histérico-
politico. Tal analisis nos ha permitido generar aportes concretos a la disci-
plina de la ciencia politica. Los resultados muestran distintos patrones que
explican el tiempo de supervivencia de los gobernantes entre los casos de
presidentes que asumieron por la eleccion popular y aquellos que llegaron
mediante otros mecanismos.

Dentro de los gobiernos que no acceden directamente mediante el voto
popular debemos diferenciar dos subtipos. Por un lado, aquellos presiden-
tes que llegan a ocupar la titularidad del Poder Ejecutivo por la aplicacién
de normativa legal vigente, ya sea la propia Constitucién o la llamada Ley de
Acefalia, luego de la renuncia o muerte de quien estaba a cargo del Poder
Ejecutivo Nacional. También entran en esta categoria los gobiernos milita-
res que se hicieron con el poder mediante un golpe de Estado. Mostramos
en nuestro andlisis que los gobernantes que no acceden mediante el voto
popular, enfrentan riesgos mas altos al asumir el gobierno y menores riesgos

2 Los Libros de Actas representan una fuente objetiva y contrastable para definir quienes
han gobernado nuestro pais hasta nuestros dias. En los Libros figura no solamente
quien ha ejercido el gobierno del pais de manera permanente durante un periodo
temporal, sino también quien lo ha reemplazado interinamente por alguna de las causas
previstas en la normativa como ser una licencia (por enfermedad, generalmente) o un
viaje (fuera del pais en afnos recientes, fuera de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires
segun el articulo 88 de la Constitucién Nacional).
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de reemplazo conforme pasa el tiempo. Como contraste, los presidentes
democraticos que ocupan el cargo por el voto popular tienen bajas tasas de
riesgo al asumir sus mandatos, las cuales van creciendo a lo largo de sus
presidencias. Los resultados muestran que la probabilidad de reemplazo en
gobiernos con un origen distinto al electoral est4 relacionada con una pro-
bable falta de legitimidad de origen que, vehiculizada a través de luchas de
facciones dentro de las Fuerzas Armadas o de los partidos o coaliciones de
gobierno que apoyan al sucesor no electo, minan la autoridad del gober-
nante de facto. Los gobiernos electos, por otro lado, tienen una tasa de
supervivencia que es sensible al desgaste politico, lo que se suele denominar
“legitimidad de ejercicio”. Estos hallazgos coinciden con aquellos trabajos
que estudian el ciclo de popularidad de los presidentes democraticos, (Carlin
et al., 2018)*. Tal como se describe precedentemente, los aportes de este
trabajo no s6lo podran dialogar con los hallazgos previos en relacién a la
duracién de mandatos en presidentes democraticos, sino que también nos
permitirdn hacer una evaluacién mas amplia, incluyendo los gobernantes
no democréticos y también aquellos elegidos por mecanismos no electora-
les, pudiendo concluir sobre los efectos particulares del régimen politico,
siendo este un aporte original y trascendente.

En particular, las elecciones intermedias son claves, incluso antes del
cambio constitucional de 1994. Comenzando por Hipdlito Yrigoyen, pa-
sando por Arturo Illia y Arturo Frondizi hasta llegar a Fernando De La Rua,
los efectos negativos de las elecciones intermedias en la estabilidad presi-
dencial son notables*.

2. Supervivencia de regimenes y gobiernos

En la literatura existe una rica y vasta tradiciéon que estudia la supervi-

vencia o caida de los regimenes politicos, especialmente los democraticos o
*  Estos trabajos insindan un grado de determinismo por el cual los presidentes estin
destinados a perder apoyo en el transcurso de sus administraciones y solo recuperar
parte de €l hacia el final (Carlin, R. y Martinez-Gallardo, 2019: 8). Para mas detalles se
recomienda el ndmero especial de la Revista Latinoamericana de Opinién Pablica
“Outliers of Presidential Approval: Dynamics, Levels and Rates” Vol. 8 No. 2 (2019).
Tal interpretacion es valida para el periodo anterior a la reforma constitucional de 1994,
cuando los periodos presidenciales duraban 6 anos y no habia reeleccién presidencial.
Desde 1995, uno podria interpretar el efecto de resultados negativos en las elecciones
intermedias también como un proceso de pérdida de apoyos electorales que, de no
revertirse luego, se plasma en el cambio de gobierno. Es decir, las elecciones interme-
dias son una alarma que los gobiernos deben atender, ya que pueden ser la antesala de
la pérdida de las proximas elecciones.

16



Juan M. Abal Medina, Ernesto Calvo, Sabrina Ajmechety Maria C. Ratto

competitivos (Pérez Lifan y Mainwaring, 2014). Estos trabajos se han inte-
resado especialmente en dos temas: las condiciones que explican la supervi-
vencia o el quiebre de las democracias (desde Lipset, 1959 y O’Donnell,
1973, hasta Przeworski et al., 2000, Mainwaring y Pérez-Lifian, 2013) y el
mecanismo especifico por el que los gobernantes democraticos son reem-
plazados con la participacién central de las Fuerzas Armadas, los “golpes de
estado” (Putman, 1967; Finer, 1988; Lehoucq y Pérez-Linan, 2014 y Pérez-
Linan y Polga-Hecimovich, 2017). Si bien varios trabajos han sefialado que los
golpes no son privativos de las democracias y ocurren también en los regime-
nes autoritarios (Gandhi, 2019; Huntington, 1968), el principal foco de aten-
ci6én ha estado en aquellos que deponen a gobernantes democraticos.

Durante varios afios y en los albores de las transiciones democraticas en
América Latina, gran parte del debate sobre cémo asegurar las condiciones
de estabilidad politica que las nuevas democracias requerian estuvo centra-
do en el ya clasico debate sobre si era necesario virar hacia sistemas parla-
mentarios (Linz y Valenzuela, 1994) o si el presidencialismo también podia
ser garantia de estabilidad (Shugart y Carey, 1992 y Mainwaring y Shugart,
1997). En tal contexto se aportaron interesantes conclusiones sobre como
los gobiernos de coaliciones pueden apuntalar la estabilidad en gobiernos
democraticos (Chasquetti, 2008: 98). También sobre la dinamica de la for-
macién de coaliciones en sistemas presidencialistas latinoamericanos, como
en el caso de Uruguay. Al respecto, Altman (2000) sefiala que la probabili-
dad de que un grupo politico permanezca en una coalicién ejecutiva dismi-
nuye a medida que transcurre el periodo presidencial. Como resultado, es
probable que ocurran ciclos de cooperacién y estancamiento entre los acto-
res politicos.

En afios recientes, a la par que se iban consolidando los regimenes de-
mocraticos y los golpes de estado se volvian menos frecuentes en nuestra
region, el interés académico fue virando hacia los presidentes que son desti-
tuidos o forzados a renunciar por mecanismos distintos a la imposicién militar,
especialmente el denominado “juicio politico”, en lo que se ha descripto
como “el nuevo patrén de inestabilidad politica en América Latina” (Pérez-
Linan, 2009: 321). Distintos trabajos han abordado este “nuevo” fenémeno
en el que la destitucién de un presidente no conlleva a la caida del régimen
democratico (Llanos y Marsteintredet, 2010; Kim, 2014; Marteintredet y
Malamud, 2019).

Si bien algunos trabajos han propuestos esquemas analiticos para estu-
diar estos quiebres presidenciales en conjunto con los golpes militares (Kim
y Bahry, 2008 y Pérez-Lifian y Polga-Hecimovich, 2016), en general la litera-
tura los estudia como formas distintas, “viejas” y “nuevas”, de inestabilidad
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politica y siempre dentro del régimen democratico. Pero carecemos, al dia
de hoy, de lecturas que abarquen distintos perfodos histéricos y que puedan
incluir en un mismo analisis los distintos tipos de inestabilidad experimen-
tadas por diferentes tipos de gobiernos.

El caso argentino nos permite una lectura distinta. Desde 1862 hasta
nuestros dias, siete presidentes constitucionales han tenido que renunciar
anticipadamente a su mandato’® y seis fueron depuestos por golpes milita-
res’. Miguel Juarez Celman en 1890 y Luis Sdenz Penia en 1895 dejaron sus
cargos en situaciones que se asemejan a lo que la literatura denomina for-
mas nuevas de inestabilidad, mucho antes de que el primer golpe militar
asolara al pais. A su vez, este patrén de inestabilidad ha afectado también a
los gobiernos autoritarios, donde los golpes militares han sido igual de fre-
cuentes’. De esta forma, los datos de las presidencias argentinas pueden
funcionar como un caso testigo que nos permita pensar en las consecuen-
cias que algunas caracteristicas de los regimenes politicos han tenido a tra-
vés de distintos tipos de inestabilidad enfrentados a lo largo del proceso
histérico, y asi poder extrapolar tales conclusiones para pensar las realida-
des de otros paises.

3. Régimen y Gobierno

Para avanzar con nuestro analisis, compilamos un listado de quienes
han gobernado la Republica Argentina hasta nuestros dias. La informaciéon
se basa en los Libros de Actas, confeccionados ininterrumpidamente desde
el 15 de octubre de 1862, para lo cual definimos algunos términos claves
como gobernante y gobierno. En primer lugar, por gobernante entendemos a
aquella persona que figura en los Libros de Actas, de manera directa o indi-

o

Nos estamos refiriendo a Miguel Juarez Celman, Luis Sdenz Pefia, Héctor Campora,
Raul Alfonsin, Fernando De La Ruaa, Adolfo Rodriguez Saa y Eduardo Duhalde. No
tomamos en cuenta a los que renunciaron por motivos de salud como Roberto Ortiz.

Estos presidentes fueron Hipdlito Yrigoyen en su segunda presidencia, Ramén Castillo,
Juan Perén en su segundo mandato, Arturo Frondizi, Arturo Illiay Maria Estela Martinez
de Perén.

7 Enel golpe que se produjo en 1943, Rawson no llegé a asumir y Ramirez solo goberné
nueve meses siendo obligado a renunciar para que finalmente asuma Farrell. En el
golpe de 1955, luego de dos meses, Lonardi fue depuesto en su cargo y reemplazado
por Aramburu. Ongania lideré el golpe de 1966 y estuvo al frente del Ejecutivo hasta
1970, cuando fue reemplazado primero por Levingston y después por Lanusse. En la
ultima dictadura militar, Videla goberné desde 1976 a 1981 y luego se sucedieron en el
Ejecutivo Viola, Galtieri y Bignone (Romero, 2012).
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recta®, como estando a cargo del Poder Ejecutivo de una manera definitivay
no solamente como reemplazo temporal de otra.

Definimos como gobernantes s6lo a los definitivos porque la sustitu-
ci6n (provisoria) no implica que el sustituto pueda tomar decisiones impor-
tantes, dado que convive con el legitimo gobernante que ostenta el cargo y
que pronto volverd a ocuparlo (Serrafero, 1999: 86). Los reemplazos
provisorios son generalmente por viajes o por enfermedad del titular.

Por varios motivos, utilizamos el término gobernante y no el de presi-
dente que establece nuestra Constitucién. El primero obedece a que las
propias Actas algunas veces no lo utilizan, recurriendo a la férmula “en
ejercicio del Poder Ejecutivo Nacional”, generalmente para aquellos que
ocupan la primera magistratura en virtud de la Ley de Acefalia. En segundo
lugar, porque aquellos que alcanzaron el Poder Ejecutivo mediante la ruptu-
ra del orden constitucional, si bien generalmente se auto titularon como
“presidentes”, a diferencia de los presidentes constitucionales, lo ejercieron
con la suma del poder publico o, en todo caso, “compartiéndolo” con otras
instituciones no constitucionales como la “Junta Revolucionaria” de 1963 y
la “Junta Militar” de 1976, que, segun las actas, eran quienes los designaban
y podian removerlos de sus cargos®. De esta manera utilizaremos siempre los
términos gobernante y gobierno, empleando sélo como sinénimo los de
presidente y presidencia en los casos de gobiernos constitucionales.

En segundo lugar, a los fines del presente trabajo, entendemos por “go-
bierno”!? al periodo transcurrido desde la asuncién de una determinada
persona hasta su reemplazo definitivo por otro o por ella misma si accede a
un nuevo periodo de gobierno. Es decir que definimos al periodo de go-
bierno independientemente de si se acort6 por la renuncia o muerte del
titular del Ejecutivo o por una ruptura del orden constitucional.

En tercer lugar, clasificamos a los gobernantes de acuerdo con la moda-
lidad con la que llegaron a ocupar la titularidad del Poder Ejecutivo; es

La asuncién del gobernante en el Libro de Actas puede ser directa o indirecta por el
hecho de que, hasta el 4 de junio de 1946, cuando figura expresamente que Juan Perén
es el presidente al que se le entregan “los atributos del mando supremo que acaba de
asumir al prestar ante la Honorable Asamblea Nacional el juramento” (Libro de Actas,
Libro 1: 260), el primer acto de gobierno que figura de cada gobernante es el juramen-
to que le toma a quienes pasan a ser sus ministros, no su propia asuncién.

9 Asi consta en los Libros de Actas respectivos (Libro de Actas, Libro 2: 85-87; 152-154;
174-175; 270-271; 317; 327; 330; 336; 337). Asimismo, estas dos entidades
plurinominales han ejercido el Poder Ejecutivo de manera directa. La Junta Revolucio-
naria, entre el 28 y el 29 de junio de 1966 (Libro de Actas, Libro 2: 85-86) y la Junta
Militar, entre el 24 y el 29 de marzo de 1976 (Libro 2: 270).

Utilizamos el término gobierno como equivalente al que la ciencia politica estadouni-
dense emplea como «President’s administration».
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decir, si lo hicieron fruto de una eleccién popular, si lo hicieron a través de
los mecanismos legales sucesorios (Constitucién Nacional o Ley de Acefalia)
o si accedieron a él mediante el quiebre de los procedimientos constitucio-
nales y fueron, por lo tanto, gobernantes de facto.!

En el caso de los gobernantes o presidentes electos, tomamos simple-
mente el hecho de que hayan sido elegidos a través de elecciones realizadas
de acuerdo con la normativa vigente para la época. Somos conscientes de
que estamos incluyendo a presidentes que fueron electos en elecciones que
no serfan calificadas como democraticas con los criterios actuales junto con
otros que lo fueron en comicios que si lo serfan (Pérez-Linan y Mainwaring
2014: 142-143). Si bien existen actualmente varios interesantes estudios cla-
sificatorios de los regimenes politicos (Cheibub, Ghandi y Vreeland 2010;
Przeworski et al., 2000; Polity IV, 2012; V-Dem, 2021), para los fines de este
trabajo, consideraremos gobernantes de origen electoral a todos aquellos
que hayan accedido al cargo en comicios, sin calificarlos'?.

El segundo grupo lo constituyen aquellos mandatarios que accedieron
al cargo cumpliendo los requisitos que la normativa fijaba en la época, respe-
tando lo establecido por la Constitucién o por lo que en Argentina se cono-
ce como Ley de Acefalia®. En este grupo conviven gobernantes de diferen-
tes origenes, algunos que habian sido electos como vicepresidentes, otros
que ocupaban algin cargo que figuraba en la linea sucesoria y finalmente
otros que fueron designados por el Congreso, siempre respetando la nor-
mativa vigente.

"' En la literatura, los gobernantes no constitucionales son denominados muchas veces

como «presidentes de facto», siguiendo la expresién que integra la doctrina de los
gobiernos de facto, creada por la Corte Suprema de Justicia de la Nacién en 1930 para
dotar de legalidad al gobierno dictatorial de José Félix Uriburu que surgi6 del golpe de
estado de ese afio.

Para el analisis que llevamos a cabo, el elemento que nos interesa reside en si el origen
de las presidencias es o no electoral. Con este fin, se entiende a las normativas electora-
les como reglas de juego acordadas entre los actores en competencia, por lo que no
entra en el analisis ni el tipo de sistema electoral ni tampoco si se le permitia votar tanto
a hombres como a mujeres. Las concepciones sobre como deben ser las elecciones
fueron cambiando a lo largo de la historia electoral argentina (Abal Medina y Suarez
Cao, 2003; Vanossi, 1982) y la intencién explicita es la de no juzgar elecciones de otros
momentos con parametros que tienen sentido en la construccién de la ciudadania
actual.

La Constitucién establece en su actual articulo 88 que “En caso de enfermedad, ausen-
cia de la Capital, muerte, renuncia o destitucién del presidente del Poder Ejecutivo serd
ejercido por el vicepresidente de la Nacién. En caso de destitucién, muerte, dimisién o
inhabilidad del presidente y vicepresidente de la Nacién, el Congreso determinara qué
funcionario publico ha de desempenar la Presidencia, hasta que haya cesado la causa de
la inhabilidad o un nuevo presidente sea electo” (Constitucién Nacional Argentina,
1853, Articulo 88). El Congreso sancioné la primera ley de acefalia, la Ley 252, en
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Finalmente, el tercer grupo esta formado por aquellos que alcanzaron la
titularidad del ejecutivo mediante un golpe al que definimos como “un
intento exitoso de voltear a un presidente realizado por las fuerzas armadas”
(Lehoucq y Pérez-Linan, 2013: 6). De esta manera, el origen “golpista” del
gobernante le corresponderd a cualquier persona o grupo de personas que
ocupe la titularidad del ejecutivo violando las normativas constitucionales
mediante el apoyo de las fuerzas armadas, tanto sea frente a un gobierno
constitucional como ante uno de facto.

Finalmente, para precisar la duracién de los gobiernos utilizamos los
dias que transcurren entre su designacién y su reemplazo de acuerdo con lo
senalado por los Libros de Actas'*.

4. Datos descriptivos

A continuacion, basandonos en el contenido de los Libros de Actas, el
relevamiento de diarios nacionales y la bibliografia especifica’®, e incorpo-
rando asimismo las definiciones fundamentadas mas arriba, presentamos la
informacién en la Tabla 1 y avanzamos en la sistematizacién de los datos
para posteriormente analizar la tasa de supervivencia (reemplazo) de los
gobernantes de la Argentina.

1868, durante la presidencia de Bartolomé Mitre. Esta ley establecié que, ante la falta
del presidente y vicepresidente, asumiran provisoriamente el cargo el presidente provi-
sional del Senado. A falta de este, el presidente de la Camara de Diputados, y, a falta de
este, el presidente de la Corte Suprema, con el agregado de «en ejercicio del poder
ejecutivo», debiendo alguno de ellos convocar a elecciones dentro de los 30 dias subsi-
guientes. La Ley 252 fue modificada por la Ley 20.972 del 11 de julio de 1975 durante
la presidencia de Isabel Perén y por la Ley 25.716 del 28 de noviembre de 2002
durante la presidencia de Eduardo Duhalde, manteniéndose el orden sucesorio, pero
reemplazando el llamado a elecciones por la sesién de la Asamblea Legislativa dentro de
las 48 horas subsiguientes. La Asamblea Legislativa elegira por mayoria absoluta al
nuevo presidente que completara el mandato constitucional y que, al momento de su
eleccién, deberd estar desempenando “alguno de los siguientes mandatos populares
electivos: Senador Nacional, Diputado Nacional o Gobernador de Provincia” (Ley 25.716,
2002: Articulo 4) y cumplir los requisitos que la Constitucion establece para ocupar la
presidencia.

Esto debemos hacerlo asf tanto porque en 9 casos no figura en las actas la hora en las
que ocurrid el acto administrativo como porque en los gobiernos constitucionales el
verdadero inicio institucional del mandato sucede en la jura ante la Asamblea Legislati-
va, usualmente algunas horas antes de la confecciéon del acta.
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Fuente: Elaboracion propia a partir de las actas que figuran en los Libros de Actas de
Juramentos de los Miembros del Gobierno de la Nacién Argentina.
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TABLA 1
Gobiernos de la Argentina

Gobernante i6n | Duracién en dias | Origen
Bartolomé Mitre 15/10/62 2191 | Flectoral
Domingo Faustino Sarmiento 12/10/68 2191 | Electoral
Nicolds Avellaneda 12/10/74 2194 | Electoral

Julio Argentino Roca 13/10/80 2192 | Flectoral
Miguel Judrez Celman 13/10/86 1395 | Electoral
Carlos Pellegrini 07/08/90 799 | Sucesién legal
Luis Sdenz Pena 12/10/92 833 | Electoral

José Evaristo Uriburu 23/01/95 1360 | Sucesion legal
Julio A. Roca 13/10/98 2192 | Electoral
Manuel Quintana 13/10/04 519 | Electoral

José Figueroa Alcorta 15/03/06 1673 | Sucesion legal
Roque Sdenz Pefia 12/10/10 1226 | Electoral
Victorino de la Plaza 18/02/14 968 | Sucesion legal
Hipdlito Yrigoyen 12/10/16 2192 | Electoral
Marcelo Torcuato Alvear 12/10/22 2193 | Flectoral
Hipdlito Yrigoyen 12/10/28 697 | Electoral

José Félix Uriburu 08/09/30 531 | Golpe
Agustin Pedro Justo 20/02/32 2193 | Flectoral
Roberto Marcelino Ortiz 20/02/38 927 | Electoral
Ramoén S. Castillo 03/09/40 1008 | Sucesi6n legal
Pedro Pablo Ramirez 07/06/43 267 | Golpe
Edelmiro Julidn Farrel 28/02/44 828 | Golpe

Juan Domingo Perén 04/06/46 2193 | Electoral
Juan Domingo Perén 04/06/52 1207 | Electoral
Eduardo Lonardi 23/09/55 53 | Golpe

Pedro Eugenio Aramburu 14/11/55 900 | Golpe

Arturo Frondizi 01/05/58 1430 | Electoral

José Marfa Guido'® 30/03/62 562 | Golpe

Arturo Umberto Illia 12/10/63 991 | Electoral
JUNTA REVOLUCIONARIA " 28/06/66 2| Golpe

Juan Carlos Ongania 29/06/66 1442 | Golpe

Pedro Alberto José Gnavi 09/06/70 10 | Golpe
Roberto Marcelo Levingston 18/06/70 279 | Golpe
Alejandro Agustin Lanusse 23/03/71 795 | Golpe

Héctor José Campora 25/05/73 50 | Electoral
Rail Alberto Lastiri 13/07/73 92 | Sucesion legal
Juan Domingo Perén 12/10/73 263 | Electoral
Maria Estela Martinez de Per6n 01/07/74 633 | Sucesion legal
JUNTA MILITAR '8 24/03/76 6| Golpe

Jorge Rafael Videla 29/03/76 1827 | Golpe
Roberto Eduardo Viola 29/03/81 258 | Golpe

Carlos Alberto Lacoste 11/12/81 12| Golpe
Leopoldo Fortunato Galtieri 22/12/81 179 | Golpe
Alfredo Oscar Saint Jean 18/06/82 14 | Golpe
Reynaldo Benito Bignone 01/07/82 528 | Golpe

Rail Alfonsin 10/12/83 2038 | Electoral
Carlos Sail Menem 08/07/89 2192 | Electoral
Carlos Sail Menem 08/07/95 1617 | Electoral
Fernando De La Raa 10/12/99 743 | Electoral
Federico Ramén Puerta 21/12/01 3 | Sucesion legal
Adolfo Rodriguez Sad 23/12/01 9 | Sucesion legal
Eduardo Oscar Gamafio 31/12/01 3 | Sucesién legal
Eduardo Alberto Duhalde 02/01/02 509 | Sucesion legal
Néstor Carlos Kirchner 25/05/03 1661 | Electoral
Cristina Fernandez de Kirchner 10/12/07 1461 | Electoral
Cristina Fernandez de Kirchner " 10/12/11 1460 | Electoral
Mauricio Macri 10/12/15 1461 | Electoral




Juan M. Abal Medina, Ernesto Calvo, Sabrina Ajmechety Maria C. Ratto

En la historia politica Argentina hemos tenido 57 gobiernosy 51 gober-

nantes, dado que 5 lo han sido en méds de una ocasién. Tal como podemos
observar en la Tabla 2, de los 57 gobiernos, 28 (el 49%) tuvieron un origen
electoral®, 12 (el 21%) asumieron su cargo mediante los criterios legales de
sucesion y otros 17 lo hicieron mediante un golpe de Estado (el 30%). Sin
embargo, la relativa paridad que observamos en el nimero de gobiernos de
los tres tipos desaparece cuando analizamos el tiempo que han gobernado
cada uno de ellos. Asi, los gobiernos de origen electoral han gobernado
41.902 dias (cast 115 anos), es decir, el 73% del periodo, mientras que los
que asumieron en virtud de los criterios sucesorios legales lo hicieron 7619
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Fueron consultados: “Las Fuerzas Armadas restituyen el imperio de la soberania
popular” Tomo I, (1946), publicacién realizada por la subsecretaria de informacio-
nes del Ministerio del Interior; las ediciones de “Elecciones”, Vol. 1 y 2 (1993),
publicadas bajo la serie de Estudios e Investigaciones de la secretarfa parlamentaria
de la Direccién de Informacién Parlamentaria de la Camara de Diputados de la
Nacién; Botana, 1977; Justo Lépez, 2001; Levene, 1992; Molinelli et al.,1999; Sdbato
etal., 2011.

Es dificil definir con exactitud el acceso al poder de Guido. En 1962 se produjo un golpe
de Estado impulsado por las tres fuerzas armadas. Una vez que lograron la renuncia de
Frondizi, los militares tenfan que definir quién serfa el que asumirfa al frente del Poder
Ejecutivo Nacional. En el transcurso de la noche en el que se estaba definiendo esta
cuestién, Guido era presidente provisional del Senado y, luego de la renuncia del presi-
dente y vicepresidente, invoco la Ley de Acefalia para asumir con el acuerdo de la Corte
Suprema, que fue la responsable de tomarle juramento. Estos sucesos hacen compleja
la clasificacién, toda vez que Guido asume siguiendo la Ley de Acefalia, pero se llega a
esa situacién luego de un golpe de Estado que obliga al binomio presidencial a renun-
ciar (Romero, 2012).

La Junta Revolucionaria estaba compuesta por el comandante en jefe del ejército,
teniente general Angel Pistarini; comandante de operaciones navales, almirante Benig-
no Ignacio Varela y el comandante en jefe de la fuerza aérea, brigadier mayor, Alfonso
Teodoro Alvarez, (Libro de Actas, Libro 2: 85-86)

La Junta Militar estaba conformada por el comandante general del ejército, teniente
general Rafael Videla; el comandante general de la armada, almirante Emilio Massera y
el comandante general de la Fuerza Aérea, brigadier general Ramén Agosti. Libro 2
pagina 270.

El 9 de diciembre del aio 2015, la Jueza Federal con competencia electoral, Maria
Servini de Cubria, a resultas de una accién iniciada por la alianza Cambiemos ganadora
de la eleccién presidencial, dict6 una sentencia declarativa que estableci6 la hora de
finalizacién del mandato de la entonces presidenta Fernandez de Kirchner en la media-
noche del dia 9 de diciembre y el inicio del mandato de Macri en las 0 horas del 10 de
diciembre. Pero al no poder tomar Macri posesién del cargo hasta que hubiese jurado
ante la Asamblea Legislativa, cosa que ocurriria al mediodia de ese dia, el jefe de Estado
serfa Federico Pinedo, presidente provisional del Senado en virtud de la Ley de Acefalia.
(La Nacién, 2015)

Realizamos también andlisis alternativos distinguiendo el grupo de gobiernos elegidos
electoralmente con anterioridad a la Ley Saenz Pefa. Estos andlisis alternativos pueden
ser solicitados a los autores.
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dias (casi 21 afios) y los que ocuparon el cargo a través de un golpe, 7931
dias (casi 22 anos).

Podemos observar asi que la duracién promedio de cada tipo de gobier-
no segun su origen es claramente distinta. Los gobernantes que accedieron
al cargo en comicios presentan una duraciéon claramente mayor: en prome-
dio, 1496,5 dias, lo que equivale a 4,1 afos; aquellos que lo hicieron siguien-
do los criterios legales sucesorios duraron en promedio 634,9 dias, equiva-
lente a 1,74 afios; mientras que los que accedieron mediante un golpe de
Estado permanecieron 466,5 dias, esto es, 1,28 anos. La relativa paridad
que muestran los gobiernos con un origen no electoral podria estar indi-
cando un papel importante de los comicios a la hora de explicar la tasa de
supervivencia y los riesgos de reemplazo de los gobiernos.

TABLA 2
Estabilidad de los gobiernos segtn tipo de origen

Origen Dias Anos Casos Prom. dias | Prom. afos

Electoral 41902 115,04 28 1496,5 4,10
No electoral 15550 42,57 29 536,2 1,47
Total 57452 157,73 57 1007,9 2,77

Fuente: Elaboracion propia a partir de las actas que figuran en los Libros de Actas de
Juramentos de los Miembros del Gobierno de la Nacién Argentina y la bibliografia
indicada en la nota 15.

En el siguiente apartado buscaremos explicar estas notorias diferencias
que presentan los gobiernos en cuanto a su estabilidad, analizando los de-
terminantes de la longevidad de los gobiernos en la Argentina, proponien-
do algunas hipétesis y poniéndolas a prueba.

5. Supervivencia politica

Los datos descriptivos muestran una significativa variaciéon en la longe-
vidad de los gobiernos entre aquellos que tienen su origen en elecciones y
aquellos que no. En esta seccién, analizamos la supervivencia politica de los
gobernantes argentinos, poniendo a prueba la hipétesis que senala que el
origen, electoral o no, de un gobierno afecta su longevidad y la tasa de
riesgo de ser reemplazado que enfrenta en el transcurso de su mandato. De
corroborarse la hipétesis los gobiernos de un tipo y otro no sélo deberian
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diferir en su longevidad sino también en los patrones de transformacién de
la taza de riesgo de reemplazo que enfrentan en el transcurso del tiempo.

Para realizar el analisis estimamos distintos modelos de supervivencia
utilizando los datos descritos en la Tabla 1. Tomados de la epidemiologia,
los modelos de supervivencia buscan explicar el tiempo que demora un
paciente en fallecer o curarse como resultado de distintas variables de inte-
rés. La variable dependiente de estos modelos es el nimero de dias que
transcurren desde que se inicia la medicién, por ejemplo, cuando una en-
fermedad es diagnosticada, hasta el momento en el cual el paciente muere o
se recupera.

En el analisis politico, los modelos de supervivencia han sido extensa-
mente utilizados para analizar el cambio institucional, por ejemplo el tiem-
po que persisten distintos arreglos institucionales, desde sistemas electora-
les hasta regimenes politicos, desde que son inaugurados hasta ser reempla-
zados o eliminados®'.

En el estudio del cambio de régimen politico, Przeworski et al., (2000) y
Epstein et al., (2006) mostraron modelos de supervivencia que explican las
tasas de transiciones de democracias (Democratizacién endégena) asi como
también la tasa de resiliencia de las democracias existentes (Democratiza-
ci6n exégena).

En este articulo, emplearemos este tipo de modelos para explicar la
inestabilidad politica de Argentina. Asi, evaluaremos la cantidad de dias que
dura un gobierno desde la toma de posesion hasta su reemplazo. La tasa de
supervivencia, entonces, puede leerse como una razén que indica el niime-
ro de dias hasta que es reemplazado un ejecutivo en cada uno de los tres
regimenes (electoral, sucesorio, golpe de Estado). En el primer dia (ascen-
si6n), la tasa de supervivencia es 1 (100% en el eje vertical). Cada dia que
pasa, vemos que la tasa de supervivencia cae. Por ejemplo, a los 1000 dias de
gobierno, alrededor de un 75% de los ejecutivos democriticos sigue en su
cargo. Como contraste, menos de un 10% de los ejecutivos que accedieron
en forma no-electoral permanece en el cargo.

21 Parauna discusién general sobre los modelos de supervivencia en el analisis politico, ver

Ver Box-Steffensmeier y Zorn (2001).

25



Revista SAAP - Vol. 16, N° 1
GRAFICO 1
Dias de Supervivencia de Ejecutivos que accedieron al poder por la via

electoral o por otro mecanismo

Kaplan-Meier, Probabilidad de que el Ejecutivo siga en ejercicio
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Nota: Los graficos Kaplan-Meier describen el nimero de dias hasta que es reemplaza-
do un ejecutivo en cada uno de los tres regimenes.

Fuente: Elaboracién propia.

Comparemos, por ejemplo, el niimero de dias promedio de superviven-
cia de un ejecutivo que accede al poder a través de elecciones con aquellos
que acceden en forma no electoral, por ruptura del orden constitucional o
por los mecanismos sucesorios legales. Las lineas en el Grafico 1 describen
la tasa de gobernantes que continian en funciones por cada dia que trans-
curre su gobierno. Por ejemplo, si consideramos la linea superior, la cual
describe gobiernos con origen electoral, vemos que, después de 500 dfias,
poco mas de un 80% de los gobernantes sigue en funciones. Vale la pena
contrastarlo con los gobiernos con un origen no electoral, entre los cuales
tan solo un 40% de los gobernantes contintan en funciones luego de 500
dias. Este nimero declina rapidamente, con menos de un 25% de los go-
bernantes que accedieron por golpe o Ley de Acefalia todavia en funciones
luego de 600 dias.
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6. Resultados estadisticos

Si bien los resultados presentados en el Grafico 1 son interesantes, este
andlisis tiene algunos limites, ya que sélo intervienen dos variables: canti-
dad de gobernantes y dias de gobierno. Es importante controlar el efecto de
estas variables e introducir algunas otras que también pudieran estar inter-
viniendo en esta relaciéon. Por ejemplo, se vuelve relevante evaluar la tasa de
supervivencia de los distintos ejecutivos controlando por factores tales como
la muerte o renuncia de un presidente, asi como también el tipo de origen
precedente. Ello nos permitira dar otras respuestas a interrogantes tales como:
¢Cudl es el tiempo de supervivencia esperado por un gobierno democratico
luego de una transicién democratica? ¢En qué medida la tasa de supervi-
vencia es mayor o menor bajo distintos partidos? ¢Cudl es la diferencia en la
tasa de supervivencia de acuerdo al origen por el que los gobiernos accedie-
ron al poder?

Para realizar este analisis en forma sistematica, Przeworski et al., (2000)
utilizaron un modelo de supervivencia Weibull, el cual mide no sélo el efec-
to de covariados en la tasa de supervivencia, sino también el efecto del des-
gaste a lo largo del tiempo, es decir, cuanto dura el efecto y si éste decae con
el transcurso de los dias. Consideremos a la institucién “poder ejecutivo”
como un metal que sufre desgaste y, eventualmente, se quiebra. Las institu-
ciones pueden con el paso del tiempo debilitarse (fatiga del metal) o fortale-
cerse (asentamiento). El modelo de Weibull permite evaluar si con el paso
del tiempo la tasa de riesgo del poder ejecutivo (fatiga) aumenta o disminu-
ye (asentamiento), permitiéndonos concluir mas especificamente sobre el
efecto de largo plazo de algunas variables de interés. Epstein et al., (2006),
por otro lado, utilizan un modelo de supervivencia de Cox que permite que
la tasa de riesgo varie a lo largo del tiempo en forma no monoténica.

En este trabajo aplicaremos el mismo modelo de supervivencia para
evaluar el efecto a largo plazo que poseen algunos factores del sistema poli-
tico sobre la cantidad de dias de duracién de los gobiernos.

La variable dependiente de nuestro analisis, por tanto, es el tiempo de
duracién de los gobiernos, tal y como fue descripta en las paginas prece-
dentes. En la Tabla 3, presentamos tres modelos que estiman la superviven-
cia de gobiernos cuando este tiene un origen electoral o no. El segundo
modelo evalaa el efecto de una ruptura mediante golpe de Estado, muerte
o renuncia. Finalmente, estimamos el mismo modelo agregando variables
partidarias. En los modelos de supervivencia, los coeficientes describen la
tasa de riesgo, es decir, el aumento o disminucién en la probabilidad de que
el ejecutivo sea reemplazado. Valores negativos describen una disminucién
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en la tasa de riesgo, en tanto que valores positivos describen un mayor ries-
go de reemplazo.

TABLA 3
Modelos de Supervivencia de las Presidencias en Argentina

Tiempo de supervivencia

Weibull Weibull Cox
1) (2) (3)
No Electoral* 1.237%%% 1.500%%%* 2.495% %%
(0.372) (0.390) (0.538)
No Electoral[t-1] -0.470 -0.801%* -1.321 %%
(0.360) (0.380) (0.423)
Muerte/Renuncia 1.302%%% 2.24 ] %%
(0.325) (0.422)
Golpe 0.606* 1.182%*
(0.364) (0.419)
Peronismo 0.937%*
(0.390)
UCR -0.0513
(0.478)
LN(P) -0.0912 0.0134
(0.117) (0.116)
Constante -6.390%** -7.460%%*
(0.788) (0.893)
Observaciones 57 57 57
LogLik -101.1 -93.78 -153.6

Nota: Errores estandares en paréntesis: *** p<0.01; ** p<0.05; * p<0.1.

+No electoral describe un ejecutivo que no accedié al gobierno mediante elecciones.
Los modelos 1y 2 presentan coeficientes de riesgo de modelos Weibull. El modelo 3
presenta estimados de CoxPH.

Fuente: Elaboracién propia.

En el modelo 1 de la Tabla 3, vemos que el coeficiente de la variable No
Electoral es 1,23 y de signo positivo, lo que describe un aumento en el riesgo
de reemplazo (menor supervivencia) de los gobiernos que no fueron elegidos
mediante voto frente a los gobiernos electos democraticamente. Podemos eva-
luar su efecto de una forma mas intuitiva exponenciando el coeficiente. Es
decir, el riesgo de reemplazo de un ejecutivo que no fue elegido electoralmente
es 3,44 veces mayor que la de un ejecutivo que accedié mediante el voto. Sin
embargo, vale la pena destacar que un gobierno no electo que sucede a otro
gobierno no electo (No Electoral[t-1]) es considerablemente mas estable, con
una tasa de riesgo que es tan solo el doble que el de una democracia, un efecto
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conjunto estadisticamente significativo. La reduccién del riesgo, con su con-
siguiente aumento en el tiempo de supervivencia, es mayor luego de una
transicion democritica, como muestran también en el segundo modelo los
coeficientes negativos de No Electoral[t-1]. En aquel modelo, el efecto de este
término es negativo y estadisticamente significativo.

GRAFICO 2
Tasa de Riesgo (Hazard) de los tipos de origen de los gobiernos

Tasa de riesgo (CoxPH)

.0015 .002 .0025
1 1 1

.001
1

.0005
1

0 500 1000 1500 2000
Dias desde la toma de gobierno

Electoral —=———- No Electoral (Golpe o Acefalia) l

Nota: Cambio en la tasa de riesgo por dia y régimen politico. La tasa de riesgo
(“Hazard rate”) describe la probabilidad de que un gobierno termine en el dia x. Por
ejemplo, la probabilidad de que un gobierno autoritario concluya en el dia 500 es
.002, es decir, 0.2%. En los modelos de Cox, la tasa de riesgo es variable, indicando
periodos en los cuales es mas probable que el gobierno concluya.

Fuente: Elaboracién propia.

La Tabla 3 muestra también otros resultados interesantes. En primer
lugar, como muestra el coeficiente LN(P), que mide el riesgo acumulado,
conforme pasa el tiempo, la tasa de riesgo se vuelve relativamente estable. Es
decir; no hay un elemento de auto reforzamiento del gobierno conforme
pasa el tiempo. Mas aun, la tasa variable de riesgo, que es estimada por el
modelo de Cox y graficada en el Grafico 2, muestra que los gobiernos de-
mocraticos de origen electoral sufren desgaste politico después de las elec-
ciones intermedias, que generalmente se producen alrededor de los 700
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dias después de haber asumido el cargo. Es decir; mientras que los ejecuti-
vos elegidos democréticamente son considerablemente més duraderos que
los originados en un golpe o en sucesién legal, la probabilidad de una rup-
tura aumenta considerablemente después de las elecciones intermedias. Es
decir, si bien un gobernante que asciende al poder politico por un golpe o
una determinada regla sucesoria tiene un déficit de origen que hace mas
probable su reemplazo en los dos primeros afos, vemos que los gobiernos
que surgen de elecciones son muy sensibles al desgaste politico a partir de
su tercer ano de gobierno®.

Para una mejor comprensién de este punto es necesario tener en cuen-
ta que el caso de los gobernantes que accedieron mediante elecciones es
muy diferente al de quienes asumieron como consecuencia de los criterios
legales sucesorios o como consecuencia de un golpe de Estado. Estos dos
ultimos casos comparten la caracteristica de no contar con el respaldo po-
pular para ejercer el cargo y, por lo tanto, su legitimidad de origen esta
puesta en cuestiéon. De todos modos, resulta necesario también diferenciar
los gobiernos surgidos como consecuencia de lo establecido por la Consti-
tucion o ley de acefalia de aquellos que llegaron al poder mediante un golpe.
Mientras que en los casos en los que se aplica la sucesion legal la legitimidad
esta dada precisamente por la normativa que establece el procedimiento®,
la historia nos muestra cémo los gobiernos surgidos de golpes fueron fruto
de negociaciones improvisadas al calor del levantamiento sin que, en mu-
chos casos, existieran definiciones previas sobre quién serfa el responsable
del PEN de triunfar la accién militar. Los acontecimientos posteriores a los
golpes de 1930, 1943 y 1955 mostraron rapidamente fuertes disidencias
entre quienes realizaron el golpe y los conflictos internos de 1966 y 1976, si
bien no fueron tan visibles, hoy sabemos que también existieron*:.

22 La legitimidad de origen estabiliza a los gobiernos individuales, no al régimen. Es el
efecto estabilizador que el régimen da a un gobierno.
Sin embargo, es evidente que esta legitimidad es mas débil que la que otorga el triunfo
en una eleccién popular y depende de un conjunto de factores contextuales. Brevemen-
te, no es lo mismo el caso de alguien que ocupa el cargo por haber compartido la
férmula electoral con su antecesor como candidato a vicepresidente, y mas atn si tuvo
una amplia participacién en la campana, que la situacién de quien accede por el hecho de
formar parte como legislador de la linea sucesoria. De los once individuos que accedie-
ron al cargo mediante sucesion legal, 6 lo hicieron después de haber sido electos como
vicepresidentes y 5 por haber ocupado otros cargos en la linea sucesoria o electos por
el Congreso. Los primeros tienen una duracién promedio de 1073,5 dias mientras que
los segundos apenas 123 dias.
2* En el caso del golpe militar de 1930, la debilidad del poder de José Félix Uriburu quedé
en evidencia cuando se vio obligado a renunciar a su proyecto de reforma de la Cons-
titucién Nacional e implementacién de un régimen de tipo corporativista. En los acon-
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Finalmente, de los datos que presentamos en este trabajo podemos de-

rivar las tasas de transicion entre gobiernos electorales y no electorales en
cada ano. Vemos que, en cada caso, la probabilidad de que un tipo de go-
bierno continte es alta (hay baja tasa de reemplazo). Notamos, sin embargo,
que dicha continuidad es mas alta para los de origen electoral y que para los
otros.

GRAFICO 3
Tasa de transiciones entre los tipos de origen de los gobiernos
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Nota: La Figura 3 estima las probabilidades de transicion entre ejecutivos elegidos
mediante el voto o que accedieron al poder por mecanismos no electorales como

acefalia o golpe.
Fuente: Elaboracién propia.

tecimientos posteriores al golpe de 1943, Rawson —quien se suponia que iba a ser el
presidente de facto— no llegé a asumir por apostar por un proyecto politico que
incorporara a funcionarios del gobierno de Castillo, lo que fue vetado por sus compa-
fieros de armas. La consecuencia fue la designacién de Ramirez. De todos modos, su
gestion al frente del Ejecutivo Nacional fue breve, ya que luego de la declaracién de la
guerra al Eje en el marco de la Segunda Guerra Mundial se vio obligado a renunciar. La
fragilidad de los ejecutivos surgidos de un golpe militar se volvié a comprobar en 1955
con el breve gobierno de Lonardi, quien fracasé rdpidamente en su pretensiéon de
reeditar un gobierno nacionalista como el de 1943, en el que existiera un pacto entre los
militares, la Iglesia y los trabajadores. Esta propuesta fue vetada por los sectores liderados
por Aramburu, que apostaron a una politica de proscripcién del peronismo. (Canelo,
2016; De Riz, 2000; Potash, 1971; Rouquié, 1981, entre otros)
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Podemos acercarnos entonces a resultados que nos permiten pensar en
los efectos concretos sobre la estabilidad e inestabilidad politica a lo largo de
la historia argentina. Mientras que un gobierno electoral es sucedido por
otro electoral en més de un 85% de los casos, los gobiernos no electorales
son reemplazados por otros gobiernos con ese origen en alrededor de un
70% de los casos y con una alta variabilidad. Esa informacion la obtenemos
del coeficiente de la variable No Electoral[t-1], que caracteriza al tipo de
gobierno previo a un mandato determinado. En otras palabras, mientras
que los tipos de gobierno en la Argentina tienen mayor continuidad que la
que es habitualmente reconocida (gobernantes electos suceden a otros elec-
tos y gobernantes no electos suceden a otros gobernantes con el mismo
origen), la estabilidad (baja tasa de riesgo) y longevidad (reemplazo tardio)
de los gobiernos propiamente democraticos, electos por el pueblo, ha sido
considerablemente mayor que la de los gobiernos de otro origen. Es decir,
los quiebres institucionales propician gobiernos mas cortos e inestables y los
democraticos conllevan gobiernos mas duraderos y estables. La legitimidad
de origen no sélo afecta la supervivencia de los gobiernos, sino que condi-
ciona su porvenir.

7. Conclusiones

La inestabilidad politica ha caracterizado a gran parte de la historia
institucional de la Argentina. En este articulo, nos propusimos hacer un
analisis que comprendiera las distintas etapas y procesos que tuvieron lugar
desde 1862 hasta nuestros dias y poder concluir sobre las causas de dicha
inestabilidad. La informacién contenida en los Libros de Actas y utilizada
para analizar la estabilidad de los gobiernos en la Argentina nos permite
llegar a algunas conclusiones interesantes que merecen mayor investigacion
en el futuro.

En primer lugar, los datos demuestran que la estabilidad de los gobier-
nos es explicada en gran medida por su origen, electoral o no electoral. Los
gobiernos surgidos de elecciones son siempre mds estables y duraderos que
los que tienen otro origen, ya sea sucesion legal o golpe de Estado, siendo el
riesgo de ser reemplazados de los segundos casi 3,5 veces mas alto que el de
los primeros.

A su vez, los patrones de estabilidad también son marcadamente distin-
tos. Asi, mientras que los gobiernos surgidos de elecciones comienzan con
una alta tasa de supervivencia y, por lo tanto, con un nivel de riesgo de
reemplazo muy bajo, los gobiernos que tienen un origen diferente al electo-
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ral tienen en sus primeros dias una baja tasa de supervivencia y altas posibi-
lidades de reemplazo. Con el paso del tiempo, los gobiernos electorales
empiezan a acrecentar su riesgo, reduciendo sus posibilidades de supervi-
vencia, especialmente en el momento de afrontar su primera eleccién de
renovacion parlamentaria y sus secuelas (a los 700 dias aproximadamente).
Por el contrario, los gobiernos no electorales, si bien son siempre menos
estables que los electorales, reducen el riesgo de sustitucion después de
cierto tiempo (500 dias aproximadamente).

Posiblemente, estos patrones distintos puedan explicarse por el hecho
de que los ejecutivos que no llegaron a través del voto son generalmente
reemplazados debido a déficits de origen, sufriendo mayores riesgos de re-
emplazo en su primer ano de gobierno, en tanto que los electorales son
reemplazados debido al desgaste politico. Esto puede observarse en el sos-
tenido incremento en la tasa de riesgo de los gobiernos democraticos con el
paso del tiempo.

En tercer lugar, los datos muestran que la continuidad de los gobiernos
en la historia argentina es mayor a lo que muchas veces se sostiene y que,
lejos de una sucesion de gobiernos electorales y no electorales, lo que puede
observarse es que, en la mayoria de los casos, los gobiernos son sucedidos
por gobiernos del mismo origen, especialmente aquellos surgidos de la elec-
cién popular.

Finalmente, es interesante sefalar que los gobiernos que son, en princi-
pio®, productos de la “vieja” y “nueva” inestabilidad senalada por la litera-
tura, es decir, de golpes de estado o de renuncia obligada, tienen patrones
de comportamiento muy similares y contrastantes con los que presentan los
gobiernos originados en el voto popular.
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Resumen: En la tltima década, la literatura en ciencia politica ha introducido un nuevo
concepto denominado “polarizacién afectiva” para caracterizar una forma de polariza-
cién politica en la que predominan actitudes de favoritismo por el propio grupo y
desprecio hacia el grupo rival. Este nuevo concepto nace en un escenario de fuerte
tension entre grupos politicos rivales en diversas democracias modernas. En este arti-
culo, presentamos una revision sistematica y critica de la literatura empirica sobre pola-
rizacién afectiva. El objetivo es poder realizar sugerencias metodolégicas a tener en
cuenta en la futura investigacién en esta area. Como punto positivo, destacamos la
variedad de medidas que se han utilizado para medir la polarizaciéon afectiva, desde
medidas explicitas e implicitas hasta conductuales. Criticamos la ambigiiedad con la que
viene siendo utilizado el concepto de polarizacién afectiva, sugiriendo maneras de so-
brepasar los problemas identificados. También senalamos la necesidad de una defini-
cion precisa de los objetos hacia los cuales las actitudes van a ser medidas. Por tltimo,
resaltamos la necesidad de mayores esfuerzos para establecer la validez convergente y
discriminante del constructo de polarizacién afectiva.

Palabras clave: Polarizacién afectiva — Polarizacién social — Polarizacién politica — Polarizacién
ideoldgica

Abstract: In the last decade, the political science literature has introduced a new concept called
“affective polarization” to describe a form of political polarization in which attitudes of favoritism for
one’s own group and contempt for the rival group predominate. This new concept s born in the
context of strong tension between rival political groups in different modern democracies. In this
article, we present a systematic and critical veview of the empirical literature on affective polarization.
The goal is to present methodological suggestions to be taken into account in future research in this
area. As a positive aspect, we highlight the variety of measures that have been used to measure
affective polarization, from explicit and implicit to behavioral measures. We criticize the ambiguity
with which the concept is being used, suggesting ways to overcome the identified problems. We also

*  Articulo recibido el 9 de abril de 2021 y aceptado para su publicacién el 25 de agosto de
2021.
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point out the need for precise definition of the objects towards which political attitudes are to be
measured. Finally, we highlight the need for further efforts to establish the convergent and
discriminant validity of the affective polarization construct.

Keywords: Affective polarization — Social polarization — Political polarization — Ideological
polarization

Introduccion

La democracia se ha convertido en uno de los bastiones sobre los que se
basa el desarrollo de gran parte de las sociedades modernas. Sin ser una for-
ma de gobierno perfecta, existe consenso de que es la forma de gobierno que
mejor logra reducir la violencia asociada al cambio de poder politico
(Przeworski, 2016). No obstante, en las tltimas décadas, se ha prendido una
senal de alarma que marca un peligro que enfrentan varias democracias del
siglo XXI: la polarizacién politica (Carother y O “Donahue, 2019; Schuliaquer
y Vommaro, 2020). Algunos ejemplos prominentes van desde Estados Uni-
dos con una creciente intolerancia entre republicanos y democratas, pasando
por la conflictividad con la que el Reino Unido viene transitando el Brexit, las
dificultades politicas que ha atravesado Espana, incluyendo las tensiones ge-
neradas entre las facciones separatistas y el gobierno nacional. También hay
claras instancias latinoamericanas de polarizacién afectiva como el intenso y
sostenido conflicto entre chavistas y anti-chavistas que ha debilitado la demo-
cracia venezolana, la elecciéon y oposiciéon a Bolsonaro en Brasil y “la grieta”
que divide a la sociedad argentina entre kirchneristas y anti-kirchneristas.

Varios autores ven la polarizacién politica como un fenémeno social-
mente pernicioso porque la intolerancia y animosidad que genera (Borah,
2014; Hwang et al., 2018; Layman et al., 2006; Marks et al., 2019) pueden
socavar los cimientos mismos del funcionamiento democratico que impli-
can el didlogo, el respeto y la capacidad de colaborar en pos del bien comiin
(Levenduski, 2013; McCoy et al., 2018). En el contexto de los efectos perni-
ciosos de la polarizacién politica, se ha propuesto el concepto de polariza-
cion afectiva para caracterizar la distancia social, baja tolerancia y afectividad
negativa exacerbada que parece describir la situacién social en varios paises
del mundo.

En este articulo, nos proponemos revisar de manera metodoldgica la
literatura en ciencia politica sobre polarizacién, con especial foco en el ana-
lisis de la polarizacién afectiva, un concepto que se ha propuesto en la alti-
ma década (Iyengar et al., 2012) y que parece describir y caracterizar los
problemas que enfrentan varias sociedades modernas. La revisién que pro-
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ponemos busca ser sistemadtica, es decir, que hacemos un recorrido exhaus-
tivo sobre los trabajos que cuamplen los criterios de basqueda que explicitamos
mas adelante. Nuestra intencién es analizar de manera critica los diferentes
procedimientos que se vienen utilizando para medir la polarizacién afectiva,
comentando los resultados principales que se han obtenido y sefialando los
aspectos metodolégicos que creemos que deberian desarrollarse en mayor
profundidad para que el conocimiento en esta area progrese de manera
solida y rigurosa. Nuestros aportes mas prominentes en este articulo con-
ciernen, en primer lugar, a discusiones en torno a la ambigiiedad de dife-
rentes medidas de polarizacién afectiva que se vienen utilizando y, en segun-
do lugar; a la validez convergente y discriminante del constructo en cuestion
en relacién a conceptos vinculados con el de polarizacion ideoldgica.

Esta revision esta estructurada de la siguiente manera. Primero, presen-
tamos las definiciones de polarizacién politica, ideolégica y afectiva que uti-
lizaremos. Segundo, explicamos la estrategia metodologica de esta revision
sistematica sobre polarizacién afectiva, dando revista a los procedimientos
que se vienen utilizando para medirla, con especial énfasis en discutir sus
ventajas y limitaciones. Tercero, presentamos un apartado en que realiza-
mos sugerencias para un desarrollo metodolégicamente sélido del area. Fi-
nalizamos presentando nuestras conclusiones.

1. Polarizacién politica, ideolégica y afectiva

Para empezar, el término “polarizacién” refiere a una determinada dis-
tribucién en la que los casos se concentran en polos opuestos en detrimento
de los casos con valores intermedios (Fiorina y Abrams, 2008). Cuando el
término “polarizacién” es utilizado en el contexto de la politica, describe
actitudes que lucen relativamente extremas. <De qué actitudes estariamos
hablando al referirnos a la polarizacién politica? En este punto, es necesario
reconocer que en la ciencia politica se vienen utilizando varios conceptos
relacionados. Si estamos midiendo actitudes extremas de las personas hacia
los partidos politicos (ej., republicanos vs. demdcratas) o hacia personajes
politicos prominentes (ej., candidatos presidenciales) hablamos de polariza-
cién politica. Incluso, algunos autores han tomado como polarizacién politi-
ca el creciente apoyo a partidos politicos ideolégicamente mas extremos,
como serian los casos de algunos partidos de ultra derecha en Europa
(Wrinkler, 2019). Si estamos midiendo el extremismo en el auto posiciona-
miento ideolégico (izquierda vs. derecha) hablamos de polarizacion ideoldgi-
ca. Incluso, a veces, también se hace referencia a la polarizacién ideol6gica
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cuando se evalian las actitudes respecto a temas especificos, como por ejem-
plo la legalizacién/prohibicién del aborto, el matrimonio igualitario o el ni-
vel de intervencién del Estado en la salud y la educacién. También existen
consideraciones que refieren tanto a la polarizacién politica como ideol6gi-
ca como cuando se observa una creciente homogeneidad ideolégica en el
interior de grupos politicos, al mismo tiempo que hay un bajo solapamiento
ideolégico entre los grupos rivales (Layman et al., 2006). Por tltimo, nos
detenemos y queremos dedicar mas atencioén a la caracterizacién de la pola-
rizacion afectiva, el fenémeno sobre el que centramos el andlisis metodolégico
en el presente articulo.

Como mencionamos anteriormente, la polarizacién afectiva puede te-
ner como objeto a los partidos politicos dominantes, a las elites politicas o
meramente a los simpatizantes de uno u otro partido, lider o, incluso, posi-
cionamiento ideolégico (Druckman y Levendusky, 2019; Mason, 2018).
Iyengar et al. (2012) propusieron la nocién de polarizacién afectiva para
describir el creciente desagrado y hostilidad que se puede observar entre
grupos de partidarios politicos en algunas sociedades modernas, diferen-
ciandolo de la mera divergencia de creencias y opiniones. Algunos de los
principales términos que caracterizan este fenémeno son la distancia social,
la intolerancia, la falta de respeto y una emocionalidad negativa exacerbada
hacia los miembros del campo rival.

Iyengar y colaboradores asientan la nocién de polarizacién afectiva en
la teorfa de la identidad social (Tajfel 1970; Tajfel y Turner 1979). Esta teoria
distingue la identidad personal, que es lo que las personas piensan y sienten
acerca de sus rasgos idiosincraticos, de la identidad social, que es la parte del
autoconcepto individual que se deriva de ser miembro de un grupo social (o
grupos), junto con la significacién emocional asociada a esa membresia (Tajfel,
1974: 69). Es un hecho de la politica que las personas se identifican con un
partido o un lider politico, lo que contribuye a definir su identidad social
(Van Babel y Pereira, 2018). Algunos autores proponen que un proceso simi-
lar puede darse en relacién a temas ideol6gicos (Mason, 2018). Por supues-
to, formar una identidad social basada en la pertenencia a un grupo no
necesariamente implica odiar a las personas que se identifican con otros
grupos. Sin embargo, nuestro funcionamiento psicolégico muestra cierta
facilidad para la discriminacién entre in-groups y out-groups y el consiguiente
favoritismo por el propio grupo. Esto es particularmente cierto en el con-
texto de la politica, en donde las personas tratan sefales de acuerdo o sim-
patia con lideres y partidos politicos como claves de alianza y coalicién
(Pietraszewski et al., 2015). La polarizacién afectiva presente en el cruce de
opiniones politicas o ideolégicas puede ser el resultado de la suma de claves
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que marcan la competencia y el conflicto entre grupos rivales. Varios inves-
tigadores en ciencia politica sostienen que la polarizacién afectiva refleja ese
proceso en un estado de hiperactividad (Garrett et al., 2014; Iyengar et al.,
2012; Van Babel y Pereira, 2018).

La evidencia de polarizacién afectiva en diferentes partes del mundo
no es escasa. En su trabajo pionero realizado a partir de datos de encuestas
en series de tiempo, Iyengar et al. (2012) mostraron que la creciente hostili-
dad entre los lideres demécratas y republicanos a partir de campaiias agresi-
vas contribuy6 a la polarizacién afectiva en EEUU en las tltimas décadas,
medida a partir de cambios en la distancia social tolerada y el nivel de cerca-
nia afectiva. Por dar un ejemplo latinoamericano, hace afos que en Argen-
tina se habla de “la grieta” en referencia al clima de creciente distanciamien-
to y encono entre aquellos que apoyan a uno u otro gobierno o lider politico
(Alonso y Brussino, 2018; Aruguete y Calvo, 2018; Lupu, 2016). El caso de
Espana es de destacar también, ya que aparece como el territorio con mayo-
res indicadores de polarizaciéon afectiva en un estudio comparativo de 20
paises, que incluye el prominente caso de EEUU (Gridon et al., 2020).

La polarizacién afectiva parece un concepto intuitivo y explicativo de la
realidad que podemos observar tanto en las cenas familiares y en la calle,
como en la televisién y las redes sociales, en nuestro pueblo, ciudad o pais,
como en otras partes del mundo. No obstante, justamente por este caracter
intuitivo y de sentido comun del fenémeno es que queremos analizar y dis-
cutir sus bases metodoldgicas. Como sefala Fiorina y Abrams (2008), la
ciencia politica suele tener un desarrollo teérico y metodolégico menos sis-
tematico que otras ciencias sociales debido a la cercania que presentan sus
abordajes con los eventos del mundo “real”. Esto representa ventajas, segu-
ramente asociadas a la relevancia inmediata de los desarrollos del area, pero
también potenciales riesgos en relacion a la adecuada fundamentacién de
los conceptos y métodos que se emplean. El presente articulo busca realizar
un aporte en este ultimo sentido.

2. Revision metodolégica sobre polarizacion afectiva

En esta seccion, abordaremos el alcance y las limitaciones de los princi-
pales métodos que se han utilizado para medir la polarizacién afectiva. Para
precisar y limitar nuestra tarea, sélo incluimos el analisis de los aspectos
metodoldgicos relevantes de los articulos empiricos que resultaron de una
basqueda sistematica en Google Académico y en la lista de referencias de arti-
culos de revision sobre polarizacién afectiva. Mas especificamente, hemos

41



Revista SAAP - Vol. 16, N° 1

considerado las publicaciones en idioma inglés entre enero de 2010 y junio
de 2020, utilizando como palabras de basqueda (en el titulo y/o en el abstract)
las siguientes frases: «affective polarization»; “social polarization™; «affective» +
«polarization»; «feeling» + «polarization»; «emotion» + «polarization”y «polarizing»
(utilizamos en la bisqueda la palabra “polarization” y sus derivados, tanto
escrita con “z” como con “s”). Para complementar nuestra bisqueda, tam-
bién revisamos la lista de referencias de las revisiones teéricas sobre el fend-
meno de polarizacién afectiva de Iyengar et al. (2019) y Van Bavel y Pereira
(2018)". Sélo incorporamos articulos en inglés porque nos limitamos a in-
tentar brindar un pantallazo de la literatura internacional sobre el tema de
interés. De ellas revisamos la totalidad de los articulos empiricos de cada
lista de referencias para retener aquellos que cumpliesen con nuestro crite-
rio de busqueda. No incluimos working papers, sino sélo articulos publica-
dos que pasaron la revision de pares. A partir de este sondeo, encontramos
inicialmente 59 articulos, de los cuales descartamos 18 por no ser pertinen-
tes (ej. articulos exclusivamente tedricos, manuscritos no publicados, etc.).
Asi, obtuvimos 41 articulos empiricos que toman medidas de polarizacién
afectiva. En la Tabla 1 se puede encontrar el detalle de los autores, afio de
publicacién, pais de origen de las muestras y medidas de polarizacién afectiva
que utilizaron en cada estudio.

De acuerdo a nuestra busqueda, Iyengar, Sood y Lelkes (2012) son los
primeros autores en acufiar el término “polarizacién afectiva”. Otros auto-
res en la literatura especializada del drea han llamado al fenémeno “polari-
zacién social” (Mason, 2015). Nuestra busqueda nos permite observar que
se ha incrementado el estudio del fenémeno desde el 2012, destacindose el
ano 2018 como el periodo con mayor namero (10) de publicaciones al res-
pecto, aunque el ano 2020 seguramente lo supera ya que, hasta junio, con-
tamos 9 publicaciones sobre polarizacién afectiva.

A continuacién, presentamos una clasificaciéon de los principales
paradigmas metodoldgicos que, de acuerdo a la literatura revisada, se han
propuesto para estudiar el fenémeno de la polarizacién afectiva. Seguimos
la clasificaciéon de Iyengar et al. (2019) en la que se establecen tres tipos de
medidas: medidas de auto-reporte, medidas implicitas y medidas
conductuales. Esta clasificacién nos serd ttil para enmarcar los principales
resultados que se han obtenido en esta drea de investigacion y también para
sefialar algunas de las principales ventajas y limitaciones que presenta cada
tipo de medida.

! Si bien hay cierto solapamiento con estas revisiones, nuestro articulo se enfoca en
mediciones empiricas de polarizacién afectiva, dando un pantallazo mucho mas exhausti-
vo, detallado y critico de este aspecto.
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TABLA 1

Medidas de polarizacion afectiva

MEDIDAS DE AUTO-REPORTE MEDIDAS MEDIDAS PATS
IMPLICIT. | CONDUCT. | DE LA MUESTRA
AUTOR ANO TERMO- DIST. RASGOS [ EMOC. [ OTRAS €j.. BIAT €j.. Juegos
METRO SOCIAL | TIPICOS | DISCR. Econémicos
(Dictador)
Iyengar, Sood y 2012 X X X EEUU y Reino
Lelkes Unido
Levensdusky 2013 X X EEUU
Garrett, 2014 X X X EEUU e Israel
Gvirsman,
Johnson, Tsfati,
Neo y Dal
Huddy, Mason y 2015 X EEUU
Aaroe
Iyengary 2015 X X X EEUU
Westwood
Mason 2015 X X EEUU
Suhay 2015 X EEUU
Lelkes 2016 X EEUU
Levendusky y 2016 X X X EEUU
Malhotra
Mason 2016 X EEUU
Rogowski y 2016 X EEUU
Sutherland
Bougher 2017 X EE.UU
Lau, Andersen, 2017 X X EEUU
Ditonto,
Kleinberg y
Redlawsk
Tsfati y Nir 2017 X X Israel
Webster y 2017 X X EEUU
Abramowitz
Lelkes, Sood e 2017 X X X EEUU
Iyengar
Lelkes y 2017 X EEUU
Westwood
Banda y Cluverius | 2018 X EEUU
Garret y Bankert 2018 X X X X EEUU
Klar, Krupnikovy | 2018 X EEUU
Ryan
Lelkes 2018 X EEUU
Levendusky 2018a X X X EEUU
Levendusky 2018b X X X EEUU
Luy Lee 2018 X EEUU
Luttig 2018 X EEUU
Suhay, Bello 2018 X X X EEUU
Pardo y Maurer
Wojcieszak y 2018 X X X X X EEUU
Garrett
Clifford 2019 X EEUU
Druckman y 2019 X X X X EEUU
Levensdusky
Gidron, Adams y 2019 X EEUU
Horne y otros 19 paises

Fuente: Elaboracién propia.
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Medidas de auto-reporte

De acuerdo a nuestra revision, el tipo de medida mas utilizado ha sido
el auto-reporte (self report). En una medida de auto-reporte se les pide a los
participantes que respondan distintas preguntas acerca de sus propios pen-
samientos, emociones y/o actitudes con respecto a, por ejemplo, distintos
partidos politicos®. Una de las grandes ventajas que presentan estas medi-
das es que, para algunos paises (e¢j., EEUU), vienen siendo incluidas en
encuestas de alcance nacional desde hace décadas, de tal manera que pue-
den ser consideradas en analisis de series de tiempo. Dentro de las medidas
de auto-reporte pueden distinguirse la medida de termémetro, la medida
de distancia social, la medida de evaluacién de rasgos tipicos y la medida
de evaluacién de emociones discretas, como las cuatro mas utilizadas (ver
Tabla 1).

De acuerdo a nuestra revision, la medida de termdmetro (feeling thermometer)
es la més utilizada para estimar la polarizacion afectiva, apareciendo en 33
(80%) de los 41 articulos que arrojé nuestra bisqueda.

Esta medida consiste en pedirle a los encuestados que estipulen un
ntmero que exprese el grado de afecto hacia (how you feel toward), por ejem-
plo, los dos partidos politicos dominantes, en una escala de 0 a 100, donde
0 es “frio” (cold), 100 es “calido” (warm)y 50 es “ni particularmente frio ni
particularmente calido™. La polarizacién afectiva es tipicamente calculada
como la diferencia entre la puntuacién otorgada al partido al que pertenece
o con el que simpatiza el encuestado (in party) y el partido opuesto (out
party). Utilizando esta medida, Iyengar et al. (2012) muestran como la pola-
rizacién en EEUU ha ido creciendo sostenidamente en las tltimas décadas.
Esto se debe a que el grado de afecto hacia el partido opositor es cada vez
mas bajo. En contraste, el grado de afecto hacia el partido propio se ha
mantenido relativamente estable a lo largo de las tltimas décadas. Sin em-
bargo, no debe pensarse que EEUU esta solo en la manifestacién de este
fenémeno; ni siquiera que es un ejemplo extremo. Gidron, Adams y Horne
(2019), también utilizando la medida del termémetro, analizan el nivel de
polarizacién de 20 democracias occidentales de América del Norte y Euro-
pay encuentran que el nivel de polarizacién en EEUU no es tan alto, ocu-

El objeto actitudinal en los estudios de polarizacién afectiva no siempre son los partidos
politicos, lo cual sera discutido en mayor profundidad en la seccién 3.2.

Otros autores utilizan la medida de termémetro con distinto fraseo. Por ejemplo,
McLaughin et al. (2020) preguntan a los participantes si tienen pensamientos o senti-
mientos favorables o desfavorables hacia cada partido politico en una escala Likert de 7
puntos (desde extremadamente desfavorable hasta extremadamente favorable).
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pando el puesto 13 de 20, siendo Espaiia el pais que ocupa el nimero 1 del
ranking de polarizacién afectiva.

Como desarrollaremos en la secciéon 3 de criticas metodologicas, la lite-
ratura sobre polarizacién afectiva muestra ciertas ambigtiedades respecto a
la determinacién de la medida de termémetro que, como la describimos
anteriormente, incluye dos mediciones y un célculo (una resta). El significa-
do de cada una de las medidas por separado, asi como de las diferentes
posibilidades de combinarlas, merece ser distinguido y lo discutimos en
mayor detalle en la secciéon 3.3.

Otra de las medidas muy utilizadas en las investigaciones sobre polari-
zacién afectiva es la medida de distancia social, que aparece en 15 (37%) de
los 41 articulos analizados en esta revision. Considerada de manera general,
la distancia social es medida como la (in)satisfaccion reportada al imaginar-
se interactuando con los miembros del grupo opuesto, y, como
ejemplificaremos, suele ser evaluada en diferentes escenarios. En su estudio
pionero, Iyengar y colaboradores (2012) muestran que los americanos ex-
presan cada vez mas negatividad ante la perspectiva de que su hijo se case
con alguien del partido contrario. En 1960, s6lo al 4-5% le resultaba molesto
que su hijo se case con alguien del partido opuesto, mientras que para 2010
esa cifra salt6 al 33% en los democratas y al 50% en los republicanos (Iyengar
etal., 2012). Otros escenarios utilizados para medir la distancia social contem-
plan preguntar por la (in)satisfaccién al imaginarse teniendo un vecino o un
amigo que es partidario de uno u otro partido politico (Iyengar et al., 2012).

Para Klar, Krupnikov y Ryan (2018), las medidas de distancia social no
resultan medidas limpias de polarizacién afectiva, ya que podrian implicar
tanto animosidad partidaria como una mera aversién a la politica en gene-
ral. Cuando se le pregunta a la gente sobre el matrimonio de su hijo con
alguien del partido contrario, tipicamente se asume que el partidismo del
encuestado es una parte destacada de una respuesta aversiva hacia un posi-
ble cényuge del partido contrario. Sin embargo, puede ser tanto que el
encuestado encuentre aversiva la posicion politica del posible conyuge, como
el hecho de que el posible conyuge sea politicamente activo, independiente-
mente del bando. De hecho, Klar, Krupnikov y Ryan (2018) encontraron
que cuando a los encuestados se les dice antes de la pregunta que el posible
conyuge posee falta de motivacién politica, su insatisfaccién cae notoria-
mente. Del mismo modo, la oposicién al matrimonio entre personas del
mismo partido aumenta cuando se les informa que la persona en cuestién
discute frecuentemente sobre politica. Sin dudas, la comprensién de las li-
mitaciones precisas de las medidas de distancia social es un tema importan-
te para la futura investigacién sobre el fenémeno de polarizacién afectiva.
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La medida de evaluacion de rasgos tipicos es la tercera medida de auto-
reporte que aparece en la Tabla 1. De los 31 estudios analizados, 8 (20%)
reportan el uso de evaluacién de rasgos tipicos. A través de este tipo de
medidas, se les pide a los participantes que expresen qué tan adecuadamen-
te describen a los miembros de cada grupo algunos términos positivos (ej.,
inteligente, abierto, honesto) y negativos (€j., obstinado, egoista, deshones-
to). Nuevamente, los resultados del uso de esta medida van en el mismo
sentido que las medidas anteriores. Por ejemplo, Iyengar et al. (2012) com-
pararon dos encuestas del tipo mencionado, una realizada en 1960y otra en
2008 en EEUU, y encuentran que el sesgo in-group de adscribir mas rasgos
positivos hacia los del propio partido y el sesgo out-group de asignar mas
rasgos negativos a los miembros del partido rival crecieron exponencialmente
de un periodo al otro. Una limitacién de esta comparacién es que hay solo
dos atributos en comdn en la encuesta de 1960 y la de 2008, a saber, los
términos “inteligente” y “egoista”. No obstante, cuando el analisis se res-
tringe a esos dos términos, el resultado persiste.

Finalmente, entre las medidas de auto-reporte mas utilizadas, se en-
cuentran las que buscan medir emociones especificas o discretas. En la Tabla 1
se ve que aqui también 6 de 41 articulos (15%) utilizan este tipo de medida
de polarizacién afectiva. Mason (2016), por ejemplo, les presenta a los par-
ticipantes una entrada de un blog con cierta opinién politica y les pregunta
en qué grado el mensaje les hace sentir distintas emociones. Particularmen-
te, les hace establecer el grado de enojo, hostilidad, ansiedad, disgusto, or-
gullo, esperanza y entusiasmo que les genera el mensaje. Sobre este tipo de
medidas (de acuerdo a nuestro conocimiento), no hay encuestas realizadas
alo largo del tiempo, por lo que no hay evidencia disponible sobre cambios
en la polarizacién. Sin embargo, los resultados parecen estar en linea con las
predicciones. Por ejemplo, Huddy et al. (2015), en primer lugar, miden a
través de varias preguntas el grado de identidad partidaria de los partici-
pantes (ej., “cudn importante es ser democrata/republicano para usted”).
En segundo lugar, les presentan a los participantes mensajes de un blog, o
bien “amenazantes” (ej., “tu partido va a perder en las préximas eleccio-
nes”), o bien “tranquilizadores” (ej., “tu partido va a ganar en las préximas
elecciones”). Por tltimo, les piden a los participantes que establezcan como
se sintieron al leer el mensaje. Particularmente, les preguntaron si se sintie-
ron enojados, disgustados, hostiles (dimensiones del enojo) y esperanza-
dos, orgullosos, entusiasmados (dimensiones del entusiasmo). Los autores
reportaron hallar las correlaciones esperadas: cuanto mas fuerte era la iden-
tidad partidaria, mayor enojo ante mensajes “amenazantes” y mayor entu-
siasmo ante mensajes “tranquilizadores”.
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Una limitacién general de los auto-reportes es que la actitud u otra
medida consciente reportada puede ser exagerada o suprimida de manera
intencional. Las motivaciones para manipular el auto-reporte pueden ser
diversas, pero entre las mas prominentes esta la susceptibilidad a presiones
normativas y, en consonancia, a cuidar la imagen. Esto es particularmente
relevante en temas sensibles, en los que existe mucha presién social para no
expresar publicamente ciertas opiniones o actitudes, como puede ser, por
ejemplo, la discriminacién racial (Nosek et al., 2014). En una democracia,
no es claro qué tipo de presiones normativas, si las hay, rigen el campo de la
expresion de actitudes politicas. Hay quienes opinan que la polarizacién
politica se da justamente en un contexto en el que es aceptable la animosi-
dad abierta hacia los miembros del grupo rival (Iyengar y Westwood, 2015).
No obstante, no conocemos que se haya explorado la idea de que la presiéon
normativa en el seno de la polarizacién politica sea a favor de expresar opi-
niones mas extremas. Algunos resultados de la comparacién de medidas de
polarizacién explicitas e implicitas son consistentes con esta idea, como ve-
remos mds adelante (Iyengar y Westwood, 2015). Este es un tema que mere-
ce ser explorado en mayor profundidad, ya que detras de la tolerancia al
disenso y la diversidad de opiniones politicas propias de la democracia, un
clima de creciente polarizaciéon podria ser la fuente de mayor presién social
en contra de posturas intermedias o moderadas, que no reciben apoyo de
los simpatizantes de ninguno de los extremos. En este sentido, el auto-re-
porte nos podria estar mostrando actitudes exageradas en relaciéon a medi-
ciones implicitas de las mismas actitudes.

A continuacién, vamos a analizar otros dos tipos de procedimientos, las
medidas implicitas y las medidas conductuales, que buscan superar algu-
nas de las limitaciones mencionadas de los auto-reportes.

Medidas implicitas

Existe una gran variedad de medidas implicitas que se vienen utilizan-
do para medir los efectos automaticos, no controlados, de las actitudes ha-
cia un determinado objeto. Estas técnicas van desde el Priming Evaluativo,
pasando por el Procedimiento de Atribucién Equivocada del Afecto (Affect
Misattribution Procedure), hasta el Test de Asociacion Implicita, entre otras
(Nosek et al., 2014).

Conceptualmente, es importante aclarar a qué refiere lo implicito de la
medida. Si bien hay autores que asocian las medidas implicitas a la revela-
cién de representaciones no conscientes, Gawronski y De Houwer (2014)
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sugieren que la conceptualizacién apropiada es considerar que las medidas
implicitas refieren al efecto automatico, no controlado, de la variable psico-
légica que se pretende medir (ej., una actitud) sobre la respuesta en la tarea
que se utiliza para medirla. En este sentido, mientras que una limitacién de
los auto-reportes es que son susceptibles de ser manipulados de manera
intencional, las medidas implicitas prometen, si no eliminar, al menos redu-
cir la capacidad del respondiente de sesgar intencionalmente su respuesta.

Aqui nos concentraremos en la descripcién y andlisis del Test de Aso-
ciaciéon Implicita (IAT, por sus siglas en inglés) por tratarse de la tnica téc-
nica utilizada para estudiar la polarizacién afectiva, segiin nuestra bisque-
da. En efecto, la Tabla 1 muestra que solo 1 (2%) de los 41 articulos revisa-
dos utilizan la versiéon breve del IAT para evaluar las actitudes implicitas
hacia los partidos Republicano y Demécrata en EEUU.

El TAT sirve para medir el nivel relativo de la asociaciéon entre represen-
taciones. Una de las maneras tipicas en que el IAT es utilizado consiste en
que los participantes sean expuestos a estimulos asociados a los objetos
actitudinales de interés (por ejemplo, simbolos de los partidos Republicano
y Democrata; Iyengar y Westwood, 2015) junto con palabras asociadas a
atributos positivos y negativos (por ejemplo, “bueno” y “malo”). El objetivo
es ver la fuerza relativa de las asociaciones entre cada objeto actitudinal y los
atributos positivos y negativos. Para el caso de la evaluacion de actitudes
hacia los partidos politicos (Iyengar y Westwood, 2015), en algunos ensayos,
se instruye a los participantes para que respondan presionando una tecla
(por €j., laletra “e”) si el estimulo que aparece esta asociado al partido Repu-
blicano o a algo bueno, y que respondan con otra tecla (por ej., la letra “1”) si
el estimulo a categorizar esta asociado al partido Demdcrata o a algo malo.
En otros ensayos se revierten las asociaciones, y asi tienen que responder
con una tecla a Republicano/malo y con otra tecla a Demdcrata/bueno. La
prueba también incluye otros tipos de ensayos que sirven para evaluar las
respuestas a cada estimulo por separado. La légica de esta prueba es que, si
el participante tuviese, por ejemplo, una fuerte actitud positiva a favor del
partido Democrata, seria esperable que las latencias de respuesta fueran
relativamente bajas (es decir o, respuestas rapidas) cuando tiene que res-
ponder con la misma tecla a simbolos demdcratas y a atributos positivos que
cuando tienen que responder con la misma tecla a simbolos demdcratas y a
atributos negativos. Asi, el IAT provee una serie de latencias promedio para
los distintos bloques de ensayos a los que son expuestos los participantes,
permitiendo calcular la fuerza relativa de la asociaciéon entre los estimulos
objetivo (por ej., partidos politicos) y los atributos con valencia positiva y
negativa.
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Como los ensayos dentro de cada bloque se suceden velozmente, y al
participante se le pide que responda de manera rapida, esta prueba logra
una medida actitudinal, minimizando las chances de que el individuo pue-
da manipular intencionalmente el resultado. Es importante tener en mente
que se habla de que el IAT reduce la capacidad de que el participante con-
trole voluntariamente su respuesta, pero no necesariamente elimina com-
pletamente la posibilidad de manipulacién. Por ejemplo, se ha visto que
cuando los participantes reciben instrucciones para que den respuestas fal-
sas en el IAT, efectivamente logran resultados diferentes a cuando no reci-
ben esa instruccion, sugiriendo asi que el IAT no es inmune a la manipula-
ci6én intencional (Lai et al., 2016). Tampoco puede asumirse que, porque el
IAT mide respuestas automaticas, las mismas son inmunes a efectos de con-
texto, como la presién social. De hecho, Boysen, Vogel y Madon (2006) uti-
lizaron el IAT para medir actitudes hacia la homosexualidad comparando
una condicién de mayor privacidad con otra mas publica. Encontraron ac-
titudes mas negativas en la condicién de mayor privacidad. Este resultado
es similar al hallado cuando se miden dichas actitudes de manera explicita
con mayor o menor privacidad.

En el contexto de los estudios de polarizacién afectiva, por interme-
dio de la versién breve del IAT, Iyengar y Westwood (2015) mostraron que
el sesgo partidario implicito es arraigado; aproximadamente el 70% de los
autodenominados demécratas y republicanos muestran latencias de las
que se puede inferir actitudes a favor de su partido. Curiosamente, el
sesgo implicito es menos pronunciado que el sesgo explicito, el cual fue
medido a través de la medida de termémetro. El 91% de los republicanos
y el 75% de los democratas, en la misma evaluacién, evaluaron de manera
explicita més favorablemente a su partido. Como mencionamos con ante-
rioridad, el resultado que muestra un sesgo partidario explicito mayor que
el implicito podria estar sugiriendo que, en un contexto de polarizacién
politica, existen normas que presionan a los ciudadanos a expresar postu-
ras politicas mas extremas de las que apoyarfan cuando no estan tan pre-
ocupados por su imagen, tal vez por quedar bien con los copartidarios.
Lamentablemente, la comparacién entre medidas explicitas e implicitas
suele ser metodologicamente problematica, porque existen marcadas dife-
rencias en los estimulos y en las escalas de respuesta entre ambos tipos de
medidas.

Otra critica que se suele hacer al IAT es que el resultado que arroja es
intrinsecamente relativo. Como fue implementado por Iyengar y Westwood
(2015) para evaluar polarizacién afectiva, el IAT sélo provee el nivel relativo
con el que el participante tiene asociados a los partidos Republicano y De-
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mocrata con valoraciones positivas y negativas. El IAT, a diferencia de la
medida de termémetro, no nos permite obtener una estimacién del agrado/
desagrado por cada partido por separado para estimar cudnto contribuye el
afecto por el propio grupo y el desprecio hacia el grupo rival en la polariza-
ci6n afectiva. No obstante, otras pruebas implicitas si permiten realizar esta
discriminacién.

Medidas conductuales

En el estudio de las actitudes, el Modelo Tri-componente contempla
que ademas de un aspecto cognitivo y otro afectivo, las actitudes tienen un
componente conductual (Oskamp y Schultz, 2005). De manera comple-
mentaria a las medidas de auto-reporte y a las medidas implicitas, algunos
investigadores se han orientado hacia el estudio de las manifestaciones
conductuales de la polarizaciéon afectiva. En la Tabla 1, puede verse que
luego de las medidas de auto-reporte, las medidas conductuales han sido
de las mas utilizadas en la literatura sobre polarizacién afectiva revisada. De
los 41 articulos incluidos en esta revision, 6 (15%) reportan el uso de medi-
das conductuales.

Primero, queremos empezar por sefalar que algunas medidas que po-
driamos llamar conductuales, en realidad, se encuentran en un terreno in-
termedio entre el auto-reporte y la conducta real. Por ejemplo, Garrett y
Bankert (2018) les piden a los encuestados que reporten cudn frecuente es
que bloqueen a un amigo en Facebook o Twitter si habla de manera positiva
del partido politico con el que antagonizan, o cuan frecuentemente sienten
enojo solo de pensar en los miembros del partido politico rival. Compara-
das con la medida de termémetro, estas medidas parecerian hacer una eva-
luacién mas cercana de la polarizacién afectiva que las personas expresarian
en sus vidas cotidianas (Garrett y Bankert, 2018). Sin embargo, no estamos
hablando de mediciones conductuales directas, sino de auto-reportes del
recuerdo de las conductas, con las implicancias que ello trae aparejado en
términos de posibles sesgos de la memoria y de manipulacién intencional
de las respuestas.

Segundo, algunas de las conductas que se han estudiado en torno a la
polarizacién afectiva no son de caracter social, en el sentido de que no im-
plican una interaccién ni consecuencias para terceros. Un ejemplo de este
tipo de medida es utilizado en el estudio de Wojcieszak y Garrett (2018) en
el que miden la atencién que los participantes prestan a articulos con conte-
nido anti- y pro-inmigraciéon en EEUU. Se trata de una tarea online y la
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manera de operacionalizar la atencién es a partir del registro de los articulos
que los participantes seleccionan y el tiempo que el articulo es desplegado
para ser leido. Efectivamente, en el estudio 1, estos autores encontraron
que, de una muestra preseleccionada con actitudes anti-inmigratorias, aque-
llos expuestos a un tratamiento en el que la identidad nacional se volvia
prominente mostraron mas seleccién y mayor tiempo de lectura de articu-
los con una postura anti-inmigratoria que los del grupo control no expues-
tos al priming (Wojcieszak y Garrett, 2018).

Tercero, en otros estudios, se han estudiado conductas reales, pero
con consecuencias hipotéticas. A modo de ejemplo, en uno de sus estu-
dios, Iyengar y Westwood (2015) postulan la tarea de seleccionar uno de
dos candidatos a una beca universitaria. Los candidatos, ambos de escue-
las secundarias, tenian credenciales académicas similares, pero diferian en
su origen étnico (blanco o afroamericano) o en su partidismo (demécrata
o republicano). Los resultados indicaron poco sesgo racial: los blancos, de
hecho, prefirieron al solicitante afroamericano (55,8%). Sin embargo, los
datos mostraron un fuerte sesgo partidario: el 79,2% de los democratas
eligieron al candidato demdcrata y el 80% de los republicanos eligieron al
candidato republicano. Estos resultados se mantuvieron incluso cuando el
candidato del otro partido tenia un promedio de notas significativamente
mas alto (4,0 frente a 3,5); de hecho, la probabilidad de que un partidario
seleccionara al candidato mas calificado pero simpatizante del otro partido
nunca fue superior al 30%. El estudio de la beca mostré que el partidismo
ejerce una fuerte influencia aun en contextos que trascienden la politica.
Este fenémeno de derrame afectivo (affective spillover) de las actitudes parti-
darias e ideolégicas ha sido documentado en una variedad de dominios,
incluyendo evaluaciones de solicitantes de empleo (Gift y Gift 2015), con-
ductas frente a citas (Huber y Malhotra, 2017), y mercados laborales en
linea (McConnell et al., 2018). Estos estudios muestran consistentemente
que el partidismo se ha extendido en la esfera no politica, orientando a los
ciudadanos comunes a recompensar a los copartidarios y penalizar a los
simpatizantes del partido rival.

Cuarto, otra de las medidas conductuales utilizadas en la literatura de
polarizacién afectiva son los juegos econémicos. La ventaja de los juegos
econdmicos respecto a la medicién de decisiones hipotéticas es, justamente,
que en los juegos econémicos se pueden implementar consecuencias mo-
netarias reales asociadas a las decisiones de los participantes. Iyengar y
Westwood (2015) introducen ciertos juegos econémicos como plataforma
para documentar en qué medida los partidarios estan dispuestos a dotar o
retener recompensas financieras de jugadores que comparten o no su parti-
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dismo. Usando el Juego de la Confianza (Trust Game) y el Juego del Dicta-
dor (Dictator Game), los autores midieron el sesgo partidista como la diferen-
cia entre las asignaciones financieras a los copartidarios y a los partidarios
rivales. Los resultados de Iyengar y Westwood (2015) muestran que, en el
Juego del Dictador, los copartidarios reciben una cuota de generosidad mayor
que los partidarios rivales, mientras que, en el Juego de la Confianza, los
copartidarios reciben mayor confianza que los partidarios rivales. Nueva-
mente, los resultados de decisiones con consecuencias reales muestran los
efectos de la polarizaciéon afectiva, en este tltimo caso, afectando la genero-
sidad y la confianza hacia terceros an6énimos.

Por ultimo, algunos autores han tomado comportamientos verbales
naturales (ej., posteos en un video de YouTube; Bliuc, Smith y Moynihan,
2020) y los han analizado a partir de su contenido semantico para poder
inferir la positividad o negatividad de los mismos (ver también Gongalves,
Pereira y Torres de Silva, 2020).

3. Criticas metodolégicas

En esta seccién, ya habiendo analizado las medidas de polarizacién
afectivas mads utilizadas en la literatura, presentamos cuatro criticas
metodolégicas. Todas ellas refieren a la imprecision del concepto de polari-
zacién afectiva y/o su medicién. No obstante, nuestras criticas son de tipo
constructivo y en cada caso proponemos al menos un camino de solucién al
problema planteado.

Ambigiiedad del concepto de polarizacion afectiva

El primer problema a tratar es el de la imprecisién del concepto mismo
de polarizacion afectiva. Iyengar y colaboradores (2012) lo presentan por pri-
mera vez en referencia al grado de simpatia y antipatia (like-dislike) intra e
inter partido, respectivamente. Pero cuando uno ve la gran variedad de
maneras en que se mide la polarizacién afectiva (resumidas en la secciéon 2),
puede notarse que no sélo se enfocan en valoraciones afectivas como el grado
de simpatia, sino también en aspectos eminentemente cognitivos como la
atribucién de rasgos tipicos de cada grupo. En otros casos, se tratarfa mas
bien de una combinacién de aspectos cognitivos y afectivos, como cuando
se indaga por el grado de confianza en que un determinado candidato hara
lo correcto (Levendusky, 2013).
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La pregunta que nos hacemos es si hay alguna manera de entender el
concepto de polarizacion afectiva que sea consistente con la gran variedad
de maneras en que ha sido medido. Creemos que si. Parece adecuado en-
tender el fenémeno de la polarizacién afectiva como de caracter actitudinal.
En efecto, la psicologia socio-cognitiva ha trabajado en detalle sobre el
constructo de actitud, al que entiende como una disposicion psicolégica a res-
ponder favorable o desfavorablemente a determinado objeto (Oskamp y Schultz,
2005). Asi, el elemento central de una actitud es una evaluaciéon de un obje-
to, o bien positiva, o bien negativa (Albarracin et al., 2005). Pero el punto
relevante para nuestra discusiéon es que esa disposicion psicolégica contiene
(o es expresada a través de) elementos cognitivos, afectivos y conductuales.
En resumen, se puede entender la polarizacién afectiva como una actitud
positiva hacia el partido propio, sus representantes y/o votantes y una acti-
tud negativa hacia el partido opositor, sus representantes y/o votantes. Y
dichas actitudes pueden tener consecuencias en los planos afectivos,
cognitivos y conductuales. Asi, cobra perfecto sentido la utilizacién de la
variedad expuesta de medidas de polarizacién (Tabla 1).

Un término que mejor reflejaria el estudio del fenémeno que nos atafe
serfa polarizacion actitudinal mas que polarizaciéon afectiva. Sin embargo, la
solucién no es tan sencilla como un mero cambio de nombre. Si se acepta
que la polarizacién afectiva es, en efecto, de caracter actitudinal, se torna
importante incorporar los aportes que la psicologia socio-cognitiva ha veni-
do realizando a lo largo de décadas de investigacién de las actitudes. Por
ejemplo, se reconoce que la expresion de actitudes puede ser fuertemente
dependiente del contexto y, por lo tanto, el contexto suele ser tenido en cuenta
en los modelos explicativos propuestos. Los efectos del contexto se relacio-
nan al componente de memoria en los modelos actitudinales y la medida en
que la activaciéon de diferentes memorias puede estar guiada por elementos
del contexto de recuperacién (Krosnick et al., 2005). Serfa importante
reconsiderar los datos sobre polarizacién afectiva teniendo en cuenta el con-
texto de obtencién de datos. Por ejemplo, podria haber contextos tendien-
tes a sobrestimar la polarizacién en los que se resalte la rivalidad partidaria,
lo que hay en contienda, o las diferencias en las plataformas de uno y otro
bando, mientras que otros contextos podrian subestimar la polarizacién a
partir de resaltar los valores democraticos y la competencia sana como parte
del proceso. Estos aspectos del contexto pueden variar en funcién del mo-
mento de la campana electoral, de algin evento reportado en los medios de
comunicacién (por ejemplo, un escandalo de corrupcién politica), o quiza
el contexto fisico en el que responden los encuestados (por caso, en el campus
de la universidad donde se resaltan valores ideales). Estos son sélo posibi-
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lidades. La recomendacién general seria volcarse sobre la literatura de psi-
cologia de las actitudes y sus avances metodolégicos y extraer de ella todos
los conceptos, técnicas y recursos disponibles para incorporarlos en la in-
vestigacién sobre polarizaciéon afectiva (ver desarrollos relacionados en la
seccion Validez de las medidas de polarizacion afectiva).

El objeto de la polarizacion afectiva

En segundo lugar, nos preguntamos por el objeto hacia el que se dirige la
polarizacién afectiva. En otras palabras, cuando los participantes expresan
sus valoraciones sobre el partido propio y sobre el partido opositor, <en qué
piensan exactamente? ¢Piensan en el candidato principal de cada partido,
en la elite o en los seguidores tipicos de cada partido? Drukmany Levendusky
(2019) realizaron un estudio experimental para responder a este interrogan-
te en EEUU. Habia 3 condiciones en un diseno inter-sujeto. En una de
ellas, los participantes respondian preguntas acerca de los partidos (republi-
cano y demécrata); en otra condicién, los participantes respondian acerca
de los votantes de los partidos; finalmente, en la tltima, los participantes
respondian acerca de candidatos y funcionarios elegidos de los partidos. El re-
sultado fue que la valoraciéon negativa del out-group fue mas extrema cuando
el objeto de valoracién era el partido rival o los funcionarios del partido rival
que cuando se trat6 de los simpatizantes. Asi, estos participantes parecieron
pensar en la elite cuando se les pregunté por las valoraciones hacia los dis-
tintos partidos. Este resultado abre varias preguntas relevantes, como, por
ejemplo, en qué medida las asociaciones mas fuertes o mas débiles entre las
referencias a los votantes, las elites y los partidos pueden cambiar con el
tiempo, el contexto y las circunstancias.

Mas alla del resultado de Druckman y Levendusky (2019), creemos que
es fundamental ser muy precisos acerca del fraseo exacto de las preguntas
utilizadas para estimar la polarizacién afectiva, de modo que esta ambigiie-
dad no afecte la interpretacién de resultados. El problema senalado es im-
portante en la literatura, ya que para ver la evolucién de la polarizaciéon
afectiva y conceptos relacionados suelen tenerse en cuenta registros de en-
cuestas tomadas a lo largo de varias décadas (por ejemplo, utilizando la
medida de termémetro, Gidron et al., 2019). Muchas veces el fraseo de la
pregunta puede ser alterado de una encuesta a otra a lo largo del periodo
analizado, o atin mas problematico es el caso en que el objeto actitudinal es
variado (si la pregunta es sobre los votantes, las elites o los partidos*). Estos

* Ver Iyengar et al. (2012).
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cambios son mencionados en la parte metodolégica de los estudios, pero
pueden ser negligidos en el analisis de resultados, quedando sus potencia-
les efectos olvidados.

Diversidad de cdlculos vy tipos de polarizacion

Como senala Drukman y Levendusky (2019), hay dos maneras tipicas
en que las respuestas de los participantes han sido utilizadas para estimar la
polarizacién afectiva. Una de ellas es tomar sélo las valoraciones que hacen
los participantes del grupo o candidato opositor (descartando las valoracio-
nes sobre el partido propio). Esto podria tomarse coloquialmente como una
escala de desprecio. Mas académicamente, seria apropiado utilizar el término
polarizacién negativa o polarizacion outgroup. Andlogamente, podria tomar-
se s6lo el promedio de mediciones hacia el propio partido y denominar a
este resultado polarizacion positiva o polarizacién in-group. Esta medida no
ha sido tan trabajada por los investigadores, pero es perfectamente razona-
ble tenerla en cuenta como un concepto independiente. De hecho, en un
estudio comparado, Gidron, Adams y Horne (2020) encuentran que las
polarizaciones in-group y out-group contribuyen de manera independiente a
comprender la relacién entre diferentes sistemas electorales y la polariza-
ci6én afectiva.

La otra medida tipica que toman los investigadores es la diferencia en-
tre las dos mediciones anteriores, es decir, a la valoracién del partido propio
se le resta la valoracion del partido opositor. Esta operacién tiene ventajas
metodoldgicas, pero no vamos a ahondar en este aspecto. El punto es que
seria bueno distinguirla de las mediciones anteriores. Proponemos el térmi-
no polarizacion diferencial para referir a esta escala. Notese que, aunque las
medidas tipicas (negativa y diferencial) de hecho se correlacionan porque
tienen elementos comunes, son conceptualmente distintas. Para verlo, con-
sidérese un individuo que tiene un desprecio absoluto por el partido oposi-
tor, pero, ala vez, un aprecio minimo por el partido propio. Como resultado,
tendra una polarizacién negativa alta, pero una polarizacion diferencial inter-
media. Al mismo tiempo, esta conceptualizacién permite reconocer facil-
mente que un mismo puntaje de polarizacién diferencial puede estar refle-
jando actitudes muy dispares. Por ejemplo, una polarizaciéon diferencial baja
indica que las valoraciones de ambos partidos son similares, pero esto pue-
de deberse a que ambas valoraciones son relativamente altas o que ambas
son relativamente bajas. Esta heterogeneidad y sus implicancias para el com-
portamiento politico merecen ser estudiadas en mayor profundidad.
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Validez de las medidas de polarizacion afectiva

Ante la gran variedad de formas de medir la polarizacién afectiva, es
natural preguntarse si realmente estan midiendo el mismo constructo. Nue-
vamente, de acuerdo a nuestro conocimiento, el Ginico articulo en la litera-
tura que ha tratado ese tema es el de Drukman y Levendusky (2019), quie-
nes tomaron para cada participante 4 medidas y analizaron cuan
correlacionadas estaban. Mas especificamente, tomaron medidas de termé-
metro, confianza en que cierto candidato harfa lo correcto, valoracién de
rasgos tipicos, y de distancia social. Encontraron que habia una correlacion
fuerte entre las tres primeras medidas (en cada caso, mayor al » = 0,50),
pero no con la ultima medida, la de distancia social. Estos resultados en-
cienden una luz de alarma, ya que la medida de distancia social es una de las
mas utilizadas en la literatura, y se suele incluir porque refleja un aspecto
importante de la interpretacién tedrica dominante del fenémeno de polari-
zacion afectiva, llamese la teoria de la identidad social (Tajfel y Turner, 1979).
Si bien la nocién de identidad social involucra diferentes elementos, va a ser
necesario especificar en mayor detalle qué medidas captan qué aspectos del
fenémeno identitario en el caso de la polarizacién afectiva. Si bien el estudio
de Drukman y Levendusky (2019) es un excelente primer paso en este sen-
tido, es necesario continuar con mayor profundidad en esa direccién. La
razén es que estos autores s6lo consideraron unas pocas medidas y hay una
gran variedad de ellas utilizadas en la literatura (ver Tabla 1), por lo que es
necesario continuar con estudios metodolégicos que evalien cuan
correlacionadas estan las distintas medidas, incluyendo también medidas
implicitas y conductuales. Estas correlaciones buscarian estimar la validez
convergente del constructo, es decir, en qué medida estan midiendo el mis-
mo concepto. Incluso desde el punto de vista de la medicién, la existencia
de diferentes medidas para un mismo constructo es una de las maneras
para poder estimar el error de medicién asociado a una determinada técni-
cay asi contar con medidas de mayor validez (John y Benet-Martinez, 2014).

Ademads de la validez convergente, también es importante evaluar la vali-
dez discriminante de una técnica de medicién (Krosnick et al., 2005). Este
tipo de validez se refiere a la capacidad de un sistema de medicién de discri-
minar entre conceptos distintos, aunque relacionados. Particularmente, es
claro que los investigadores del area pretenden distinguir la polarizacion
afectiva (o actitudinal) de la polarizacién ideoldgica (Iyengar et al., 2012). Es
importante aclarar que en esta distincién el cambio central esta en el objeto
de la medicién actitudinal (politica partidaria vs. ideologia) y no en el uso
del constructo de polarizaciéon afectiva. De hecho, Mason (2018) muestra
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que el concepto de polarizacién afectiva perfectamente se puede aplicar en
el campo de las actitudes ideolégicas. En este sentido es que se vuelve rele-
vante realizar estudios que estimen cuan correlacionadas estan las medidas
de cada uno de estos conceptos. Iyengar et al. (2012) proveen cierta eviden-
cia al respecto. Utilizan el mismo método (termémetro) para evaluar la pola-
rizaciéon afectiva (politica) y la polarizacion ideoldgica. En el primer caso,
utilizan la pregunta de como se sienten los participantes en una escala de 0
a 100 hacia el partido republicano/demécrata (o, en otros periodos, hacia
republicanos/democratas®). Por otro lado, miden la polarizacion ideologica
con la pregunta acerca de cémo se sienten los encuestados hacia conserva-
dores y liberales. Si el método de medida tiene validez discriminante, es
esperable que la correlacién sea moderada pero relativamente baja, mos-
trando que se trata de conceptos diferentes. Aunque Iyengar y colaborado-
res no reportan el resultado de la correlacion, si muestran que mientras la
polarizacién afectiva es creciente con el paso del tiempo, la polarizacion
ideolégica es estable. Otro ejemplo a discutir lo proveen Levendusky y
Malhotra (2016), que encuentran evidencia de validez discriminante entre
las medidas de polarizacién afectiva mas usadas (termémetro, rasgos nega-
tivos del outgroup y distancia social) y el posicionamiento en temas ideol6gi-
cos especificos cuando enfrentan a los participantes a articulos periodisti-
cos que describen a los cludadanos de manera moderada vs. polarizada.
Mis especificamente, los articulos que muestran un panorama polarizado
producen posturas ideol6gicas mas moderadas, al mismo tiempo que in-
tensifican los puntajes en las medidas de polarizacién (politica) afectiva tipi-
cas. Nuevamente, estos ejemplos pueden ser vistos como primeros pasos en
la validacién del concepto de polarizacién afectiva. No obstante, son nece-
sarias investigaciones metodolégicas sistematicas que respalden la distin-
ci6én del constructo de la polarizaciéon afectiva de otros relacionados, y ha-
cerlo desde una base psicométrica sélida, que busque obtener evidencia de
la validez convergente, discriminante y de los errores de medicion asociados
a las diferentes medidas para ganar en precisiéon y rigurosidad.

4. Conclusiones
La presente revision sistematica nos lleva a concluir que el estudio de la
polarizacién afectiva en temas de politica partidaria, en ultima instancia,

puede comprenderse como el estudio de la polarizacién actitudinal hacia

5 Ver critica en seccién 3.2.
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objetos de la politica como los partidos politicos, los lideres y los simpatizan-
tes. A partir de explicitar este aspecto actitudinal del estudio de la polariza-
ci6én afectiva es que cobra pleno sentido que se utilicen medidas que no solo
miden componentes afectivos, sino también cognitivos y conductuales. Re-
lacionado a este punto, se abre una cuestion tedrica relevante, a saber, si
puede hablarse de un tipo de polarizacién no afectiva. Como vimos, la carac-
teristica distintiva de la polarizacién afectiva seria que se origina en la iden-
tificacién de las personas con uno o mas grupos sociales. Por un lado, este
aspecto identitario de la polarizacién resalta que el camino desde una pola-
rizacién no afectiva a una afectiva puede estar representado como un conti-
nuo asociado al grado de identificacién social que experimenten las perso-
nas. Por otro lado, queda abierta la cuestion de si es posible que se registre
algtn tipo de fendmeno de polarizacién con un origen distinto a la identifi-
cacion a cierto grupo social, por ejemplo, a partir de la conviccién moral de
las personas (Ryan, 2014).

Para finalizar, resaltamos la relevancia que tiene el estudio de la polariza-
ci6n afectiva para comprender uno de los procesos sociales que parece estar
diezmando el funcionamiento democratico y la confianza en esta forma de
gobierno en diversas sociedades del mundo. Nuestra revisiéon muestra que
la investigacion sobre polarizaciéon afectiva se ha concentrado fuertemente
en estudiar el caso de EEUU (ver Tabla 1). No obstante, la investigaciéon
comparada del fenémeno, si bien escasa, ya esta en marcha (por ejemplo,
Gridon et al., 2020) y promete poder identificar aspectos idiosincraticos de
la polarizacion afectiva de cada sociedad, asi como procesos y patrones ge-
nerales (Boxell et al., 2020). Distinguir los aspectos singulares y mas genera-
les de la polarizacién afectiva podria implicar la posibilidad de compartir
herramientas para minimizar los efectos de un fenémeno que divide inter-
namente a las sociedades.
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Resumen: Este articulo aborda los alcances que en materia de igualdad de género
tuvieron las transformaciones experimentadas en la regulacion estatal de la paternidad
entre el 2000 y el 2019. Partimos de una tipologia ya disponible de regulacién de las
dimensiones biolégica, proveedora y cuidadora, que mejoramos para distinguir entre
escenarios favorables y desfavorables a la igualdad de género. Examinamos los afios de
expansion de la politica social en América Latina (2000-2013) y los afos post-expansivos
(2014-2019) en cuatro paises que en el 2000 tenian regulaciones contrastantes. Los
hallazgos muestran que los paises se alejaron de una regulacion de la paternidad com-
plementaria a la maternidad. Las implicaciones para la igualdad de género dependie-
ron del cardcter consistente o hibrido de la regulacién entre las tres dimensiones
regulatorias examinadas. La regulacion hibrida acenttia de manera asimétrica los debe-
res maternos y/o los derechos paternos y dificulta construir parentalidades que, reco-
nociendo la existencia de la divisién sexual del trabajo, se propongan transformarla.

Palabras clave: Paternidad — Regulacién estatal — Igualdad de género — Corresponsabilidad
— América Latina

Abstract: This article addresses the implications for gender equality of changes in the state
regulation of fatherhood between 2000 and 2019. We departed from an already available
typology that combines the biological, provider and caregiver dimensions, that we improved to
distinguish between favorable and unfavorable scenarios for gender equality. We examine the
expansionary years of social policy in Latin America (2000-2013) as well as the post-expansionary
years (2014-2019) in four countries that in 2000 had contrasting regulations. The findings
show that countries moved away from paternity regulation complementary to maternity. The
implications for gender equality, however, depended on the consistent or hybrid nature of regulation
among the three regulatory dimensions examined. Hybrid regulation asymmetrically accentuates
maternal duties and / or paternal rights and makes it difficult to build parentalities that, recognizing
the existence of the sexual division of laboy, intend to transform them.

Key words: Fatherhood — State regulation — Gender equality — Co-responsibility — Latin America
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Introduccion: trayectorias de la paternidad en América Latina

Entre el 2000 y el 2014, América Latina experimenté una década
expansiva de su politica social, histéricamente familiarista y maternalista,
que amplio el acceso y, en menor medida, la suficiencia y la equidad de los
servicios de salud, la proteccion de la vejez, la asistencia social y los cuidados
(Rico y Pautassi, 2011; Rico y Robles, 2016; Pautassi, 2018). Las mujeres
ampliaron su acceso por derecho propio y se produjeron cambios positivos
para la igualdad de género, como la mayor cobertura de jubilaciones y pen-
siones (Arza y Martinez Franzoni, 2018; Pautassi y Marco Navarro, 2016).
Aunque no se eliminara su matriz familiarista y maternalista inicial, estas
transformaciones conllevaron una incorporacién del enfoque de derechos a
la politica social (Pautassi, 2015).

Mas all4 de las politicas sociales, ese mismo periodo avanzé en derechos
y en la eliminacién de legislacion discriminatoria contra las mujeres, espe-
cialmente en la esfera econémica (Rodriguez Gusta y Madera, 2019). Hasta
ahora, sin embargo, el balance acerca de las transformaciones en materia de
regulacién de familia se enfoca principalmente en la politica social, dejando
afuera el derecho de familia (Martinez Franzoni, 2021). Esta es una omi-
sién sustantiva puesto que el derecho de familia es central en la regulacién
estatal de las relaciones de género y de la sexualidad, a su vez clave para la
reproduccion de las desigualdades (Brush, 2003; Connel, 1997). A la vez, al
estipular reglas respecto a la manutencién econémica y a los cuidados, con
la consecuente asignacién de dineroy de tiempo, el derecho de familia tiene
consecuencias distributivas y redistributivas significativas (Htun y Weldon,
2010; Milanich, 2019).

Una caracterizacién de trayectorias de la regulacion estatal de la pater-
nidad requiere contemplar la enorme heterogeneidad familiar existente en
América Latina. Esta variedad familiar, que incluye a padres y madres
convivientes y no convivientes, ha sido contemplada bajo los estudios de
“democratizacién de las familias” con énfasis en el poder de decisiéon y au-
tonomia de las mujeres en el uso de recursos (Di Marco, 2005; Jelin, 2005).
Sin embargo, estos estudios no necesariamente contemplan el papel del
derecho de familia en asignar recursos de tiempo y de dinero.

Asimismo, es indudable la relevancia empirica de considerar el derecho
de familia: en 2014, entre un cuarto y un quinto de todas las personas me-
nores de edad de la region vivian con un solo progenitor, generalmente la
madre (Lippman y Wilcox, 2014). De ellos y ellas, solo cuatro de cada diez
contaban con un aporte econémico paterno, en muchos casos discontinuos
o incompletos (Bucheli y Vigorito, 2017; Cuesta y Meyer, 2014).
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Si buscamos tener una mirada amplia respecto a los cambios regulatorios
en materia de paternidad en la regién, <cudles dimensiones de la regulacion
estatal actual son atribuibles a la expansién de la politica social y cual es el
contenido de estos cambios? Para responder a estas dos preguntas, este ar-
ticulo reconstruye las transformaciones ocurridas durante la década previa
seleccionando cuatro paises: Costa Rica, Chile, Uruguay y Ecuador. Estos
casos dan cuenta de los cuatro tipos de regulacién de la paternidad tal como
se establece en los marcos normativos y de politica publica, identificados
para América Latina (Martinez Franzoni, 2021).

El propésito de este articulo es abonar al conocimiento de las trayecto-
rias de las politicas pablicas de la década expansiva, en particular desde la
perspectiva de su aporte a la democratizacién de las relaciones de género.
Buscamos hacerlo incorporando al andlisis, de forma simultanea, las trans-
formaciones desde la politica social y el derecho de familia. Contar con una
mirada amplia de las intervenciones politicas que dieron forma a la paterni-
dad, y, por ende, también a la parentalidad y a los cuidados, enriquece la
mirada sobre la politica social con una perspectiva de género que incorpora
qué pasé con los hombres padres. A la vez, en este articulo presentamos una
mirada dinamica que ha estado ausente hasta ahora, basada en las trayecto-
rias de ambos tipos de cambios regulatorios, los cuales constituyen las nor-
mas que dan forma a las relaciones de género en el dmbito de las familias.

A continuacién, explicamos nuestra perspectiva analitica seguida de
una explicacién metodoldgica, para luego presentar el analisis empirico,
primero de cada caso y luego comparado. Finalizamos el articulo con con-
clusiones e implicaciones.

1. Dindamicas de cambio de las politicas sociales
de familia durante los 2000

En esta seccién resumimos lo ocurrido en materia de expansién de las
politicas sociales, por un lado, y de derecho de familia, por el otro. Lo pri-
mero incluye las licencias por maternidad y por paternidad, provisién para
los ninos y nifas, y subsidios familiares, entre otros (Eydal y Rostgaard, 2018).
El derecho de familia, en cambio, se refiere a las normas legales que rigen la
formaciény las relaciones internas de matrimonio y su disolucién, asi como
los derechos y deberes de los cényuges, y las relaciones generacionales
(Htun y Weldon, 2018). Una mirada mas comprensiva a la regulacién esta-
tal de la paternidad, permite ampliar doblemente la mirada sobre la
corresponsabilidad: primero, considerando el derecho de familia como un
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instrumento mediante el cual el Estado ordena el desempeiio de la paterni-
dad y afecta la distribuciéon de poder entre hombres y mujeres en las fami-
lias; segundo, como politica que, al asignar responsabilidades, define el tiempo
dedicado a cuidar y a proveer, y con ello los recursos materiales diferenciales
con los que cuentan madres y padres para cuidar (Folbre, 1994).

1.1. Desde la politica social

Durante la década expansiva, la direccién del cambio fue, de manera
incipiente, hacia una mayor corresponsabilidad entre familias y Estado y, en
mucho menor medida, entre hombres y mujeres (Blofield y Martinez Franzoni
2014; Rico y Pautassi, 2011; Rico y Robles, 2016; Marzonetto 2019)".

La mayor corresponsabilidad entre familias y Estado se expresé en la
significativa ampliaciéon de servicios publicos de cuidado dirigidos a la pri-
mera infancia (Berlinski y Shady, 2015; Mateo y Rodriguez, 2015). Esta ex-
pansiéon tuvo lugar de la mano de nuevos programas y de la creacién de
redes o sistemas (Blofield y Martinez Franzoni, 2014; Rico y Robles, 2016;
Esquivel y Kaufmann, 2017). En general estos criterios siguen estando es-
trechamente relacionados con la actividad de las madres, ocasionando que
los padres estén ausentes en el debate publico de los cuidados y reforzando
la idea maternalista de que el cuidado de los ninos y nifas es una cuestion
exclusiva de las mujeres (Staab, 2012; Faur, 2014; Arza y Martinez Franzoni,
2018; Marzonetto, 2019; Blofield y Touchton, 2020).

Algo similar ocurrié en materia de licencias por nacimiento, las cuales
incorporaron a trabajadoras remuneradas no asalariadas como las informales
y temporales, mas que en medidas dirigidas a incorporar a los padres como
sujetos cuidadores (Rico y Pautassi, 2011; Blofield y Martinez Franzoni, 2015).
Sin embargo, algunos paises, como Colombia y Pert dieron pasos en esa di-
recciéon y, ademas, Chile y Uruguay crearon licencias parentales parcialmente
compartibles entre madres y padres. A pesar de estos cambios, hacia fines del
periodo expansivo, la mitad de los paises latinoamericanos carecian de licen-
cias por paternidad y, con excepciones, eran de menos de cinco dias y orien-
tadas a apoyar puntualmente a las madres luego del nacimiento, antes que a
cuidar ellos mismos a los recién nacidos (IPC-IG y UNICEF, 2020).

En suma, los pasos para promover la corresponsabilidad entre madresy
padres fueron en la direccién correcta, aunque muy timidos en compara-
ci6n con la ampliacién maternalista —insuficiente pero comparativamente
1

La literatura sobre politicas de cuidados es rica y extensa. Citamos principalmente
estudios comparados.
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mayor— de los servicios de cuidado, que, a la vez, tendieron a mantener
inalterados los roles de género en torno a la division sexual del trabajo (Pautassi
y Zibecchi, 2013).

1.2. Desde la legislacion en familia

En la regulacién de las relaciones conyugales y parentales, el derecho de
familia moldea conductas mas alld del &mbito privado y se vuelve un com-
ponente de los regimenes de bienestar (Martinez Franzoni, 2021). Ello se
hizo evidente durante la pandemia, cuando algunos paises permitieron el
uso de seguros de paro (Uruguay) y de cesantia (Chile) para atender deudas
alimentarias (Martinez Franzoni y Gonzélez, 2021). Durante el siglo veinte,
el salario familiar, las asignaciones familiares y las pensiones por vejez fueron
medidas de politica social que redujeron la proporcién de nifiez nacida fue-
ra del matrimonio (Milanich, 2009). Ambas caras del Estado estan por lo
tanto altamente interrelacionadas.

En términos de las relaciones de género, el derecho de familia refleja his-
téricamente un orden o “contrato sexual” (Pateman, 1998). La regulacion
denota tipos de paternidad y de maternidad esperados por parte del Estado
y ejerce un papel de disciplinamiento en torno a la divisién entre madres
cuidadores y padres proveedores. Ello se extiende a escenarios de ruptura
conyugal entre progenitores, en los cuales las madres crian y los padres deben
proveer un aporte econémico mensual —la “pension alimentaria”— dirigida
a solventar las necesidades de alimentacién, vestido, vivienda y salud.

Una tipologia reciente caracteriza tipos de regulacién de la paternidad bio-
légica, cuidadora y proveedora en América Latina (Martinez Franzoni, 2021).
La tipologia distingue entre complementariedad y corresponsabilidad entre los
papeles materno y paterno. En el primer caso, el Estado espera que cuidados y
manutencién econémica sean principalmente asumidos por madres y padres,
respectivamente. En este modelo, las politicas publicas refuerzan esta idea,
por ejemplo, enfocando las licencias paternas en apoyo puntual a las madres
y asumiendo que, en casos de separacion y/o conflictividad parental, la crian-
za quede en manos de las madres. El segundo tipo, de corresponsabilidad,
asume que tanto las madres como los padres son responsables de las tareas de
cuidado y de la manutencién econémica. En este escenario, se avanza hacia
licencias por nacimiento que permitan a los padres cuidar, y existe, ademas,
mayor apertura para los acuerdos de custodia compartida.

El analisis empirico identificé expresiones que la autora denominé como
mas fuertes y mas débiles de cada tipo y que en este articulo renombramos
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como consistentes o hibridos. La complementariedad consistente se encuentra
ante la division sexual del trabajo mas estricta entre padres proveedores y ma-
dres cuidadoras. En cambio, la complementariedad hibrida se encuentra cuan-
dolalegislacion habilita responsabilidades proveedoras por parte de las madres,
pero no asi responsabilidades cuidadoras por parte de los padres. Si bien el
modelo de complementariedad consistente se asienta en la desigualdad de
género, tiene como supuesto la especializacion de aportes de ingresos y cui-
dados paternos y maternos, respectivamente. El modelo de complementariedad
hibrido “desarma” —al menos en el papel— esta division sexual del trabajo
para expandir los deberes maternos, aunque no paternos.

En términos de corresponsabilidad, la consistente alude a pasos dados
hacia el involucramiento de los padres en materia de cuidados, tanto desde
el derecho de familia como desde las politicas sociales de familia (concreta-
mente, desde las licencias paternales). El escenario de corresponsabilidad
hibrida es aquel que expande las atribuciones paternas en materia de cuida-
do desde la legislacién de familia, aun en escenarios parentales conflictivos,
pero es timida en buscar transformar patrones de crianza desde la politica
social. El modelo es hibrido porque la paternidad cuidadora se promueve
timidamente desde la proteccién social, pero radicalmente desde el derecho
de familia —como si la corresponsabilidad pudiera implantarse judicial-
mente—. Al hacerlo, amplia el ambito de accién paterno, desconociendo la
divisién sexual del trabajo que opera en los hechos. La tabla 1 muestra los
paises que corresponden a cada tipo y sub-tipo.

Esta clasificacién de regulacion nacional se enfoca en un momento en el
tiempo, 2018, con independencia de cuan antigua o reciente fuera esta re-
gulaciéon. En la medida en que ofrece una mirada sincrénica, esta tipologia
no da cuenta de las dindmicas de cambio y continuidades presentes duran-
te el periodo expansivo de la politica social precedente.

Sabemos que los cambios en esta regulacién estatal ha sido objeto de
conflicto. A raiz de demandas de organizaciones de padres separados, en
2013 Chile adopt6 una reforma que admite la custodia compartida, aun en
ausencia de acuerdo parental. Previamente, si madre y padre vivian separa-
dos, el cuidado personal de los hijos le correspondia a la madre (Ley 19.585,
Cédigo Civil, 2000). Conocida como “Amor de Papa”, la ley aprobada en
2013 elimino la preferencia materna y permitié que madres y padres pudie-
ran acordar cuidados materno, paterno o compartido (Ley 20.680, 2013).
Ante desacuerdo, la decisién serfa judicial, en base al interés superior del
nifio y a otros factores como los indicios de alienacién parental (Ley 20.680,
2013). Demandas como las planteadas por las organizaciones chilenas se
encuentran, por ejemplo, en Ecuador y Uruguay.
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TABLA 1
Regulacién estatal de la paternidad en América Latina: tipos, sub-tipos
y paises. Ano 2018

Tipos Sub-tipos Paises
Complementaria | (1) Consistente Costa Rica, Nicaragua
(2) Hibrido Brasil, Bolivia, El Salvador, Guatemala, Honduras,

México, Panama, Paraguay, Perd, Reptblica

Dominicana

Corresponsable (3) Hibrido Argentina, Chile, Colombia, Cuba, Ecuador

(4) Consistente Uruguay, Venezuela

Fuente: Elaboracién propia con base en Martinez Franzoni (2021), con adaptacién
de los subtipos.

En otros paises, como en Costa Rica, las organizaciones de padres sepa-
rados han enfatizado demandas relativas a la manutencién econémica, ex-
presadas en la pensién alimentaria y las sanciones ante incuamplimiento (Le6n
Arias, 2020). Ademas, otro tipo de negociaciones, como los convenios colec-
tivos, han cubierto los vacios de la legislacién y abierto la puerta a que los
estados regulen las licencias por paternidad (Lupica, 2017; OI'T, 2009).

A continuacién, este trabajo aborda trayectorias de cambio con la ex-
pectativa de que, en el marco del periodo expansivo, estos cambios hayan:
a) conllevado una mayor corresponsabilidad entre madres y padres; b) sido
graduales en el paso de un tipo a otro; por ejemplo, de complementariedad
consistente a hibrida, de corresponsabilidad consistente a hibrida.

2. Metodologia

Realizamos un analisis cualitativo de cuatro casos elegidos intencional-
mente por sus contrastes. Costa Rica y Ecuador, paises con regulacién esta-
tal de la paternidad de tipo complementaria (consistente e hibrida, respec-
tivamente) y Uruguay y Chile, paises con regulacion estatal de la paternidad
corresponsable (consistente e hibrida, respectivamente). Los cuatro paises
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centralizados cuya legislaciéon de familia es Gnica y para todo el territorio
nacional —en contrapunto a los paises federales con legislacién nacional y
subnacional—. Tres son paises con estados sociales robustos (Chile, Costa
Rica y Uruguay), a diferencia de Ecuador, que fue seleccionado como pais
con complementariedad hibrida (Martinez Franzoni, 2008; Segura Ubier-
ga, 2007; Pribble, 2013).

La evidencia utilizada es de caracter legal. Concretamente, reconstrui-
mos la regulacion estatal existente en los cuatro paises en el afio 2000 y la
comparamos con la existente en 2019. Ademas, identificamos los cambios
que se dieron entre uno y otro momento. La tipologia de la que partimos
representa la regulacién de la paternidad para cada pais en 2018. Los casi 20
anos que comprende este estudio incluye dos periodos de la politica social,
primero expansivo (de 2000 a 2013) y luego post expansivo (de 2014 a 2019,
el afo previo a la pandemia producto del COVID-19).

En los cuatro casos relevados, la regulacién tuvo lugar mediante leyes
que en cada pais apuntan a los siguientes aspectos: la determinacién de la
carga de la prueba biolégica de ADN para comprobar la paternidad; la res-
ponsabilidad de manutencién econémica tanto en presencia como en au-
sencia de relacién conyugal; la existencia de licencias por paternidad o
parentales; asi como la preferencia para asumir la custodia fisica de las per-
sonas menores de edad, ya sea materna o compartida®. Generalmente, las
piezas legislativas que contienen esta informacién son los cédigos de fami-
lia, c6digos civiles y cédigos de nifiez y adolescencia. A tales efectos, nos
apoyamos principalmente en la base de datos legislativos generada en el
marco del estudio “Entre la ausencia y la sospecha: la construccién estatal
de la paternidad en América Latina”, llevado a cabo desde el Instituto de
Investigaciones Sociales de la Universidad de Costa Rica. Decimos princi-
palmente por qué dicha base de datos llega hasta 2018 y en este caso incor-
poramos ademas reformas realizadas en 2019°.

Tres son las dimensiones de la paternidad consideradas: bioldgica, de
cuidados y de manutencién econémica. La primera tiene que ver con como
se determina el vinculo genético, en particular, con a) si la carga de la prue-
ba est4d en madres o padresy b) si se realiza de manera judicial o administra-
tiva. El escenario ideal para la igualdad de género es que las madres puedan

—no necesariamente deban— identificar al padre y que, al hacerlo, si el
2 Valeaclarar que en ninguno de los cuatro casos identificamos regulaciones mediante decre-
tos ejecutivos —en contrapunto a leyes sancionadas por los respectivos congresos—.

En Chile, la persona homosexual puede adoptar s6lo como persona soltera (Boletin
Nro. 11.447, 2017). En Uruguay, y mds recientemente en Costa Rica, es legal la unién
y el reconocimiento de hijos e hijas entre parejas del mismo sexo. Sin embargo, este
estudio se enfoca en las parejas heterosexuales, especificamente en la paternidad.
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hombre identificado niega la paternidad, sea él quien deba demostrarlo
mediante una prueba de ADN. Ademas, que este proceso se realice median-
te la via administrativa favorece mas a la igualdad de género que la judicial,
puesto que esta ultima implica un camino mas largo, pero también mas
demandante en dinero y tiempo —dos recursos que las mujeres tienen ge-
neralmente menos que los hombres—. Es entonces un avance, pero con
barreras para las mujeres.

La dimensién proveedora alude a cémo se define la responsabilidad
paterna en materia de manutencién. Para la igualdad de género, la respon-
sabilidad econémica compartida es positiva siempre que también lo sean los
cuidados (corresponsabilidad consistente). En cambio, no lo es cuando se
espera que las madres provean econémicamente pero no se espera que los
padres cuiden (complementariedad hibrida).

La dimensién cuidadora de la paternidad tiene que ver con si el Estado
crea condiciones para el ejercicio cuidador de la paternidad, tanto en pre-
sencia como en ausencia de conflicto parental. La intervencién estatal fa-
vorece la igualdad de género cuando tiene lugar aun en ausencia de conflic-
to parental y cuando, de ocurrir en presencia de conflicto parental, se apoya
en las practicas familiares de cuidado —antes que guiarse por la preferencia
materna o la tenencia compartida desprendida de dichas practicas—.

3. Evidencia empirica: los casos

A continuacién, se presenta la evidencia empirica relativa a cada uno de
los cuatro paises seleccionados. En cada caso se mostraran continuidades y
transformaciones ocurridas durante el periodo examinado y se cotejaran
los hallazgos con las dos expectativas antes definidas.

3.1. Costa Rica: de complementariedad consistente
a complementariedad hibrida

Costa Rica comenzé el periodo con complementariedad consistente y
lo terminé con complementariedad hibrida. Buena parte de la legislacion
data de 1974, cuando se sancion6 el Coédigo de Familia atin vigente. Los
cambios regulatorios ocurridos tuvieron lugar al inicio del periodo expansi-
vo'y al final del periodo post expansivo considerado, para regular la dimen-
sién bioldgica y la dimensién de manutencién econémica, respectivamente.

Un hito en la trayectoria de la regulacion en Costa Rica fue la aprobacién
de la Ley de Paternidad Responsable (Ley 8.101, 2001). Esta normativa trans-
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form¢ la regulacién de la dimension biolégica de la paternidad al introducir un
cambio sustantivo: que la carga de la prueba acerca de quién es el padre biol6-
gico pasara de estar a cargo de las madres a través de complejos procesos
judiciales, a quedar en manos de los padres mediante un simple proceso ad-
ministrativo al momento del nacimiento del nifio o nifia. Esta legislaciéon per-
miti6 que la madre, aun en ausencia del padre, pudiera —de desearlo— de-
clarar la identidad paterna al momento de la inscripcién del hijo o hija en el
lugar del nacimiento. El procedimiento le da al presunto padre un periodo de
10 dias habiles para disputar la paternidad mediante una prueba de ADN. Si
este no se realiza la prueba, se presume su paternidad (Ley 8.101, 2001).

La identificacién del padre biol6gico conlleva la responsabilidad pater-
na respecto a la manutencion economica de su hijo/a, expresada en el articulo
35 del Codigo de Familia del ano 1974, que se describe en la tabla previa.
Esta complementariedad de roles se extiende a los casos en que padre y
madre no conviven. En esos casos, es a través del aporte mensual, es decir,
de la pensién alimentaria, incluso si no participa activamente de la crianza.
Ademas, si el padre incumple su obligacién econémica mensual se enfrenta
a sanciones como el apremio corporal y el impedimento de salida del pais
(Ley de Pensiones Alimentarias, 1997).

Eltltimo cambio registrado en esta materia fue el nuevo Cédigo Proce-
sal de Familia, vigente a partir del aflo 2022, que establece deberes de manu-
tencién econémica compartidos en casos de separaciéon o divorcio (Codigo
Procesal de Familia, 2018).

En términos de la dimensién del cuidado, durante el periodo de estudio,
Costa Rica no present6 cambios regulatorios. Concretamente, el pais conti-
nua sin tener una legislacién nacional en materia de licencias de paternidad o
de parentalidad*. Durante el periodo, se presentaron en el Congreso al menos
seis proyectos de ley sobre licencias por nacimiento, de los cuales dos propo-
nian crear la licencia por paternidad®. Sin embargo, ninguno de estos proyec-
tos prosper6 debido a argumentos fiscalistas (no hay suficientes recursos para
financiarlas) y maternalistas (de todos modos, los padres no las usaran). A la
vez, la legislaciéon mantuvo la preferencia materna en materia de cuidados.
Desde 1974 dicha preferencia materna aplica dentro o fuera del matrimonioy
en casos de separacion o divorcio (Codigo de Familia, 1974).

Algunos trabajadores tienen acceso a licencias por medio de convenciones colectivas,
como es el caso de trabajadores publicos, y en el caso del sector privado, algunas
empresas han establecido permisos para que los padres puedan compartir con sus hijos
e hijas (OIT, 2009).

Por ejemplo, los siguientes proyectos de ley: Ley 16.614; Ley 17.872; Ley 18.158; Ley
18.797; Ley 19.840; Ley 20.413; Ley 20.306 y Ley 20.670.

=
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En resumen, durante el periodo analizado, la transformacién para iden-
tificar la paternidad biolégica fue significativa, en la medida en que tanto el
ejercicio proveedor como cuidador de la paternidad depende de haber
dirimido la dimensién biolégica. Durante la mayor parte del periodo exami-
nado, esta transformacién consolidé la regulaciéon de relaciones parentales
de complementariedad consistente. Tuvieron que pasar casi 18 afios para
que tuviera lugar otro cambio legislativo mediante el cual la regulacién esta-
tal atribuye la manutencién econémica a padres y madres, pese a continuar
atribuyendo los cuidados exclusivamente a las madres. Asf, el pais termina
el periodo con una regulacién hibrida. Desde el punto de vista de la igual-
dad de género, dicho caricter conlleva mayores demandas (econémicas) a
las mujeres sin conllevar mayores demandas (de cuidados) a los padres.

En la tabla 2 se resumen las transformaciones ocurridas en Costa Rica.

TABLA 2
Regulacién de la paternidad en Costa Rica: resumen de cambios antes,
durante y después del periodo expansivo

Periodo

Pre expansivo Expansivo Post expansivo

Biolégica Carga de prueba de
paternidad en los padres a
través de proceso
administrativo (Ley N°
8101, 2001, Art.1)

Manutencién | Principalmente paterna, a la
cuando la madre en la medida de sus
pareja convive | posibilidades (Ley N°
5476,1974, Art. 35)

Manutencién . Responsabilidad de
Principalmente una ) .

) . ambos progenitores

responsabilidad paterna (Ley (Ley N° 19.455

N° 5476, 1974, Art. 169) 20?8 At '%J)"

cuando la
pareja no
convive

Cuidados
cuando la

Solo licencia de maternidad

) | (Ley N° 2, 1996, Art. 95)
pareja convive

Cuidados
cuando la
pareja no
convive

Preferencia materna sin
limite de edad del hijo o hija
(Ley N° 5476, 1974, Art. 155)

Fuente: Elaboracién propia con base en datos del proyecto “Entre la ausencia y la
sospecha: la construccién estatal de la paternidad en América Latina”.

3.2. Ecuador: permanencia de complementariedad hibrida

Ecuador inicia y termina el periodo con complementariedad hibrida.
Aunque los cambios regulatorios tocaron las tres dimensiones de la regula-
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ci6n de la paternidad, los dos principales hitos durante el periodo estudia-
do aludieron a las dimensiones biolégica y de cuidados y ocurrieron duran-
te el periodo expansivo.

El cambio regulatorio mas reciente relacionado con la dimensién biol6-
gica de la paternidad en Ecuador fue en 2009, cuando se establecié que la
demostracién de no paternidad biol6gica estuviera en manos del padre (Ley
Reformatoria al Titulo V, 2009). En este caso, de manera similar a Costa
Rica, si el padre se niega a realizarse la prueba de ADN, se presume la pater-
nidad y se puede exigir la pension de alimentos. A diferencia de Costa Rica,
sin embargo, ello no ocurre por la via administrativa, sino que se requiere ir
a la via judicial (Martinez Franzoni, 2021). Como lo sefialamos en la secciéon
metodologica, el camino judicial es mas largo y demanda importantes re-
cursos econémicos y disponibilidad de tiempo.

En materia de regulacién de los cuidados, también en 2009 se estable-
ci6 por primera vez una licencia por paternidad: se definié de diez dias con
posibilidad de prolongarse hasta un maximo de 25 dias ante nacimientos
multiples o enfermedades que requieran de cuidados especiales al momen-
to del nacimiento (Ley Reformatoria al Titulo V, 2009; Decreto Ejecutivo
Nro. 2.474, 2005)°. Segin el Cédigo de Trabajo (2009), en sus consideracio-
nes sobre dicha licencia y sus posibles prérrogas, esta busca atender la com-
plejidad que demanda la atencién de los recién nacidos en situaciones como
las descritas, pero también propiciar la maternidad y paternidad responsable.

También en términos de la regulacién de la dimension cuidadora ante
separaciones o divorcios, se definié en 2004 la preferencia materna hasta los
12 anos de edad (Cédigo de la Nifez y la Adolescencia, 2004). Antes de
esto, era un poco mas ambiguo, pues la legislacién usaba términos como
infantes, puberes e impuberes para establecer los limites de la preferencia
materna (Coédigo de Menores, 2009). Cumplidos los 12 afios, si los padres
estan en iguales condiciones, se mantiene la preferencia materna, pero se
habilita la tenencia compartida (Cédigo de la Nifiez y Ia Adolescencia, 2004)".

Finalmente, con respecto a la dimensiéon de manutencion econémica, pa-
dres y madres son econémicamente responsables desde 1992, tanto en pre-
sencia de una relacién conyugal como en su ausencia (Cédigo de la Nifez y
la Adolescencia, 2004; (Cédigo de Trabajo, 2009). En resumen, en Ecuador,

6 Sise trata de una cesirea o un embarazo mdltiple, se prolonga por cinco dias. En caso

de nacimiento prematuro o en condiciones de cuidado especial, se prolonga por 8 dias

mas. Finalmente, si el hijo o hija naci6é con una enfermedad degenerativa, terminal o

irreversible, el padre podra optar por una licencia de 25 dias

7 Aunque trasciende nuestro andlisis, un aspecto relevante acerca del proceso de custodia
fisica es que desde 1992 la ley establece que se debe escuchar la opinién de la persona
menor de edad.

76



Juliana Martinez Franzoniy Wendy Le6n Arias

los dos principales hitos durante el periodo estudiado fueron el cambio en
la carga de la prueba para determinar la paternidad biolégica y la
implementacién de la licencia por paternidad —uno afirmando la respon-
sabilidad econémica paterna y otra regulando la dimensién cuidadora—.
Como resultado, durante el periodo, el pais pas6 de un tipo de regulacién
de complementariedad hibrida a uno de corresponsabilidad hibrida. La trans-
formacion relativa a la determinacién biolégica de la paternidad es muy posi-
tiva para la igualdad de género —aunque requerirfa avanzar en términos de
procesos administrativos y no solo judiciales—. El haber acotado la preferen-
cia materna a los 12 afos también es positiva para la igualdad de género,
siempre que luego sea acompafiada por criterios judiciales caso por caso.

La tabla 3 resume las transformaciones que ocurrieron en Ecuador.

TABLA 3
Regulacién de la paternidad en Ecuador: resumen de cambios antes,
durante y después del periodo expansivo

Periodo

Dimensiones

Pre expansivo Expansivo Post expansivo

Biologica Carga de prueba de
paternidad en los padres a
través de proceso judicial
(Art. 10, CNA, 2009)

Fuente:

Manutencién
cuando pareja
convive

Responsabilidad de ambos
progenitores (Ley N° 170,
Art. 66, 1992)

Responsabilidad de ambos
progenitores (Ley N° 100,
Art. 100, 2004)

Manutencién
cuando pareja
no convive

Responsabilidad de ambos
progenitores (Ley N° 170,
Art. 66, 1992)

Responsabilidad de ambos
progenitores (Art. 5, CNA,
2009)

Cuidados
cuando pareja
convive

Solo licencia de maternidad
(Ley N° 2474, Art. 29, 2005)

Licencia paternidad de 10
dias (Codigo de Trabajo,
Art. 12, 2009)

Cuidados
cuando pareja
no c()nvive

Preferencia materna
restringida: a infantes (Ley
N° 170, Art. 53, 1992)

Preferencia materna
restringida: hasta los 12
anos (Ley N° 100, Art. 106,
2004)

Elaboracién propia con base en datos del proyecto “Entre la ausencia y la
sospecha: la construccién estatal de la paternidad en América Latina”.
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3.3. Uruguay: de complementariedad hibrida
a corresponsabilidad consistente

Uruguay comenz6é el periodo con complementariedad hibrida y lo ter-
miné con corresponsabilidad consistente. Aunque los cambios regulatorios
tocaron las tres dimensiones de la regulacién de la paternidad, las dimensio-
nes de cuidados y de manutenciéon econémica fueron las que mas cambios
experimentaron, la primera durante el periodo expansivo y la segunda du-
rante el momento post expansivo.

La dimension biologica de la paternidad se determina mediante un pro-
ceso judicial. La regulacién establece ademas que, posteriormente a la sepa-
raci6on o divorcio, los padres deben determinar por mutuo acuerdo la tenen-
cia de los menores (Ley 17.823, 2004). Ante desacuerdo, existe preferencia
materna solo hasta los dos afos de edad, luego de lo cual la tenencia puede
quedar en manos de madres, padres o ambos®. En estos casos, la decisién
judicial debe basarse en las situaciones concretas de cada familia.

En materia de regulacién paterna de la manutencion economica, la legisla-
cién establece que es obligacion de padres y madres, tanto en presencia
como en ausencia de relacién conyugal (Parlamento del Uruguay, 2004,
pag. Art. b1).

En materia de regulaciéon paterna de los cuidados, al inicio del periodo
de estudio se presentaban diferencias para el sector publico y el sector priva-
do con respecto a las licencias por paternidad. Desde 1990, los trabajadores
del sector publico contaban con una licencia de hasta tres dias (Ley 16.104,
1990). En 2005, aument6 a diez dias para el sector puablico (Ley 17.930,
2005) y en el 2008 se estableci6 una licencia de tres dias para el sector priva-
do (Ley 18. 345, 2008). En 2013, se estableci6 una implementacién gradual
para ambos sectores, de manera que a partir del 2015 la licencia era de 7
dias continuos, completandose en el 2016 con 10 dias para los padres patro-
nos o trabajadores por cuenta propiay 13 para los padres empleados (Ley
19.161, 2013).

Durante el periodo se cre6 también la licencia parental que rige luego
de la licencia por maternidad y que puede ser usada, aunque no de manera
simultinea, tanto por padres y madres (Ley 19.161, 2013). En la medida en
que la licencia parental no establece una proporcién especialmente dedica-
da a los padres, es principalmente una licencia utilizada por las madres.

En términos de los cuidados en casos de separacién o divorcio, el pais
tenia una legislacién favorable a la corresponsabilidad comparativamente

8 Setiene en cuenta la opinién de la persona menor de edad para establecer su custodia

fisica (Parlamento del Uruguay, 2004).
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mejor que los restantes tres paises incluso desde el inicio del periodo. En ese
momento la preferencia materna se acotaba a los primeros cinco afnos de
vida de la persona menor de edad (Ley 16.603, 1994). En 2004, esta regula-
cién se redujo a los dos primeros anos (Ley 17.823, 2004).

En términos de la dimension de manutencién econdmica, en 2017 se
cre6 el Registro Nacional de Obligados Alimentarios (RENOA) (Ley 19.840,
2017). Esta herramienta busca asegurar el cuamplimiento de las pensiones
alimenticias a través de un registro en manos del ente de prevision social, el
Banco de Previsién Social, el cual procesa la retencién alimentaria junto con
el resto de aportes a la seguridad social. Una de las consecuencias del RENOA
es contar con un instrumento administrativo que evita la judicializacién
recurrente de los casos de no pago. Esta herramienta ayuda a reducir la
enorme cantidad de tiempo y de dinero —por ejemplo, en asesoramiento
legal— que las madres destinan a reclamar deudas alimentarias de parte de
los padres a sus hijas e hijos en los juzgados de familia. Adicionalmente, el
RENOA vincula las dimensiones de manutencién econémica y cuidadora,
al establecer que los padres que aparecen como deudores alimentarios no
pueden hacer uso de la licencia por paternidad (Ley 19.840, 2017).

La implementacién del RENOA en 2018 tiene implicaciones impor-
tantes para la regulacién estatal de los deberes paternos en materia de ma-
nutencién econémica, en tanto el registro reduce la necesidad de la
judicializacién de los procesos vinculados, al garantizar que los nifnos y ni-
fas reciban una pensién que cubra sus necesidades. Al hacerlo, la legisla-
ci6n deja claro que la licencia por paternidad no se restringe a los padres
que conviven con las madres —un aspecto que no necesariamente queda
claro en las legislaciones de otros paises—.

En resumen, en Uruguay los cambios en materia de licencias por naci-
miento y de pensiones alimentarias fortalecieron el papel paterno, asi como
el papel del Estado en garantizar condiciones para los cuidados y para la
manutencién econémica. El RENOA es una herramienta muy positiva para
la igualdad de género en la medida en que busca garantizar el pago de
pensiones alimentarias mediante procesos administrativos en manos del
Estado, antes que depender de que las madres denuncien o recorran los
juzgados de familia.

Se puede encontrar un resumen de estas transformaciones en la si-
guiente tabla.
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TABLA 4

durante y después del periodo expansivo

proceso judicial (Ley N° 17.823,
2004, Art. 203)

. . Periodos
Dimensiones - ) - -
Pre expansivo Expansivo expansivo
Carga de prueba de paternidad
s en los padres a través de
Biolégica

Manutencién
cuando pareja
convive

Responsabilidad de
ambos progenitores
(Ley N°16.603, 1994,
Art. 176)

Responsabilidad de ambos
progenitores (Ley N° 17.823,
2004, Art. 51)

Manutencién
cuando pareja
no convive

Responsabilidad de ambos
progenitores (Ley N° 17.823,
2004, Art. 51)

RENOA (Ley N° 19,480,
2017)

Cuidados
cuando pareja
convive

Licencia paternidad
de 3 dias, s6lo sector
publico (Ley N°
16.104, 1990, Art. 29)

Licencia paternidad de 10 dias,
solo sector publico (Ley N°
16.104, 2005, Art. 26)

Licencia paternidad de 3 dias,
sector privado (Ley N° 18.345,
2008, Art. 26)

Licencia paternidad entre 10 y
13 dias a toda la fuerza laboral
asalariada (Ley N° 19.161,
2013, Art. 8)

Cuidados
cuando pareja
no convive

Preferencia materna
restringida: hasta los
5 afios (Ley N°

Preferencia materna
restringida: hasta los 2 afos
(Ley N° 17.823, 2004, Art. 35)

16.603, 1994, Art.
174)

Fuente: Elaboracién propia con base en datos del proyecto “Entre la ausencia y la
sospecha: la construccién estatal de la paternidad en América Latina”.

3. 4. Chile: de complementariedad hibrida a corresponsabilidad hibrida

Chile comenz6 el periodo analizado con complementariedad hibriday
lo terminé con corresponsabilidad hibrida, lo que, como veremos, resulta
problematico para la igualdad de género. Aunque tocaron las tres dimensio-
nes de la regulacion de la paternidad, la dimensién cuidadora fue la que ma-
yores cambios experimentd, concretamente durante el periodo expansivo.

En términos de la regulacién de la dimension biolégica de la paternidad,
en ausencia de acuerdo parental tiene lugar un proceso judicial. La negativa
injustificada del presunto padre a practicarse la prueba de ADN configura
una presuncion grave en su contra, pero no es definitoria para la asignacién
de paternidad. En 2005, este articulo fue modificado para darle al juez la
posibilidad, no la obligacién, de dar a esas pruebas periciales el valor sufi-
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ciente para establecer o excluir la paternidad y la maternidad, segin sea el
caso (Ley 19.585, Codigo Civil, 2000).

Con respecto a la regulacién estatal de los cuidados después de una se-
paracién conyugal, previamente a 2013 existia la preferencia materna esta-
blecida en el Codigo Civil (Ley 19.585, Codigo Civil, 2000). Ese afo se apro-
b6 la llamada “Ley Amor de papd”, que toma su nombre de una de las
organizaciones de padres que la impuls6 (Ley 20.680, 2013). Esta ley esta-
blece la corresponsabilidad de los cuidados: en caso de desacuerdo parental,
la decision es tomada judicialmente ya no a partir de la preferencia materna,
sino del principio de tenencia compartida (Ley 20.680, 2013). Ademas, se
establece que la relacién del padre no residente es tanto un derecho como
un deber, que ademas se puede extender a otros parientes, también con
independencia de su practica de cuidado previa (Ley 20.680, 2013).

El cambio en la tenencia es problematico para la igualdad de género
porque facilita que los padres usen la tenencia compartida para no tener
obligaciones alimentarias, independientemente de si cuidaban o no previa-
mente y con posterioridad a la separacién o el divorcio. Paises escandinavos
como Suecia y Noruega, pioneros en la busqueda de incorporar a los padres
en los cuidados, establecieron la tenencia compartida definida judicialmen-
te en 1981 (Noruega) y 1998 (Suecia), para eliminarla ambos en 2006 por
considerarla inviable e indeseable para hijos e hijas (Fridriksdoéttir, 2014).
En su lugar, se reforz6 la necesidad de basar las decisiones judiciales en
valoraciones caso por caso que promuevan la cooperacién parental y prote-
jan a los nifios de maltrato. Algo similar ocurre en Islandia desde 2013
(Frioriksdottir, 2014).

En lo que hace a la regulacién estatal de la dimension cuwidadora de la
paternidad, desde 2011 en Chile se otorga a los padres cinco dias de licencia
por paternidad, a diferencia de los 4 que regian desde 2005, los cuales no
son financiados por el Estado (Ley 20.545, 2011; Ley 20.545, 2005). Ade-
mas, en 2011 se cred la licencia parental remunerada por el Estado, que
brinda la posibilidad de tomar hasta 12 semanas (tiempo completo) o 18
semanas a tiempo parcial por licencia parental, siempre que asi lo decida la
madre (Ley 20.545, 2011). En los hechos, dado que la licencia parental no
contempla una “cuota” paterna, esta licencia opera como una extensioén de
la licencia por maternidad. En esa medida, siendo muy positiva, no reem-
plaza la licencia por paternidad.

Finalmente, con respecto a la dimension proveedora, Chile mantiene des-
de el afio 2000 la responsabilidad de manutencién en ambos padres, tanto
durante una relacién conyugal entre éstos como con posterioridad a una
separaciéon (Ley 19.585, Codigo Civil, 2000).
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Con respecto al tipo de paternidad, Chile se ubica en corresponsable
hibrida, y su trayectoria muestra que el hito mas importante o de mayor
relevancia en cuanto al ejercicio de la paternidad fue la eliminacién de la
preferencia materna aun en presencia de conflicto parental. Pese a ello, si-
gue sin avanzar en la creacién de condiciones para el ejercicio de paterni-
dad, por ejemplo, con licencias paternas remuneradas. El caracter hibrido
de la corresponsabilidad chilena es problematico para la igualdad de género
por tres razones: primero, porque amplia derechos paternos por decreto
judicial y no por cambios en las practicas; segundo, porque deja a las ma-
dres desprovistas de apoyo econémico para la crianza; vy, tercero, porque,
mientras que antes los padres debian judicializar para disputar preferencia
materna, ahora son las madres las que deben judicializar para disputar la
pertinencia de la tenencia compartida.

Para un resumen de estas transformaciones, ver la Tabla 5.

TABLA 5
Regulacién de la paternidad en Chile: resumen de cambios antes, durante
y después del periodo expansivo

. i Periodos
Dimensiones . . .
Pre expansivo Expansivo Post expansivo

Biologica Carga de prueba de paternidad en los
padres a través de proceso judicial (Ley
N° 1, 2000, Art. 199)
Carga de prueba de paternidad en los
padres a través de proceso judicial (Ley
N° 1, 2005, Art. 199)

xiiléf[;;l;?a Responsabilidad de ambos progenitores

. (Ley N° 1, 2000, Art. 243)
convive
lezrrlll(li[:)ﬂ[l);lll?a Responsabilidad de ambos progenitores
o (Ley N°1, 2000, Art. 321)

no convive

Cuidados Licencia paternidad de 4 dias (Ley N°

cuando pareja 20.545, 2005, Art. 195)

convive Licencia paternidad de 5 dias (Ley N°
20.545, 2011, Art. 195)

Cuidados Preferencia materna sin limite de edad

cuando pareja del hijo o hija (Ley N° 1, 2000, Art. 225)

no convive Custodia compartida (Ley N° 20.680,
2013, Art. 225)

Fuente: Elaboracién propia con base en datos del proyecto “Entre la ausencia y la
sospecha: la construccién estatal de la paternidad en América Latina”.
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4. Analisis comparado

El periodo examinado muestra cambios importantes en la regulacién
estatal de la paternidad de los paises seleccionados. El Grafico 1 reporta los
eventos de cambio regulatorio discutidos en las secciones previas y muestra
que estos corresponden principalmente al perfodo expansivo de politica
social en la region (2000-2013). Durante ese periodo, los cambios se distri-
buyeron entre las dimensiones biolégica (cinco cambios repartidos entre los
cuatro paises), proveedora (también repartidos entre los cuatro paises) y
cuidadora (repartidos entre Chile, Ecuador y Uruguay). Costa Rica y Uru-
guay experimentaron también transformaciones posteriores a 2013, espe-
cialmente respecto a la dimensién de manutencién econémica. Se tratd, sin
embargo, de cambios cualitativamente distintos: mientras en Costa Rica la
expectativa de la manutencién econémica dej6é de ser una responsabilidad
principalmente paterna, en Uruguay se establecieron mecanismos para redu-
cir el incumplimiento paterno de los pagos alimentarios, asi como la necesi-
dad materna de reclamar este incumplimiento mediante procesos judiciales.

GRAFICO 1
Regulacién estatal de la paternidad en Chile, Costa Rica, Ecuador y
Uruguay, 2000-2019: eventos de transformacién legislativa
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos del proyecto “Entre la ausencia y la
sospecha: la construccién estatal de la paternidad en América Latina”.
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Desde una perspectiva feminista, al final del periodo considerado, el
mejor escenario de determinacién de la paternidad bioldgica lo tenia Costa
Rica, cuyo punto de partida era la complementariedad consistente, con el
traslado de la carga de la prueba de paternidad a los padres a través de un
proceso administrativo ocurrido en 2001. Como se indic6, esta fue una trans-
formacién pionera en la region, posteriormente imitada por otros paises
como Panama, Guatemala y Honduras (Milanich, 20017)°. En términos de
la dimensién cuidadora de la paternidad, el mejor escenario lo tiene Uru-
guay, tanto en términos de licencias remuneradas para padres, como de
definicion de la tenencia que combina la preferencia materna solo durante
los primeros afios (menores de 2 afos), seguida de la definicién caso por
caso segun las practicas parentales efectivamente existentes. En términos
de la dimensién proveedora de la paternidad, el mejor escenario lo tiene
también Uruguay, al haber establecido mecanismos administrativos —no
judiciales— para garantizar su pago.

La trayectoria graficada en el Grafico 2 desagrega las trayectorias obser-
vadas a partir de los cambios en las legislaciones nacionales. Se observa una
tendencia de la regulacién de la paternidad a alejarse gradualmente de un
tipo de regulaciéon de complementariedad parental. A priori, esto puede ser
tanto una buena como una mala noticia para la asimetria en las relaciones
de poder entre madres y padres.

Aunque es claro que la regulaciéon complementaria consistente de la
paternidad abona a la desigualdad de género, no es claro que cualquier
transformacién en dicha complementariedad conduzca a superar la divi-
sion sexual del trabajo y a crear mejores condiciones para la igualdad de
género. El escenario que permite dar pasos en esa direccién es el de
corresponsabilidad consistente.

Los escenarios de regulacién hibrida, en cambio, acentian de manera
asimétrica los deberes maternos (caso de complementariedad hibrida iden-
tificado en Costa Rica y Ecuador) o los derechos paternos (caso de
corresponsabilidad hibrida identificada en Chile). Ambos escenarios son
problematicos para construir parentalidades que, reconociendo la existen-
cia de la divisiéon sexual del trabajo, se propongan transformarla. El saldo

final de los escenarios hibridos es que los dados terminan cargados en con-
®  Unadiferencia importancia entre Costa Rica y estos otros paises es que en Costa Rica la
dimensién biolégica de la paternidad se establece mediante un proceso administrativo.
En otros paises, en cambio, se establece a través de un proceso judicial normalmente
demandante en términos de tiempo, dinero asociado al asesoramiento legal y duracién
de los fallos. Desde el punto de vista de las relaciones de género, el poner en los padres
la carga de la prueba, ciertamente representa un avance cualitativo (Martinez Franzoni,
2021; Bliss, 1999; Blofield y Filgueira, 2019).
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tra de las mujeres solo que por distintas razones. El escenario de
complementariedad hibrida espera de las madres un doble papel cuidador
y proveedor que no espera de los padres.

GRAFICO 2
Regulacién estatal de la paternidad en Chile, Costa Rica, Ecuador y
Uruguay. Anos 2000-2019: tipo regulatorio vigente al inicio y al final del
periodo examinado
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos del proyecto “Entre la ausencia y la
sospecha: la construccién estatal de la paternidad en América Latina”.

Aunque en Costa Rica este cambio fue producto de una decisién tan
reciente, como 2019, en el resto de los paises examinados en este estudio la
responsabilidad econémica ya se depositaba en ambos progenitores —des-
de 1992, 1994 y 2000 en Ecuador, Uruguay y Chile, respectivamente— Asf,
los cambios examinados indican una mayor convergencia de la legislacién
en torno a la idea de que la responsabilidad econémica le corresponde tanto
a padres como a madres, mientras que en torno a la pregunta acerca de
quién debe ejercer tareas de cuidado, se produce un desbalance regulatorio
en detrimento de las madres.

La idea de que los cuidados deben de dejar de ser exclusiva o principal-
mente responsabilidad materna esta menos desarrollada en el caso de pa-
dres y madres convivientes, por un lado, y es mds controvertida, por sus
implicaciones para el pago de aportes econdmicos paternos, cuando ma-
dres y padres no conviven, por el otro.
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El escenario de corresponsabilidad hibrida simplemente desconoce la
existencia de la divisién sexual de trabajo. Este es el caso de Chile, que hacia
el final del periodo pasé a tener una paternidad corresponsable hibrida a
partir de los cambios introducidos en materia de licencias por nacimiento y
el profundo cambio en relacién con la tenencia compartida en casos de
desacuerdo parental, que le da al proceso judicial la facultad para decretar la
corresponsabilidad “desde arriba” y que ignora la divisién sexual del trabajo
y las practicas de crianza especificas de las familias. Se trata de una transfor-
macién que aumenta la necesidad de judicializaciéon materna y més bien
tiene complejas consecuencias para la corresponsabilidad parental.

5. Conclusiones e implicaciones

Este articulo propuso una manera de reconstruir trayectorias de cam-
bio en la regulacién estatal de la paternidad. Al combinar la politica social y
la legislacion de familia al analisis comparado, es posible tener una visiéon
mas completa de las transformaciones regulatorias experimentadas en pai-
ses con puntos de partida diversos en términos de relaciones complementa-
rias o corresponsables para el ejercicio de la parentalidad. Nuestro analisis
ha dado cuenta de que, cada pais, con su propio ritmo y especificidades en
el tipo y secuencia de medidas adoptadas, ha experimentado cambios que
gradualmente le han alejado de ejercicios de la maternidad y la paternidad
consistentemente complementarios. En efecto, los cambios han ido de me-
nos a mas corresponsabilidad entre madres y padres.

Al mismo tiempo, desde el punto de vista de la igualdad de género, es
decisivo determinar el caracter consistente o hibrido de los escenarios
regulatorios entre las dimensiones bioldgica, proveedora y cuidadora de la
paternidad. Los escenarios de regulacién hibrida acentdan de manera
asimétrica los deberes maternos y/o los derechos paternos y son problemati-
cos para construir parentalidades que, reconociendo la existencia de la divi-
sion sexual del trabajo, se propongan transformarla.

Estos retos nos recuerdan la importancia de interpretar los cambios y
las continuidades con una visién integral de la regulacién de la paternidad
en su conjunto, comprensiva y sensible a distintas situaciones sociales
(Lupica, 2013). La misma medida que en un escenario regulatorio puede
tener un resultado, en otro escenario puede arrojar el resultado contrario.
Por ejemplo, la tenencia compartida es favorable a la igualdad de género
cuando se refleja en practicas familiares concretas, pero atenta contra la igual-
dad de género cuando es parte de disputas de poder mediante las cuales los

86



Juliana Martinez Franzoniy Wendy Le6n Arias

hombres buscan controlar a sus exparejas. Los conflictos en esta materia
son conflictos de poder vy, en esa medida, dificilmente constituyen el mejor
escenario para construir relaciones de igualdad de género (Guony Bjork y
Rostgaard, 2015; Herrera y Lathrop, 2017).

Dada la evidencia empirica respecto a la persistente divisién sexual del
trabajo, cualquier cambio regulatorio que da por sentado su ausencia, tien-
de a refirmar la desigualdad. Dos buenas practicas para que la regulacién
parental promueva la igualdad de género son, primero, el contar con meca-
nismos que permitan mejores condiciones para el ejercicio de paternidades
cuidadoras en ausencia de conflicto parental. Segundo, que la legislacién
introduzca valoraciones especificas respecto a las practicas de crianza de
padres y madres —antes que supuestos generales que, o bien refirman la
divisién sexual del trabajo, o bien pretenden eliminarla desde un despacho
judicial—.

En general, los cambios legislativos mas recientes dentro del periodo
considerado no han tenido como propésito mejorar la regulaciéon de la pa-
ternidad en cuanto a la dimensién de los cuidados. Aunque hay avances, las
medidas de politica publica que promueven cambios en las practicas
parentales y que hacen los esfuerzos por integrar a los hombres en los cuida-
dos son aun insuficientes (IPPFWHR y Promundo, 2017). Por ejemplo, en
ausencia de cuotas paternas de tiempo, las licencias parentales se convier-
ten en extensiones de las licencias por maternidad (Lupica, 2013; Batthyany,
Genta y Perrota, 2015). La alta informalidad laboral también plantea retos
importantes para el alcance de las licencias por nacimiento.

En el balance, las regulaciones tienden mas a sancionar a los padres que
incumplen sus obligaciones alimentarias, pero estan atn lejos —en gene-
ral— de promover su participaciéon en la crianza. No solo las licencias por
paternidad contindan siendo cortas, sino que ninguno de los dos paises
que cuentan con licencias parentales le asigna una cuota de tiempo al padre
que, de no tomarse, se pierde. La literatura comparada muestra que este
tipo de cuotas son condicién necesaria para una participacién paterna en
estas licencias (OCDE, 2016). De esta manera la regulacién estatal de la
paternidad reafirma indirectamente la divisién sexual del trabajo entre pa-
dres y madres y se queda corta para crear las condiciones regulatorias nece-
sarias para contar con paternidades cuidadoras.
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Resumen: El objetivo de este articulo es analizar las consecuencias perdurables de la
imbricacién entre la coparticipacién municipal bonaerense y aspectos centrales de la
politica de salud. Se propone responder al interrogante de cudles son los factores que
explican la prolongada inercia de un acuerdo institucional impugnado por diversos
actores. En este estudio de caso se postula un argumento causal en términos de path
dependence y se muestra cémo ese persistente statu quo remite a la existencia de puntos
de veto localizados en la propia estructura institucional —fundamentalmente en la
legislatura provincial- junto con otros mecanismos de reforzamiento —como las ideas
que orientan a los actores—. Ademas, se ofrece una posible estrategia politica de cambio
gradual de la coparticipacién.

Palabras clave: Coparticipacién municipal — Politica de salud — Provincia de Buenos Aires —
Dependencia de la trayectoria — Reforma

Abstract: The aim of the paper is to analyze the lasting consequences of the merging between the
share revenue tax to municipalities from province of Buenos Aires and the central aspects of the
health policy. The objective is to answer which are the elements that explain the long-lasting inertia
of an wnstitutional agreement challenged by different actors. In this case study a causal argument
is posited in terms of path dependence, and it is shown how this persistent status quo owns its
existence to the veto points located in the institutional structure —fundamentally the provincial
legislature—, along with other reinforcement mechanisms —like the ideas orienting the actors—. Finally,
a plausible political strategy for the gradual changing of the share revenue tax is offered.

Key words: Share Revenue Tux — Health policy — Province of Buenos Aires — Path Dependence — Reform

Introduccioén

En paises federales como la Argentina, la distribucién de los recursos
fiscales entre los distintos niveles de gobierno constituye una cuestiéon politica
altamente relevante y, por lo general, conflictiva. En un pais caracterizado
por grandes desigualdades regionales y estructurales, la asignacién de
recursos entre jurisdicciones implica conflictos y tensiones que dificultan la

*  Articulo recibido el 4 de agosto de 2021 y aceptado para su publicacién el 23 de
diciembre de 2021.
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definicién de los mecanismos y criterios distribuidores. Todo ello se ha visto
agravado en las tltimas décadas por los procesos de descentralizacién de
funciones y servicios hacia los estados subnacionales, que al implicar un
incremento de los niveles de gasto por parte de éstos los vuelve todavia mas
demandantes de recursos coparticipables. Habitualmente, la cuestién del
federalismo fiscal es estudiada enfocando en el modo en que se distribuyen
funcionesy gastos entre nacién y provincias, quedando en un segundo plano
menos considerado el analisis de cémo cada provincia distribuye recursos
para sus respectivos municipios. El objetivo de este articulo es contribuir al
analisis de esta relacion fiscal en el caso de la provincia de Buenos Aires, pero
atendiendo sobre todo a la dinamica politica que llevé a, y sostiene
perdurablemente, un cuestionado arreglo institucional.

Abordar la cuestién de la coparticipacién municipal bonaerense requiere
reconocer también sus especificidades; por ejemplo, la peculiaridad
consistente en ser la nica provincia que utiliza indicadores de politica
sectorial (salud) en la férmula de reparto. Ello ha generado inequidades en
perjuicio del conurbano e incentivos contrarios al logro de la proclamada
centralidad de la estrategia de atencién primaria en salud'. La inclusién de
distribuidores consistentes en indicadores de politica sectorial (salud)
terminé por imbricar aspectos centrales de la politica sanitaria con la l6gica
de la coparticipacién municipal. Dada esta imbricacién entre ambas arenas
politicas, alterar los incentivos en el dambito del sistema de salud publico en
una direcciéon favorable a la atencién primaria obliga a una reforma de la
coparticipaciéon. Del mismo modo, reformar la coparticipacion en direccion
a lograr mayor equidad en la distribuciéon de recursos entre los municipios
exige una definicion fundamental respecto a qué hacer con el régimen de
salud de la coparticipacién municipal.

Sin embargo, ninguna propuesta de reforma prospera. Se trata de una
reforma tan necesaria como imposible. Cabe interrogarse entonces acerca
de cudles son los factores que explican la prolongada inercia de un acuerdo

! Un sistema de salud orientado hacia la atencién primaria implica tanto una estrategia
asistencial como de prevencién. Es una visién integral de la salud que busca el
fortalecimiento del primer nivel de atencién (centros de salud), de modo tal de prevenir
la progresion de la enfermedad, al priorizar la atencién de las necesidades de salud
locales. Esta estrategia permite ganancias claras en términos de eficiencia, pues tratan
de resolverse la mayor parte de los problemas de salud en ese nivel, evitindose la
hospitalizacién y sus costos crecientes. El paradigma requiere a su vez de un enfoque
comunitario, que implique la programacién de la atencién no solo en las unidades
sanitarias sino también en los domicilios de los pacientes. Ello deberfa evitar que la
descentralizacién hacia el primer nivel de atencién no haga mas que replicar el modelo
asistencial que opera a demanda de los pacientes. En resumen, una estrategia de atenciéon
primaria implica mejoras de eficiencia, equidad y acceso a la cobertura.
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institucional que, como veremos, recibe la critica e impugnacién de actores
politicos y de expertos. Al mismo tiempo, cabe también preguntarse sobre
cudles pueden ser los caminos para un posible cambio institucional.

Como primer paso para encontrar una respuesta a la persistencia del
arreglo institucional vigente de la coparticipacién municipal bonaerense
presentaré los elementos conceptuales del enfoque de path dependence,
vinculandolo con la perspectiva teérica del neoinstitucionalismo histdrico.
Posteriormente, presentaré las consecuencias que ha tenido la imbricacién
entre coparticipaciéon e indicadores de salud. Luego, me detendré en el
andlisis de la dindmica politica que consolid6 ese arreglo institucional, y
mostraré cémo ese persistente statu quo remite a la existencia de puntos de
veto localizados en la propia estructura institucional, fundamentalmente en
la Legislatura provincial —donde los municipios del interior bonaerense se
encuentran sobrerrepresentados—, y a otros mecanismos de reforzamiento,
que, operando conjuntamente, vuelven, hasta el momento, imposible plantear
una reforma. Finalmente, esbozaré posibles estrategias de cambio que podrian
impulsarse a través de los intersticios de la continuidad.

Entre el peso causal del pasado
y las posibilidades del cambio limitado

Un conjunto de investigadores ha mostrado, a través de diversas
contribuciones, los problemas e inequidades generados por el sistema de
coparticipacién municipal de la provincia de Buenos Aires (Barbieri, 2007;
Sotelo, 2009; Del Prete y Alvaro, 2010; Lago, Moscoso, Elorzay Ripari, 2011;
Lopez Accotto, Martinez, Grinberg y Mangas, 2013). En especial, estos autores
sefalan las distorsiones e incentivos negativos que genera el régimen de
salud de la coparticipacién y coinciden en la necesidad de una reforma de la
coparticipacién. En la perspectiva del federalismo fiscal, estos andlisis asumen
el punto de vista de la teoria de las finanzas publicas y consideran basicamente
la dimensién econémica de la cuestion. Esta produccién ha permitido un
diagnéstico preciso de las fallas y problemas del método distribuidor vigente
de la coparticipacién. Mi objetivo analitico en este articulo, en cambio, es
abordar la cuestién de la coparticipacién municipal bonaerense aplicando
conceptos politolégicos, que permitan identificar los factores que explican
la prolongada inercia de un arreglo institucional que, como muestra la
literatura antedicha, resulta claramente sub6ptimo. A su vez, también desde
la perspectiva de la ciencia politica, mi propésito se dirige a indagar acerca
de cudl podria ser una linea viable de cambio institucional.
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Para la construccién del argumento causal asumo las premisas del
enfoque tedrico de path dependence o de “dependencia de la trayectoria”.
Este es un enfoque dirigido al analisis de los procesos temporales, en los
cuales ciertas opciones iniciales producen efectos de retroalimentacién
positiva que resultan inherentemente dificiles de revertir (Thelen, 1999, 2003;
Pierson, 2000; Mahoney, 2000; Mahoney y Shensul, 2006). Los procesos
con efectos de path dependence muestran que cuando los actores incursionan
en determinado camino se dificulta crecientemente remitir esa trayectoriayy,
aun cuando se produzcan cambios de contexto, las reglas de juego vigentes
no son facilmente desplazadas (Pierson y Skocpol, 2008: 22).

La imbricacién entre politica de salud y coparticipacién municipal en la
provincia de Buenos Aires ilustra una clara situaciéon de path dependence, por
la cual a partir de medidas coyunturales tomadas a fines de los afos setenta,
dirigidas a compensar a municipios que habian asumido servicios sanitarios
como consecuencia del proceso de descentralizacién, se disparé una
dinamica de retroalimentacién, generando “retornos crecientes” (Pierson,
2000) que reforzarian la continuidad del patrén distributivo de los recursos
coparticipables. Esa dindmica se consolidé una vez restablecida la democracia,
cuando los municipios del interior provincial, favorecidos por la férmula
coparticipable, jugaron como actores de veto institucionales articulados en
la legislatura provincial, y produciéndose un efecto de clausura (lock-in) de
la politica. Un argumento causal en términos de path dependence muestra
como el resultado inicial de un arreglo institucional puede lograr un arraigo
creciente a través de su persistente capacidad para configurar los incentivos,
percepciones y recursos de los actores afectados por esas reglas de juego. No
se trata de postular la existencia de un mecanismo inmanente y determinista
de reproduccién del statu quo, sino de considerar que las preferencias y las
estrategias de los actores no se configuran sobre una tabula rasa, sino que son
emergentes de las dinamicas impulsadas por las politicas, instituciones y
mapas cognitivos ya vigentes. Cuando un arreglo institucional se caracteriza
por una fuerte inercia, resulta relevante analizar la politica de su etapa
formativa y encontrar ahi las claves que explican su persistencia.

En el caso que analizo, la fuerte dependencia de la trayectoria surgié —y se
reforz6— a través de procesos convergentes: en principio, la estrategia de
compensar las transferencias de servicios sanitarios y de accién social a los
municipios, amplidndose luego hacia todos los municipios que contaban
con hospitales propios (decretos de 1979y 1980). Luego, ya en democracia,
la sobrerrepresentacion electoral de los municipios del interior bonaerense,
que habia sido consecuencia del desfasaje historico entre el disefio del sistema
electoral en los afios treinta y los posteriores movimientos de poblacién hacia
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el conurbano, operé como un fuerte mecanismo de retroalimentacién del
arreglo institucional iniciado con los decretos anteriormente sefialados. La
perspectiva tedrica del neoinstitucionalismo histérico (Immergut, 1992)
permite identificar aqui el principal punto de veto alojado en la estructura
institucional, mas precisamente en la legislatura provincial, que refuerza la
dependencia de la trayectoria.

Para desarrollar un andlisis completo acerca del peso causal del pasado
es necesario complementar la aproximacién en términos de path dependence
con una exploracién de los posibles factores de cambio endégeno y evolutivo
del arreglo institucional, en lugar de pensar la posibilidad del cambio como
ex6geno, al modo de los modelos de equilibrio interrumpido. Por un lado,
el argumento de retornos crecientes permitira analizar los mecanismos de
retroalimentacion, y, de este modo, delimitar entre aspectos no modificables
y otros susceptibles de cambio. Por otro lado, hacia el final, el analisis sera
complementado con una mirada atenta a cémo puede cambiar el arreglo
institucional hoy vigente de la coparticipaciéon municipal bonaerense, es
decir, comprender la clase de cambio limitado que resulta posible (Thelen,
2003; Weir, 1992).

Cuando se trata de aportar conocimiento acerca de la logica politica
que conduce a la asignacién de recursos a las unidades subnacionales, la
metodologia del estudio de caso resulta adecuada, pues el desarrollo de las
estructuras descentralizadas requiere ser comprendido a partir de sus
contextos histéricos e institucionales particulares. Para la realizacion del
estudio de caso de la coparticipacién municipal de la provincia de Buenos
Aires, de las tensiones que introduce entre los campos de la politica fiscal y
de la politica de salud, he recurrido a la consulta de fuentes secundarias, a
diarios de sesiones de la legislatura bonaerense y de prensa grafica, ademas
de la realizacién de entrevistas en profundidad a informantes clave. Algunos
de ellos fueron actores de los procesos que se reconstruyen en el andlisis,
otros fueron funcionarios en distintas gestiones. Por tiltimo, también realicé
consultas a asesores de legisladores y a expertos en el tema.

La coparticipacién municipal. Inequidades territoriales
y desincentivos para la atencién primaria en salud

Del total de tributos recaudados por la provincia de Buenos Aires
(ingresos brutos, inmobiliario, automotores, sellos, tasas por servicios) mas
la coparticipacion federal, la jurisdiccion provincial coparticipa a municipios
el 16,14% de esa masa de recursos (distribucién primaria). De esa masa
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coparticipable, un 58% se reparte entre todos los municipios por superficie,
poblacién y en forma inversa a la capacidad contributiva per cépita; un 5%
por los servicios no sanitarios transferidos y un 37% por los establecimientos
de salud oficiales correspondientes a cada municipio.

La Ley provincial 10.820 de 1989 defini6 los parametros de los
coeficientes de distribucién de la coparticipacién por salud. Del total
equivalente al 37% de la masa coparticipable, que constituye el régimen por
salud, se destina un 35% por el nimero de camas, ponderadas por perfil de
complejidad (consideradas por el maximo nivel de complejidad existente),
y el porcentaje ocupacional de camas de los hospitales del municipio. Un
25% por el nimero de consultas médicas en establecimientos con o sin
internacién. Un 10% por la cantidad de egresos producidos en los
establecimientos con internacién. Un 20% por la cantidad de pacientes/dias
registrados en los hospitales de cada municipio. Y un 10% por la cantidad
de establecimientos sin internacién en cada municipio. Es decir que s6lo un
35% de los recursos a coparticipar por salud se destina a cubrir la funcién
de atencién primaria. La Resolucién 198 del mismo ano, producida por el
Ministerio de Economia de la Provincia, buscé precisar ain mas algunas de
las variables consideradas en la férmula y estableci6é que la variable “perfil
de complejidad” debia ser entendida como la médxima complejidad existente
en los establecimientos sanitarios del municipio, incluso mas alla de la
incidencia relativa que las camas de este nivel de complejidad tuvieran sobre
el total de camas municipales.

El régimen de salud de la coparticipacién introduce en su propio disefio
una serie de incentivos distorsivos. Al constituir un sistema de transferencias
no condicionadas sobre la base de lo “producido en salud” incentiva un
aumento innecesario de los gastos municipales en salud, pues se premia el
mayor numero de egresos y consultas, independizando a la oferta de
responder a las necesidades concretas de atencién a la salud derivadas de las
distintas condiciones socioeconémicas de cada regién o distrito (Sotelo,
2009). Ademas, al tratarse de recursos de libre disponibilidad, éstos pueden
ser utilizados en otras finalidades y no solo para financiar el gasto municipal
de salud.

Dados los criterios distribuidores de la coparticipacién, el componente
por salud es el tnico parametro sobre el cual los municipios pueden operar
en el corto plazo para obtener incrementos en la captacién de recursos
coparticipables. El criterio de poblacién solo puede ser alterado cada diez
anos al realizarse un nuevo censo. Tampoco puede modificarse el parametro
de superficie, a excepciéon de la unién o divisién de municipios. El criterio
distribuidor de «inversa en la capacidad tributaria» tampoco permite su

98



Guillermo Victor Alonso

modificacién, pues la capacidad contributiva localizada en un distrito tiende
a persistir en el tiempo. De todo ello resulta que, para poder incrementar
interanualmente la captacién de recursos coparticipables, los municipios
deben desarrollar estrategias para producir cambios en el componente salud
y, dado que éste se basa en indicadores de oferta, el resultado sera una
“inflacién” del producido en salud en un contexto administrativo de gran
dificultad para auditar y fiscalizar la informacién?.

Si un municipio dispone de un efector de alta complejidad, optard por
aumentar el ndmero de camas ocupadas independientemente de que sean
de menor complejidad, pues seran remuneradas como de maxima
complejidad. Ello consolida incentivos favorables a un modelo de atencion
mas curativo que preventivo, que mantiene la centralidad del hospital y la
internacién en detrimento de una estrategia de atenciéon primaria. Se generan
incentivos para expandir el nimero de las camas crénicas, aquellas que estan
ocupadas al 100% todo el aio (por ejemplo, las geriatricas o asilares). Dado
que estas camas seran consideradas por el nivel de mayor complejidad que
posee cada municipio, sera suficiente la existencia de un establecimiento de
alta complejidad en un municipio para que se produzca un efecto
multiplicador muy significativo en la captaciéon de recursos financieros por
coparticipacion (Del Prete y Alvaro, 2010). Este esquema de incentivos favorece
estructuralmente al interior bonaerense, donde existe un mayor niimero de
hospitales de jurisdiccion municipal, frente al conurbano, donde prevalecen
los establecimientos provinciales y no todos los municipios tienen hospitales.

Ademas, las imprecisiones legales que impidieron deslindar claramente
entre camas asilares y camas sanitarias facilitaron el recurso a la estrategia
sefaladay se favorecié a los municipios con hogares geriatricos propios. De
nuevo, aqui el interior bonaerense estaria en mejores condiciones para
disputar recursos sobre la base de la asimilacién de camas asilares como si
fueran de salud. Sobre el total de un 17% de camas asilares respecto de todas
las camas municipales, alrededor del 90% de ellas se encontraba en el interior
provincial (Barbieri, 2007).

El impacto de todas estas distorsiones implica una distribucién de los
recursos coparticipables que discrimina en general contra los municipios
del conurbano y también contra las ciudades del interior provincial. Desde
el punto de vista de la relaciéon entre poblacién y captacién de recursos

La propensién al “dibujo creativo” del sobrerregistro se manifiesta en el computo de las
consultas. El estindar de cantidad de consultas es 3 consultas/capita por afio. Segtin una
ex funcionaria del Ministerio de Salud provincial entre 1994 y 2002, de su experiencia
en la gestion recuerda que algunos municipios llegaron a registrar hasta 13 consultas/
capita. Con el caso extremo de uno que llegé6 a registrar 20 consultas/capita (Entrevista 7).
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coparticipables, podemos definir tres agrupamientos de municipios. Los
municipios del conurbano, que son 24 en total y representan el 63% de la
poblacién provincial; sin embargo, captan solo el 47% de los recursos
coparticipados por la provincia. Otro agrupamiento esta constituido por las
ciudades del interior bonaerense, que son 13 en total y se caracterizan por tener
mas de 100.000 habitantes. Ellas representan el 19% de la poblacion de la
provincia y capturan el 15% de los recursos de la coparticipacién. Las
principales son Mar del Plata, Bahia Blancay La Plata. Finalmente, tenemos
a los municipios rurales, los cuales son 98 en total y representan al 18% de la
poblacién y reciben el 38% de la masa coparticipable (Lépez Accotto et al.,
2013). Si observamos la distribucién de la coparticipacién por salud de
acuerdo a la poblacién que solo tiene cobertura publica de salud y por tipo
de municipio, y consideramos datos a pesos corrientes de 2009 —el tltimo
ano del que se dispone informacién de este indicador— resulta notoria la
desigualdad a favor de los municipios rurales de la provincia. Mientras los
municipios del conurbano recibian 190 por habitante y las ciudades del
interior recibian 239, los municipios rurales obtenfan 905 (Lépez Accotto et
al., 2013).

De acuerdo a datos mas recientes, las tendencias descriptas se mantienen
inalterables. Los datos sobre las transferencias por habitante a municipios
por parte de la provincia en 2019 vuelven a mostrar entre los mas beneficiados
amunicipios rurales con escasa poblacién. Por ejemplo, Pila, General Guido,
Tordillo, Ptan y General Lamadrid, con una poblacién de entre dos mil y
quince mil habitantes, fueron los mas beneficiados y recibieron entre 40.000
y 50.000 pesos per capita. Mientras que el municipio mds poblado de la
provinciay ubicado en el conurbano, La Matanza, recibi6 alrededor de 4000
pesos per capita en el ano 2019, ubicandose bastante por debajo incluso del
promedio provincial que fue de alrededor de 7000 pesos per capita anual.
En la lista de los menos beneficiados por la coparticipacién, lo siguen otros
cuatro municipios integrantes de la Regién Metropolitana de Buenos Aires
(conurbano ampliado): Tres de Febrero, Ezeiza, Ituzaing6 y General
Rodriguez, que obtuvieron ingresos en un rango que va de los 4050 y los
4195 pesos anuales por habitante. Las ciudades grandes de la provincia
completan el universo de los mas discriminados por el esquema
coparticipable. En 2019, Mar del Plata recibi6 4488, La Plata, 5112 y Bahia
Blanca, 5413 pesos por habitante (Lépez Accotto et al., 2020).

Los datos recientes confirman la vigencia de los incentivos que ha
generado el esquema coparticipable en direccién a desarrollar una oferta
sanitaria de mayor complejidad dentro de cada municipio y que tiende a
desarticular una l6gica mas integrada del sistema de salud provincial. Asi
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puede observarse en tres municipios del conurbano que han seguido esta
estrategia, como Vicente Lopez, San Isidro y Malvinas Argentinas, que
recibieron transferencias en 2019 entre el doble y el triple por habitante que
lo que percibieron otros municipios de la misma regiéon (Lopez Accotto et
al., 2020).

El origen politico-institucional del sistema de coparticipacion
municipal actual y su impacto en la politica de salud

El sistema de coparticipacién municipal actualmente vigente en la
provincia de Buenos Aires fue consagrado legislativamente entre los afios
1987y 1989, esencialmente en la Ley 10.559 del afio 87 y sus modificatorias
en los dos afnos posteriores. Pero para comprender aspectos importantes del
sistema de coparticipacién definitivamente institucionalizado en esos anos,
tal como la incorporacién de un régimen de salud, debe considerarse la
trayectoria de politica disparada por decretos previos, que ya tenian varios
anos de vigencia. Ellos son, en primer lugar, el Decreto 9.347/79, que asignaba
financiamiento para compensar a los municipios que habian recibido
servicios de salud y de accién social en los ailos previos. En segundo lugar, el
Decreto Ley 9478 de 1980, que cre6 un nuevo sistema de coparticipacion
impositiva y que introdujo un distribuidor referido a salud, estableciendo
una transferencia del 7% para los municipios con hospitales propios.

Ambos decretos significaron un corte histérico en los criterios
coparticipables (Barbieri, 2007), pues se introducia por primera vez un
componente de politica sectorial, especificamente referido a los servicios de
salud. Desde entonces se daria la imbricacién entre la coparticipaciéon y
aspectos centrales de la politica de salud mediante los incentivos que la
légica de la asignacion de los recursos coparticipables tiende a generar. El
Decreto 9.347/79 representaba basicamente una respuesta pragmadtica al
problema coyuntural ocasionado por la transferencia de los hospitales, a lo
que se sumaria al afo siguiente (Decreto 9.478/80) la transferencia por los
hospitales que ya previamente eran municipales. Al incorporarse a la férmula
indicadores de salud que consistian exclusivamente en hospital/recurso cama®
se introdujo un sesgo a favor de los municipios del interior de la provincia
(sobre todo rurales y semirurales), que son los que suelen tener hospital
propio, en detrimento del conurbano. Ambos decretos contribuyeron a

8 ElDecreto 9.478/80 establecia como ponderador el niimero de camas ocupadas segin

nivel de complejidad.
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disparar un sendero de politica que acot6 progresivamente el rango de las
alternativas futuras.

Una vez restablecida la democracia en 1983, y al momento de legislar
nuevamente sobre la coparticipacién (1987-89), los municipios del interior
de la provincia encontrarian la oportunidad de institucionalizar
definitivamente el componente de salud de la coparticipacién. Como se
verd, también la légica del juego democratico obligé a introducir
modificaciones a la primera formulacién del régimen de salud, que
atenuarian los desincentivos mas fuertes para desarrollar una estrategia de
atencién primaria en salud y los sesgos inequitativos en detrimento del
conurbano; sin embargo, esos cambios acotados no alteraron en lo esencial
una légica que otorga centralidad al hospital y a 1a mayor complejidad.

El mapa politico post 83 y su impacto sobre la coparticipacion

El contundente triunfo de Alfonsin en las elecciones de 1983 se reflejé
claramente en el mapa politico provincial. Ademas de obtener la gobernacién,
el radicalismo tendria la mayoria en ambas cdmaras de la Legislatura hasta
1989. Sibien en 1983 el radicalismo gané en casi todas las secciones electorales
provinciales, fue en los municipios del interior bonaerense donde obtuvo su
mayor ventaja electoral (Ollier; 2010). No obstante, la mayor novedad del
importante triunfo radical fue la obtencién de nueve intendencias en el
conurbano sobre las diecinueve que lo conformaban en aquel entonces
(Morén, San Martin, Tres de Febrero, Vicente Lopez, San Isidro, Tigre,
Avellaneda, Quilmes y Esteban Etcheverria). Sin embargo, este resultado,
que hubiera podido contribuir a un debate interno mas equilibrado dentro
del radicalismo respecto de la relacién entre conurbano e interior provincial,
se prob6é como producto de una coyuntura excepcional: en las elecciones
de 1987, el radicalismo solo lograria conservar tres de los nueve municipios
(Avellaneda, San Isidro y Vicente Lépez) (Tereschuk y Morales, 2017).
Quedaba confirmado que el arraigo electoral fundamental del radicalismo
estaba en el interior provincial y, en los debates sobre la coparticipacién, el
partido reflejaria antes que nada los intereses de los municipios del interior
bonaerense.

Pero no solamente la dindmica politica configurarfa un mapa politico
poco favorable a una reforma del sistema de coparticipacién tendiente a
lograr una mayor equidad entre conurbano e interior provincial. Los
municipios del interior se benefician especialmente de cémo la estructura
institucional provincial distribuye los puntos de veto para oponerse a cambios
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que consideren desfavorables. La sobrerrepresentaciéon electoral de los
municipios del interior bonaerense, especialmente los rurales, vuelve
altamente improbable reunir la mayoria necesaria para aprobar la reforma
de la coparticipacién, pues dichos municipios son los que mas se benefician
del actual régimen.

La pervivencia de secciones electorales disefiadas previamente a los
movimientos de poblacién hacia el anillo urbano que rodea la ciudad de
Buenos Aires explica la sobrerrepresentacion de los distritos rurales (Escolar
et al., 2004). Esta situacién perjudica claramente al conurbano, cuyas dos
secciones electorales (primera y tercera) concentran dos tercios de la
poblacién provincial y sin embargo solo tienen el 35% de las bancas de la
Camara de Diputados de la Provincia de Buenos Aires. Las secciones con
mayor sobrerrepresentacién electoral son la cuarta y la séptima, ambas
compuestas por municipios rurales. Mientras que la sobrerrepresentacién
disminuye en aquellas secciones electorales del interior con presencia de
ciudades importantes, como Mar del Plata (quinta seccién) y Bahia Blanca
(sexta seccion) (Escolar et al., 2004). Es decir que el mapa politico
parlamentario resultante de la desproporcionalidad geografica implica una
distribucién del poder en detrimento del conurbano y, en menor medida,
de las grandes ciudades del interior bonaerense; siendo ambas areas las mas
perjudicadas por el régimen de salud de la coparticipacién municipal y las
que mas se beneficiarian de una reforma dirigida a modificar los actuales
incentivos.

La persistencia de un disefio electoral anacrénico, que sitia a la
Legislatura como punto de veto insalvable en favor del interior bonaerense,
junto a la heterogeneidad estructural caracteristica de la provincia, generan
también una légica de los alineamientos mas basada en el clivaje territorial
entre municipios que en uno de tipo partidario. Al menos en las politicas en
que la disputa de recursos fiscales esta en primer plano, la dindmica de las
negociaciones politicas se construye en gran medida en una linea directa
entre los municipios y la gobernacién. Los legisladores se alinean por la
pertenencia distrital antes que partidaria. Un ex diputado provincial por el
radicalismo, que participé en la elaboracion de las leyes sobre coparticipacion,
retrata esa légica del siguiente modo:

“Siempre se dio un corte entre municipios. Es historico. La
provincia siempre se dividi6é en dos provincias. En ninguna de las
dos cdmaras se elige por nimero de habitantes. El nimero se da
por la ley. Tendria que cambiarse la ley electoral, pero ahi no hay
partidos politicos, hay regiones. Desde que yo entré en la camara
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en 1983, esa discusién estuvo siempre y es insalvable. No hay una
cosa proporcional. Hay una desproporcién muy fuerte a favor del
interior. Los diputados se alinean por eso en las necesidades del
distrito. Independiente del partido estan los intereses del distrito,
porque si no uno después no puede volver al distrito” (Entrevista 8).

La légica descripta se manifesté en la elaboraciéon de las leyes sobre
coparticipacién en los anos 1987-89. El predominio de la negociacion directa
entre intendentes y gobernador dio escaso margen al debate parlamentario.
Menos atn para incluir consideraciones ideoldgicas acerca de, por ejemplo,
como la coparticipaciéon podia, al incluir un componente con parametros
de salud, generar incentivos favorables o desfavorables a un determinado
disefo del sistema sanitario. De nuevo, el ex diputado citado anteriormente
pone esta légica en blanco sobre negro:

“El debate fundamentalmente lo tuvieron los intendentes. Ellos
fueron los que cierran la negociacién. Nosotros articulamos el
acuerdo que ellos hicieron. En cierto modo, no fue un debate
parlamentario. Como pasaria también si se discutiera la
coparticipacién nacional. Participarian los gobernadores y no los
legisladores. Porque no son leyes generales sino que tienen que ver
con intereses locales. En estas leyes no hay tanta discusién ideolégica
como de plata. El argumento puede ser cualquiera mientras te den
la plata. Lo que si tengo conciencia es que en el Conurbano en ese
momento habia fuerte predominio peronista. En el interior el
radicalismo tenia mucho mds, como lo sigue teniendo hoy”
(Entrevista 8).

En octubre de 1987 se aprobé la Ley 10.559. Esta ley tuvo como uno de
sus propositos principales, ademas de elevar el coeficiente de distribucién
primaria a 14,14%, unificar los dos regimenes relacionados a pardmetros de
salud entonces vigentes, estableciendo en 35% el porcentaje de este
componente sobre la masa total de los recursos coparticipables. Esta nueva
ley institucionalizé definitivamente en democracia la incorporacién de un
“componente de salud” dentro de la coparticipacién en favor de los municipios
con establecimientos sanitarios, ratificando el criterio de asignacién de politica
sectorial establecido por los decretos vigentes desde 1979y 1980.

Durante el tratamiento del proyecto en la Camara de Diputados
provincial, se deslizarfa un error conceptual “fundacional” que se volveria
persistente entre actores politicos involucrados en la cuestién de la
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coparticipacién y su posible reforma. Al referirse al aumento del porcentaje
de la masa coparticipable destinado a los municipios con establecimientos
sanitarios, el diputado oficialista encargado de la defensa del proyecto de ley
sostuvo que “el sentido de priorizar la salud es, evidentemente, altamente
plausible” (Diario de Sesiones de la Ciamara de Diputados, Provincia de
Buenos Aires, 15 octubre de 1987, fojas 1359-62). De lo cual se desprende
que se percibia como un mérito de la nueva ley la supuesta intencién de
fortalecer directamente el gasto en salud por parte de los municipios, como
si la coparticipacion transfiriera recursos de asignaciéon especifica y no de
libre disponibilidad. La coparticipacién financia a los municipios y no a la
salud, por lo tanto, lo que se estaba definiendo eran coeficientes para asignar
recursos de libre disponibilidad. Este error conceptual es uno de los elementos
que organiza el mapa cognitivo de los actores politicos respecto a la cuestion
de la coparticipacién municipal, aun de aquellos que son criticos del actual
esquema, y con el tiempo ha servido para restar apoyo a ciertas alternativas
de reforma; por ejemplo, una estrategia de reforma global del sistema de
coparticipacién que suprima el componente de salud, pues se presume que
de darse una reforma de este tipo se “desfinanciaria la salud”, como si fuera
una asignacién especifica (Entrevistas 4 y 6).

Con el triunfo electoral del peronismo en 1987 y la llegada a la
gobernaciéon de Antonio Cafiero se reconfiguré el mapa politico-institucional
de un modo mas receptivo a las demandas de los municipios del conurbano,
aunque el radicalismo sigui6 reteniendo la mayoria en las cimaras hasta
1989. La Ley 10.559 no solo habia institucionalizado la existencia de un
régimen de salud dentro de la coparticipacién, también habia otorgado
centralidad excluyente al indicador hospital/cama como pardmetro de
distribucién, fortaleciendo el sesgo favorable a los municipios que disponian
de establecimientos con internacién propios.

En diciembre de 1988 se aprueba la Ley 10.572, que increment6 la
distribuciéon primaria a 16,14%y que llevé el porcentaje correspondiente al
régimen de salud aun 37%. Ademads, la misma ley cre6 una comisién especial
integrada por los ministerios de Economia, Gobierno y Salud para que
definiera las variables y ponderadores que integrarian el régimen de salud
de la coparticipacién, aunque ratificé la permanencia de los indicadores de
oferta (produccioén, nivel de complejidad y establecimientos sanitarios). Si
bien este dltimo senalamiento de la ley acotaba el rango de las alternativas a
considerar por la comisién, conteniéndolas en el cauce abierto por los criterios
ya establecidos, se abrirfa un cierto margen para una perspectiva que trataria
de conciliar con demandas de los municipios del conurbano e incorporar de
ese modo elementos de un enfoque de atencién primaria en salud.
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Un ex funcionario del area de Planeamiento del Ministerio de Salud
provincial, que particip6 de las discusiones de la comisién, alude ala dindmica
politica que promovié el intento de readecuacién de los parametros del
régimen de salud, y también reconoce los limites de lo logrado:

“En las discusiones en la comisién se notaba esa division entre
municipios, habia presiones de ambos lados. Del conurbano venia
de los intendentes peronistas; y la resistencia a que se (modificaran
parametros) que les quitara recursos, era de los radicales. La presion
politica del conurbano fue importante, pero no fue suficiente para
corregir el desequilibrio existente. Soy consciente que la nueva
férmula mantuvo la centralidad de la estructura hospitalaria, pero
nosotros logramos un cambio positivo, pero no logramos todo,
porque vaya a discutir con los legisladores, y asi fue que no lo
pudieron hacer mas” (Entrevista 9).

La propuesta elaborada por la comisién especial fue aprobada como
anexo de la Ley 10.820, en octubre de 1989. Respecto a lo existente hasta ese
momento, en que solo se consideraba el recurso cama como distribuidor, la
nueva ley implicaba una modificacién, al incorporar como indicadores de
salud las consultas ambulatorias y los establecimientos sanitarios sin
internacién. Pero la ponderacién que se les daba a estas variables (25% y
10% respectivamente) implicaba que, de toda la masa copart1c1pable por
salud, solo un 35% Contemplarla funciones de atencién primaria y
contribuirfa a una compensacién algo menos destavorable para el conurbano,
en cuya oferta sanitaria predominaban los centros de salud y en menor
medida los hospitales municipales.

Estadltima ley cerr6 el ciclo legislativo que regula la coparticipacién hasta la
actualidad. Ademas, junto con la Resoluciéon del Ministerio de Economia 198/
89, configurarian el marco normativo completo de los criterios coparticipables
respecto del componente de salud. Si bien esta tltima resolucién persiguié
un propésito de simplificacién para el calculo correspondiente a la variable
cama (Entrevista 5), contribuy6 a agravar los incentivos mas distorsivos, al
establecer que el total de camas de un municipio se computarian por el
nivel de complejidad del establecimiento de mayor nivel.

Una vez reconocido el limitado alcance del cambio en la férmula
coparticipable, cabe igualmente preguntarse qué factor pudo abrir la ventana
de oportunidad que lo hizo posible, considerando que desde entonces ha
sido imposible articular un acuerdo politico para una reforma total o parcial
de la coparticipacion. <Por qué en esa oportunidad los municipios del interior
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bonaerense aceptaron conceder algo y no se resguardaron politicamente en
su poder de veto institucionalizado en la Legislatura? Es probable que la
oportunidad para un cambio estuviera dada por el contexto politico del acuerdo
interpartidario peronista-radical, dirigido a promover una reforma de la
constitucion provincial —finalmente frustrada en 1990—*. La intencién
reformadora de la constituciéon provincial habia estado presente desde 1983.
Primero, asumida por el oficialismo radical hasta 1987 vy, luego, levantada
como necesidad por el gobernador Cafiero desde su asuncién; intencién que
seria ratificada por éste en el discurso de apertura de sesiones en mayo de 1989
(Pozzoniy Sudrez, 2017). Una de las innovaciones institucionales mas importantes
que incorporaba el proyecto de reforma constitucional era el fortalecimiento de
la autonomia municipal, tanto en la esfera institucional, politica, econémico-
financiera, tributaria y administrativa, con la posibilidad de que los municipios
pudieran dictar su propia carta organica (Sabsay y Saba, 1991).

El fortalecimiento de la autonomia municipal habia sido una
reivindicacién constante del radicalismo desde 1983 vy, hacia fines de la
década, el partido atin controlaba un alto nimero de intendencias
provinciales, fundamentalmente en el interior®. Para los municipios del
interior bonaerense y, por ende, para el radicalismo provincial, podia resultar
una opcién atractiva conceder limitadamente sobre criterios para la asignacién
de los recursos coparticipables, cuando a futuro ganarian significativamente
en competencias. Mas atin en presencia de un nuevo ciclo politico en el que
ya no parecia probable volver a alinear gobierno nacional, provincial e
intendencias de un mismo signo radical: en 1987 se habia perdido el
gobierno provincial y en 1989 se asistia a la crisis final del gobierno nacional
de Alfonsin. Este quid pro quo habria permitido desplegar la légica de un
“juego anidado” (Tsebelis, 1990) entre arenas interrelacionadas por la
coyuntura, donde las jugadas en el tablero de las negociaciones parala reforma
constitucional podian ameritar concesiones en el juego de la coparticipacién.

El resultado del juego permitié un cambio en la continuidad. La ley de
1989 incluyé algunos incentivos favorables a la estrategia de atencién
primaria en salud, pero sin alterar globalmente un mismo patrén distribuidor.
La propuesta de la comision especial habia conservado un componente por
salud en el que seguia manteniendo centralidad el hospital/cama/
complejidad. Ademas, el mantenimiento de indicadores de oferta evitaba la

*  El proyecto de reforma constitucional fue rechazado en un plebiscito realizado el 4 de
agosto de 1990.

5 Con el triunfo electoral de 1983, el radicalismo habia alcanzado el control del 75% de
los municipios bonaerenses y, aun después de la derrota de 1987, alrededor del 50% de
los municipios seguian en manos de intendentes radicales (Rotman y Varetto, 2017).
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consideraciéon de criterios fundados en necesidades de salud derivadas de
las distintas condiciones socioeconémicas de cada distrito, como indicadores
de necesidades basicas insatisfechas o demanda potencial de cobertura
(poblacién municipal con solo cobertura publica). Los intendentes del interior
bonaerense fueron reacios a considerar como distribuidores a indicadores
como el de necesidades basicas insatisfechas, pues entendian que dado el
indice mas alto que el conurbano presenta en necesidades basicas
insatisfechas (NBI) se desequilibraria la coparticipacién en detrimento del
interior bonaerense (Entrevista 8).

La férmula coparticipable, al incluir un componente por salud,
compuesto por indicadores de oferta con centralidad del hospital (camas
mas complejidad), representa una soluciéon subéptima, tanto en términos
de eficiencia asignativa como de equidad, cuya persistencia se explica por
una dindmica de “rendimientos crecientes” favorable a determinados actores
(Pierson, 2000). Una explicaciéon en términos de path dependence puede servir
para comprender la prolongada inercia de este arreglo institucional. Las
caracteristicas del mecanismo de dependencia de la trayectoria, tal como
son sintetizados por la literatura ya citada, resultan evidentemente aplicables.
La existencia de un punto de ruptura inicial, representado por los decretos de
1979 y 1980, sentaron las bases de un componente por salud de la
coparticipacién, que estableci6 la centralidad del hospital y el ponderador
de camas por nivel de complejidad.

La respuesta coyuntural y pragmadtica, que consistia en introducir un
método de reparto en base a indicadores de politica sectorial, no encontraba
Sfundamento en ninguna teoria consistente. La estrategia de retribuir una funcién
o actividad con indicadores parciales de esa actividad contraviene principios
sostenidos por la teoria de las finanzas publicas (Entrevista 7). Ademas,
repartir recursos mediante asignacién automatica y de libre disponibilidad,
atandolos a criterios de politica sectorial podria colocar al método de reparto
coparticipable en una dindmica de cambiantes priorizaciones de nuevas
politicas que irrumpan como necesarias. El cardcter contingente del
establecimiento de un componente por salud dentro de la coparticipacion,
en el sentido de que fue una respuesta entre otras posibles, se hace evidente
en el hecho de que Buenos Aires es la Ginica provincia que mantiene ese
mecanismo para distribuir recursos coparticipables.

La restauracién democritica de 1983 podria haber representado un
cambio a nivel de régimen politico que produjera las condiciones para
impactar sobre el arreglo institucional de la coparticipacién entonces vigente
y quebrara, de este modo, la dependencia de la trayectoria disparada desde
los decretos de fines de los setenta. Sin embargo, en la provincia de Buenos
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Aires, la transicién democréatica haria converger sobre la dinamica politica
de la coparticipacion la incidencia de otro factor histéricamente contingente,
pero con fuerte gravitacién en los equilibrios politico-institucionales de la
provincia: la sobrerrepresentacion electoral de los municipios del interior
bonaerense. Todo ello resultaria en otro fuerte factor de path dependence,
reforzando la dindmica de “rendimientos crecientes”, pues elevaria ain mas
los costos politicos de intentar un cambio de los criterios fundamentales
que caracterizan al régimen de coparticipacién municipal. Por otra parte,
tiende a confirmarse lo que sostienen los argumentos en términos de path
dependence, en cuanto a que los factores que estan en el origen de un arreglo
institucional no necesariamente son los mismos que explican su persistencia.

Sin embargo, si bien el cambio en el entorno politico-institucional
representado por la transicién democratica no produjo las condiciones para
un shock exégeno que indujera un cambio global del sistema de la
coparticipacién municipal, al modo en que los enfoques de “equilibrio
interrumpido” conciben el cambio institucional, si fue capaz de promover
una “innovacién limitada”; es decir, un cambio canalizado a través de
elementos de continuidad (Weir, 1992), que mantuvo la vigencia de un
componente de salud, pero introdujo algunos cambios mas favorables a la
concepcion alternativa de la atenciéon primaria.

La politica de la reforma imposible.

En este apartado mostraré los mecanismos de reproduccién del arreglo
institucional de la coparticipacién municipal bonaerense, considerando cémo
se manifiesta la dependencia de la trayectoria en las distintas arenas
institucionales y en la l6gica de accién de los actores politicos. Un recorrido
por el mapa politico-institucional y cognitivo de los mecanismos de
reproduccion sera el primer paso para luego considerar, en las reflexiones
finales, como puede cambiar el sistema de coparticipacién.

Por comenzar senalemos la escasa interaccién efectiva entre politicos y
técnicos en el ambito de esta politica, quizas como resultado inevitable de
una solucién subéptima que dificilmente pueda someterse al escrutinio de
los criterios de eficiencia o de equidad. Como ya fue dicho, en el ambito de
los especialistas existe un amplio consenso respecto de los problemas e
inequidades generados por el sistema de coparticipacién municipal de la
provincia de Buenos Aires, y se coincide en la necesidad de una reforma de
la coparticipacion. Las propuestas han abarcado desde formulaciones mas
radicales, en cuanto a reformular todo el régimen de coparticipacién
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municipal sin incluir un criterio distribuidor por salud, o limitarse a una
reformulacién del componente de salud, tratando de establecer incentivos
que recompensen sobre todo el desarrollo de la atencién primaria en salud.
Sin embargo, el consenso de los expertos no ha logrado proyectar
efectivamente su vision sobre la politica publica.

Immergut (1992) enfatiza que las chances de éxito para una reforma de
politica publica dependeran de cémo la estructura institucional distribuye
los puntos de veto. Si la estructura institucional fortalece la arena politica
centrada en el Poder Ejecutivo, aumentaran las chances de que un proyecto
sea aprobado. Si el Poder Ejecutivo no dispone de una mayoria parlamentaria
estable o la disciplina partidaria es débil, entonces el parlamento emergera
como un punto de veto. Como han observado Bertranou et al. (2016), en
los procesos de toma de decisiones y de formulacién de politicas publicas, la
legislatura bonaerense adquiere una gravitacién significativa y limita la
capacidad de accién del Poder Ejecutivo. La representaciéon legislativa se
caracteriza por la sobrerrepresentacién de los municipios del interior
bonaerense, donde, a diferencia del conurbano, el radicalismo ha mantenido
un peso electoral significativo. Si algo ilustra emblematicamente este aspecto
es la “reforma imposible” de la coparticipacién municipal. En la legislatura
provincial esta localizado el principal punto de veto disponible para los
municipios que mas se benefician de la coparticipacion.

Tampoco parece viable un acuerdo entre los principales partidos para
impulsar una reforma, ni parece éste un mecanismo idéneo para promoverla.
Por un lado, el radicalismo ha tenido poca presencia en el conurbano al mismo
tiempo que controla un nimero considerable de municipios en el interior
provincial. Por otro lado, los municipios peronistas, junto con los legisladores
aellos vinculados, han tendido a alinearse, en general, por el clivaje conurbano-
interior provincial, y ni siquiera parece probable un consenso intrapartidario
sobre el tema. Incluso, la persistencia de los incentivos institucionalizados por
el régimen de coparticipacién ha promovido que también municipios del
conurbano, algunos de los cuales son de origen peronista, comiencen a
desarrollar estrategias que buscan aprovecharlos, tendiendo a desarticularse
de una légica integrada del sistema de salud provincial. Aun la irrupcién de
terceras fuerzas, como desde 2015 parece suceder con el partido PRO, tampoco
podrian escapar a una polarizacién interna en torno al mismo clivaje, si dicho
partido alcanza el control de municipios tanto en el conurbano como en el
interior provincial. Por tltimo, Ollier (2010) ha observado que la reproduccién
politico-electoral de los intendentes bonaerenses depende escasamente del
factor de la pertenencia partidaria, con lo cual la disciplina partidaria no parece
ser un mecanismo disponible para alinear preferencias de los intendentes
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bonaerenses respecto de cuestiones como la coparticipaciéon y sobre los
incentivos que ésta genera para la politica de salud. La excepcién de 1989, en
que el paraguas del acuerdo interpartidario sobre un proyecto de reforma
constitucional viabilizé un cambio limitado de la férmula coparticipable, fue
posible porque los municipios del interior podian obtener una compensacién
institucional y administrativa a futuro y el radicalismo como partido podia
alinearse en esa posicion.

El bloqueo de la arena parlamentaria podria ser relativamente
compensado con una reforma parcial realizada desde la propia arena del
ejecutivo. Ello serfa posible mediante la modificacién de la Resolucién 198/
89 del Ministerio de Economia provincial, que fuera la que introdujo los
incentivos mas distorsivos. También se podria establecer mediante normas
administrativas una regulaciéon mas adecuada de la categorizacién de los
hospitales, introduciendo un control mas estricto de los mecanismos que
permiten acreditar los niveles de complejidad. Pero el recurso a esta estrategia
no alcanzaria para cambiar las normas que establecieron el marco general
de incentivos, que fuera introducido por las Leyes 10.559, de 1987, 10.752,
de 1988 y 10.820, de 1989, las cuales regularon sucesivamente el régimen
de salud de la coparticipacién. Para ello serfa necesaria una nueva legislacion
aprobada por la legislatura bonaerense.

Otra estrategia de desbloqueo podria ser trasladar un proyecto de reforma
a la arena electoral, sometiéndolo a consulta popular. En este caso,
prevaleceria el mayor caudal electoral del conurbano, bajo el supuesto
—seguramente discutible— de que una reforma de la coparticipacién pueda
debatirse y dirimirse adecuadamente en los términos de un plebiscito. La
Constitucién provincial introduce en su articulo 67 el mecanismo de la
consulta popular, pudiendo ser convocada tanto por el Poder Ejecutivo como
por el Poder Legislativo. Pero, para que sea vinculante, debe ser convocada
por el Legislativo, volviendo a operar nuevamente el poder de veto de los
municipios del interior.

La politica de la reforma imposible impone un célculo de reacciéon anticipada
en actores interesados en promover una reforma de la coparticipacién, lo
que lleva a descartar la viabilidad politica de acciones concretas en ese sentido.
Como testimonian ex funcionarios del Ministerio de Salud provincial durante
los afos noventa, ya desde esa época se propusieron reformas de la férmula
coparticipable que, sin embargo, no podian superar las resistencias dentro
del propio gabinete: los ministerios de Economia y de Gobierno se
posicionaban en contra de las iniciativas de Salud (Entrevistas 5y 7). Segin
una ex funcionaria: “no querian asumir los costos (politicos) de la
redistribucién de recursos al conurbano” (Entrevista 7).
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Durante la gestién ministerial provincial que culminé en diciembre de
2015, también se consideraron entre funcionarios de Salud algunas ideas para
una eventual reforma del régimen de salud (Entrevistas 1y 2). Sin embargo,
no se elaboré ni se envif a la Legislatura ningtin proyecto. Incluso, tampoco
se dio apoyo politico desde el Poder Ejecutivo a proyectos de reforma de la
coparticipacién surgidos de la propia fuerza oficialista en la Legislatura. Uno
de ellos fue presentado en abril de 2014 y se proponia una reformulacién
global del sistema de coparticipacion®. Meses después, también se darfa entrada
a comisiones a un proyecto dirigido a la modificacién de la coparticipacién,
pero solamente en los criterios concernientes al componente salud’. En este
ultimo caso, la gestién del Ministerio de Salud habia apoyado inicialmente la
idea de modificar el componente de salud de la coparticipacién municipal,
pero finalmente se incliné por considerar politicamente inviable promover
una reforma de ese tipo, pues se descontaba el veto de los municipios del
interior bonaerense. Esta reticencia fue lo que llevé a algunos diputados del
bloque oficialista a presentarlo como iniciativa parlamentaria (Entrevista 3).
Como era esperable, ninguno de los dos proyectos prosperé en el tratamiento
de las comisiones, pues no lograron el apoyo mayoritario del propio bloque
oficialista ante la resistencia de los diputados del interior de la provincia.

Como tltimo capitulo de esta saga de reiteradas pero frustradas iniciativas
de cambio legislativo, vale recordar lo sucedido en la gestién provincial iniciada
en 2015: los lineamientos de un proyecto de reforma de la coparticipacién en
el que trabajaba el Ministerio de Economia provincial terminaron “cajoneados”
ante la presién ejercida por el propio vicegobernador, un politico radical
proveniente del interior provincial y que actuaria en la ocasién como una
suerte de vocero de los municipios de esa regién (Entrevista 7).

El calculo sobre los posibles costos coalicionales de plantear un conflicto
con los municipios del interior bonaerense evité incluso avanzar en los
aspectos que son competencia del Poder Ejecutivo provincial, como la
modificacién de resoluciones y normas administrativas. Asi se demuestra
con la persistencia de la resolucién ministerial 189/89, que, aunque es
conceptualmente indefendible, se sostiene en ese calculo de reaccién
anticipada. Este mecanismo constituye un fuerte factor de path dependence y
muestra la perduracién de un arreglo institucional sustentado en lo que se
ha llamado la “segunda dimensién” del poder (Barach y Baratz, 1970; Lukes,

6 Proyecto de ley D-431/14-15. Régimen de coparticipacién municipal de recursos. Fecha
de estado parlamentario: 9/4/2014. Autor: Marcelo Sain. Coautor: Adrian Grana.

7 Proyecto de ley D-2967/14-15-0 Modificando articulos de la Ley 10820, Régimen de
coparticipacién a los municipios. Fecha de estado parlamentario: 21/10/2014. Autora:
Viviana Nocito. Coautora: Maria del Carmen Pan Rivas.
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1985); es decir, una asimetria de poder —en este caso, institucionalizada—
que tiende a descartar como inviables ciertas alternativas por descontarse el
veto de determinados actores, asi como promueve un sesgo de “control de
agenda” legislativa ante la posibilidad, por ejemplo, de dividir a la coaliciéon
propia (Pierson, 2015: 129).

Finalmente, cabe considerar en este apartado otro mecanismo de
refuerzo del arreglo institucional: el mapa cognitivo que orienta a los actores
politicos involucrados en la cuestién. Como senalé anteriormente, un sistema
de coparticipacién transfiere recursos que son de libre disponibilidad y que
podran ser gastados en lo que cada jurisdiccién decida autébnomamente.
Sin embargo, la percepcién que tiende a prevalecer entre los actores es que
los recursos que se obtienen por el componente de salud de la coparticipacion
serfan de asignacion especifica y deberfan aplicarse al financiamiento de la
salud. Cabe aclarar que no es ésta una percepcién puramente equivoca,
sino que deriva en ultima instancia de los incentivos introducidos por la
coparticipacién. Pues, como ha sido demostrado, existe una relacién directa
entre lo que los municipios reciben por salud y lo que gastan en salud
(Barbieri y otros, 1997), y ello resulta de un circulo vicioso derivado de los
indicadores de oferta sanitaria que retribuye la férmula coparticipable. Por
lo tanto, cuanto mas “producido en salud” se haga, mas recursos se
obtendran, y cuanto menos se haga en salud, menos se recibira.

El resultado de esa percepciéon predominante entre los actores ha
contribuido, por un lado, a rechazar una reforma de la coparticipacién que
suprima al componente de salud, pues se supone que ello la desfinanciaray,
por otro, ha servido para dificultar la articulacién de una alianza politica
entre los municipios del conurbano y las ciudades del interior bonaerense
(mas de 100.000 habitantes), que son los distritos desfavorecidos por la
coparticipacién. En efecto, la creencia en que lo obtenido por el componente
de salud de la coparticipacién es una asignacién especifica para financiar la
funcién sanitaria ha llevado a que algunas ciudades, donde se da una fuerte
presencia de oferta hospitalaria provincial, operen bajo el supuesto de que
esa funcién ya estd cubierta por esa oferta y descuiden el desarrollo de la
propia oferta municipal®. La idea subyacente es que la funcién salud ya esta

8 Ejemplos paradigmaticos de esta situacién son las ciudades de Mar del Platay La Plata,
donde hay importantes hospitales de jurisdiccién provincial. En el caso del municipio de
La Plata, se observa la presencia de nueve hospitales provinciales y, simultineamente,
no se caracteriza por el fortalecimiento de la oferta sanitaria propia ni por una gestién
eficiente en el aprovechamiento de los incentivos que ofrece el régimen de salud de la
coparticipacién, al punto de subregistrar las consultas. Por ejemplo, en 2019, La Plata,
un municipio con alrededor de 800.000 habitantes, solo registré6 560.000 consultas
(Entrevista 7).
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resuelta por la oferta provincial y, bajo el supuesto de que lo obtenido por el
componente de salud de la coparticipacién es asignacién especifica, no es
necesario disputar ese financiamiento. El resultado de esta légica es la
ausencia de una coalicién politica entre el conurbano y las grandes cludades
de la provincia de Buenos Aires sobre la cuestién de la coparticipacion, que
podria generar una relacién de fuerzas mas favorable para una posible
reforma.

Reflexiones finales (en tributo al optimismo de la voluntad).

La explicaciéon en términos de “retornos crecientes” no alcanza para
contar toda la historia, pues los perdedores de determinado arreglo
institucional no quedan definitivamente desplazados del juego (Thelen, 1999)
y buscardn en sucesivos rounds promover nuevas impugnaciones al statu
quo. Ello explica porque en politica “los retornos crecientes no necesariamente
resultan en un equilibrio irreversiblemente bloqueado” (Thelen, 1999: 386).
Alo largo del articulo, se ha aludido a la critica y al rechazo mayoritario del
actual régimen de coparticipacién por parte de los municipios del
conurbano, los principales perjudicados por la distribucién de los recursos
coparticipables. En el cambio limitado que represento la ley de 1989 se aludié
al despliegue de poderes de presién por parte de estos municipios. Con
posterioridad, los intentos de introducir nuevos lineamientos que, aunque
finalmente frustrados, no dejan de reiterarse regularmente durante distintas
gestiones politicas. Ademas, esos intentos fundamentalmente promovidos
por funcionarios de perfil mas técnico expresan también un conocimiento
experto, tanto fiscal como sanitarista, que sistematiza la critica al actual sistema
y promueve alternativas. Entre los intentos que regularmente se han dado
no pueden dejar de considerarse también los proyectos presentados en la
Legislatura. En resumen, la arena de la coparticipacién no es solo un espacio
para la reproduccién institucional, sino también un dmbito de disputa politica.

El andlisis en clave de path dependence ha permitido mostrar los limites
para un cambio global disparado por transformaciones de los entornos
politico-institucionales dentro de los cuales se configuré el sistema de
coparticipacién municipal. Pero el analisis de lo que permanece también ha
revelado factores de cambio endégeno favorables a una “innovacién limitada”
(Weir, 1992) y la forma en que podrian renegociarse parcialmente algunos
aspectos del arreglo institucional vigente. Se trata, entonces, de combinar
en el analisis elementos de clausura (lock in) y una perspectiva de cambio

posible.
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Como pudo verse a lo largo de la historia politica de la coparticipacién
municipal, dado el predominio del clivaje territorial por encima del partidario,
una posible reforma surgira de la negociacién directa entre el Poder Ejecutivo
provincial y los municipios, cuyo posible acuerdo se proyectara luego hacia
la Legislatura. Si los nuevos criterios coparticipables a introducir buscan
incentivar las acciones de atencién primaria a nivel municipal, asi como
dirigir los recursos hacia las areas mas pobladas y con peores indicadores
sociales, deberan buscarse los equilibrios que compensen adecuadamente a
los municipios que podrian perder relativamente con el nuevo esquema. Al
representar la coparticipacion, y en especial el régimen de salud, una parte
significativa de los recursos presupuestarios de los municipios del interior
bonaerense?, dificilmente podra avanzarse en una nueva legislacion si ésta
no prevé alguna estrategia de compensacién respecto a €sos municipios.
Esta seria la idea general para viabilizar la busqueda de un acuerdo con los
municipios que se benefician del actual statu quo.

Los autores que han estudiado el cambio institucional gradual han
propuesto distintas formas a través de las cuales éste se puede producir; mas
alla de buscar fuentes de transformacién institucional provenientes de cambios
en el entorno o de shocks exégenos. Una de las formas y estrategias posibles
es la que denominan layering (Thelen, 2003; Mahoney y Thelen, 2010), cuya
traduccién serfa la de pensar en un proceso de “estratificaciéon” por
acumulacién de distintas capas. Esta idea de “adicionar capas” remite a una
estrategia de agregaciéon de un nuevo arreglo institucional sobre el anterior,
antes que su desmantelamiento completo. Es una estrategia que implica
acomodarse a la l6gica del esquema preexistente, pero, a diferencia de como
podria ser percibido en clave de los argumentos de “retornos crecientes”, las
acciones impulsan desarrollos que gradualmente se apartan de la direccién
predominante del sendero establecido. Se establecen nuevas reglas que se
anaden a las ya vigentes, al modo de un esquema paralelo o superpuesto.

La modalidad de layering tiene lugar cuando el desplazamiento o
remocion completa del arreglo institucional vigente resulta imposible debido
a que actores de veto lo defienden consistentemente, pero que al mismo
tiempo éstos no necesariamente resistiran la inclusién de nuevos elementos
(Mahoney and Thelen, 2010). En el caso de la coparticipacién municipal
bonaerense, el analisis de los mecanismos de reproduccién institucional ha

Si consideramos cudnto es el peso relativo de la coparticipacién en los presupuestos
municipales, se estima que una cuarta parte de los 135 municipios bonaerenses tenfan
una incidencia de entre el 41% al 55% sobre el presupuesto total (datos de 2017). En
general, en este rango mas alto se ubican municipios que tienen menos de 30.000
habitantes (Centro Regional de Estudios Econémicos de Bahia Blanca, 2020).
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mostrado la baja probabilidad de sortear los puntos de veto institucionales
que podria tener un proyecto de reforma que se plantee un desplazamiento
total de las actuales reglas de juego. Incluso el mapa cognitivo que orienta a
los actores, incluyendo a partidarios de una reforma, vuelve politicamente
inconveniente postular una supresion del componente de salud de la
coparticipacion.

Cabe entonces explorar las lineas de un posible disefio de reforma que
busque mantener el régimen actual y, al mismo tiempo, incorporar en forma
paralela otro esquema de distribuidores, impidiendo que en el tiempo de la
reforma los municipios favorecidos por el actual sistema pierdan ingresos
coparticipables respecto del afio anterior. A su vez, los recursos coparticipables
que se vayan agregando incrementalmente se distribuiran de acuerdo al nuevo
esquema distribuidor (Entrevistas 4 y 6). Ello demandara incrementos en la
distribucién primaria', que operara también como una nueva moneda de cambio
paraviabilizar politicamente una reforma. El incremento de la coparticipacion
primaria permitirfa incrementar en términos absolutos lo que recibe cada
municipio, compensando de este modo la disminucién en porcentaje que
pueda operar el cambio en algunos casos (Entrevista 6). Los incrementos en
la coparticipacién primaria permitiran definir un mecanismo de compensacién
global para todos los municipios, lo que constituye una estrategia politica de
compensacién mas adecuada que negociar compensaciones selectivas caando
se tiene un universo de 135 municipios.

En este apartado, he recurrido a una mirada del cambio institucional
para especular sobre una posible estrategia politica que haga mas viable una
reforma de la coparticipacién municipal bonaerense. Al hacerlo, sugeri de
modo general algunos componentes estratégicos y politicos de una posible
reforma, antes que un analisis de sus contenidos mds especificos. Pero estos
elementos que forman parte ya del debate técnico de los expertos no pueden
hacer perder de vista que, en ultima instancia, una reforma serd una
construcciéon politica que reclamara el protagonismo de los actores con
auténtica “vocacion politica”. Aquellos que, como ensefiaba Weber, sean
capaces de comprender que “no se consigue nunca lo posible si no se intenta
lo imposible una y otra vez” (Weber, 1982: 363-364).

De un modo equivalente a un juego de cajas chinas, la coparticipacién
municipal de la provincia de Buenos Aires replica una dindmica politico-
institucional andloga a la de la coparticipacién federal, al reproducir bloqueos
institucionales que han vuelto imposible hasta la fecha abordar su reforma.

10 Enel proyecto de reforma constitucional de 1990 ya se preveia llevar la coparticipacién
primaria al 21%. Desde entonces, los municipios han incorporado un ntimero creciente
de nuevas funciones, lo que vuelve atin mas necesario ese incremento.
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En el caso de la coparticipacién federal, la razén del bloqueo politico a una
reforma resulta del establecimiento de una proteccién constitucional especial,
que requiere en los hechos del improbable acuerdo de la totalidad de las
provincias; mientras que en el caso de la coparticipacién bonaerense se debe
al resultado de la bifurcacién histérica entre el disefio del sistema electoral
provincial y de los movimientos demograficos posteriores. No obstante, el
estudio de la dindmica politico-institucional de la coparticipacién municipal
bonaerense nos puede aleccionar sobre como plantear, para ambos casos, la
comun necesidad de desplegar los complejos intercambios politicos que
persuadan a los actores de abandonar las “trincheras” institucionales desde
las cuales articulan su poder de veto.
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Resumen: Entre las principales dificultades con que se han topado los procesos de
institucionalizacién de sistemas de Alta Direccién Piblica de la Administracién Pablica
Nacional argentina (regida por el Sistema Nacional de Empleo Puablico) en estos tltimos
veinte afios se halla la sustituciéon de los mecanismos meritocraticos para la cobertura de
estos cargos (los concursos) por designaciones transitorias directas de las autoridades
politicas. Pero la gestiéon de Mauricio Macri (2015-2019), a partir del ano 2017, resta-
blecié (parcialmente) los concursos. El presente trabajo aborda especificamente este
nuevo aspecto de la actual situacién con el fin de evaluar la calidad de esta implementacién
(de los concursos), procurando estimar avances y/o continuidades en relacién a la defi-
ciencia mencionada. Para esto, despliega dos estrategias: indaga el vinculo entre los
ganadores de los concursos y las designaciones transitorias previas, y estima el nivel de
apertura efectivo de los concursos, es decir, el porcentaje de ganadores que provinieron
desde fuera de la APN. Como se desprende de sus resultados, pese a los cambios
procedimentales, aun existen fuertes indicios de la continuidad de las designaciones
discrecionales.

Palabras claves: Alta direccién publica — Designaciones transitorias — Concursos — Nivel de
apertura de la competencia

Abstract: Among the main difficulties that have been encountered in the processes of
institutionalization of public senior management systems of the Argentine National Public
Administration (governed by the National Public Employment System) in the last twenty years is
the replacement of meritocratic mechanisms for the coverage of these positions (the contests) by divect
transitory appointments of the political authorities. But the management of Mauricio Macri
(2015-2019), from the year 2017, restored (partially) the contests. The present work specifically
addvesses this new aspect of the current situation in order to evaluate the quality of this implementation
(of the contests), trying to estimate progress and/or continuities in relation to the aforementioned
deficiency. For this, it deploys two strategies: it investigates the link between the winners of the
contests and the previous transitory designations, and estimates the level of effective opening of the
contests, that is, the percentage of winners who came from outside the APN. As is clear from their
results, despite procedural changes, there are still strong indications of the continuity of discretionary
appointments.

Key words: Public Senior Management — Transitional Designation — Conlests — Level of Openness of
the Competition

*  Articulo recibido el 29 de mayo de 2020y aceptado para su publicacién el 14 de octubre
de 2021.
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Introduccion

Componente constitutivo de las burocracias estatales, la Alta Direccién
Pablica (ADP) juega un rol fundamental tanto en el desempeio profesional de
éstas como en el disefio e implementacién de sus politicas publicas. En sintonia
con esta percepcion, numerosos trabajos dan cuenta de la incidencia critica de
la ADP sobre las estructuras y capacidades estatales (Cortazar Velarde, Lafuente
y Sanginés, 2014; Longo, 2014; Martinez Puén, 2011; Iacoviello y Zuvanic,
2010). El reconocimiento de esta circunstancia ha llevado a la mayoria de los
Estados, principalmente a partir de la experiencia estadounidense del Senior
Executive Service de 1979, a introducir (o intentarlo) sistemas de ADP profe-
sionales en los procesos de modernizacion de sus aparatos puablicos.

Sin embargo, la suerte de estos sistemas ha variado significativamente
segin los paises. En muchos de estos Estados, las resistencias politicas tendie-
ron a socavar el avance y la institucionalizaciéon de estas reformas. Ese ha sido
el caso de América Latina en general (con algunas excepciones relativamente
recientes, como Chile y Pera), y Argentina en particular; cuyos sistemas de
ADP atin distan mucho de poder considerarse plenamente institucionalizados.

La mayor parte de los diagndsticos ha sido particularmente critica res-
pecto a los distintos sistemas de ADP que han procurado introducirse en las
ultimas décadas en Argentina. Un breve repaso histérico por los principales
hitos de la ADP en su Administracién Pablica Nacional (APN)! desde el ano
1983 arroja resultados definitivamente poco alentadores: una vasta suce-
sion de proyectos discontinuos, de aplicaciéon parcial o truncos (Oszlak, 1997;
Tacoviello y Llano, 2017). Esta es la suerte que han corrido, en mayor o
menor medida, los principales sistemas, entre los que se cuentan el Cuerpo
de Administradores Gubernamentales (Piemonte, 2005), los Economistas
de Gobierno, el Sistema Nacional de la Profesién Administrativa o SINAPA
(Decreto N° 993 del ano 1991), el Programa de Gerentes Publicos y, por
ultimo, el actual Sistema Nacional de Empleo Pablico (SINEP), establecido
a través del Decreto N° 2098 del afio 2008 (Zuvanic y Diéguez, 2016).

' La AP de Argentina se compone de tres niveles de gobierno (nacional, provincial y
municipal), y tres poderes (ejecutivo, legislativo y judicial, éste tltimo sélo en los dos
primeros niveles de gobierno). El Sistema de Empleo Pablico mencionado incluye,
dentro de la Administracién Central de la APN argentina, al personal del Poder Ejecu-
tivo Nacional, excluyendo a las Fuerzas Armadas y de Seguridad, y a numerosos Orga-
nismos Descentralizados (AFIP, ANSES, etc.) que se rigen mayoritariamente por la Ley
de Contrato de Trabajo, Ley N° 20.744.

Como sostienen Zuvanic y Diéguez (2016), “a partir del afio 2000 estas iniciativas
quedaron desactivadas (Escuela de Gobierno y Gerentes Pablicos) o agonizantes (SINAPA
y su posterior reconversion en el SINEP en el aino 2008 y el Cuerpo de Administradores
Gubernamentales)”.
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Esas resistencias politicas al establecimiento de sistemas de ADP, que se
encarnan en un predominio de la confianza politica por sobre el mérito
profesional o idoneidad como criterio de cobertura de cargos directivos, se
han traducido en los tltimos 20 afos en una sistemdtica elusién del proce-
dimiento establecido para garantizar la ponderacién de ese mérito o idonei-
dad, los concursos de oposicion y antecedentes (los concursos) y su sustitu-
ci6n por figuras contractuales que permitieron (y permiten) la designaciéon
discrecional de los ocupantes de estos cargos. Es decir, la disyuntiva entre
confianza politica y mérito se ha encarnado en la contraposicién entre de-
cretos de asignacién transitoria de funciones ejecutivas, o designaciones
transitorias, y concursos. En este punto coinciden la inmensa mayorfa de
los diagnosticos en la materia (Coutinho, 2016; Iacoviello y Llano, 2016 y
2017; Tacoviello, Llano y Ramos, 2017; Iacoviello, Pulido y Llano, 2018;
Chudnovsky y Cafarelli, 2018; Chudnovsky y Doussett Farjat, 2016; Gasparin
y Diéguez, 2018; Zuvanic y Diéguez, 2016; Zuvanic, 2016a y 2016b; vy,
Diéguez, Rubio y Zuvanic, 2019).

Sin embargo, a partir del ano 2017, durante la gestion de Mauricio Macri
que abarcé entre los aftos 2015 y 2019, algunos nuevos acontecimientos
parecieron abrir una brecha en este escenario tan adverso: la reintroduccién
del sistema de concursos para la cobertura de cargos directivos dentro del
SINEP®. Si bien se trata de un cambio apenas incipiente, comprendiendo
s6lo al 5% de estos cargos (Gasparin y Diéguez, 2018), la experiencia no deja
de representar un punto de inflexién en la materia: la puesta a prueba del
nuevo sistema en su intento de regular (y regularizar) esta faceta estratégica
de las burocracias estatales. De ahi la necesidad de realizar un diagnéstico
sobre estos primeros pasos en la implementacién del sistema. Esta recomen-
dacion es formulada por Cortazar, Lafuente y Weber (2017) en un impor-
tante trabajo en la materia, quienes proponen algunos ejes para “orientar el
analisis y la reflexion sobre el proceso de implementaciéon” de los sistemas de
ADP (Cortazar, Lafuente y Weber, 2017: 41). El presente trabajo se vincula
con el cuarto eje, “La difusién y evaluacion de la experiencia”, que reco-
mienda la evaluacién del proceso de concursos, con propuestas de mejora,
y la difusién de la reforma y de los resultados de los primeros concursos.
En este eje se destaca la relevancia de evaluar las experiencias de este pro-
ceso (principalmente las primeras) con el fin de “poder reaccionar rapida-
mente para perfeccionar y optimizar el proceso” (Cortazar, Lafuente y
Weber, 2017: 53).

*  Los tnicos concursos previos dentro del SINEP habian sido para cubrir sélo siete cargos,
en el ano 2011, y se hallaban sujetos a circunstancias muy especificas vinculadas a la
creacion, en el ano 2007, del Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacién Productiva.
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Siguiendo esta recomendacién, la presente investigacién aborda
especificamente el primer y mas numeroso proceso de concursos para la
cobertura de cargos directivos dentro del SINEP (con la excepcién mencio-
nada en la nota 3), desarrollado entre los anos 2017 y 2019, con el objetivo
de estimar sus avances, debilidades y continuidades respecto, fundamental-
mente, al principal problema detectado en los diagnésticos mencionados:
el elevado nivel de discrecionalidad (o, en otros términos, el excesivo predo-
minio del criterio de confianza politica por sobre el de idoneidad) en la
designacién de los ocupantes de los cargos directivos. Para esto se disefiaron
dos categorias de andlisis que seran definidas en el apartado siguiente: ga-
nadores de concursos con designaciones transitorias previas y nivel de apertura de la
competencia en los concursos. La hipétesis que guia esta investigacion es que,
pese al avance que representa en algunos aspectos la reintroduccién del
sistema de concursos (como el mayor cumplimiento de requisitos formales
en la ocupacién de los cargos), atin persiste, en un grado que procurara
estimarse, el problema mencionado.

Cabe agregar, para concluir con la introduccién, que el presente es un
primer trabajo exploratorio en la materia y que sera continuado, en una
segunda fase de la investigacién, con entrevistas en profundidad a los acto-
res claves de este universo, procurando indagar principalmente aquellos
factores que contribuyen a explicar los resultados obtenidos.

Estrategia tedrico-metodologica. Las dos categorias de analisis.

Como se menciono, el actual diagnéstico se compone de dos categorias
de andlisis (las variables indagadas), que pasaremos a definir y describir a
continuacién. Estas fueron disenadas a partir de la deteccion de cierta “in-
suficiencia” en la metodologia empleada por los trabajos previos, principal-
mente frente al nuevo escenario abierto por los concursos.

Estos estudios emplearon, en su inmensa mayoria, una metodologia
que asociaba la dicotomia discrecionalidad/mérito al procedimiento de co-
bertura del cargo directivo: mientras que la primera implicaba designacio-
nes por excepcion (decretos de asignacion transitoria de funciones ejecuti-
vas), el mérito suponia la competencia a través del sistema de concursos*.

Como sostienen Chudnovsky y Cafarelli (2018: 285): “con respecto de la dicotomia
mérito-confianza es preciso distinguir a los servidores publicos que ingresan al Estado
mediante un sistema que permita demostrar su idoneidad y mérito ([...] “concursos”),
[...] de aquellos a quienes se nombra politicamente (tanto la alta direccién piblica como
el alto gobierno).”
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De este modo, bastaba con hacer el recuento y establecer el peso relativo de
unas (designaciones transitorias) y otros (concursos) para estimar el nivel de
discrecionalidad o meritocracia existente. Desde esta perspectiva, la realiza-
cién de los concursos se presentaba como una superacién del problema,
cuya aplicacién sistematica y generalizada suponia el encaminamiento de la
cuestion hacia una resoluciéon genuina. <Pero esto es necesariamente asi?

Como numerosos autores han advertido, el vinculo entre las institucio-
nes formales y las practicas efectivas que pretenden ser reguladas por esas
instituciones suele ser complejo; entre unas y otras dista mucho de existir
un vinculo causal lineal (Acufia y Chudnovsky, 2013). De ahi la relevancia
de indagar si efectivamente, o hasta qué punto, la implementacién de los
concursos representa una auténtica mejora (por muy parcial que sea), o si
estamos ante cambios mayormente formales (procedimentales) que apenas
afectan al problema de fondo.

Como puede advertirse, la metodologia expuesta resulta insuficiente
para esto. Entonces, {qué puede indagarse en este nuevo escenario? La
respuesta a este interrogante es, inevitablemente, compleja.

El presente trabajo de investigacion parte de la premisa de que no existe
una variable tinica o un conjunto de variables que permita evaluar directa y
univocamente la nueva situacién (como lo eran las designaciones transito-
rias en la situacion anterior a los concursos). En consecuencia, procura ha-
llar “indicios relevantes” que contribuyan a elaborar; indirectamente (y en
gran medida con caracter hipotético), ese diagnéstico respecto a la persis-
tencia del problema en cuestiéon —la elevada discrecionalidad—. De estos
indicios surgiran las dos variables que componen el diagndstico elaborado
en el presente trabajo. Estos vienen sugeridos por ciertas impresiones mani-
festadas por algunos de los trabajos mencionados, aunque no trabajadas
sistematicamente. Zuvanic sostiene que “puede suceder, que posteriormen-
te se busque legitimar la designacién a través de un concurso cuyo ganador
puede ser el mismo ocupante transitorio” (2016b: 11). También Iacoviello,
Llano y Ramos, en referencia a concursos previos desarrollados en el marco
del SINEP, reparan en la “creciente pérdida de credibilidad en el sistema”, y
agregan, precisando el contenido de esta falencia, que en “los remanentes
procesos de seleccién que se aplican, prevalece la percepcién generalizada
de que el sistema es objeto de manipulacién, desalentando a los eventuales
aspirantes” (2017: 204).

A partir de estas impresiones, y en funcién del objetivo expuesto, el
presente trabajo introduce dos variables a indagar. La primera, los ganadores
de concursos con designaciones transitorias previas, surge del vinculo entre estos
nuevos acontecimientos, los concursos y el problema principal detectado
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en los diagnésticos previos, las designaciones discrecionales. Mas precisa-
mente, esta variable revela la situaciéon de los ganadores de los concursos en
relacién a las designaciones transitorias previas, buscando establecer hasta
qué punto ambos coinciden. Un elevado grado de coincidencia proporcio-
naria un importante indicio de esa “creciente pérdida de credibilidad” del
sistema, de su caracter “influenciable”, principalmente por parte de las au-
toridades politicas, actor de mayor peso en la gestién de los concursos y
principal beneficiario de esa discrecionalidad.

De la consideraciéon de ese “desaliento a los eventuales aspirantes” sur-
ge la segunda categoria a indagar, el nivel de apertura de la competencia en los
concursos. Esta estima el grado de apertura “real o efectivo” del sistema de
concursos, mas alld de lo que establece la norma (que define el grado de
apertura “formal”). Brindaré algunas precisiones al respecto.

Conocer el nivel de apertura “formal” de un sistema es sencillo, basta
con revisar la normativa respecto al tipo de convocatoria a los concursos.
Estos son tres’: Convocatoria Interna (para integrantes de la jurisdiccién
donde se hallan los cargos), Convocatoria General (para integrantes de la
APN en general), y Convocatoria Abierta (sin restricciones de pertenencia,
incluye a la ciudadania externa a la AP). Los concursos analizados fueron
todos de Convocatoria Abierta; es decir; formalmente, presentaban el maxi-
mo nivel de apertura posible. Frente a esta nocion, el nivel de apertura “efec-
tivo o real” de un sistema —contemplado en esta segunda variable— deriva
de evaluar la procedencia de los ganadores de los concursos para determi-
nar si éstos ya pertenecian al organismo o a la APN, o provenian de afuera
de ésta. S6lo en este tltimo caso podemos hablar, estrictamente, de “ingre-
sos”, ya que en los casos restantes se trata mas bien de “ascensos” a cargos
directivos. Una inconsistencia demasiado significativa entre una apertura
formal muy elevada y una apertura efectiva muy reducida representarfia,
desde la perspectiva del presente trabajo, un indicio de la existencia de prac-
ticas tendientes a favorecer a los integrantes del organismo o de la APN en
los concursos, en detrimento del sector externo a la APN, y, por ende, una
restriccion o falencia de la competencia por acceder a los cargos en cues-
tion, socavando el cardcter meritocratico de la misma.

Ambas variables, ganadores de concursos con designaciones transitorias pre-
vias y nivel de apertura de la competencia, cimientan el diagnéstico que procura
dar cuenta del problema de la discrecionalidad de las designaciones en el
nuevo escenario abierto por los concursos.

5 Ver Decreto N°2098/08.

126



Diego Luxardo

En cuanto a la metodologia de estimacién de la variable, ésta es la si-
guiente. Para estimar el valor de la primera variable, los ganadores de concur-
s0s con designaciones transitorias previas, se revisaron los antecedentes de los
ganadores de los concursos en relacién a esas designaciones, apelandose a
las siguientes fuentes:

- La némina de ganadores fue extraida de la pagina web oficial® (la
Cartelera Publica Central de Ofertas de Empleo Publico de la Se-
cretaria de Gestiéon y Empleo Publico de la Jefatura de Gabinete de
Ministros), donde constan los 6rdenes de mérito con los ganadores
de los concursos (informacién actualizada al dia 31/12/2020);

- Las designaciones transitorias fueron obtenidas a través de los
Decretos de asignacién transitoria en funciones ejecutivas publica-
dos en el Boletin Oficial (ver Anexo).

En cuanto a la segunda categoria, el nivel de apertura de la competencia en
los concursos, para su estimacién se agregé al procedimiento anterior —la
indagacién de las designaciones transitorias de los ganadores— la evalua-
ci6n de su pertenencia o no a la APN (previa a los concursos), incluyendo a
los cargos no directivos. Para esto se utiliz6, ademas de los decretos con
designaciones transitorias mencionados, una publicacion del Registro Cen-
tral de Personas Contratadas de la ONEP (Oficina Nacional de Empleo
Puablico) de la Secretaria de Empleo Puablico, disponible en la pagina web del
Ministerio de Modernizacién, con la némina del personal con contratos
vigentes al mes de diciembre del afio 2015 en las jurisdicciones de la APN
que se hallan bajo la 6rbita del SINEP”.

Definicién, dimensiones en el SINAPA/SINEP y modelos de ADP

Siguiendo a la Carta Iberoamericana de la Funcién Puablica (2003), la
ADP se define por su funcién de conduccién de las estructuras y los proce-
sos de implementacién de las politicas publicas para la provisién de servi-

Disponible http://www.argentina.gob.ar/concursar/convocatorias-alta-direccion-publica
La informacién sobre el personal contratado se hallaba disponible en el siguiente enla-
ce: http://www.sgp.gov.ar/sitio/empleo/regimenes/contratados/listadocontratados/
todos_los_contratos_anuales/index_main_rcpc.html, pero éste fue removido. Sin em-
bargo, para la consulta de la némina del personal contratado, se ha puesto a disposicién
el siguiente enlace de Google Docs: https://docs.google.com/spreadsheets/d/
1Ir'WV682YAELLxgxQvVIC3BN84NOet]AWs/edit#gid =319840727.

<
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cios publicos, sujeta a la direccién estratégica y el control de las autoridades
politicas.

Dos caracteristicas fundamentales de la ADP se desprenden de esta defi-
nicién: la primera, su posicion “intermedia” entre la esfera de las autoridades
politicas (ministros, viceministros, secretarios y subsecretarios), y el resto de la
organizacion, abocada a la labor operativa, administrativa y técnica; la segun-
da, la naturaleza de su funcién de “vaso comunicante” (Zuvanic 2016a: 2),
que consiste en articular y comunicar ambas esferas, respondiendo a sus de-
mandas y requerimientos, si no abiertamente contradictorios, en gran medi-
da no exentos de tensién. De aqui proviene la doble indole de su gestion.

Dentro del principal sistema de empleo publico de la APN de la Repu-
blica Argentina (perteneciente a la administracion central del Poder Ejecu-
tivo Nacional), el SINEP, la ADP abarca a directores nacionales, generales y
simples, coordinadores y jefes de departamento. En los altimos 20 afos
(comprendiendo al SINEP desde el ano 2008 y previamente al SINAPA),
sus dimensiones han experimentado diversas modificaciones, derivadas de
cambios en el organigrama —variaciones en el nimero de ministerios, se-
cretarias, subsecretarfas, organismos descentralizados, etc.—. Al concluir el
gobierno de Néstor Kirchner, el nimero de cargos directivos ascendia a 882,
cifra que se elevé a 1013 en la primera gestion de Cristina Fernandez de
Kirchner y experiment6 otro salto del 129% en la segunda, alcanzando los
2324 cargos. En la gestiéon de Mauricio Macri, en el afo 2016, se pasé de la
estructura de 18 ministerios, heredada de su antecesora, a 22, aunque pos-
teriormente, con la inclusién del Ministerio de Comunicaciones dentro del
de Modernizacién, quedé en 21. Esto conllevé un engrosamiento en las
filas del personal de gabinete: las secretarias se incrementaron en un 20%,
pasando de 71 a 86, mientras que las subsecretarias, que previo a la modifi-
cacion eran 145, ascendieron a 207, mostrando un incremento del 43%.
Esto se tradujo, a su vez, en un crecimiento del 25% en los cargos politicos
(autoridades superiores) entre 2015 y 2017. En este contexto, el total de
cargos directivos ascendi6 a 2707. Esta cifra retrocederia en un 20% en el
ano 2018, con la sancién del Decreto N° 174/2018, que introdujo nuevas
modificaciones en el organigrama —entre ellas, la reduccién a 10 en el na-
mero de ministerios—, procurando racionalizar el gasto publico ante un
escenario econémico muy adverso (GPS del Estado, sobre la base de Boletin
Oficial®).

Retomando la descripciéon de la principal funcién de la ADP —la de
articular la esfera politica y la técnica/operativa—, ésta hace que deba res-

Todos estos datos se encuentran disponibles en: http://www.gpsdelestado.org/
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ponder a una doble demanda. Por un lado, la ADP debe hallarse en conso-
nancia con las autoridades politicas, de quienes depende jerarquicamente,
las cuales definen las politicas publicas a implementar con el fin de lograr lo
que se conoce como la responsiveness de la burocracia. De aqui la relevancia
de la confianza (politica) en la ocupacién de los cargos. Pero, por otro lado,
también deben atender los requerimientos técnicos y operativos propios de
la gestiéon de las organizaciones burocraticas que lideran, lo cual supone
ciertas pericias especificas, lo que se conoce como el mérito profesional.
Estos dos imperativos definen, por asi decirlo, la naturaleza de estos cargos.

Lo que todo sistema de ADP pretende lograr es un balance entre ambas
demandas, entre esa “sensibilidad” que la burocracia en general, y la APD
en particular, deben mostrar al liderazgo politico, y la autonomia que re-
quiere un desempeiio basado en la competencia técnica y el mérito (Peters,
2000, citado en Peters y Pierre, 2004); es decir, “un equilibrio razonable
entre idoneidad meritocratica y confianza politica” (Cortazar Velarde,
Lafuente, Longo y Schuster; 2014: 126).

Pero ese punto de equilibrio, como puede suponerse, no es univoco.
Esto acabd generando distintos sistemas que, a grandes rasgos, pueden agru-
parse en dos grandes modelos o tradiciones de ADP, a partir del énfasis que
se deposite en uno u otro imperativo.

Por un lado, un modelo de corte gerencial, el modelo de posiciones,
vinculado al New Public Managment (NPM), que otorga mayor relevancia a la
confianza politica y, consecuentemente, ensancha los margenes de
discrecionalidad en la eleccién de los ocupantes de estos cargos; modelo
que antepone la obtencién de resultados (la gestién por resultados) al acata-
miento a procedimientos normativizados como criterio para la ocupacién
de los cargos. El modelo surge en Estados Unidos en el ano 1979, y de alli se
expande, con distintas especificidades, hacia la mayor parte de los paises de
la OCDE (Cortazar, Lafuente y Schuster, 2014; Lafuente, Manning y Watkins,
2012; Lahy Perry, 2008). El modelo buscaba incrementar el nivel de control
politico sobre la burocracia y la ADP, reduciendo sus margenes de autono-
mia, excesivos para la percepcion predominante en aquel entonces (Campbell
y Wilson, citados en Rouban, 2007).

Contrariamente, en el modelo de carrera, la ADP representa el altimo
eslabéon de una carrera ascendente, mas alld del cual se hallan los cargos
netamente politicos. El procedimiento de cobertura de los cargos consiste
en un sistema de concursos basado en el mérito profesional, circunscrito a
integrantes de la organizacién que pretenden acceder a los mismos. De este
modo, los mérgenes para influir en la eleccién del candidato por parte de
las autoridades politicas se reducen sustancialmente.
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Dentro de los sistemas de ADP de América Latina, han predominado
aquellos con componentes del sistema de carrera (Iacoviello, Pulido y Lla-
no, 2018), pero existen ejemplos de ambos tipos. Entre los casos de modelo
gerencial o de posiciones, encontramos los sistemas de ADP de Chile (SADP)
y Pertt (SERVIR). En cuanto al modelo de carrera, hallamos los casos de
Brasil y Uruguay (Zuvanic, 2016ay 2016b).

En cuanto al SINEP, en términos de marco normativo, éste puede consi-
derarse un sistema hibrido, con elementos de los dos modelos. Por un lado, y
propio del modelo de carrera, establece una competencia regulada, en la cual
los antecedentes juegan un papel nada despreciable. Pero, por otro lado, la
apertura de la convocatoria —que impide circunscribir la convocatoria a in-
tegrantes de la APN o de la jurisdiccién en la que se hallan los cargos a cubrir—,
y cierto margen de discrecionalidad en la eleccién del ocupante del cargo
—Ilas autoridades tienen la posibilidad de elegir al ganador entre los tres pri-
meros integrantes del orden de mérito de cada concurso—, constituyen ele-
mentos que lo aproximan al sistema gerencial o de posiciones. Como puede
observarse, el sistema busca conciliar ambos imperativos.

El problema crénico de la implementacién

Ahora bien, hasta aqui hemos hablado de modelos y marcos normativos,
pero en los hechos los intentos de implementaciéon de estos sistemas en Amé-
rica Latina, y en Argentina en particular, han presentado serias dificultades.
Ese equilibrio entre ambos imperativos —la confianza politica y el mérito—
que los distintos sistemas de ADP procuran conseguir y resguardar ha sido,
hasta el presente, bastante arduo, volatil, cuando no inexistente. En esta re-
gion, la balanza se ha inclinado decididamente hacia el lado de la confianza
politica como criterio determinante en la cobertura de estos cargos (Cortézar,
Fuenzalida y Lafuente, 2016), socavando, en consecuencia, los procesos de
institucionalizacién de la mayor parte de estos sistemas. La elevada politizacién
de los servicios civiles ha contribuido a erosionar esos intentos de sustituir la
confianza politica por criterios meritocraticos en la cobertura de los cargos.
Los sistemas de ADP han experimentado, incluso en mayor medida, esa di-
namica de construccién, deconstruccion y reconstruccion que se ha dado en
los intentos de institucionalizacién de los servicios civiles, producto del pro-
fundo arraigo del patronazgo en tanto factor de poder y como instrumento
de flexibilizacién de la gestién (Grindle, 2012). Este proceso remite, en tltima
instancia, a la subordinacién incondicionada —es decir; al margen de los
condicionamientos que establecen los marcos normativos que regulan esa re-
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lacién de poder— de las burocracias estatales a las élites politicas en el gobier-
no, y en ultima instancia, al presidente (Geddes, 1996).

Como se menciond en la introduccién, en estos dltimos 20 afios el predo-
minio de la confianza politica por sobre el mérito como criterio de acceso a los
cargos directivos se tradujo, basicamente, en una sustitucién del sistema de
concursos por el de designaciones transitorias (discrecionales). Respecto a los
origenes de estas designaciones, si bien eran una practica inveterada en la APN
argentina, la modalidad especifica de la asignacion transitoria por decreto remi-
te al gobierno de La Alianza, entre los afios 1999y 2001°. Ya con Duhalde, en el
ano 2002, el Decreto N° 1.140/2002 instrumenté la modalidad de cubrir los
cargos directivos por decreto, de modo transitorio, por periodos de 180 dias,
pero renovables indefinidamente. Esto explica la consolidacién y difusién de
esta practica en esta gestion y en la siguiente, a cargo de Néstor Kirchner. Sin
embargo, aun a mediados del afo 2003, este mecanismo de cobertura de cargos
no era del todo predominante. Las asignaciones transitorias de las funciones
ejecutivas rondaban el 24%, mientras que el 56% habia sido asignado por
concurso. El porcentaje de cargos directivos ocupados por profesionales
—con titulo de grado y posgrado— ascendia al 83%. Pero unos pocos afos
después, hacia el ano 2006, Iacoviello y Zuvanic (2006) ya reconocian el casi
completo predominio de las designaciones provisionales, en detrimento de
los concursos, que para ese entonces ya constituian la excepcion a la regla.

En el ano 2008, con la introducciéon del SINEP, se restableci6 el sistema
de concursos para la cobertura de los cargos directivos —asi como para el
resto de los cargos, similar al del SINAPA—. El sistema vigente establece que
los cargos directivos deben cubrirse a partir de un proceso de concursos, de
convocatoria abierta, por plazos de cinco afios y con posibilidad de proérro-
ga por otros dos anos. Pero a pesar de estas innovaciones normativas, las
designaciones transitorias continuaron en ascenso. Para el afio 2015 repre-
sentaban el 77% de los cargos de directores nacionales y generales o sus
equivalentes, mientras que los cargos con funcién ejecutiva concursados se
reducian a un 6%, no pudiéndose establecer, en aquel entonces, la situacién
del 17% restante (Zuvanic, 2016a; Coutinho, 2016; Iacoviello y Llano, 2016).
La evolucién de la situacién habia sido inequivocamente desfavorable: mien-
tras que en el ano 2003 las funciones ejecutivas concursadas ascendian al
76%, para el ano 2015 éstas se habian derrumbado a un exiguo 5% (GPS del
Estado, sobre la base de Boletin Oficial'®).

¢ En sus comienzos, se apel6 para su justificacion a la necesidad de centralizar el control

del gasto en personal, por un lado, y de disponer de un mecanismo expeditivo, acorde
a las urgencias de la crisis econémica de aquel entonces, por el otro.

19 Datos disponibles en: http://www.gpsdelestado.org/
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La gestién de Mauricio Macri, en sus primeros ainos, mostré una clara
continuidad con las practicas preexistentes. Si bien por un lado procuré
ordenar los niveles medio y bajo de la APN (continuando con la regulariza-
cién de las modalidades contractuales transitorias), por otro, en las altas
esferas (alto gobierno, ADP, extraescalafonarios, asesores, etcétera), exten-
di6 e intensificé las designaciones transitorias, “superpobldndolas”
(Chudnovsky y Cafarelli, 2018). Para el afio 2016, de los 2707 cargos que
conformaban la ADP en el SINEP, mas del 85% tenia designacién por ex-
cepcién, mientras que el 15% restante la tenia vencida (GPS del Estado,
sobre la base de Boletin Oficial)!!.

La introduccién de los concursos (anos 2017-2019)

Por todo esto, y como se dijo, los concursos desarrollados entre los afos
2017y 2019 representaron una verdadera novedad en la materia, al menos
en los tltimos 20 afios. Estos se desarrollaron entre los afios 2017 y 2019,
reglamentados por la Resolucién N© 82-E/2017 de la Secretaria de Empleo
Puablico del ex Ministerio de Modernizacién de la Nacién, y contaron con
las siguientes etapas: evaluacién de antecedentes curriculares y laborales;
evaluacion técnica; evaluacién mediante entrevista laboral; y evaluacion del
perfil psicolégico.

En cuanto a la distribucién del peso de cada factor en la conformacién
de los 6rdenes de mérito, fue la siguiente: la primera (antecedentes
curriculares y laborales), representaba un 15%, la segunda (técnica), el 60%,
y, la tercera (entrevista laboral), el 25%. La ultima (perfil psicolégico), esta-
blecia un coeficiente entre 1% (Muy Adecuado) y 0,70% (Adecuado). Del
proceso en su conjunto provenia un puntaje para cada participante, a partir
del cual se establecia un orden de mérito. Los tres primeros puntajes con-
formaron la terna para cada cargo, de la cual el ministro o secretario de
Presidencia de la Nacién —segun correspondiera— escogeria al ganador.

Respecto a su contenido, los concursos fueron para cubrir 161 cargos
directivos que incluian los cargos de director nacional, director simple, coor-
dinador, auditor y supervisor. La Tabla 1 muestra el modo en que dichos
cargos fueron distribuidos:

' Este escenario adverso presenta incluso otro agravante, dado por el incremento de

casos en los cuales no se cumplieron los requisitos establecidos para el cargo. Mientras
que en el afo 2015 el 32% de los ocupantes cumplian estos requisitos, ese porcentaje
descendi6 al 18% para el afio 2017. Una evolucién analoga (negativa) muestra el
porcentaje de profesionales en estos cargos: mientras que en el 2015 ascendian a un
72%, en el 2017 se habian reducido al 66% (Gasparin y Diéguez, 2018).
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TABLA 1
Distribucién de cargos concursados por jurisdiccién
JURISDICCION cm:g{%%nsmz

Agencia de Acceso a la Informacién Publica 4
Caja de Retiros Jubilaciones y Pensiones de la Policia Federal 3
Jefatura de Gabinete de Ministros 4
Ministerio de Defensa 7
Ministerio de Hacienda 9
Ministerio de Interior, Obras Pablicas y Vivienda 15
Ministerio de Justicia y Derechos Humanos 8
Ministerio/Secretaria de Gobierno de Modernizacién 26
Ministerio de Produccién y Trabajo 5
Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto 13
Ministerio de Salud y Desarrollo Social 7
Ministerio de Seguridad 10
Ministerio/Secretaria de Gobierno de Turismo 7
Secretaria de Gobierno de Agroindustria 25
Secretaria de Gobierno de Ciencia, Tecnologia eInnovacién Productiva 14
Secretaria Nacional de la Niiez, Adolescencia y Familia 2
Subsecretaria de Coordinacién Administrativa 2
TOTAL 161

Fuente: Cartelera Puablica Central de Ofertas de Empleo Publico (Secretaria de Ges-
tién y Empleo Publico. Jefatura de Gabinete de Ministros'?).

Resultados de la investigacién

Como se menciond, los concursos fueron para cubrir 161 cargos. Pero
al 31 de diciembre de 2020 (momento en el que se tomd la muestra), en la
pagina oficial en la que consta la informacién sobre los concursos' figura-
ban s6lo 86 6rdenes de mérito —algo més de la mitad (53,4%)—. Muchos
concursos figuran como “Finalizado” desde hace mas de dos afos, sin ha-
ber pasado a la posterior y dltima fase (“Orden de mérito”). También debe
mencionarse que 35 casos, si bien declaraban disponer de los 6rdenes de
mérito, no los tenian. Todo esto nos hace suponer que el cambio de gestién,
que incluy6 un cambio de signo politico en el partido gobernante, condujo
a una detencién del proceso de seleccion.

2 Disponible en: https://www.argentina.gob.ar/jefatura/gestion-y-empleo-publico/concur-

sar/cartelera centraldeempleo/convocatoriassinepabierta
Disponible en: https://www.argentina.gob.ar/concursar/convocatorias-alta-direccion-pu-
blica
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En relacién a la primera variable a estimar, los ganadores de concursos con
designaciones transitorias previas, los resultados arrojados por la investigacién
fueron los siguientes. De los 86 ganadores cuyos datos se hallaban disponibles
en los 6rdenes de mérito, 64 ya tenfan una o mas designaciones por excepcion
en esa misma gestién de gobierno. Es decir, el 74,4% de las personas que
accedieron a estos cargos via los concursos ya contaban con el aval previo o la
confianza politica de las autoridades vigentes en ese momento —de quienes
dependia, en Gltima instancia, la gestién de los concursos—. Ocho de estos
64 casos, habian tenido también designaciones transitorias en la gestiéon del
gobierno anterior, a cargo de Cristina Ferndndez de Kirchner.

Incluso, con excepcién de cuatro de los 64 casos, los 60 restantes tenfan
designacion transitoria en el mismo cargo que obtuvieron por los concur-
sos, o en alguno muy similar de la misma jurisdicciéon. Es decir, de las 86
personas que obtuvieron el primer lugar en los concursos, el 69,8% ya se
desempefiaba en el cargo que obtuvo (0 uno muy similar).

Respecto a los 22 casos que no tenfan designacién transitoria previa, se
detecté que tres personas obtuvieron dos cargos cada una, lo cual hace que
solo fueran 19 las personas que obtuvieron esos 22 cargos. Dentro de este
grupo también hubo otros tres casos en los cuales, si bien no habia existido
designacion transitoria al momento del concurso ni con esa misma gestién de
gobierno, habian tenido designacién transitoria en gestiones anteriores —en
las gestiones de Cristina Fernandez de Kirchner— entre los anos 2010y 2013.

Un detalle a considerar es que de los 64 ganadores que tenian designa-
ci6én transitoria en la misma gestién de gobierno, a fines de 2015, durante el
final de la gestién de Cristina Kirchner, 46 de ellos (el 71,9%) no figuraban
como integrantes de los organismos en los que se hallaba el cargo, ni tampoco
de la APN en general (en otro organismo)'. Es decir, estos casos carecian de
una trayectoria extensa en la APN o el organismo en cuestién. Esto socavaria
la suposicién de que la trayectoria laboral en la institucién haya sido determi-
nante en el acceso a estos cargos (como ocurre en los sistemas de carrera).

La otra variable indagada fue el nivel de apertura “real o efectivo” de estos
concursos a la ciudadania externa, la cual refleja el porcentaje de ingresos ge-
nuinos a la APN. Los resultados arrojados en este aspecto fueron los si-
guientes. Como se menciond, 64 de estos 86 ganadores tenfan designacién
transitoria, por lo tanto, en estos casos no se produjo un ingreso a la APN, ni
siquiera un cambio de cargo o puesto de trabajo (ya pertenecian a los cargos
directivos), sino un cambio de modalidad contractual: pasaron de la desig-

* Esto se desprende de la presencia o ausencia de los ganadores de los concursos en la
némina del personal con contratos vigentes al mes de diciembre de 2015 en el Registro
Central de Personas Contratadas de la ONEP, mencionada en el apartado metodolégico.
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nacion transitoria a la planta permanente con la estabilidad limitada propia
de los cargos directivos de carrera (5 afnos).

Respecto a los 22 restantes, s6lo cinco cargos (el 5,8% de los 86) fueron
obtenidos por personas que no registraban antecedentes en la APN (de los
cuales dos de estos cargos fueron obtenidos por una misma persona, lo cual
hace que solo cuatro personas hayan ingresado a la APN en general, y a los
cargos directivos en particular). Los 17 restantes, o bien ya pertenecian a la
APN, o bien tenian antecedentes de vinculo laboral en los afios previos.

Otro indicio que refuerza nuestra hipétesis del “cierre” de los concursos
esta dado por el hecho de que en 24 de los 86 concursos (27,9%) los érdenes
de mérito ni siquiera llegaron a completarse (es decir, constituir una terna), ya
que tenfan menos de tres concursantes. En 17 de estos casos, dicho orden
estuvo constituido por un solo participante, y en los siete restantes, por dos.

Cabe preguntarnos en este punto por qué la realidad —el cierre de los
concursos— se disocia tanto de lo que prescribe la norma —la apertura de la
convocatoria—. Se podra alegar que la experiencia previa en el organismo o
en el cargo directivo tiene un peso determinante en la asignacién del puntaje
en la competencia. Pero no es esto lo que se desprende de la normativa. Esta
pondera la experiencia laboral en el organismo y/o la APN en general, dentro
de los antecedentes curriculares y laborales (que representaban el 15% del
total del proceso evaluativo), y del siguiente modo: la pertenencia al SINEP
aportaba un 20%; para aquellos que se hallaban en la érbita del Convenio
Colectivo de Trabajo General parala APN (Decreto N°214/06), ese aporte era
del 10%; y para aquellos otros que pertenecian a cualquier otra esfera del
sector publico seria del 5%. Es decir, en el mejor de los casos, la experiencia en
la APN representaba un 20% dentro del 15% del total. Como puede apreciar-
se, normativamente no era un peso determinante. Formalmente, el sistema
resguarda un nivel de apertura muy elevado para los concursos. Se podra
pensar que la experiencia en el ejercicio del cargo directivo es determinante,
no en lo formal, sino en los hechos, para atravesar exitosamente las instancias
de evaluacién. Pero esto no zanjaria la cuestién de fondo —la discrecionalidad
en el acceso a estos cargos—, sino que mas bien la desplazarfa a una instancia
previa, ya que si esta experiencia decisiva proviene del ejercicio del cargo, al
cual se accede a través de una designacién transitoria, entonces la
discrecionalidad radicaria en la asignacién de esa experiencia.

Concluyendo sobre este aspecto, podriamos decir que la informacién
presentada constituye un fuerte indicio —aun pese a las reservas respecto al
status de las pruebas— de que, pese a lo que establece la normativa en rela-
ci6én a la apertura de la competencia, esto no se tradujo en una apertura
efectiva, registrandose un nimero muy reducido de ingresos.
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GRAFICO 1
Ganadores con designacion transitoria previa e ingresos a la APN
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Fuentes: Boletin Oficial y Registro Central de Personas Contratadas de la ex ONEP
(Oficina Nacional de Empleo Puablico), de la ex Secretaria de Empleo Pablico.

Pasando en limpio la informacién que se desprende de ambas variables
indagadas, ya sea porque la experiencia previa en el cargo resulté ser muy
preponderante (y esa experiencia se asigna discrecionalmente, a través de
una designacion transitoria), o porque las autoridades politicas lograron
influir, en cierta medida, en el proceso evaluativo, existen fuertes indicios de
la continuidad de un elevado grado de discrecionalidad en la selecciéon de
los ocupantes de los cargos directivos por parte de estas autoridades, aun
durante la implementacién del sistema de concursos; en otros términos, la
confianza politica parece continuar siendo un factor excesivamente prepon-
derante en la regulaciéon del acceso a estos cargos.

Se reitera en este punto la advertencia formulada en un trabajo previo
(Luxardo, 2019), en relacién a un proceso de concursos para el ingreso a la
planta permanente en el SINEP (en cargos no directivos), en el Ministerio
de Trabajo, Empleo y Seguridad Social, en el ano 2015: debe tratar de evi-
tarse la dindmica por la cual los concursos funcionan, sistemética y delibe-
radamente, como «legitimadores» de los hechos consumados, que acaban
confirmando en los cargos concursados a sus ocupantes provisionales (con
designaciones o contrataciones transitorias).

Pero, dcudl serfa el mévil para introducir los concursos en los cargos
directivos? <Por qué no continuar con las designaciones transitorias? Este

136



Diego Luxardo

interrogante ilumina las dos principales diferencias entre un cargo directivo
obtenido por concurso y una designacién transitoria. La primera, la “legiti-
midad” que confieren los concursos —después de todo, las designaciones
transitorias también son legales— deriva de una mayor ponderacién del
mérito profesional, producto, por un lado, de un mayor cumplimiento de
requisitos formales (profesion, formacién, antecedentes laborales, etc.), y,
del otro, de una mayor apertura en la competencia por acceder al cargo. El
mayor cumplimiento de los requisitos formales representa una mejora ge-
nuina en el escenario actual (las designaciones directas permitian exceptuar
los requisitos exigidos por el cargo a ocupar). En cuanto a la apertura de la
competencia, todo parece indicar que se trata de un cambio con avances
mucho mas modestos, es decir, en gran medida, un cambio “formal” sin
demasiado correlato en los hechos.

La segunda diferencia entre designaciones transitorias y concursos esta
dada por la permanencia en el cargo: los cargos concursados se extienden
por cinco anos, mientras que las designaciones se revocan con un simple
acto administrativo. Cabe preguntarse aqui como afectara la alternancia de
gobiernos, principalmente de distinto signo politico, en la composicién de
la ADP. ¢Los gobiernos entrantes respetaran el resultado de los concursos?
¢Reconocerdn formalmente esos cargos, pero desplazando su poder “real”
de decision hacia otras figuras que gocen de su confianza, duplicando de
este modo el personal directivo? Atn incipientes, estas experiencias abarcan
a un sector minoritario de la ADP (5%), pero es importante formular estos
interrogantes antes de que esta dinamica se consolide e instituya, agregan-
do “capas geolégicas” (Oszlak, 1992) —a las ya existentes— de directivos, ex
directivos, directivos “formales” y directivos “de hecho” dentro de los orga-
nismos.

La informacién expuesta hasta aqui parece respaldar el diagnéstico
de Chudnovsky y Cafarelli, segin el cual “los ingresos por confianza son
una constante y que lo que cambia es la estrategia mediante la cual se
implementan” (2018: 279). Estas autoras mencionaban dos estrategias para
esto: las ya mencionadas formas “alternativas” de contrataciéon (designa-
ciones transitorias), y otra mds novedosa, que consistia en modificar el
organigrama de los organismos para incrementar el nimero de cargos di-
rectivos, con la fundada expectativa de cubrirlos con gente de su confian-
za. Pues bien, a estas dos estrategias habria que incorporar una tercera: la
utilizaciéon de los concursos, por parte de las autoridades politicas, con el
fin de legitimar y extender en el tiempo (mas alld de su gestién de gobier-
no) una ocupacién de los cargos directivos basada en el criterio de la con-
fianza politica.
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Conclusiones

Retomando el planteo inicial que dio lugar al presente trabajo, cabe
sefalar que, pese a la aceptaciéon generalizada del rol fundamental que los
sistemas de ADP cumplen en las burocracias estatales, en el SINEP las resis-
tencias politicas que socavaron e hicieron naufragar a los sistemas de ADP
previos (Administradores Gubernamentales, SINAPA, Gerentes Publicos, etc.)
no parecen haber desaparecido ni perdido del todo su eficacia. Esto se refle-
jano sélo en su parcial institucionalizacién —los concursos hasta el presen-
te han abarcado sélo al 5% de los cargos—, sino también dentro del sistema
de concursos reintroducido en el anno 2017, en la existencia de los indicios
que dan cuenta de la continuidad de la principal problemdtica previa —la
discrecionalidad en la cobertura de los cargos—.

En este sentido, la informacién recabada parece convalidar las dudas de
los autores mencionados (Zuvanic, 2016b; Iacoviello, Llano y Ramos, 2017)
respecto a la credibilidad en el sistema de concursos, respaldando la hipéte-
sis que hemos propuesto al inicio del trabajo en relacién a la continuidad de
las falencias descritas pese al cambio normativo y procedimental. Las dos
variables indagadas confieren respaldo a esta hipétesis (desde luego, no con-
cluyente').

En primer lugar, el elevado porcentaje de ganadores de los concursos
para acceder a los cargos directivos con designaciones transitorias previas
constituye un importante indicio de la continuidad de esta discrecionalidad
en la cobertura de los cargos por parte de las autoridades politicas. Esto
sefialaria la continuidad de la confianza politica como criterio predominan-
te de acceso a los mismos, ya sea esto por razones indirectas (como el otor-
gamiento de una experiencia laboral determinante en los concursos) o di-
rectas (mediante la manipulacién de los procesos evaluativos para favorecer
a determinados candidatos). En este aspecto, la superacion de la problema-
tica mencionada atin continta siendo mas formal que efectiva, y las nuevas
practicas de los concursos parecen representar un cambio mas bien
procedimental, desnaturalizando en parte el “espiritu de la norma” —en-
carnado en este caso en la garantia de una competencia abierta con la ido-
neidad como criterio rector—.

En segundo lugar, el reducido nivel de apertura efectivo (o bajo nivel de
ingresos) de los concursos contribuye a reforzar las dudas respecto a la cre-
dibilidad del funcionamiento del sistema. En este sentido, la adopcién de

15 Reitero en este punto el cardcter exploratorio e inicial de la presente investigacion, que
serd complementado en fases posteriores con otras metodologias, fundamentalmente
entrevistas en profundidad a los actores involucrados.
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un modelo especifico de ADP (en el caso del SINEP, mas afin al de posicio-
nes que al de carrera) deviene una decisién meramente formal, ya que el
principal rasgo que distingue a ambos, el nivel de apertura “formal” de la
competencia, no se traduce en una apertura efectiva. Cabe preguntarnos
aqui si alguna modificacién en la normativa, estableciendo ciertos umbrales
de apertura efectiva, no podria contribuir a un mejor desempefo del siste-
ma actual en este aspecto.

En términos generales, respecto al funcionamiento del sistema de con-
cursos, del presente estudio se desprende que, si bien en algunos aspectos
han existido avances, como en el cumplimiento de los requisitos formales
exigidos por el cargo directivo a cubrir, en otros, como el cardcter abierto y
competitivo del proceso evaluativo, o en las garantias de imparcialidad en la
gestién de dicho proceso por parte de las autoridades politicas, existen im-
portantes indicios de ser atin asignaturas pendientes.
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ANEXO

Normas de designaciones transitorias

Organismo

Denominacién del puesto

Norma de Designacion Transitoria

Ministerio de Justicia y
Derechos Humanos

DIRECTOR NACIONAL DEL
DERECHO DE AUTOR

Ministerio de Cultura - Decisién
Administrativa - 1232/2018 - 25-06-2018

Secretaria de Gobierno
de Modernizacién

DIRECCION DE SERVICIOS DE
VALOR AGREGADO

Ministerio de Modernizacién - Decisién
Administrativa - 224/2018 - 01-03-2018 -
Ministerio de Modernizacion - Resolucién -
365/2018 - 29-06-2018

Ministerio de Justicia y
Derechos Humanos

DIRECTOR DE GESTION DE
POLITICAS REPARATORIAS

Ministerio de Justicia y Derechos Humanos -
Resolucién - 1394/2019 - 12-12-2019 -
Decreto 470/2012 PODER EJECUTIVO
NACIONAL (PE.N.)

Secretaria de Gobierno
de Modernizacién

DIRECCION NACIONAL DE
COORDINACION
INTERMINISTERIAL DE
RECURSOS HUMANOS

Ministerio de Modernizacion - Decision
Administrativa - 628/2017 - 15-08-2017 -
Ministerio de Modernizacién - Resolucién -
290/2018 - 23-05-2018

Secretaria de Gobierno
de Modernizacién

DIRECCION NACIONAL DE
REGULACION DE
TECNOLOGIAS DE LA
INFORMACION Y LAS
COMUNICACIONES

Ministerio de Modernizacién - Resolucion -
550/2017 - 18-10-2017 - Decisién
Administrativa 416/2016 JEFATURA DE
GABINETE DE MINISTROS

Secretaria de Gobierno
de Modernizacién

DIRECCION DE PLANES
TECNICOS Y ESPECTRO
RADIOELECTRICO

Ministerio de Modernizacién - Decisién
Administrativa - 63/2018 - 09-02-2018

Ministerio de Justicia 'y
Derechos Humanos

DIRECCION DE GESTION DE LA
INFORMACION

Ministerio de Justicia y Derechos Humanos -
Decisién Administrativa - 785/2016 - 03-08-
2016

Agencia de Acceso a la
Informaci6én Puablica

DIRECTOR NACIONAL DE
PROTECCION DE DATOS
PERSONALES

Jefatura de Gabinete de Ministros - Decisién
Administrativa - 655/2018 - 20-04-2018

Agencia de Acceso a la
Informacién Pablica

DIRECTOR NACIONAL DE
ACCESO A LA INFORMACION
PUBLICA

Jefatura de Gabinete de Ministros - Decisién
Administrativa - 655/2018 - 20-04-2018

Agencia de Acceso a la
Informacién Publica

DIRECTOR DE PROTECCION DE
LA PRIVACIDAD

Jefatura de Gabinete de Ministros - Decisién
Administrativa - 839/2018 - 03-05-2018

Agencia de Acceso a la
Informacién Puablica

DIRECTOR DE POLITICAS DE
INFORMACION PUBLICA

Jefatura de Gabinete de Ministros - Decisién
Administrativa - 839/2018 - 03-05-2018

Ministerio de Salud y
Desarrollo Social

DIRECTOR DE ASUNTOS
JUDICIALES

Ministerio de Desarrollo Social - Resolucion -
1700/2017 - 17-08-2017

Secretaria de Gobierno
de Turismo

DIRECCION DE TECNOLOGIA

Ministerio de Turismo - Decisién
Administrativa - 897/2017 - 17-10-2017

Secretaria de Gobierno
de Turismo

DIRECCION DE SISTEMAS
INFORMATICOS

Ministerio de Turismo - Decisién
Administrativa - 897/2017 - 17-10-2017

Ministerio de
Relaciones exteriores y
Culto

DIRECCION DE
TRADUCCIONES

Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto -
Resolucién - 304/2019 - 04-07-2019

Secretaria de Gobierno
de Ciencia, Tecnologia
e Innovacién Productiva

DIRECTOR DE PRESUPUESTO,
CONTABILIDAD Y FINANZAS

Ministerio de Ciencia, Tecnologia e
Innovacién Productiva - Resolucién -
919/2018 (04-09-2018) - Resolucién -
1230/2017 (28-11-2017) - Resolucion -
260/2017 (03-04-2017)

Ministerio de Seguridad

DIRECTOR DE PROYECTOS,
EVALUACION Y REDACCION DE
LEYES Y DECRETOS

Ministerio de Seguridad - Resolucién -
538/2019 - 21-06-2019 - Decisién
Administrativa - 1565/2018 - 31-08-2018
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Secretaria de Gobierno
de Ciencia, Tecnologia
e Innovacion Productiva

COORDINACION DE
DICTAMENES

Ministerio de Ciencia, Tecnologia e
Innovacién Productiva - Resolucién -
1186/2017 - 23-11-2017 - Resolucion
285/2017 - 20-04-2017 - Decision
Administrativa - 796/2016 - 05-08-2016

Secretaria de Gobierno
de Ciencia, Tecnologia
e Innovacion Productiva

COORDINACION DE ASUNTOS
CONTENCIOSOS

Ministerio de Ciencia, Tecnologia e
Innovacién Productiva - Resolucion -
1121/2017 - 10-11-2017 - Resolucion
266/2017 - 17-04-2017 - Decision
Administrativa 908/2016 JEFATURA DE
GABINETE DE MINISTROS

Secretaria de Gobierno
de Ciencia, Tecnologia
e Innovacién Productiva

COORDINACION DE ASUNTOS
LEGALES

Ministerio de Ciencia, Tecnologia e
Innovacién Productiva - Decision
Administrativa - 1142/2016 - 19-10-2016

Secretaria de Gobierno
de Ciencia, Tecnologia
e Innovacion Productiva

SUPERVISOR DE AUDITORIA DE
GESTION Y LEGAL

Ministerio de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion Productiva - Resolucion -
1086/2017 - 03-11-2017 - - Resolucion -
267/2017 - 17-04-2017

Secretaria de Gobierno
de Ciencia, Tecnologia
e Innovacién Productiva

DIRECTOR NACIONAL DE
DESARROLLO TECNOLOGICO E
INNOVACION

Ministerio de Educacién, Cultura, Ciencia y
Tecnologia - Resolucién - 198/2019 - 28-03-
2019 - Resoluciéon 950/2017 - 05-10-2017 -
Resolucién - 877/2016 - 05-01-2017

Secretaria de Gobierno
de Ciencia, Tecnologia
e Innovacién Productiva

DIRECTOR NACIONAL DE
ARTICULACION E
INTEGRACION
INSTITUCIONAL

Ministerio de Ciencia, Tecnologia e
Innovacién Productiva - Resolucién -
726/2018 - 25-07-2018 - Resolucién 932/2017
- 04-10-2017 - Decisiéon Administrativa -
124/2016 - 29-02-2016

Secretaria de Gobierno
de Ciencia, Tecnologia
e Innovacion Productiva

DIRECTOR NACIONAL DE
OBJETIVOS Y PROCESOS
INSTITUCIONALES

Ministerio de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion Productiva - Resolucion -
938/2018 - 04-09-2018 - Resolucion -
878/2016 - 05-01-2017 - Decision
Administrativa - 110/2016 - 24-02-2016

Ministerio de Salud y
Desarrollo Social

COORDINADOR DEL HOGAR
BERNARDO Y JUANA ETCHART
CARRICART

Ministerio de Desarrollo Social - Decisién
Administrativa - 1392/2018 - 27-07-2018

Secretaria de Gobierno
de Ciencia, Tecnologia
e Innovacién Productiva

COORDINADOR DE GESTION Y
MONITOREO DE PROGRAMAS Y
PROYECTOS SECTORIALES Y...

Ministerio de Ciencia, Tecnologia e
Innovacién Productiva - Resolucién -
1192/2017 - 23-11-2017 - Resolucién
236/2017 - 28-03-2017

Secretaria de Gobierno
de Ciencia, Tecnologia
e Innovacién Productiva

DIRECTOR DE EVALUACION DE
PROYECTOS

Ministerio de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion Productiva - Resolucion -
1187/2017 - 24-11-2017 - Resolucién -
46/2016 - 25-01-2017

Secretaria de Gobierno
de Ciencia, Tecnologia
e Innovacién Productiva

DIRECTOR DEL FONDO
TECNOLOGICO ARGENTINO

Ministerio de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion Productiva - Resolucion -
624/2018 - 14-06-2018 - Resolucion -
880/2017 - 19-09-2017 - Resolucion -
856/2016 - 30-12-2016 - Decisién
Administrativa - 179/2016 - 14-03-2016

Ministerio de
Relaciones Exteriores y
Culto

DIRECCION DE DESARROLLO
DE RECURSOS HUMANOS

Decreto 1626/2015 - Decreto 2808/2012

Secretaria de Gobierno
de Modernizacién

COORDINACION DE
NEGOCIACIONES COLECTIVAS

Ministerio de Modernizacion - Resolucién -
476/2018 - 13-08-2018 - - Decisién

Administrativa - 956/2017 - 30-10-2017
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Secretaria de Gobierno
de Modernizacién

COORDINACION DE REGISTRO
Y NORMATIVA GREMIAL

Ministerio de Modernizacién - Resolucién -
24/2018 - 18-01-2018 - - Decision
Administrativa - 747/2016 - 26-07-2016

Ministerio de Defensa

COORDINACION DE
PRESUPUESTO DE ENTIDADES
DESCENTRALIZADAS Y
EMPRESAS

Ministerio de Defensa - Decision
Administrativa - 1009/2018 - 16-05-2018

Ministerio de Defensa

COORDINACION DE
PRESUPUESTO DE COMISIONES
AL EXTERIOR

Ministerio de Defensa - Decision
Administrativa - 1117/2018

Ministerio de Hacienda

DIRECCION DE PRESUPUESTO
DEL SISTEMA DE SEGURIDAD
SOCIAL

Ministerio de Hacienda - Resolucién -
573/2018 - 24-07-2018

Ministerio de Hacienda

DIRECCION DE PRESUPUESTO
DE SECTORES ECONOMICOS Y
SOCIALES

Ministerio de Hacienda - Resolucién -
602/2018 - 07-08-2018

Ministerio de Hacienda

DIRECCION DE EVALUACION
PRESUPUESTARIA

Ministerio de Hacienda - Resolucién -

573/2018 - 24-07-2018

Ministerio de Hacienda

DIRECCION DE PRESUPUESTO
DE EMPRESAS PUBLICAS,
FONDOS FIDUCIARIOS Y
OTROS ENTES EXCLUIDOS
EXPRESAMENTE DE LA...

Ministerio de Hacienda - Resolucién -
573/2018 - 24-07-2018

Secretaria de Gobierno
de Modernizacién

COORDINADOR DE
ITINERARIOS FORMATIVOS

Ministerio de Modernizacién - Resolucién -
292/2018 - 23-05-2018 - - Decisién
Administrativa - 669/2017 - 25-08-2017

Ministerio de Interior,
Obras Publicas y
Vivienda

DIRECCION DE MONITOREO
DE PROGRAMAS Y PROYECTOS
SECTORIALES Y ESPECIALES

Ministerio del Interior, Obras Publicas y
Vivienda - Decision Administrativa - 522/2018
- 13-04-2018 - Decreto 2705/2012

Secretaria de Gobierno
de Agroindustria

DIRECCION DE GESTION DE
CALIDAD

Ministerio de Agroindustria - Resolucién -
97/2018 - 23-05-2018 - Resolucion - 295/2018
- 07-09-2018

Ministerio de Interior,
Obras Publicas y
Vivienda

SUPERVISOR EN AUDITORIA
OPERACIONAL

Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sustentable - Decisién Administrativa -
461/2018 - 11-04-2018 - - Decisién
Administrativa - 145/2018 - 21-02-2018

Ministerio de Interior,
Obras Publicas y
Vivienda

SUPERVISOR DE AUDITORIA
CONTABLE

Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sustentable - Decisiéon Administrativa -
461/2018 - 11-04-2018 - - Decisién
Administrativa - 145/2018 - 21-02-2018

Secretaria de Gobierno
de Agroindustria

SUPERVISOR DE AUDITORIA
PRESUPUESTARIA

Ministerio de Agroindustria - Decisién
Administrativa - 175/2018 - 23-02-2018

Ministerio de
Modernizacién

COORDINADOR DE ANALISIS
DE CONVENIOS COLECTIVOS

Decision Administrativa 743/2018 JEFATURA
DE GABINETE DE MINISTROS - 25/4/2018

Ministerio de
Modernizacién

DIRECCION DE POLITICA
SALARIAL

Decisiéon Administrativa 743/2018 JEFATURA
DE GABINETE DE MINISTROS - 25/4/2018

Secretaria de Gobierno
de Modernizacién

DIRECCION NACIONAL DE
ESCUELA FORMACION
PUBLICA

Ministerio de Modernizacién - Decision
Administrativa - 807/2017 - 29-09-2017

Ministerio del Interior,
Obras Publicas y
Vivienda

DIRECTOR DE
ADMINISTRACION FINANCIERA
Y PRESUPUESTARIA

Ministerio del Interior, Obras Pablicas y
Vivienda - Decisién Administrativa - 349/2018
- 21-03-2018 - Decisién Administrativa -
70/2016 - 16-02-2016

Secretaria de Gobierno
de Modernizacién

DIRECTOR DE ANALISIS Y
PLANEAMIENTO DE
DOTACIONES

Ministerio de Modernizacion - Decision
Administrativa - 384/2018 - 03-04-2018
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Secretaria de Gobierno
de Modernizacién

DIRECTOR DE SISTEMAS DE
INFORMACION DE EMPLEO
PUBLICO

Ministerio de Modernizacién - Resolucién -
23/2018 - 18-01-2018 - Decisién
Administrativa 176/2017 JEFATURA DE
GABINETE DE MINISTROS

Secretaria de Gobierno
de Modernizacién

COORDINADOR DE CONTROL
OPERATIVO

Ministerio de Modernizacién - Decision
Administrativa - 384/2018 - 03-04-2018

Secretaria de Gobierno
de Modernizacién

DIRECTOR DE
INTERPRETACION Y
ASISTENCIA NORMATIVA

Ministerio de Modernizacién - Decision
Administrativa - 744/2018 - 26-04-2018

Ministerio de
Produccién y Trabajo

DIRECTOR DE GESTION
DOCUMENTAL

Ministerio de Produccién - Decisiéon
Administrativa - 1567/2018 - 31-08-2018

Secretaria de Gobierno
de Agroindustria

DIRECTOR DE EQUINOS

Resolucién Sintetizada 252/2019
SECRETARIA DE GOBIERNO DE
AGROINDUSTRIA - Decreto 468/2013 -
Decreto 1677/2011

Secretaria de Gobierno
de Agroindustria

DIRECTOR DE PORCINOS, AVES
DE GRANJAY NO
TRADICIONALES

Ministerio de Produccién y Trabajo -
Resolucién - 341/2019 - 18-07-2019

Secretaria de Gobierno
de Agroindustria

DIRECTOR DE GANADERIA
BOVINA

Resolucion Sintetizada 273/2019
SECRETARIA DE GOBIERNO DE
AGROINDUSTRIA - Decreto 1189/2014 -
Decreto 1792/2012 - Decreto 1036/2010

Ministerio de
Produccién y Trabajo

DIRECTOR DE SUMARIOS

Decision Administrativa 308/2016 JEFATURA
DE GABINETE DE MINISTROS

Ministerio de
Relaciones Exteriores y
Culto

DIRECTOR DE SUMARIOS

Decision Administrativa 271/2017 JEFATURA
DE GABINETE DE MINISTROS

Ministerio de Interior,
Obras Publicas y
Vivienda

DIRECTOR DE ASUNTOS
JUDICIALES

MINISTERIO DEL INTERIOR, OBRAS
PUBLICAS Y VIVIENDA - Decisién
Administrativa 1141/2018 - 04/06/2018

Ministerio de Interior,
Obras Publicas y
Vivienda

DIRECTOR DE NORMATIVAS
ESPECIALES

Ministerio del Interior, Obras Publicas y
Vivienda - Decisiéon Administrativa -
1561/2018 - 30-08-2018 - Decisiéon
Administrativa - 93/2018 - 15-02-2018

Secretaria de Gobierno
de Modernizacién

COORDINADOR DE G TON
DOCENTE Y VINCULACION
INSTITUCIONAL

Decisién Administrativa 220/2019 JEFATURA
DE GABINETE DE MINISTROS - Ministerio
de Modernizacién - Decisién Administrativa
911/2017 - 19-10-2017

Secretaria de Gobierno
de Modernizacién

DIRECTOR DE GESTION DE LA
CAPACITACION

Decisién Administrativa 220/2019 JEFATURA
DE GABINETE DE MINISTROS - Ministerio
de Modernizacion - Decisién Administrativa
911/2017 - 19-10-2017

Subsecretaria de

DIRECTOR GENERAL DE
ASUNTOS JURIDICOS

Decisién Administrativa 120/2016 JEFATURA

Coordinacion DE GABINETE DE MINISTROS
Administrativa

Subsecretaria de DIRECTOR DE DICTAMENES Decision Administrativa 2 / 2017 - 04-01-2017
Coordinacién - Decisién Administrativa 162/2016 -
Administrativa 07/03/2016

Ministerio de Salud y
Desarrollo Social

DIRECTOR DE DESARROLLO DE
CAPACIDADES Y CARRERA
ADMINISTRATIVA

MINISTERIO DE DESARROLLO SOCIAL
Resolucién 651/2018 - 20/07/2018 - Decreto
17/2018 - 09-01-18

Secretaria de Gobierno
de Agroindustria

DIRECCION DE GESTION
DOCUMENTAL

Decreto 1530/2013 - Decreto 2118/2010
(designacién transitoria en la gestién anterior)

Secretaria de Gobierno
de Agroindustria

COORDINACION DE DESPACHO

Decreto 1530/2013 (designacion transitoria en

la gestién anterior)
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Ordenes de Mérito

Organismo

Denominacién del puesto

Orden de Mérito

Ministerio de Justicia y
Derechos Humanos

DIRECTOR NACIONAL DEL
DERECHO DE AUTOR

https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/20190828a17 -
justicia-orden_de_merito.pdf

Secretaria de Gobierno
de Modernizacién

DIRECCION DE SERVICIOS
DE VALOR AGREGADO

https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/20190729a14 -
sgmod-valoragregado.pdf

Ministerio de Justicia y
Derechos Humanos

DIRECTOR DE GESTION
DE POLITICAS
REPARATORIAS

https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/20190902a17 -
justicia-orden_de_merito.pdf

Secretaria de Gobierno
de Modernizacién

DIRECCION NACIONAL DE
COORDINACION
INTERMINISTERIAL DE
RECURSOS HUMANOS

https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/20190712a13 -
sgmod.pdf

Secretaria de Gobierno
de Modernizacién

DIRECCION NACIONAL DE
REGULACION DE
TECNOLOGIAS DE LA
INFORMACION Y LAS
COMUNICACIONES

https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/20190729a15 -
sgmod-radioelectrico.pdf

Secretaria de Gobierno
de Modernizacién

DIRECCION DE PLANES
TECNICOS Y ESPECTRO
RADIOELECTRICO

https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/20190729a15 -
sgmod-radioelectrico.pdf

Ministerio de Justicia y
Derechos Humanos

DIRECCION DE GESTION
DE LA INFORMACION

https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/20191128a16 -
justicia.pdf

Agencia de Acceso a la
Informacion Puablica

DIRECTOR NACIONAL DE
PROTECCION DE DATOS
PERSONALES

https://www.boletinoficial.gob.ar/detalleAviso/primera/2 1857
1/20191010

Agencia de Acceso a la
Informacién Puablica

DIRECTOR NACIONAL DE
ACCESO A LA
INFORMACION PUBLICA

https://www.boletinoficial.gob.ar/detalleAviso/primera/21857
4/20191010

Agencia de Acceso a la
Informacién Pablica

DIRECTOR DE
PROTECCION DE LA
PRIVACIDAD

https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/20190710a17.
pdf

Agencia de Acceso a la
Informacién Puablica

DIRECTOR DE POLITICAS
DE INFORMACION

https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/20190710a17.
pdf

PUBLICA
Ministerio de Salud y DIRECTOR DE ASUNTOS https://www.argentina.gob.ar/sit es/default/files/20190711a14-
Desarrollo Social JUDICIALES syds.pdf

Secretaria de Gobierno
de Turismo

DIRECCION DE
TECNOLOGIA

https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/20190628a13 -
turismo-orden_de_merito.pdf

Secretaria de Gobierno
de Turismo

DIRECCION DE SISTEMAS
INFORMATICOS

https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/20190628a13 -
turismo-orden_de_merito.pdf

Ministerio de
Relaciones exteriores y
Culto

DIRECCION DE
TRADUCCIONES

https://www.arg entina.gob.ar/sites/default/files/20190628a13-
minrel.pdf
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DIRECTOR DE
PRESUPUESTO,
CONTABILIDAD Y
FINANZAS

https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/20190628a14 -
ciencia.pdf

Secretarfa de Gobierno
de Ciencia, Tecnologia
e Innovacién Productiva

COORDINADOR DE
CONTROL DE GESTION

https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/20190628a14 -
ciencia.pdf

Ministerio de Interior,
Obras Publicas y
Vivienda

AUDITOR INTERNO
ADJUNTO

https:/www.argentina.gob.ar/sites/default/files/20190626a14 -
interior-orden_de_merito-ok.pdf

Ministerio de Seguridad

DIRECTOR DE
PROYECTOS, EVALUACION
Y REDACCION DE LEYES Y
DECRETOS

https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/20190705a13 -
seguridad.pdf

Secretaria de Gobierno
de Ciencia, Tecnologia
e Innovacién Productiva

COORDINACION DE
DICTAMENES

https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/20190624a13 -
sgciencia-orden_de_merito.pdf

Secretaria de Gobierno
de Ciencia, Tecnologia
e Innovacién Productiva

COORDINACION DE
ASUNTOS CONTENCIOSOS

https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/20190624a13 -
sgciencia-orden_de_merito.pdf

Secretaria de Gobierno
de Ciencia, Tecnologia
e Innovacién Productiva

COORDINACION DE
ASUNTOS LEGALES

https://www.argentina.gob.ar/sites/default/fi les/20190624a13-
sgciencia-orden_de_merito.pdf

Secretaria de Gobierno
de Agroindustria

DIRECCION DE GESTION
DOCUMENTAL

https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/20190611a14
_cs_-_sga_orden_de_merito.pdf

Secretaria de Gobierno
de Agroindustria

COORDINACION DE
DESPACHO

https:/www.argentina.gob.ar/sites/default/files/20190611a14
_cs_-_sga_orden_de_merito.pdf

Secretaria de Gobierno
de Ciencia, Tecnologia
e Innovacién Productiva

SUPERVISOR DE
AUDITORIA DE GESTION Y
LEGAL

https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/2019053 1a15
_-_orden_de_merito_-_mincyt.pdf

Secretaria de Gobierno
de Ciencia, Tecnologia
e Innovacién Productiva

DIRECTOR NACIONAL DE
DESARROLLO
TECNOLOGICO E
INNOVACION

https://www.argentina.go b.ar/jefatura/concursar/convocatoria
-adp-de-la-secretaria-de-gobierno-de-ciencia-tecnologia-e-
innovacion-productiva-1-cargo

Secretaria de Gobierno
de Ciencia, Tecnologia
e Innovacién Productiva

DIRECTOR NACIONAL DE
INFORMACION
CIENTIFICA

https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/201 90530a19
_-_orden_de_merito_-_mincyt_5_cargos.pdf

Secretaria de Gobierno
de Ciencia, Tecnologia
e Innovacién Productiva

DIRECTOR NACIONAL DE
ARTICULACION E
INTEGRACION
INSTITUCIONAL

https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/20190530a19
_-_orden_de_merito_-_mincyt_5_cargos.pdf

Secretaria de Gobierno
de Ciencia, Tecnologia

DIRECTOR NACIONAL DE
OBJETIVOS Y PROCESOS

https://www.argentina.gob.ar/sites/d efault/files/20190530a19
_-_orden_de_merito_-_mincyt_5_cargos.pdf

e Innovacién Productiva | INSTITUCIONALES
Secretaria de Gobierno | DIRECTOR NACIONAL DE | https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/20190906a16 -
de Ciencia, Tecnologia |PROGRAMAS Y orden_de_merito.pdf
e Innovacién Productiva | PROYECTOS
Ministerio de Salud y COORDINADOR DEL https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/20190514a14
Desarrollo Social HOGAR BERNARDO Y _-_orden_de_merito_-

JUANA ETCHART _coordinador_hogar_carricart_senaf.pdf

CARRICART
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COORDINADOR DE
GESTION Y MONITOREO
DE PROGRAMAS Y
PROYECTOS SECTORIALES
VWoos

https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/20190502a15
c3-sgctip.pdf

Secretaria de Gobierno
de Ciencia, Tecnologia
e Innovacién Productiva

DIRECTOR DE
EVALUACION DE
PROYECTOS

https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/20190502a15
c3-sgctip.pdf

Secretaria de Gobierno
de Ciencia, Tecnologia
e Innovacién Productiva

DIRECTOR DEL FONDO
TECNOLOGICO
ARGENTINO

https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/20190502a15
c3-sgctip.pdf

Ministerio de
Relaciones Exteriores y
Culto

DIRECCION DE
PRESUPUESTO

https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/20190506actn
15-rreec8c_orden_de_merito.pdf

Ministerio de
Relaciones Exteriores y
Culto

COORDINACION DE
PROGRAMACION
PRESUPUESTARIA.

https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/20190506actn
15-rreec8c_orden_de_merito.pdf

Ministerio de
Relaciones Exteriores y
Culto

DIRECCION DE
DESARROLLO DE
RECURSOS HUMANOS

https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/20190417a14
_-_reyc3g.pdf

Ministerio de Salud y
Desarrollo Social

COORDINADOR DE
DESARROLLO DE
CAPACIDADES

https://www.argentina.gob.ar /sites/default/files/20191113a14-
misyds.pdf

Secretaria de Gobierno
de Modernizacién

COORDINACION DE
NEGOCIACIONES
COLECTIVAS

https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/20190315_act
a_ndegl8_-_cs.pdf

Secretaria de Gobierno
de Modernizacién

COORDINACION DE
REGISTRO Y NORMATIVA
GREMIAL

https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/20190315_act
a_ndegl8_-_cs.pdf

Jefatura de Gabinete de
Ministros

COORDINADOR DE
GESTION DOCUMENTAL

https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/al3cl_-_cs_-
_orden_de_merito.pdf

Ministerio de Defensa

COORDINACION DE
PRESUPUESTO DE
ENTIDADES
DESCENTRALIZADAS Y
EMPRESAS

https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/20190124a14
_orden_de_merito_-_defensa.pdf

Ministerio de Defensa

COORDINACION DE
PRESUPUESTO DE
COMISIONES AL
EXTERIOR

https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/20190124a14
_orden_de_merito_-_defensa.pdf

Ministerio de Hacienda

DIRECCION DE
PRESUPUESTO DEL
SISTEMA DE SEGURIDAD
SOCIAL

https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/20190124a14
_-_orden_de_merito_bis.pdf

Ministerio de Hacienda

DIRECCION DE
PRESUPUESTO DE
SECTORES ECONOMICOS
Y SOCIALES

https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/20190124al14
_-_orden_de_merito_bis.pdf

Ministerio de Hacienda

DIRECCION DE
EVALUACION
PRESUPUESTARIA

https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/20190124a14
_-_orden_de_merito_bis.pdf
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Ministerio de Hacienda

Diego Luxardo

DIRECCION DE
PRESUPUESTO DE
EMPRESAS PUBLICAS,
FONDOS FIDUCIARIOS Y
OTROS ENTES EXCLUIDOS
EXPRESAMENTE DE LA
ADMINISTRACION
NACIONAL DEPENDIENTE
DE LA OFICINA NACIONAL
DE PRESUPUESTO DE LA
SUBSECRETARIA DE
PRESUPUESTO DE LA
SECRETARIA DE
HACIENDA DEL
MINISTERIO DE
ECONOMIA

https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/20190124a14
_-_orden_de_merito_bis.pdf

Secretaria de Gobierno
de Modernizaciéon

COORDINADOR DE
ITINERARIOS
FORMATIVOS

https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/20191106al15 -
inap-orden_de_merito.pdf

Ministerio de Interior,
Obras Publicas y
Vivienda

DIRECCION DE
MONITOREO DE
PROGRAMAS Y
PROYECTOS SECTORIALES
Y ESPECIALES

https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/20190906a16 -
orden_de_merito.pdf

Secretaria de Gobierno
de Agroindustria

DIRECCION NACIONAL DE
ALIMENTOS Y BEBIDAS

https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/20190103a16
c3_-_orden_de_merito.pdf

Secretaria de Gobierno
de Agroindustria

DIRECCION DE GESTION
DE CALIDAD

https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/20190103a16
c3_-_orden_de_merito.pdf

Secretaria de Gobierno
de Agroindustria

DIRECCION DE CADENAS
ALIMENTARIAS

https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/20190103a16
c3_-_orden_de_merito.pdf

Ministerio de Interior,
Obras Publicas y
Vivienda

SUPERVISOR EN
AUDITORIA
OPERACIONAL

https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/20190107a14
_orden_de_merito.pdf

Ministerio de Interior,
Obras Publicas y
Vivienda

SUPERVISOR DE
AUDITORIA CONTABLE

https://www.argentina.go b.ar/sites/default/files/20190107a14
_orden_de_merito.pdf

Ministerio de Interior,
Obras Publicas y
Vivienda

DIRECCION GENERAL DE
ASUNTOS JURIDICIOS

https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/20181214a15
_-_orden_de_merito.pdf

Ministerio de Interior,
Obras Publicas y
Vivienda

DIRECCION DE SUMARIOS

https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/20181214a 15
_-_orden_de_merito.pdf

Secretarfa de Gobierno
de Agroindustria

SUPERVISOR DE
AUDITORIA
PRESUPUESTARIA

https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/20181228a19
_orden_de_merito.pdf

Ministerio de Hacienda

DIRECCION DE MEDICINA
DEL TRABAJO

https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/haciendalal3
cl_-_orden_de_merito.pdf

Ministerio de Interior,
Obras Publicas y
Vivienda

DIRECCION DE
PROGRAMACION Y
CONTROL
PRESUPUESTARIO

https://www.argentina.gob.ar/sites/ default/files/acta_ndeg_13
_comite_ndeg_4_mi_orden_de_merito.pdf
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Ministerio de
Modernizaciéon
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COORDINADOR DE
ANALISIS DE CONVENIOS
COLECTIVOS

https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/mm_ -
_9_cargos_-_cl_-_al5_-_orden_de_merito-b.pdf

Ministerio de
Modernizacién

DIRECCION DE GESTION Y
DESARROLLO DE
CARRERA DEL PERSONAL

https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/mm_ -
_9_cargos_-_cl_-_alb_-_orden_de_merito-b.pdf

Ministerio de
Modernizaciéon

DIRECCION DE POLITICA
SALARIAL

https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/mm_ -
_9_cargos_-_cl_-_al5_-_orden_de_merito-b.pdf

Ministerio de
Modernizacién

DIRECCION DE PROCESOS
DE SELECCION DE
PERSONAL

https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/mm_ -
_9_cargos_-_cl_-_al5_-_orden_de_merito-b.pdf

Ministerio de Justicia y
Derechos Humanos

SUPERVISOR LEGAL

https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/20190822a14 -
justicia-orden_de_merito.pdf

Ministerio de Justicia y
Derechos Humanos

AUDITOR ADJUNTO DE
ACTIVIDADES
SUSTANTIVAS

https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/20190822a14 -
justicia-orden_de_merito.pdf

Secretaria de Gobierno
de Modernizacién

DIRECCION NACIONAL DE
ESCUELA FORMACION
PUBLICA

https://www.argentina. gob.ar/sites/default/files/20190816a14-
inap.pdf

Ministerio del Interior,
Obras Publicas y
Vivienda

DIRECTOR DE
ADMINISTRACION
FINANCIERA Y

PRESUPUESTARIA

https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/20190906a16 -
interior-_orden_de_merito_0.pdf

Secretaria de Gobierno
de Modernizacién

DIRECTOR DE ANALISIS Y
PLANEAMIENTO DE
DOTACIONES

https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/20190830a14 -
sgmod-orden_de_merito.pdf

Secretaria de Gobierno
de Modernizacién

DIRECTOR DE SISTEMAS
DE INFORMACION DE
EMPLEO PUBLICO

https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/20190830a14 -
sgmod-orden_de_merito.pdf

Secretaria de Gobierno
de Modernizacién

COORDINADOR DE
CONTROL OPERATIVO

https://www.argentina. gob.ar/sites/default/files/20190830a14-
sgmod-orden_de_merito.pdf

Secretaria de Gobierno
de Modernizacién

DIRECTOR DE
INTERPRETACION Y
ASISTENCIA NORMATIVA

https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/20190830a14 -
sgmod-orden_de_merito_0.pdf

Secretaria de Gobierno
de Modernizacién

COORDINADOR DE
ASISTENCIA TECNICA DE
EVALUACION DE
PERSONAL

https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/20190830a14 -
sgmod-orden_de_merito_0.pdf

Ministerio de
Produccién y Trabajo

DIRECTOR DE GESTION
DOCUMENTAL

https://www.argentina. gob.ar/sites/default/files/20190912a14-
oden_de_merito.pdf

Secretaria de Gobierno
de Agroindustria

DIRECTOR DE EQUINOS

https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/20190920a16 -
agro-orden_de_merito.pdf

Secretaria de Gobierno
de Agroindustria

DIRECTOR DE PORCINOS,
AVES DE GRANJAY NO
TRADICIONALES

https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/20190920a16 -
agro-orden_de_merito.pdf

Secretaria de Gobierno
de Agroindustria

DIRECTOR DE GANADERIA
BOVINA

https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/20190920a16 -
agro-orden_de_merito.pdf

Ministerio de Seguridad

COORDINADOR DE
SUMARIOS

https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/20191122a19 -
minseg-om.pdf
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Ministerio de
Produccién y Trabajo
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DIRECTOR DE SUMARIOS

https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/20191108a15 -
minpye.pdf

Ministerio de
Relaciones Exteriores y
Culto

DIRECTOR DE SUMARIOS

https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/20191108a15 -
minrel.pdf

Ministerio de Interior, |DIRECTOR DE ASUNTOS https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/20191112a11 -
Obras Publicas y JUDICIALES interior-complementaria.pdf

Vivienda

Ministerio de Interior, DIRECTOR DE https:/www.argentina.gob.ar/sites/default/files/20191112al1 -

Obras Publicas y
Vivienda

NORMATIVAS ESPECIALES

interior-complementaria.pdf

Secretaria de Gobierno
de Modernizacién

COORDINADOR DE
GESTION DOCENTE Y
VINCULACION
INSTITUCIONAL

https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/20191030a14 -
inap.pdf

Secretaria de Gobierno
de Modernizacién

DIRECTOR DE GESTION
DE LA CAPACITACION

https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/20191030a14 -
inap.pdf

Subsecretaria de

DIRECTOR GENERAL DE

https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/20191121al15 -

Coordinacién ASUNTOS JURIDICOS jegami-orden_de_merito.pdf

Administrativa

Subsecretaria de DIRECTOR DE https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/20191121al15 -
Coordinacién DICTAMENES jegami-orden_de_merito.pdf

Administrativa

Ministerio de Salud y DIRECTOR DE https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/20191113a14 -

Desarrollo Social

DESARROLLO DE
CAPACIDADES Y CARRERA
ADMINISTRATIVA

misyds.pdf
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¢Lo qué importa es la unidad? Impacto de las primarias obligatorias
en el sistema de partidos bonaerense (2011 - 2019)*!

What Matters is Unity? Impact of Mandatory Primaries

i Buenos Aires Party System (2011- 2019)

IGNACIO SANTORO
Universidad de Buenos Aires, Instituto de Investigaciones Gino Germani, Argentina.
ignaciodantesantoro@gmail.com

https://doi.org/10.46468/rsaap.16.1.A6

Resumen: Las Primarias, Abiertas, Simultdneas y Obligatorias (PASO) fueron sancio-
nadas a nivel nacional en el ano 2009. Siguiendo a esta normativa, once provincias
crearon leyes andlogas. Buenos Aires fue la primera de ellas. En el siguiente trabajo se
realiza un andlisis de los efectos de la incorporacién de la Ley 14.086 de primarias
obligatorias en el sistema de partidos bonaerense. Para ello se observa si los principales
objetivos perseguidos por la ley fueron cumplidos y sus impactos en la eleccion general.
Se estudia la competencia por los cargos legislativos y la gobernacién en el periodo
1983 - 2019 y las PASO celebradas entre 2011 y 2019. Como conclusién del analisis, se
muestra que su incorporacién generd un efecto reductor de la competencia electoral,
reduciendo la oferta y aumentando la concentracién electoral. Asimismo, a pesar ser
pocos los partidos que presentaron mds de una lista en las primarias, los partidos y
alianzas que compitieron con dos o mas listas internas en la primaria no tuvieron
consecuencias negativas o positivas directas en los resultados de la eleccién general.

Palabras clave: Elecciones primarias — Provincia de Buenos Aires — selecciéon de candidatos —
sistemas electorales.

Abstract: The Primary, Open, Simultaneous and Compulsory Elections Law (PASO in Spanish)
was passed in 2009 in Argentina by the national Congress. Later, eleven provinces enacted their
own PASO laws. Buenos Aires Province was the first. In this paper we analyze the effects of Law
No. 14.086 on Buenos Aires’s party system. We focus on the main objectives of the law and we
have assessed its accomplishment. We study the competition for legislative and executive posts in the
general elections held between 1983 and 2019 and primary elections between 2011 and 2019.
We conclude that in primary elections only a minority of political parties compete with more than
one list, nevertheless, the PASO Law curtailed party competition reducing the electoral
Sfragmentation and increasing the votes won by the main parties. All in all, we show that the
competition in primaries with more than one list does not affect the results in the general election.

Key words: Primary Elections — Buenos Aires Province — Electoral System — Candidate Selection

Introduccion

La provincia de Buenos Aires aprobé hacia finales del afio 2009 la Ley
14.086 de Elecciones Primarias, Abiertas, Obligatorias y Simultaneas (EPAOS).

Articulo recibido el 3 de junio de 2021 y aceptado para su publicacién el 15 de marzo de 2022.
Los datos para replicar el analisis del presente articulo se encuentran disponibles en:
https://docs.google.com/spreadsheets/d/e/2PACX-1vToZIM1uINSw1000OnopKLO_
3Hz5L7dHK6m6NHPI20E191Y7pcKGT8]JFoOXYAI82rGI3CF4Bky2hsNVG/
pubhtml?urp=gmail_link
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La ley bonaerense sigui6 los lineamientos de la normativa nacional sanciona-
da tan s6lo unos dias antes. Al observar la provincia de Buenos Aires, los
redactores destacaban las mismas dificultades presentes en el sistema de par-
tidos nacional: una creciente fragmentacién politica y descontento con las
elites partidarias (Tullio y Alvarez Travieso, 2015). Asimismo, la incorporacién
de las primarias servirfa como mecanismo de unificacién de las disidencias
presentes en diversos partidos, especialmente en el peronismo, conocido por
su resolucién de disputas internas con la creaciéon de nuevas y momentaneas
estructuras partidarias a partir de la competencia “por afuera” (Galvan, 2011).

En este estudio nos centramos en el analisis de la provincia de Buenos Aires
por su relevancia politica y electoral, al ser el distrito con mayor cantidad de
electores (cerca del 40%) y termémetro de distintas candidaturas nacionales®.

Por otro lado, Buenos Aires es uno de los casos con mayor experiencia
en el uso de esta herramienta, ya que, desde la sancién de la normativa en
2011, fue utilizada en tres elecciones ejecutivas y seis legislativas. El Gnico
distrito con una trayectoria similar es Santa Fe, el cual celebré cinco prima-
rias obligatorias, pero, a diferencia de la provincia estudiada, los cargos eje-
cutivos y legislativos se renuevan en una misma jornada, es decir, sin elec-
ciones de medio término. De esta forma, se busca observar el funciona-
miento de una normativa practicamente analoga a la sancionada a nivel
nacional, asi como también indagar los posibles efectos de la ley en un terre-
no de competencia diferente.

Ao largo del trabajo nos proponemos dos objetivos. Por un lado, con-
trastar los postulados para los que fueron creadas las primarias obligatorias
bonaerenses con la realidad empirica e indagar las consecuencias que tuvo
en el sistema de partidos bonaerense y sus estrategias de resoluciéon de can-
didaturas. Ademas de ello, buscamos brindar herramientas técnicas al cre-
ciente debate sobre la suspensién o eliminaciéon de las PASO que tiene lugar
en la esfera publica’ y en los actores politicos®.

2 Como ejemplo pueden citarse dos casos. Por un lado, los comicios de 2005, donde
Hilda Gonzilez de Duhalde encabez6 la lista legislativa disidente del peronismo contra
el oficialista Frente Para la Victoria, liderado por Cristina Fernandez de Kirchner. Por
otro, el lanzamiento de Sergio Massa en 2013 bajo el sello del Frente Renovador en los
comicios legislativos de 2013.

*  Este debate tomé relevancia en los comicios de 2019, pero volvié a tener eco de cara a

las elecciones de 2021, donde diferentes dirigentes politicos bregaron por su suspen-

sién. Véase “Massa pidi6 la suspension de las PASO o que se hagan ‘El mismo dia que la
eleccién general”, Telam, 4/4/2021. O bien “Gasto Inutil: un sector de Cambiemos

impulsa suspender las PASO”, La Nacién, 24/6/2019.

A nivel subnacional, algunos distritos optaron por su suspensién, como Chaco (2019)

y Salta (2021); otros, por su modificacién, como San Luis (2017), el cual, al quitar su

obligatoriedad, eliminé, por ende, el espiritu que caracteriza a la norma.
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Haciendo foco en la competencia por las candidaturas a cargos legisla-
tivos provinciales y la gobernaciéon, como primera hipétesis se propone que
las EPAOS generaron un efecto reductor de la competencia electoral en la
elecciéon general. Asimismo, se estudia el comportamiento de los partidos
frente a las primarias, presentando una o mas listas internas. En relacién a
este topico, como segunda hipdétesis se postula que competir con més de
una lista interna en las PASO afect6 negativamente el desempeno en la elec-
ci6n general. Los resultados corroboran nuestra primera hipétesis, mos-
trando una reduccién de la competencia electoral en los indicadores obser-
vados en el periodo estudiado, pero no encontramos una relacién positiva o
negativa entre competir con dos o mas listas internas en las primarias y los
votos obtenidos en la eleccién general.

El orden del andlisis es el siguiente. Luego de esta introduccién, destaca-
mos la importancia de los sistemas electorales y de seleccion de candidaturas
en la dindmica partidaria. En tercer lugar, se resaltan las principales caracte-
risticas del sistema electoral provincial. En cuarto lugar, desarrollamos las ca-
racteristicas de la ley de primarias obligatorias en la provincia. En quinto lu-
gar, se introduce la metodologia y seguida a ella se realiza la contrastacién
empirica. Finalmente proponemos algunas conclusiones del analisis.

Los sistemas de selecciéon de candidaturas y sus efectos

Los partidos politicos actian en contextos institucionales que pueden
afectar su comportamiento. La literatura destaca a los sistemas electorales
como uno de los elementos centrales que influye en las estrategias politico-
electorales de partidos y electores (Sartori, 1992; Cox, 2004). Las distintas
reglas que los componen pueden generar efectos mecanicos en los partidos
politicos o psicoldgicos en los electores, reduciendo la oferta electoral
(Duverger, 1992; Sartori, 1992). De esta forma, tanto partidos como electores
buscan maximizar sus resultados electorales a partir de la adopcién de un
comportamiento estratégico, logrando maximizar sus preferencias (Cox, 2004).

Para observar la fortaleza de los efectos de los sistemas electorales, los
autores clasicos coinciden en cuatro elementos que influyen en el sistema
de partidos: el tipo de férmula (mayoritaria o proporcional), la cantidad de
bancas en juego (magnitud de distrito), la presencia de umbrales legales o
facticos y el diseno de la herramienta de votacion (Rae, 1971; Sartori, 1992;
Duverger, 1992; Nohlen, 1994; Cox, 2004).

Asimismo, los procesos anteriores a la eleccion general también son afec-
tados por las reglas electorales, especialmente en sistemas que han adopta-
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do reformas que llevan a métodos mas inclusivos de selecciéon de candidatu-
ras y cargos en general, como aquellos que incorporaron el sistema de voto
preferencial (o listas semi abiertas, donde el elector puede establecer una
preferencia en uno o mas candidatos), listas abiertas o primarias, entre otros
(Alcantara Saez, 2002; Abal Medina, 2004; Freidenberg, 2005; Negretto,
2010; Gallo, 2011). Estas modificaciones impactan de forma significativa en
el selectorado, es decir, quienes estan habilitados para escoger a un candida-
to, pasando desde modelos mas exclusivos donde la selecciéon depende de
un lider o capula partidaria hacia modelos mas inclusivos habilitando a una
porcién mayor del electorado, siendo su punto mas extremo las elecciones
primarias (Rahat y Hazan, 2001).

Particularmente en América Latina, uno de los métodos mads utilizados
fue la incorporacién de las primarias (Freidenberg, 2005; Negretto, 2010).
La literatura abord el surgimiento y los efectos de las primarias, centrando-
se en su impacto en el proceso de seleccion de candidaturas (Alcantara,
2002; Serra, 2011; De Luca, Jonesy Tula, 2002; Gallo, 2011; Freidenberg y
Dosek, 2016), asi como también los efectos del uso de las primarias en las
elecciones generales, ya sean positivos, convirtiéndose en un “plus electo-
ral” para los candidatos desafiantes en primarias competitivas (Lazarus, 2005;
Carey y Polga Hecimovich, 2006; Adams y Merril, 2008); negativos, afec-
tando al partido en la eleccién general (Colomer, 2002); o bien modestos,
sin grandes consecuencias en el desemperio en la eleccién general (De Luca,
Jones y Tula, 2008).

A pesar de la relevancia continental, los estudios en Argentina son rela-
tivamente escasos. Una importante parte de la literatura se desarroll6 en
periodos previos a la implementacién de las PASO, donde los partidos poli-
ticos tenfan plena libertad en escoger sus métodos de seleccién de candida-
turas (De Luca, Jonesy Tula, 2002; 2008; Gallo, 2011; Pedrosa, 2012). Lue-
go de la incorporacién de las primarias, al modificarse y unificarse la forma
de nominar las candidaturas, surgieron estudios en la arena nacional que se
centraron en la nueva normativa y sus efectos (Straface y Page, 2009;
Alessandro, 2011; Mustapic, Scherlis y Page, 2011; Scherlis, 2011; Scherlis,
Page y Pomares, 2012; Dominguez Sardou, 2015; 2017; Gallo, 2015; 2017
2021). Entre ellos, algunos afirmaron que la PASO gener6 positivos cambios
en la competencia partidaria, provocando una reduccion de la cantidad de
partidos, concentrandose la oferta en grandes alianzas, especialmente en
los distritos de mayor poblacién (Alessandro, 2011; Dominguez Sardou,
2017; Santoro, 2020). Para otros, la reforma benefici6 al partido en el poder
y deterior6 la competencia, con una profundizacién de alianzas labiles e
incongruentes y un aumento del personalismo (Scherlis, 2011; Gallo, 2015).
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A diferencia del plano nacional, es reducida la cantidad de trabajos que
se han centrado en el andlisis de los distritos subnacionales. Particularmen-
te, son pocas las publicaciones sobre la provincia de Buenos Aires, a pesar de
su relevancia. Algunos antecedentes en esta linea de investigaciéon indaga-
ron en las caracteristicas de la norma y su proceso de sancién, asi como
también trabajos exploratorios de Gonzalez (2015) y Santoro (2019), junto
con los estudios de Clerici, Cruz y Goyburu (2016; 2020), en los que se
analiz6 el impacto negativo de las primarias competitivas en las transferen-
cias de votos desde la PASO a la eleccién general a nivel municipal.

Tomando los lineamientos propuestos por la Ley 14.086 de PASO bo-
naerense y la literatura sobre seleccion de candidaturas, este trabajo indaga
en los efectos buscados por la misma, es decir, los cambios en la competen-
cia electoral y las consecuencias en la eleccién general de competir con mas
de una lista. Para ello, formulamos dos hipétesis.

En primer lugar, siguiendo a los estudiosos de los sistemas electorales,
postulamos que, producto de reglas mds exigentes para la competencia, las
PASO lograron un efecto reductor en la competencia electoral, observado a
partir de una reduccién en la oferta electoral y un aumento en la concentra-
ci6n del voto. Asi, queda formulada la hipétesis 1, que atirma que las prima-
rias obligatorias tuvieron un efecto reductor en la competencia electoral.

En segundo lugar, a luz del impacto de las primarias, contrastamos si
en las primarias obligatorias la competencia con mas de una lista tiene efec-
tos positivos, negativos o neutrales en la cantidad de votos obtenidos en la
eleccion general. Se espera que, dado que en las primarias hay mas de una
lista en competencia, el partido o alianza tenga una pérdida de votos entre
ambas instancias de votacién. De esta manera, la hipdtesis 2 sostiene que
presentar dos o mas listas internas produjo una pérdida de votos entre la
PASO'y la eleccién general.

A continuacién, se detalla el marco normativo provincial sobre el cual se
analizan ambas hipétesis.

Las reglas del juego provincial

La provincia de Buenos Aires establece sus principios bésicos de orde-
namiento social en la Constitucién Provincial. En ella se describe la compo-
sicion de los poderes del Estado y se establece que el Poder Legislativo se
conforma de una legislatura bicameral, compuesta por una Cidmara de Di-
putados y una Camara de Senadores. La primera se encuentra integrada
por 92 diputados, mientras que la Camara de Senadores se forma con 46
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miembros. La Constituciéon prevé ante un posible crecimiento demografico
un aumento en la cantidad de legisladores en ambas camaras’. Ademas, el
mandato de los senadores y diputados provinciales tiene una extensién de
cuatro anos y ambas camaras se renuevan por mitades cada dos anos®. Los
legisladores provinciales pueden ser reelectos en s6lo una ocasiéon (Ley 14.835).

El principio que guia la distribucién de bancas de ambas caimaras es el
de representacion proporcional y la férmula utilizada es de cociente (Hare),
con premios a la mayoria, por ello algunos autores la han denominado como
“Hare a la Bonaerense” (Varani, 2004)’. Por otro lado, el mapa electoral se
establece a partir de las unidades administrativas locales (municipios)
constituyendo cada uno de ellos un distrito electoral. Para la eleccién de
cargos provinciales legislativos, los municipios son agrupados y toman el
nombre de secciones electorales, formandose ocho secciones electorales® de
magnitud variable?, teniendo un minimo de tres senadores y seis diputados

=

Lalegislacién establece un tope a la cantidad de bancas que pueden ser incorporadas en
ambas cdmaras; un maximo de 100 diputados y de 50 senadores.

Alternativamente, cuatro secciones escogen diputados y los cuatro restantes escogen
senadores.

El autor hace especial énfasis en como este tipo de férmula impacta en la existencia de
un umbral factico alto, especialmente en el nivel municipal (Varani, 2004).

Seccién Capital: La forma el partido de La Plata.

Primera Seccién Electoral: Los partidos de Campana, Escobar, General Las Heras,
General Rodriguez, General San Martin, José C. Paz, Lujan, Marcos Paz, Malvinas Ar-
gentinas, Mercedes, Merlo, Moreno, Morén, Navarro, Pilar, San Fernando, San Isidro,
San Miguel, Suipacha, Tigre, Tres de Febrero y Vicente Lépez.

Segunda Seccién Electoral: Los partidos de Baradero, Bartolomé Mitre, Capitin Sar-
miento, Carmen de Areco, Colén, Exaltacién de la Cruz, Pergamino, Ramallo, Rojas,
Salto, San Andrés de Giles, San Antonio de Areco, San Nicolas, San Pedro y Zarate.
Tercera Seccién Electoral: Los partidos de Almirante Brown, Avellaneda, Berazategui,
Berisso, Cnel. Brandsen, Canuelas, Ensenada, Esteban Echeverria, Florencio Varela,
Lants, Lomas de Zamora, Lobos, Magdalena, La Matanza, Quilmes y San Vicente.
Cuarta Seccién Electoral: Los partidos de Alberti, Bragado, Carlos Casares, Carlos
Tejedor, Chacabuco, Chivilcoy, General Arenales, General Pinto, General Viamonte,
General Villegas, Hipdlito Irigoyen, Junin, Leandro N. Alem, Lincoln, Nueve de Julio,
Pehuaj6, Rivadavia y Trenque Lauquen.

Quinta Seccién Electoral: Los partidos de Ayacucho, Balcarce, Castelli, Chascomus, De
La Costa, Dolores, General Alvarado, General Belgrano, General Guido, General Lavalle,
General Madariaga, General Paz, General Pueyrredén, Las Flores, Loberfa, Maipd, Mar
Chiquita, Monte, Necochea, Pila, Pinamar, Rauch, San Cayetano, Tandil, Tordillo y Villa
Gesell.

Sexta Seccién Electoral: Los partidos de Adolfo Alsina, Bahia Blanca, Daireaux, Coro-
nel de Marina Leonardo Rosales, Coronel Dorrego, Coronel Pringles, Coronel Suarez,
General Lamadrid, Gonzédlez Chaves, Guamini, Juarez, Laprida, Monte Hermoso,
Patagones, Pellegrini, Paan, Saavedra, Salliquel6, Tornsquist, Tres Arroyos y Villarino.
Séptima Seccién Electoral: Los partidos de Azul, Bolivar, General Alvear, Olavarria,
Roque Pérez, Saladillo, Veinticinco de Mayo y Tapalqué.

6
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por circunscripcion. Para acceder al reparto en ambas cimaras no existe un
umbral legal. Asimismo, desde 2016 las listas partidarias deben respetar, al
momento de ser conformadas, una composicién alternada y secuencial en-
tre hombres y mujeres (paridad de género) (Ley 14.848).

El Poder Ejecutivo provincial se encuentra encabezado por la figura del
Gobernadory el Vicegobernador, electos de manera simultdnea en una mis-
ma boleta, durando su mandato cuatro ainos con posibilidad de ser reelectos
una sola vez. Los cargos ejecutivos son electos por simple mayoria de votos
y de manera conjunta con la eleccién de cargos legislativos. Las elecciones
generales tanto legislativas como ejecutivas puede desdoblarse de la nacio-
nal, pero tradicionalmente han sido conjuntas.

Finalmente, la normativa provincial permite la existencia de dos tipos
de partidos: partidos provinciales y agrupaciones municipales, siendo los
primeros autorizados a postular candidatos a cargos electivos en toda la
provincia y los segundos en sus respectivos municipios (Ley 9.889). La le-
gislacién también establece la posibilidad de formar federaciones (uniones
partidarias de caracter permanente)y alianzas de caracter transitorio, ya sea
entre federaciones, partidos o agrupaciones municipales, las cuales deben
establecerse para todas las categorias en que participe la alianza.

EPAOS, la PASO bonaerense

La ley de primarias nacional (Ley 26.571) fue ideada en torno a tres
grandes objetivos (Straface y Page, 2009; Alessandro, 2011; Pomares, Page y
Scherlis, 2012; Tullio y Alvarez Travieso, 2015): 1. reducir la fragmentaciéon
del sistema de partidos, al crear mayores requisitos para la competencia par-
tidaria, junto con el establecimiento de un umbral legal necesario a ser su-
perado para acceder a la eleccién general; 2. generar una mayor apertura
de los partidos en la seleccién de candidatos, buscando democratizar las
nominaciones asi como también estimular la resoluciéon de conflictos entre
dirigentes dentro de las estructuras partidarias; 3. finalmente, se persigui6
una mayor transparencia y equidad en las campanas electorales, a partir de
la garantia de espacios de propaganda audiovisual a todos los partidos por
parte del Estado, y la consecuente prohibicién de contratacién de publici-
dad privada.

¢ La primera seccién escoge 15 diputados y 8 senadores; la segunda seccién, 11y 5,

respectivamente; la tercera 18y 9; la cuarta, 14y 7; la quinta 11y 5; la sexta, 11y 6; por
ultimo, tanto la séptima como la octava (seccién Capital) escogen ambas 6 diputados y
3 senadores.
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La Ley 14.086 de PASO bonaerense fue sancionada menos de un mes
después de la ley de primarias nacional. Otras provincias incorporaron leyes
analogas en los anos posteriores'”.

Debido a esta cercania temporal y a presiones por parte del Poder Eje-
cutivo nacional (Santoro, 2019), la ley de primarias provincial persigui6 los
mismos dos primeros objetivos antes postulados y su articulado resulté si-
milar a la Ley 26.571. Concretamente los objetivos de la ley provincial se
plasmaron en diferentes clausulas en la normativa:

1. Democratizacion partidaria; la resolucion de todas las candidaturas
mediante elecciones internas, abiertas, simultdneas y obligatorias para to-
dos los partidos politicos y la ciudadania en su conjunto.

2. Orden en la oferta partidaria a partir de:

2.1. Mayores requisitos para la competencia: a) primeramente, se recla-
maron mayores exigencias para la presentacién de precandidaturas; b) jun-
to con ello, se establecié6 un umbral legal del 1,5% de los votos positivos
necesario a ser superado para poder acceder a la eleccién general y ¢) la
exigencia de una demostraciéon anual de las afiliaciones partidarias.

2.2. La prohibicién de las listas espejo'!.

A continuacién, estudiamos el impacto de la normativa en el sistema de
partidos bonaerense para los cargos legislativos provinciales (diputados y
senadores) y la Gobernacién.

Metodologia

A fin de contrastar las hipétesis propuestas, se crean dos variables: 1.
Competencia electoral; 2) Impacto en la elecciéon general.

La primera variable, competencia electoral, busca capturar los cambios
en la arena electoral. Para medirla se crean dos dimensiones. Por un lado, se
mide la oferta electoral en relacién a dos indicadores: a. la cantidad de fuer-
zas politicas en competencia en la eleccion general y b. la cantidad de fuer-
zas politicas que superan las PASO, mientras que, por el otro lado, para
estudiar la concentracién electoral, se analizan c. el Numero Efectivo de
Partidos (NEP) (Laakso y Taagepera, 1979), el cual mide el grado de frag-

10 San Juan (2010), Salta (2011), Chaco (2012), Ciudad de Buenos Aires (2013), San Luis
(2013), Mendoza (2013), Chubut (2014), Rio Negro (2014), Entre Rios (2015) y
Catamarca (2015).

“Las “listas espejo” son listas idénticas entre si, con iguales candidatos, pero presenta-
das por diferentes partidos o frentes electorales, que suman luego los votos recibidos
por cada uno de ellos” (Mustapic, Scherlis y Page, 2011:4)
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mentacién a partir de los resultados electorales; y d) la concentracién de las
primeras fuerzas politicas cuya funcién es contabilizar la suma de los votos
obtenidos por las primeras fuerzas partidarias'®.

TABLA 1
Variables, dimensiones e indicadores
Variable Dimensién Indicador
Competencia Oferta electoral Cantidad de fuerzas politicas en la eleccién
electoral general

Cantidad de fuerzas politicas que superan las

primarias

Concentracién electoral Nuamero Efectivo de Partidos

Concentracién de las primeras fuerzas

politicas
Impacto en la Diferencia de votos entre Diferencia de votos PASO vs eleccién general
eleccion elecciones
general

Fuente: Elaboracién propia.

Por dltimo, en el caso de la segunda variable, “Impacto en la eleccién
general”, se observan las cinco fuerzas politicas que mas votos cosecharon en
cada eleccién y sus resultados en la eleccion general. En ellas, se indaga en la
competencia interna que tuvieron a partir de analizar dos dimensiones: a) la
cantidad de fuerzas que tuvieron competencia y b) la competitividad de las
mismas. La medicién de la competitividad se realiza a partir del margen de
victoria (MV) (Valdés, 1995; Méndez de Hoyos, 2003), el cual mide la diferen-
cia entre la primera y segunda fuerza politica’ (en este caso entre la primeray
segunda lista interna dentro una fuerza) en una elecciéon: cuanto mayor es el
MYV, menor es la competitividad. Siguiendo a los trabajos de Cruz (2016) y
Gallo (2021), en la competencia por la Gobernacién se clasifica a las primarias
dentro de cada fuerza politica como competitivas cuando la diferencia entre la

En el caso del Poder Legislativo, para simplificar el analisis, se realiza un promedio de los
resultados de cada uno de los comicios para los cargos de senadores y diputados, agre-
gando los resultados de las cuatro secciones que eligen representantes para cada camara.
A continuacién, se utiliza “Fuerza Politica” como sinénimo tanto de partidos politicos
como de alianzas electorales.
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primera y segunda lista sea menor al 15% y como no competitivas caando sea
mayor al 15%. En cuanto a los cargos legislativos se consideran primarias
competitivas cuando el MV supera la mediana de la muestra de competitividad
(25%); en caso de ser el MV mayor, se clasifican como no competitivas. Para
estudiar los cargos legislativos, ambos indicadores se miden a partir de esta-
blecer un promedio del total y se resalta cuantas fuerzas politicas tuvieron
competencia en al menos una secciéon electoral.

En base a la clasificacién anterior, se distingue entre primarias “compe-
titivas”, “no competitivas” y “sin competencia”. En el caso de los cargos
legislativos, se agrupé cada partido politico o alianza segun el tipo de pri-
maria. Luego, se realiz6 un promedio de los resultados, enfrentando los
desempenios de cada partido entre las primarias obligatorias y la eleccién
general, clasificando la diferencia de votos entre elecciones como “gand”,
“mantuvo” o “perdi6” en relacién a las voluntades obtenidas desde una
instancia electoral a la siguiente. Se utiliza para la medicién el porcentaje de
votos, ya que, al aumentar la participacion electoral'* desde la eleccion PASO
a la general, se busca normalizar los resultados para poder realizar la com-
paracién entre ambas instancias electorales, destacando los cambios en los
apoyos partidarios.

En total se examinan 19 elecciones generales para cargos legislativos, y
10 elecciones generales de Gobernador en el periodo 1983 - 2019. Asimis-
mo, se estudian las elecciones PASO celebradas entre 2011y 2019 para los
mismos cargos. Fueron siete elecciones primarias legislativas y tres ejecuti-
vas. Los datos utilizados fueron obtenidos de la Junta Electoral de la Provin-
cia de Buenos Aires.

1. Competencia electoral
1.1. Oferta electoral
1.1.1. Cantidad de fuerzas en competencia en la eleccion general

Uno de los objetivos principales de las primarias fue reducir la frag-
mentacién del sistema de partidos. Ello se tradujo en la normativa y en
aquellos que buscaron explicarla como un orden en la oferta partidaria (Tullio
y Alvarez Travieso, 2015). A continuacién, analizamos el escenario previo a

" A modo de ejemplo, la diferencia de electores entre PASO y general fue, en 2011, de
155.169 electores mis en la eleccién general, en 2015, de 773.0775 y en 2019, de

526.886.
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la incorporacién de las PASO y los cambios luego de los comicios de 2011.
En el Grafico 1 se contabilizan la cantidad de fuerzas politicas (partidos y
alianzas) que presentan una lista de candidaturas a elecciones generales.

GRAFICO 1
Cantidad de fuerzas (partidos y alianzas) en competencia para los cargos de
Gobernador, diputados y senadores provinciales en la provincia de Buenos Aires
en los comicios generales celebrados entre 1983 y 2019
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de la Junta Electoral de la Provincia de
Buenos Aires.
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Al observar el Grafico 1, st entendemos un orden en la oferta como la
reduccion de los partidos y alianzas en competencia en la eleccion general,
podemos afirmar que la PASO fue efectiva al lograr una continuidad en una
tendencia reductora de la oferta. En el periodo previo a la implementaciéon
de las primarias (las elecciones celebradas entre 1983 y 2009), destacamos
dos etapas. La primera iniciada en el retorno democratico y su continuidad
hasta 2003, marcada por una oferta fragmentada y oscilante; en todo el
periodo se mantiene por encima de las diez fuerzas politicas para cargos
legislativos y ejecutivos, llegando a su pico en los comicios de 2003, donde
se presentaron 18 listas para el cargo de Gobernadory, en promedio, 19 para
senadores y 20 para diputados. Una segunda etapa se inicia en los comicios
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de 2005, cuando comenzoé una tendencia a la reduccién de la cantidad de
partidos en competencia, asemejandose a los niveles mas bajos en momen-
tos previos en la década del noventa. De todas formas, se mantuvo una
oferta relativamente alta, siendo los comicios de 2009 los de mayor reduc-
ci6én, con un promedio de 12 fuerzas para la Camara de Diputados y 11
para la Cimara de Senadores.

La incorporacién de las PASO en 2011 trajo una continuidad en la
reduccion de la oferta partidaria, ademas de profundizarla y estabilizarla: a
partir de 2013 la oferta para todos los cargos oscila en torno a cinco fuerzas
politicas®.

En el siguiente apartado analizamos si esto fue producto de una dina-
mica propia del sistema de partidos o bien de las incidencias de la norma.

1.1.2. Cantidad de fuerzas que superan las PASO

A continuacién, nos preguntamos qué impacto tuvieron las nuevas re-
glas institucionales en los cambios en la oferta. Para ello, comparamos la
cantidad de fuerzas en competencia en la primaria con aquellas que logran
superar el umbral legal del 1,5% de los votos positivos que permiten acce-
der a la eleccién general.

Al realizar una mirada general, notamos que la cantidad de partidos y
alianzas que se presentaron en las elecciones primarias no fue decreciendo,
sino aumentando. Especialmente en los comicios de 2017. Sin embargo, el
umbral legal tiene un rol clave, al concentrar la oferta en las primeras fuer-
zas politicas y eliminar a los partidos que no logran conseguir el 1,5% de los
votos. Asimismo, parece haber un comportamiento estratégico de los elec-
tores después de las primeras experiencias en 2011 y 2013, optando por
menos fuerzas partidarias a pesar de mantenerse una extensa oferta parti-
daria.

Es importante resaltar como matiz de este argumento que una reduccién de la oferta no
necesariamente repercute en una reduccién del sistema de partidos, ya que, como
notamos a lo largo de este trabajo, la reduccién de la oferta puede ser producto de la
generacién de alianzas electorales, las cuales tienen un caracter transitorio, al menos en
términos formales. En caso de que las mismas se institucionalicen, estarfamos en condi-
ciones certeras de afirmar un efectivo cambio en el sistema de partidos.
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GRAFICO 2
Cantidad de fuerzas (alianzas y partidos) que superan las primarias en la
provincia de Buenos Aires para los cargos de Gobernador, diputados
provinciales (promedio) y senadores provinciales (promedio) en las
PASO celebradas entre 2011y 2019
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la Junta Electoral de la Provincia.

En resumen, en este apartado notamos que la cantidad de partidos y
alianzas que compitieron en cada eleccién primaria se mantuvo alta y, por
ende, la reduccién de la oferta en la eleccién general no fue espontanea. A
partir de la incorporacién del umbral legal, la PASO fue efectiva en reducir
a las fuerzas politicas de menor caudal de votos de cara a la eleccién general.

1.2. Concentracion electoral
1.2.1. Numero Efectivo de Partidos

El indicador Nimero Efectivo de Partidos (NEP), creado por Laakso y
Taagepera (1979), mide el grado de fragmentacién partidaria. De esta for-
ma, el NEP electoral logra evaluar cuantas fuerzas concentran la competen-
cia por el acceso a los cargos. En este caso se utiliza el indicador sobre la
competencia electoral y no sobre las bancas obtenidas por los partidos politi-
cos. Para el caso del Poder Legislativo, se hace un promedio en cada eleccion
entre las secciones que escogen senadores y aquellas que eligen diputados.
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A pesar de tener objetivos diferentes, la dinamica es similar al indicador
de la oferta, es decir, que, en primer lugar, la competencia por la Camara de
Diputados y la Cidmara de Senadores es semejante durante todo el periodo
estudiado, al igual que en la lucha por la Gobernacién.

GRAFICO 3
Nuamero Efectivo de Partidos para los cargos de Gobernador, diputados y
senadores en la provincia de Buenos Aires en los comicios generales
celebrados entre 1983 y 2019
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la Junta Electoral de la Provincia de

Buenos Aires.

La competencia partidaria en la provincia tiene un origen similar al
nacional, dado que en ambas arenas el espectro politico se organiz6 en dos
partidos: el Partido Justicialista y la Unién Civica Radical. En 1983, la UCR
triunfé en la Nacion y en la provincia. Luego de esta primera experiencia, el
NEP comienza a elevarse hasta tres partidos politicos, llegando a un pico en
los comicios de 2001.

En la primera eleccién del nuevo milenio, la crisis econémica derivé en
una crisis politica y social en los distritos metropolitanos (Torre, 2003). En
el NEP se reflejo, al igual que en la oferta, en una fragmentacion partidaria,
llegando al pico histérico en la disputa por las bancas de diputados (5,62) y
a un nivel alto en la Camara de Senadores (4,68). La fragmentacién conti-
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nud en los comicios de 2003, donde el NEP alcanzé su maximo valor en la
carrera por la gobernaciéon (4,25) y en la competencia por la Camara de
Senadores (5,47) y se mantuvo alto en la disputa por la Camara de Diputa-
dos (4,22). Luego de este terremoto electoral, en los comicios siguientes el
sistema tendi6 a normalizarse. Tal es asi que en las elecciones de 2005, 2007
y 2009 la fragmentacién se encontré por encima de tres partidos.

La incorporaciéon de las PASO en 2011 mantuvo la dindmica anterior,
especialmente en sus primeros usos en 2011, 2013 y 2015. Los comicios
legislativos de 2013 muestran un salto respecto a momentos previos, donde
el NEP de la competencia por las bancas de la Legislatura oscila entre 3,5
(diputados) y 3,8 (senadores), explicado por la aparicién del Frente Renova-
dor conducido por Sergio Massa. A partir de 2015, el NEP se reduce cons-
tantemente, llegando a su minimo histérico en la eleccion de 2019 (2,4 para
todos los cargos).

Como conclusién de este apartado, podemos destacar dos observacio-
nes. Hasta 2013, la incorporacién de las PASO no significé grandes cam-
bios, ya que en dichas elecciones legislativas el NEP volvié a crecer con un
valor similar a la altima elecciéon sin PASO (2009). Sin embargo, desde los
comicios de 2015 en adelante, la reduccién de la oferta es acompanada por
un NEP menor. Las siguientes elecciones legislativas y ejecutivas mantuvie-
ron esta tendencia. Incluso en aquellos comicios donde el peronismo se
dividié en Unidad Ciudadana y el Frente Justicialista, el NEP continué su

tendencia decreciente'®.

1.2.2. Concentracién de las primeras fuerzas

El Grafico 4 muestra el indicador “concentracién del voto de las prime-
ras fuerzas”. Vinculado al NEP, la concentracion del voto inicia en 1983 en
una cifra cercana al 90% en todas las arenas de competencia. Sin embargo, a
medida que avanzamos en el periodo estudiado, la misma se reduce en
torno al 80% con picos en 1997 y 1999, momentos en que los partidos no
peronistas se organizan en torno a la Alianza por el Trabajo, la Justicia 'y la
Educacién y el peronismo se mantiene unido.

En las elecciones de medio término de 2001 y como muestra de la crisis
y la fragmentacién partidaria, la concentracién del voto de las primeras dos
fuerzas alcanza su minimo histérico (52% diputados y 60% en senadores).

6 Es importante destacar que la cantidad de partidos politicos reconocidos contintia
siendo alta, dejando abierta la posibilidad de que haya una expansién de la oferta y del
NEP frente a una fractura en las alianzas.
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Estos valores se mantuvieron estables en los afos siguientes, incluyendo los
comicios de 2011 y 2013 con las PASO ya en accién, donde se siguié un
lento pero constante proceso de concentracién del voto, sin superar el 70%.

GRAFICO 4
Concentracion del voto de las primeras dos fuerzas en elecciones
generales por cargos legislativos y de Gobernador en la provincia de
Buenos Aires en el periodo 1983 - 2019

100
80
60
40
20

IFFFEFIFITFT]

L oA A

rFFFFFFyrF

rFFFFFTFIR

I I F I I I

2001 ExrFrFrFra

[se)
o
o
N

1983
1985
1987
1989
1991
1993
1995
1997
1999
2009 EEEEEEEE

2011
2013
2015
2017
2019

o~
o
o
N

B Gobernador WDiputados # Senadores

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de la Junta Electoral de la
Provincia de Buenos Aires.

Este indicador encuentra un salto en los comicios de 2015, cuando en las
tres arenas las primeras fuerzas acumulan el 75% de las voluntades, y se consoli-
daen la eleccién de 2017, acompanando lo observado en el NEP. El afio 2019,
se muestra que la concentracién logra su valor maximo desde 1997, obte-
niendo la suma de las primeras dos fuerzas alrededor del 90% de los votos.

2. Competencia interna en las PASO e impacto en la eleccion general
2.1. Competencia y competitividad

A continuacién, estudiamos el grado de uso de las primarias para resol-
ver candidaturas en los cargos legislativos y el cargo de Gobernador. En el
caso del Poder Legislativo provincial, se contabiliza si los partidos tuvieron
competencia interna en al menos una seccion electoral. En la Tabla 27 se
observa que el uso de las PASO para la resolucién de candidaturas fue disi-
mil. Desde la primera implementacién en 2011, donde casi la mitad de las

17" Para mayor detalle ver Tabla 6 (Anexo).
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fuerzas politicas que compitieron presentaron al menos una lista interna, los
partidos y alianzas fueron reduciendo de forma progresiva la resolucién de
candidaturas por este medio, llegando a su pico minimo en los recientes
comicios de 2019, donde tan solo una fuerza postul6 mas de una lista en
una seccién (ver columna tres, fuerzas politicas que presentan internas en al
menos una seccion).

TABLA 2
Cantidad (promedio) de fuerzas politicas (partidos y alianzas) (*) con compe-
tencia en elecciones primarias para cargos legislativos (diputados y senadores)
en la provincia de Buenos Aires en las PASO celebradas entre 2011y 2019.

Fuerzas
politicas
Promedio que
de presentan Secciones R Porcentaje
., . . Fuerza Primarias . .
Eleccion | fuerzas internas o con N . primarias
P politica .| Competitivas ..
politicas en al competencia competitivas
totales menos
una
seccion
FPV 5 0
FP 6 4
2011 9 4 (44%) - 38%
CF 2 1
UDESO 1 1
FPCyS 3 0
2013 8 3 (37%) CF 6 5 60%
FR 1 1
Progresistas 6 3
FIT 7 7
2015 11 4 (36%) - 59%
Cambiemos 1 0
UNA 1 1
Unidad
Federal 7 !
2017 13 3 (23%) S 1 1 70%
F. Just. 1 1
Consenso
g q O]
2019 9 1 (11%) Federal 1 1 100%

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de la Junta Electoral de la Provincia de
Buenos Aires

(*) Referencias: Frente Para la Victoria (FPV), Frente Popular (FP), Compromiso Fede-
ral (CF), Unién para el Desarrollo Social (UDESO), Frente Progresista Civicoy Social
(FPCyS), Frente Renovador (FR), Unidos por una Nueva Alternativa (UNA), Partido
Socialista (PS) y Frente Justicialista (F. Just)
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Es llamativo, sin embargo, que en la mayoria de los frentes que presenta-
ron mas de una lista tuvieron internas competitivas. Especialmente en las
elecciones primarias de 2011, 2013y 2015 (columna siete, “porcentaje prima-
rias competitivas”). En los comicios de 2017, se redujo la cantidad de partidos
y alianzas que resolvieron sus candidaturas mediante elecciones primarias,
pero no asi el grado de competitividad de las mismas. En 2019, tltima elec-
ci6n analizada, iinicamente una fuerza politica presenté competencia (Con-
senso Federal) en la seccién Capital, con un alto grado de competitividad.

TABLA 3
Cantidad de fuerzas politicas con competencia interna para el cargo de
Gobernador de la provincia de Buenos Aires en las elecciones primarias
celebradas entre 2011y 2019

Fuerzas
Fuerzas pohltllecas Fuerza Cantidad
Eleccion politicas q P de listas MV Competitivas
i presentan politica .
totales listas internas
internas'
2011 9 1 (11%) FPV 2 88% No
FPV 2 4% Si
2015 10 3 (30%) Progresistas 2 34% No
FIT 2 14% Si
2019 Sin competencia interna

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de la Junta Electoral de la Provincia de
Buenos Aires.

En el caso del Poder Ejecutivo (Tabla 3), las primarias fueron utilizadas
en menor medida para la resolucién de candidaturas. En la primera expe-
riencia en 2011, s6lo una alianza tuvo disputa interna, el Frente Para la
Victoria, donde la lista del Gobernador que buscaba la reeleccién, Daniel
Scioli, se enfrent6 al desafio de Mario Ishii, de pocas posibilidades de triun-
fo. Los resultados mostraron una amplia ventaja de Scioli, con cerca del
90% de los votos internos.

Los comicios de 2015, en cambio, fueron los mas competidos del perio-
do, donde tres frentes (30%) tuvieron mis de una lista interna. Dos de ellos
fueron con listas competitivas, el Frente de Izquierda y de los Trabajadores

'®  Entre paréntesis, porcentaje sobre el total de fuerzas politicas que presentaron listas

internas.
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(FIT), enfrentdndose referentes de los dos partidos de la alianza: Néstor
Pitrola (Partido Obrero) encabezé una de las precandidaturas y Cristian
Castillo (Partido de los Trabajadores Socialistas), su competencia. Al igual
que en el plano legislativo, la interna fue muy competitiva y culminé con un
ajustado triunfo de Pitrola. En segundo lugar, la primaria del Frente Para la
Victoria tuvo una extrema competitividad, al enfrentarse las precandidaturas
de Julian Dominguez y Anibal Fernandez en una primaria con un MV estre-
cho y acusaciones cruzadas sobre “fuego amigo”"®. Finalmente, la primaria
de Progresistas fue la inica no competitiva: la lista de Jaime Linares se im-
puso facilmente a la de Jorge Ceballos.

De la experiencia bonaerense podemos destacar dos grandes conclusio-
nes. Por un lado, las PASO fueron utilizadas para dirimir candidaturas por
diversos frentes politicos, desde aquellos con un bajo caudal electoral hasta
el oficialismo provincial en dos ocasiones. La mayoria de las primarias tuvie-
ron competitividad. Sin embargo, existi6 una tendencia decreciente a la uti-
lizacién de las mismas, observadas especialmente en los comicios de 2019,
donde en la arena legislativa solo un frente presenté mas de una lista interna
en una Unica seccién electoral, mientras que en el poder ejecutivo no hubo
competencia. Los peligros del “fuego amigo” y el foco puesto en la primaria
competitiva del FPV en 2015 junto con la derrota electoral, pudieron haber
dejado una reticencia en las dirigencias para la presentacién de mas de una
lista, al concluir que una interna competitiva dané las posibilidades del es-
pacio de llegar a la maxima magistratura provincial.

Si bien el contexto de las primarias argentinas y bonaerenses implican
un marco normativo atipico al estudiado por la literatura, ya que en este
caso son compulsivas tanto para los partidos politicos como para los electo-
res, en el caso de las PASO, la hipétesis sobre el impacto negativo de las
primarias competitivas seria contraria a la linea de investigacién que afirma
que la seleccién de candidaturas mediante primarias premia a las fuerzas
politicas con un “plus electoral” (Carey y Polga Hecimovich, 2006) y, por el
contrario, coincidiria con la hipétesis de Colomer (2002), quien senala que
un selectorado extenso beneficia a candidatos impopulares o potenciales
perdedores. En base a este supuesto, la utilizacién de las primarias obligato-
rias en territorio bonaerense podria haber tenido una mirada negativa de
los actores, quienes encontraron un riesgo en la competencia interna de
cara a la eleccion general. Partiendo de esta conjetura, en el siguiente apar-
tado buscamos contrastar si competir con mas de una lista en las PASO
afecta negativamente al resultado en la eleccién general.

19 Véase «Anibal adjudicé su derrota a un complot interno del FPV», La Nacién, 27/8/2015.
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2.2. Impacto en la eleccion general

En la Tabla 4 se examina cémo se comportaron los cinco partidos que
mas votos concentraron en el periodo 2011 - 2019 en la competencia por la
Gobernacién respecto a las primarias y las consecuencias del tipo de prima-
ria (competitiva, no competitiva o sin competencia) en la eleccién general.

TABLA 4
Balance de votos desde la PASO a la eleccién general en la competencia
por la Gobernacién de la Provincia de Buenos Aires en las elecciones
celebradas entre 2011y 2019 (*)

RESULTADO
FUERZA TIPO DE RESULTADO (%) EN LA
ELECCION . (%) EN LA i BALANCE
POLITICA PRIMARIA PASO ELECCION
GENERAL
FPV No competitiva 50 55 Gané
FAP Sin competencia 10 12 Gano
2011 FIT Sin competencia 3 3 Mantuvo
Frente . . N ‘.
Sin competencia 9 6 Perdié
Popular
UDESO Sin competencia 17 16 Perdio
Cambiemos Sin interna 30 39 Gané
FIT Competitiva 3 4 Gané
2015 UNA Sin interna 20 19 Perdi6
Progresistas No competitiva 4 2 Perdi6
FPV Competitiva 40 35 Perdio
t 1
Juntos p?r < | sin competencia 35 38 Gané
Cambio
FIT Sin competencia 3 3 Mantuvo
019 C
2 I;r;s::;o Sin competencia 6 5 Perdi6
NOS Sin competencia 2 1 Perdi6
FDT Sin competencia 53 52 Perdi6

Fuente: Elaboracion propia

(*) Referencias: Frente Para la Victoria (FPV), Frente de Todos (FDT), Unién para el
Desarrollo Social (UDESO), Frente Amplio Progresista (FAP), Unidos por una Nueva
Alternativa (UNA), Unidos por la Libertad y el Trabajo (UNIDOS), Frente de Iz-
quierday de los Trabajadores (FIT).
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Como advertimos, la cantidad de partidos que deciden presentar com-
petencia interna son pocos. Sin embargo, a diferencia de lo postulado acer-
ca de los malos resultados producto de la competencia en primaria, los da-
tos arrojan una conclusién diferente. Dos casos pueden utilizarse a modo
de ejemplo: las primarias competitivas del FPV y del FIT en las elecciones
ejecutivas del 2015. Si bien la primera tuvo resultados negativos para el
frente en la eleccion general, perdiendo cinco puntos, en el caso del FIT su
desempeno mejoro levemente, de 3% a un 4% en la general.

Por otro lado, aquellas primarias no competitivas —el FPV en 2011 y
Progresistas en 2015— también tuvieron resultados ambiguos. El FPV gan6
casi 5% de votos entre la PASO'y la general, mientras que Progresistas perdi6
cerca de la mitad de su apoyo. Los partidos que optaron por no presentar
mas de una lista en las PASO tuvieron resultados disimiles. Iniciando el
analisis por el Frente de Todos (ex FPV) en los comicios de 2019, con el
reciente recuerdo de la disputada interna entre Dominguez y Fernandez,
compitié con un solo candidato, Axel Kicillof. Sin embargo, la lista tinica
mejord levemente su desempeno entre la PASO vy la eleccion general. El
FIT, a diferencia de la experiencia anterior, también aposté por una candi-
datura tnica, con una ligera mejoria de su performance electoral. En el
resto de las unidades analizadas, el resultado es diverso. En algunos casos
los partidos ganaron votos desde la PASO a la general (como Juntos por el
Cambio en 2015 y 2019) y otros perdieron (como el Frente Popular). Es
importante destacar que, si bien hay cambios en el caudal de votos, en po-
cas ocasiones la variacién entre la PASO y la general es abrupta. Por el con-
trario, las oscilaciones mayores al 2% son una anomalia.

El Poder Legislativo muestra un escenario similar. La cantidad de uni-
dades analizadas es mayor por el hecho de haber distinguido en cada parti-
do entre las secciones electorales donde hubo competencia (ya sea competi-
tiva o no competitiva) y los casos donde no hubo competencia. De esta
forma, la unidad de andlisis se construy6 observando cada partido y su com-
portamiento en las primarias. En la Tabla 5, se distinguen las estrategias de
los cinco principales partidos politicos en cada una de las ocho secciones
electorales y en cudntas de ellas se llevé a cabo el mismo tipo de primaria.
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TABLA 5
Balance de votos desde la PASO a la eleccién general en la competencia
por la Legislatura de la Provincia de Buenos Aires (diputados y senadores)
en las ocho secciones electorales que escogen cargos legislativos durante

los comicios celebrados entre 2011 y 2019%

Eleccion 2011
Tipo de Primaria / ijfza FPV Fte. Popular UDESO Compromiso AP
Politica Federal
Perdic
Competitiva Perdi6 (4/8) eraio Gano (1/8)
(1/8)
No competiva | Gané (6/8)  Perdi6 (2/8) Perdi6 (1/8)
Perdio Gano
Sin competencia | Gané (2/8 Perdi6 (1/8 Gano (6/8
p (@/8) e OO
Eleccion 2013
Ty ¢ Primaria / Fuer: Fte.
ipo de Primaria / Fuerza FPV ¢ FPCyS UNIDOS FIT
Politica Renovador
Competitiva Gano (1/8)
N i Mantuvo
0 competiva
’ )
Perdi6 Gané
Sin competencia | Ganoé (8/8 Gano (7/8 Perdi6 (8/8
Z (8/8) a e COR
Eleccion 2015
Ty ¢ Primaria / Fi
ipo de Primaria / 74720 FPV UNA Cambiemos Progresistas FIT
Politica
. . Gané
Competitiva Perdio (1/8) Perdi6 (2/8) ano
(7/8)
i _— L Gané
No competiva Gano (1/8) Perdi6 (5/8)
(1/8)
. . Perdi6 B , ..
Sin competencia /8) Gano (7/8) Gano (7/8) Perdi6 (1/8)
Eleccién 2017
Tipo de Primaria / Fufr.za FFe. ' pnidad Cambiemos 1 Pais FIT
Politica | Justicialista  Ciudadana
Competitiva | Gand (1/8)
No competiva
Si jencia | eri0 Gané (8/8)  Gané (8/8)  Perdié (8/8) Gan6
Sin competencia >ané >ané erdio
P 7/8) 8/8)
FEleccion 2019
Tipo de Primaria / Fue
tpo de Primaria / W,”.m FDT Consenso Cambiemos NOS FIT
Politica
Competitiva Perdi6 (1/8)
No competiva
Si jencia | MEMYO o dic (7/8)  Gané (8/8)  Perdio (/)  AntwvO
in competencia erdio ané erdio
’ ®9) ®/9)

Fuente: Elaboracién propia.

20

En la Tabla 5 se aclara entre paréntesis la cantidad de secciones electorales en que cada

frente tuvo cada tipo de primaria, ya sea competitiva, no competitiva o sin competencia.
Por ello, su lectura es en funcién de la cantidad de secciones electorales con X tipo de
primaria/total de secciones electorales.
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(*) Referencias: Frente Para la Victoria (FPV), Frente de Todos (FDT) Unién para el
Desarrollo Social (UDESO), Frente Progresista Civico y Social (FPCyS), Frente Am-
plio Progresista (FAP), Unidos por una Nueva Alternativa (UNA), Unidos por la
Libertady el Trabajo (UNIDOS), Frente de Izquierday de los Trabajadores (FIT).

Cuando observamos la cantidad de partidos que decidieron presentar
mas de una lista en las primarias de forma competitiva, no competitiva o bien
no hacerlo (sin competencia), no arroja regularidad. Fuerzas politicas que tu-
vieron primarias competitivas, en algunos casos ganaron votos, como el Fren-
te Renovador en 2013, mientras que otros perdieron, como Unidos por una
Nueva Alternativa en 2015. Lo mismo puede destacarse en los casos sin com-
petencia, como en los comicios de 2019, donde la mayoria de los frentes pre-
sentaron solo una lista interna en todas las secciones y sin embargo tuvieron
resultados disimiles; dos de ellos mantuvieron los votos entre las PASO y la
General (el FDT'y el FIT); Cambiemos gané votos y Consenso Federal (el cual
tuvo primarias competitivas en una seccion) perdié votos.

A diferencia de lo propuesto, participar con mas de una lista no es pre-
miado ni sancionado por los electores. Como muestra de este argumento,
puede observarse el caso del Poder Legislativo, donde en doce de quince
observaciones los partidos tuvieron mas de una estrategia frente a las prima-
rias (es decir en distintas secciones presentaron mas de una lista interna o
decidieron no hacerlo), y en la mayoria de ellas los electores sancionaron o
premiaron de igual forma al partido a pesar de la estrategia tomada: los
partidos que perdieron o ganaron votos lo hicieron sin distinguir entre las
secciones en que se presentaron una o mas listas. Un reflejo de ello es que de
las doce fuerzas que mostraron estrategias diferentes en las primarias, siete
tuvieron los mismos resultados, a pesar de tener primarias competitivas en
algunas secciones, en otras no competitivas y en otras sin competencia.

Conclusiones

Las primarias obligatorias fueron ideadas con el objetivo de dar res-
puesta a dos problemas que el gobierno nacional identificaba: una creciente
fragmentacién partidaria y una falta de democracia interna en los partidos
politicos. Este diagnéstico nacional fue extrapolado a la provincia de Bue-
nos Aires, donde se sancion una ley practicamente idéntica a la nacional.
En este distrito, las particularidades técnicas también se asociaban a una
proyeccién politica: las PASO servirfan al oficialismo nacional y provincial
para ordenar sus disputas internas.
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Luego de diez afios de sancionada la Ley 14.086 y con tres experiencias
para los cargos ejecutivos y cinco legislativos, este trabajo buscé contrastar
los postulados de la norma con la evidencia empirica. Para ello, se propusie-
ron dos hipétesis. La primera planteé que las PASO redujeron la competen-
cia electoral, mientras que la segunda, centrada en el uso de la herramienta
para dirimir las candidaturas, enuncié que la presentacién de mas de una
lista en las primarias repercutié negativamente en la eleccién general, gene-
rando una pérdida de votos entre ambas instancias de votacion.

En relacién a la primera hipétesis, la provincia de Buenos Aires muestra
que las PASO generaron un efecto reductor en la competencia electoral,
donde la oferta se redujo entre las primarias y las elecciones generales, al ser
cinco las fuerzas politicas que acceden a la eleccién general. Para lograr este
fin, el umbral legal incorporado resulté fundamental, ya que la cantidad de
partidos y alianzas que buscaron competir en la PASO se redujo en la elec-
cién general. Asimismo, en términos concentracioén del voto, desde la in-
corporacién de la ley de primarias, se redujo el NEP —a excepcién de los
comicios de 2013—y la competencia se centré en menos partidos politicos.
Al mismo tiempo, la concentracién del voto fue creciente, alcanzando el
pico del 90% en las dltimas elecciones analizadas.

Por otro lado, los partidos se enfrentaron a las primarias con estrategias
inconstantes y con diferencias en el plano legislativo y ejecutivo. En el caso de
la lucha por la Legislatura Bonaerense, en los inicios, casi la mitad de las
fuerzas politicas presentaron dos o més listas internas. Sin embargo, con la
experiencia acumulada, cada vez mas partidos y alianzas optaron por las listas
unicas. A diferencia de ello, para el cargo ejecutivo solo tuvieron competencia
con mas de una lista en los comicios de 2015, mostrandose como una
excepcionalidad frente a los otros dos momentos estudiados, los comicios de
2011y 2019. A pesar de su escasa utilizacién para resolver candidaturas, po-
demos afirmar que en los casos donde se presentaron dos o mas listas, éstas
fueron competitivas, y al mismo tiempo, diversas fuerzas politicas las utiliza-
ron, desde el oficialismo provincial hasta partidos con bajo caudal de votos.

Como segunda hipétesis, propusimos que competir con mas de una
lista en las primarias repercutié negativamente en la eleccion general produ-
ciendo la pérdida de votos entre ambos comicios. El disparador fueron los
comicios de 2015, donde el candidato ganador de la interna del Frente Para
la Victoria, Anibal Ferndndez, denominé “fuego amigo” a la campana en su
contra durante las primarias que llevaron a su derrota en la eleccién general.
Sin embargo, la evidencia empirica muestra un panorama diferente. En el
nivel provincial, competir en la primaria con mas de una lista (ya sea con un
alto grado de competitividad o sin ella) no tiene un correlato en una dismi-
nucién de votos en la elecciéon general ni tampoco en un “plus electoral”.
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A modo de conclusién, este trabajo buscé complementar los incipientes
estudios subnacionales sobre los efectos de las primarias obligatorias. De igual
modo, se propuso interceder en el debate publico a partir de contrastar pos-
tulados desprendidos de la propia normativa con los resultados de su puesta
en practica. Futuros trabajos deberan indagar los motivos detras de este com-
portamiento. Aqui nos atrevimos a plantear algunas hipétesis tentativas, como
puede ser un factor psicolégico que genera la PASO, es decir, el temor a los
malos resultados, o bien una nueva instancia de negociacion entre los actores.
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ANEXO

TABLA 6
Grado de competencia y competitividad en las fuerzas politicas que
presentaron listas internas para las candidaturas a cargos legislativos de la
provincia de Buenos Aires (2011 — 2019)

Elecciones 2011 Elecciones 2015
Cantidad Cantidad
Fuerza Seccién | de listas MV Fuerza Seccion de listas MV
internas internas
Primera 2 80% Primera 2 22%
Segunda 2 95% Segunda 2 60%
—_ Tercera 2 87% Tercera 2 25%
Quinta 2 95% | Progresistas Cuarta 2 60%
Sexta 2 89% Quinta 2 48%
Octava 2 99% Sexta 2 66%
Primera 2 51% Octava 2 32%
Segunda 2 23% Primera 2 16%
Tercera 2 38% Segunda 2 21%
Frente Popular Cuarta 3 33% Tercera 2 14%
Quinta 2 22% Frente de Cuarta 2 12%
Sexta 2 3% Izquierda Quinta 2 15%
Octava 4 25% Sexta 2 22%
Compromiso Segunda 2 52% Séptima 2 36%
Federal Sexta 2 18% Octava 2 1%
Cambiemos Octava 2 47%
UDESO Octava 2 6%
UNA Octava 5 2%
Elecciones 2013 Elecciones 2017
Cantidad Cantidad
Fuerza Seccién | de listas MV Fuerza Seccion de listas MV
internas internas
Primera 2 100% Primera 8 4%
FPCYS Tercera 2 100% Segunda 8 24%
Octava 2 52% Tercera 9 13%
Primera 2 9% Frente Cuarta 7 49%
Unién -
Segunda 2 57% Federal Quinta 6 48%
. . Tercera 4 3% Sexta 7 59%
Compromiso
Federal Cuarta 2 9% Séptima 7 18%
Quinta 2 23% Octava 9 5%
Octava 2 1% Pal:ll(}o Tercera 2 39%
Socialista
F. Renovador Octava 2 20% h.ém? Octava 2 19%
Justicialista
Elecciones 2019
Fuerza Seccién .(,ant}dad de MV
listas internas
Consenso Federal Octava 2 11%

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de la Junta Electoral de la provincial.
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Resumen: En este escrito exploramos si la ausencia de institucionalizacién partidista
puede ser un factor decisivo para la presencia prioritaria de amigos o familiares como
asesores y consejeros directos de los presidentes. A pesar de que la influencia de estos
circulos intimos resulta inevitable en cualquier espacio de poder, lo que argumentamos
es que cuando la formacién de cuadros al interior de las organizaciones politicas es
deficiente, la alternativa que tienen los jefes de Estado para recibir apoyo en los temas
mas trascendentales esta en personas que gozan de su confianza absoluta, como son
sus parientes cercanos o los amigos de toda la vida. A partir de la comparacién de los
presidentes ecuatorianos Correa y Moreno, observamos que mas alld del tamaro de la
bancada oficialista en la legislatura, cuando hay déficit en la institucionalizaciéon de los
partidos politicos, la emergencia de amigos y familia como actores determinantes de la
politica del Ejecutivo es mayor.

Palabras clave: Poder ejecutivo — Centro de gobierno — Asesores — Partidos politicos —
Ecuador.

Abstract: In this writing we explore whether the absence of partisan institutionalization can be a
decisive factor for the priority presence of friends or family members as direct advisors and counselors
to presidents. Although the influence of these intimate circles is inevitable in any space of power,
what we argue is that when the formation of cadres within political organizations is deficient, the
alternative for heads of state to recetve support in the most transcendental issues is in people who
enjoy their absolute trust, such as their close relatives or lifelong friends. From the comparison of
Ecuadorian presidents Correa and Moreno, we observe that beyond the size of the ruling party’s
bench in the legislature, when there is a deficit in the institutionalization of political parties, the
emergence of friends and family as determining actors of the Executive’s policy is greater.

Key words: Executive Power — Center of Government — Advisers — Political Parties — Ecuador

Articulo recibido el 3 de noviembre de 2020 y aceptado para su publicacién el 2 de
diciembre de 2021.
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Introduccion

Luego de la emergencia de los estudios sobre las bondades y debilida-
des del presidencialismo en relacién a la estabilidad del régimen democrati-
co, acerca de las interacciones del Ejecutivo con otros poderes del Estado y
en torno a la formacién de coaliciones y el rol de los poderes en la promo-
ci6n de politicas publicas, hacia inicios de la década pasada la atencién se
orient6 hacia los factores institucionales y politicos que dieron surgimiento
alo que se denomind hiperpresidencialismo (Basabe-Serrano, 2017; Bolonha
etal., 2015). A la par, creci6 la investigacion centrada en las dinamicas que
estan tras la conformacién de los gabinetes ministeriales, la rotaciéon de los
ministros y el tipo de relaciéon entre dichos asesores de gobierno y los presi-
dentes (Camerlo y Martinez-Gallardo, 2018). Sin embargo, otras dimensio-
nes de estudio sobre presidencialismo han sido menos estudiadas en la re-
gién. El funcionamiento de los aparatos burocraticos de apoyo al presiden-
te, sus dindmicas y la racionalidad de quienes asesoran directamente a los
jefes de Estado, en muchas ocasiones sin ostentar cargo alguno, estan en
este grupo (Bonvecchi et al., 2018).

En este Gltimo espacio de investigacion, denominado centros de go-
bierno o centros presidenciales (en adelante CP), se inscribe la primera fase
de nuestra investigaciéon. En términos conceptuales, Lanzaro (2016) propo-
ne una definicién de CP a partir de la nocién de ntcleos de apoyo al jefe de
Estado. La idea principal es que el objetivo de estos nucleos es reforzar tanto
la autoridad y liderazgo de los presidentes como su autonomia y uso estra-
tégico de los recursos politicos. A diferencia de Alessandro, Lafuente y Santiso
(2013), que estudian el componente formal de los CP, Lanzaro (2016) plan-
tea expresamente que el concepto de CP engloba tanto a instituciones for-
males e informales como a los actores que son parte de unas y otras.

Nuestro aporte tiene una pretension analitica y apunta a explorar la
presencia de un tipo particular de nicleos de apoyo politico que tienen los
presidentes, el de los actores que sin ser parte del entramado burocrético de
las casas de gobierno o de los gabinetes ministeriales, apoyan a los jefes de
Estado a través de asesoria directa y sin mediacion alguna. Asi, tales actores
se convierten en pieza clave tanto en la hechura de politicas ptblicas como
en la toma de decisiones del Ejecutivo, sin que en la mayoria de los casos
asuman responsabilidad alguna. Por tanto, hablamos de un fenémeno in-
formal que en ocasiones podria llegar a generar tensiones respecto a quie-
nes si son parte de nucleos de apoyo establecidos en el esquema burocratico
de los jefes de Estado. De hecho, los funcionarios que formalmente ocupan
un cargo saben que, en caso de suscitarse conflictos con los asesores cerca-
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nos al jefe de Estado por vinculos de familiaridad o amistad, seran ellos los
que deberan asumir los mayores costos.

Desde otra perspectiva, el andlisis de quiénes son asesores informales
de los CP es ttil porque otorga algunas claves en torno a la comprensién de
otras aristas de los estudios sobre presidencialismo. De un lado, en la medi-
da que la relacién entre dichos asesores y los presidentes sea mds intensa y
sobre mayores dmbitos de la politica publica, la importancia de quienes for-
man parte de los gabinetes ministeriales entra en cuestionamiento, espe-
cialmente cuando provienen de coaliciones. De otro lado, conocer la inje-
rencia de asesores informales sobre las decisiones de los presidentes puede
constituir un referente empirico indirecto del grado de institucionalizacion
de las agrupaciones partidistas. Al respecto, planteamos que los presidentes
que recurren con mayor frecuencia a este tipo de asesores suelen carecer de
actores confiables y capacitados dentro de sus partidos para el cumplimien-
to de dicho rol. Esta relacion seria mas notoria en el caso de presidentes outsiders,
pues dicho rasgo haria pensar que, para el ejercicio del gobierno, estos jefes
de Estado contarfan con un niimero mayor de asesores informales.

Los estudios sobre centros presidenciales

La literatura que estudia los CP puede ser dividida en dos grupos. El
primero, interesado en el analisis de la presidencia como estructura de ges-
tién, coordinacién y funcionamiento del Ejecutivo; y, el segundo, focalizado
en el presidente como actor politico. Si bien el interés de este articulo esti en
el segundo segmento, en esta parte presentamos brevemente los avances
desde ambas dimensiones de andlisis. En cuanto a los trabajos que observan
la estructura formal de la casa de gobierno, los principales aportes vienen
de aquellos que toman a Estados Unidos como caso de estudio. Alli se si-
tdan investigaciones en las que prioritariamente se analiza como diversas
necesidades han llevado a la evolucién y crecimiento de las principales agen-
cias de la presidencia de ese pais (Lyons, 1971; Meese, 1983; Ragsdale y
Theis, 1997; Dickinson y Lebo, 2007; Rockman, 2018).

Desde la perspectiva del uso estratégico de recursos politicos de cara a
incrementar el control del Ejecutivo respecto a la burocracia, encontramos
los trabajos de Lewis y Moe (2018) en Estados Unidos y de Méndez (2007)
en México. En América Latina, los trabajos que observan las instituciones
formales de los CP son menos numerosos y los principales estudian Brasil
(In4cio y Llanos, 2015; Rennd, 2015) y Argentina (Bonvecchi et al., 2018;
Camerlo y Coutinho, 2018). Aunque orientados hacia el andlisis de la in-
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fluencia de los CP sobre el disefio de politicas publicas, en este mismo seg-
mento se encuentran los trabajos de Mejia y Botero (2018) y Peralta (2018)
para los casos colombiano y peruano, respectivamente.

En cuanto a los trabajos que observan analiticamente al presidente y la
influencia que ejercen sobre sus decisiones el circulo de colaboradores mas
cercanos, la literatura especializada es menos extensa. Cohen, Hulty Walcott
(2016) analizan la evolucion de los roles del jefe de gabinete en Estados
Unidos y en la misma linea hallamos al trabajo de Arana Araya (2012) para
América Latina. Claramente, la literatura especializada que estudia la es-
tructura formal de los CP es la mas profusa, en detrimento de la que analiza
a aquellos asesores que en muchos de los casos carecen de cargos oficiales
(Camerlo y Martinez-Gallardo, 2018; Lanzaro, 2016). A partir de lo expues-
to, este avance de investigacién apunta precisamente a aportar en ese cam-
po, respondiendo parcialmente la pregunta de investigaciéon: cbajo qué
condiciones se torna mds probable que los jefes de Estado recurran
prioritariamente a la asesoria directa de amigos, familiares o, en general, de
actores no vinculados formalmente al CP?

Para contribuir a dar respuesta a esta pregunta de investigacion, en el
siguiente acapite ofrecemos un marco teérico en el que planteamos de for-
ma preliminar que, aun por encima del tamafo de la bancada oficialista o
de la presencia de coaliciones de gobierno, una variable que explica por qué
los presidentes recurren a la asesoria directa de personas no vinculadas con
la administraciéon publica es la ausencia de “cuadros” al interior de sus pro-
pias agrupaciones politicas. Posteriormente, observamos este fenémeno en
un estudio comparado de n pequeno en el que valoramos los gobiernos de
los presidentes ecuatorianos Rafael Correa y Lenin Moreno. En la parte
final de esta nota de investigacion proponemos las principales conclusiones
preliminares del analisis realizado, mientras se discute algunas implicaciones
tedricas para los estudios futuros sobre presidencialismos en América Latina.

A falta de cuadros politicos, la salida esta en los amigos y la familia

Tradicionalmente, una vez que un presidente llega al poder; sus principa-
les fuentes de asesoria provienen de su propio partido o de la coaliciéon de
sectores politicos, econdémicos o sociales que empujaron su candidatura. Sin
embargo, esto no siempre sucede asi. En ocasiones, las necesarias coaliciones
de gobierno que el Ejecutivo debe alcanzar con la legislatura conllevan a que
muchos de los espacios ministeriales sean ocupados por actores que no perte-
necen al partido oficialista. Como consecuencia de ello, los intereses de los
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ministros no siempre coinciden con los del presidente y eso podria reducir la
confianza del jefe de Estado en la asesoria originada en dichos actores.

No obstante, aun en escenarios en los que los presidentes no forman
coaliciones de gobierno con la legislatura, los gabinetes ministeriales no siem-
pre acttian como la fuente directa de provisién de asesoria y apoyo al jefe de
Estado. De hecho, en ocasiones los criterios para la asignacién de los ministe-
rios no estan basados en destrezas y experticias, sino en acuerdos politicos
orientados por otro tipo de légicas. Algo similar ocurre con las oficinas adscri-
tas al CP que, si bien pueden incrementar su tamafo cuando hay gobiernos
de coalicién, como lo plantean Inacio y Llanos (2015), aquello no implica
necesariamente que alli se ubiquen a los actores que influyen directamente
sobre las decisiones de los presidentes. En definitiva, lo que proponemos es
que, si bien los rasgos institucionales de los CP ayudan a identificar a los
actores con influencia real sobre las decisiones presidenciales, hay otras caracte-
risticas propias de los partidos politicos a los que pertenecen los jefes de Estado
que responden de mejor forma a la pregunta de investigacion planteada.

En efecto, nuestro argumento es que la mayor o menor recurrencia de
los jefes de Estado a asesores exdgenos a las estructuras formales de los CP
podria depender de cuan institucionalizado sea el partido politico del presi-
dente. Asi, en la medida que una agrupacién partidista goza de un mayor
grado de institucionalizacién vy, por tanto, puede producir “cuadros” capa-
ces y confiables, la presencia de asesores exdgenos tenderd a descender. Por
tanto, no importaria tanto el tamarno de la bancada oficialista o su potencial
electoral como la capacidad organizativa del partido para proveer actores po-
liticos en los que el presidente pueda apoyarse para la toma de decisiones.

Desde el punto de vista teérico, recurrimos al concepto de instituciona-
lizaciéon de los partidos politicos propuesto por Randall y Svasand (2002).
Dicha definicién es 1til, pues sintetiza de buena forma las ideas previamen-
te propuestas por autores como Panebianco (1988) o Levitsky (1998). Si
bien la referida definicién toma en cuenta la dimensién interna y externa de
la institucionalizacién de los partidos, por la naturaleza preliminar de este
trabajo nos concentramos en la vinculaciéon de los afiliados al partido con el
posicionamiento ideol6gico propuesto en su plataforma electoral. En efec-
to, consideramos que en la medida que la relacion entre actores y formacion
ideoldgica sea mas tenue, una consecuencia légica seria que la agrupacion
politica carezca de suficientes “cuadros” que puedan asesorar adecuada-
mente a los afiliados al partido que alcanzan espacios de poder politico. En
definitiva, argumentamos que la variable que afecta prioritariamente a la
mayor recurrencia de los presidentes a asesores informales, familiares o ami-
gos, es el grado de institucionalizacién de su agrupacién partidista.

187



Revista SAAP - Vol. 16, N° 1

A fin de observar inicialmente el comportamiento de la relacién hipoté-
tica expuesta, en el siguiente acapite consideramos el caso ecuatoriano du-
rante los gobiernos de los presidentes Rafael Correa (2007-2017) y Lenin
Moreno (2017-2021). La comparacién de estos periodos de gobierno es ttil,
pues en ambos casos los presidentes recurrieron prioritariamente a la aseso-
ria de personas de confianza, como son los amigos y familiares, a pesar de
que el desempeno de otras variables de naturaleza politica fue distinto. En
efecto, a diferencia de la presidencia de Rafael Correa, en la administracion
de Lenin Moreno el oficialismo recurri6 a coaliciones de gobierno. Por otro
lado, la bancada oficialista en el gobierno de Correa lleg6 a 70% de los espa-
cios en la Asamblea Nacional, mientras que la que apoyaba a Moreno no
alcanzaba el 30% de los asientos legislativos.

El centro presidencial ecuatoriano:
un reflejo de la debilidad institucional de los partidos politicos

En esta parte analizamos cémo la ausencia de una agrupacién partidista
lo suficientemente institucionalizada podria contribuir a explicar por qué los
gobiernos de Rafael Correay Lenin Moreno recurrieron a amigos o familiares
inmediatos como asesores con capacidad de decision politica'. Dicha explica-
ci6n adquiere sentido en la medida que ambos gobiernos se diferencian entre
si no solo por el tamafio de sus bancadas legislativas, sino también por la
recurrencia o no a coaliciones de gobierno. Asi, en términos metodolégicos,
proponemos un modelo de n pequeiio (n=2) en el que se recurre a la compa-
racion de casos mds similares (Mill, 2011). Por tanto, siguiendo la 16gica de un
modelo metodolégico como el propuesto, ante resultados similares, las posi-
bles explicaciones estarfan dadas por variables con valores similares.

No solo estamos conscientes de que la ausencia de varianza en la varia-
ble dependiente podria generar explicaciones espurias, sino que ademas
tenemos presente que ambos jefes de Estado pertenecieron en su momento
al mismo partido politico, Alianza Pais (en adelante AP). Desde luego, en un
mundo ideal habria sido 6ptimo comparar dos presidentes que provengan
de distintos partidos, aunque ambos con baja institucionalizacién, pero la-
mentablemente la realidad no es esa. Por lo expuesto, consideramos que al
tratarse de una investigacién exploratoria que mas adelante debera verifi-

! Listas de los funcionarios de primera linea formalmente designados en el gobierno de

Rafael Correa se pueden revisar en Polga-Hecimovich (2013) y Vera Rojas y Llanos-
Escobar (2016); en relacién con el gobierno de Lenin Moreno, una lista puede hallarse
en Olivares y Medina (2020).
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carse con otros casos y variables, es plausible la decision metodolégica de
acudir a un estudio de casos mas similares. La Tabla Nro. 1 da cuenta del
modelo metodolégico que proponemos.

TABLA 1
Modelo metodolégico
Institucionalizacién Coaliciéon de Tamaio de Amigos y/o familiares en
partidista gobierno bancada oficialista asesoria presidencial
(variable dependiente)
Baja No 48%y 73% Alta
Baja Si 31% Alta

Fuente: Elaboracién propia.

Por la naturaleza de la informacién relacionada con el circulo intimo de
los presidentes, la investigacién empirica la concentramos prioritariamente
en entrevistas en profundidad con actores cercanos a los jefes de Estado,
asesores, miembros del partido politico, periodistas y académicos. En gene-
ral, los entrevistados pidieron guardar reserva de su identidad y la gran mayoria
de ellos evitaron que las entrevistas sean grabadas®. Adicionalmente, recurri-
mos a informacién de medios de comunicacién publica y privada y en algu-
nos casos a las propias declaraciones de los presidentes. A partir de las fuen-
tes citadas, triangulamos la informacién para ofrecer narrativas que dan
cuenta del argumento teérico que planteamos. Partimos de la descripcion
de la variable dependiente para posteriormente exponer las variables con-
troladas, tamano de la bancada legislativa oficialista y coaliciones de go-
bierno. Concluimos este acapite discutiendo sobre el bajo nivel de
institucionalizacién del partido oficialista AP, que asumimos en esta investi-
gacién preliminar como la variable clave para entender por qué ambos pre-

sidentes recurrieron prioritariamente a la asesorfa de amigos y familiares.
2 En total se realizaron veintisiete entrevistas distribuidas entre el grupo de actores ya
mencionados. Se buscé paridad en cuanto al nimero de hombres y mujeres consulta-
dos y también en cuanto a su cercania o no respecto a los presidentes estudiados. Por
otro lado, las entrevistas se realizaron a personas de Quito, Guayaquil y Cuenca, las tres
ciudades mas importantes del Ecuador, con lo que se garantizé también equilibrio
regional. Las entrevistas en Quito fueron realizadas de forma personal mientras que las
de las dos ciudades restantes se efectuaron a través de videollamada. La saturacién de
la muestra cualitativa que se describe se dio en funcién de la estrategia conocida como
bola de nieve. Cabe mencionar que inicialmente se realizaron mas entrevistas de las que
aqui se reporta; sin embargo, en algunos casos las personas se negaron a ofrecer
nombres y detalles. Por esa razén, no se las consideré entre las entrevistas utilizadas.
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Quienes prioritariamente “susurraban al oido”, tanto de Rafael Correa
como de Lenin Moreno, no fueron gente vinculada al partido oficialista AP.
En el primer caso, entre los asesores directos durante los primeros afnos de
gobierno estuvieron Fabricio Correa y Pedro Delgado, hermano y primo,
respectivamente. Si bien ambos actores fueron relegados del circulo intimo
del presidente con el paso del tiempo, la influencia familiar se mantuvo
presente a lo largo de toda la década de gobierno de la llamada “Revolucion
Ciudadana”. En efecto, Pierina Correa, hermana del ex presidente, sin cum-
plir ningtn cargo dentro del organigrama del CP y apartada del partido de
gobierno tempranamente, fue una pieza clave en términos de cercania, apo-
yo y consejo al jefe de Estado®.

Por otro lado, entre la gente que gozaba de confianza y podia jactarse de
aconsejar directamente al presidente Correa se hallaban sus amigos de épo-
cas juveniles, tanto en la Universidad Catdlica de Guayaquil como en los
grupos pastorales®. Un ejemplo referencial de este tipo de asesores, ajenos
por completo al oficialista AP, pero con mucha capacidad de influencia so-
bre el jefe de Estado, fue Alexis Mera. La relaciéon de Correa con Mera data
de la época universitaria y de la pertenencia a los grupos de intermediacién
catolica liderados en ese momento por el ex presidente Noboa Bejarano. Si
bien Mera ocup6 un cargo en la estructura del CP, en calidad de secretario
juridico, el origen de su vinculo con el jefe de Estado da cuenta de que se
trataba de un actor que era esencialmente un amigo mas que de un “cua-
dro” partidista’.

En la misma linea, muchas de las amistades generadas por Rafael Co-
rrea en su paso por el “Grupo 17 - Cristobal Colén” de los Scouts®, fueron
luego actores cercanos a la toma de decisiones durante su gobierno. Una de
ellas fue Pamela Martinez, secretaria particular del presidente y ajena por
completo a la organizacién del movimiento AP. Martinez no sélo fue clave
en la articulacién de las decisiones del jefe de Estado respecto a otros acto-

De hecho, Pierina Correa fue electa a la Asamblea Nacional por Centro Democratico, la
agrupacion partidista bajo cuyo membrete se presentaron a las elecciones de 2021 los
seguidores del ex presidente Correa. La hermana del ex Presidente Correa fue la
asambleista con mayor votacién a nivel nacional.

Correa es un catélico practicante y participaba en los grupos pastorales organizados en
la Universidad Catélica para la realizacién de trabajos voluntarios en comunidades
indigenas del Ecuador.

5 Alexis Mera también ha sido identificado como parte del grupo intimo del ex Presidente
Correa por parte de la justicia penal ecuatoriana. Al respecto, hace pocos meses atras,
Mera junto a Correa y otros ex ministros fueron sentenciados a ocho afos de prisién
por el cometimiento del delito de peculado.

Correa particip6 durante su juventud en la Asociaciéon de Scouts del Ecuador, afiliada a
la Organizacién Mundial del Movimiento Scout.
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res, sino que fue también el punto de contacto de los aportes ilegales prove-
nientes de diferentes sectores a las campafas presidenciales de AP en los
procesos electorales de 2009 y 20137. Posteriormente, Martinez fue desig-
nada para varios cargos clave, entre ellos la vicepresidencia de la Corte Cons-
titucional. Otros amigos del presidente Correa, adquiridos durante la época
colegial, también fueron actores cercanos, al punto de que su capacidad de
influencia sobre las decisiones del jefe de Estado estuvo por encima de la
ejercida por muchos de sus ministros.

En el caso del presidente Moreno, los origenes de quienes han sido sus
asesores mas cercanos son similares a los de su antecesor. En efecto, tanto la
familia como los amigos de juventud son los que prioritariamente influye-
ron sobre sus decisiones. La esposa del presidente Moreno, por ejemplo, no
limitaba su participaciéon en el gobierno a la conduccién del drea social, sino
que su rango de influencia se ampli6 a otros temas®. En ese aspecto, tanto
las designaciones en cargos importantes como las decisiones trascendenta-
les en diferentes dreas solian estar tamizadas por su opinién. A pesar de que
la cercania de la conyuge de un presidente a las decisiones clave de los go-
biernos podria parecer una cuestién obvia, en realidad no lo es. Si se hace
una revision de los jefes de Estado ecuatorianos desde 1979, con la excep-
ci6n de la esposa del ex Presidente Duran-Ballén, ninguna otra tuvo un
nivel tan importante de acercamiento al jefe de Estado al punto de consti-
tuir un asesor de primera linea.

Los hermanos del jefe de Estado también tuvieron un papel relevante en
lo que se refiere a la provision de consejo y orientacién directa para la toma de
decisiones importantes. De hecho, Ivette, Edwin y, en menor medida, Gary
Moreno, no solo influyeron sobre el contenido de buena parte de la agenda
presidencial, sino también sobre decisiones importantes que nacieron en el
Palacio de Carondelet. El apoyo al presidente de parte de sus hermanos varo-
nes no solo se reflej6 en la asesoria, sino también en el respaldo politico indi-
recto al gobierno a través de la creacién de sendos movimientos politicos que,
aunque no tuvieron una coalicién formal con el oficialista AP, constituyeron
espacios de contencién ciudadana para movilizaciones y mitines®.

~

Pamela Martinez fue sentenciada también en el caso de peculado mencionado en el pie
de pagina anterior. Su condena fue menor por haber colaborado con la justicia, delatan-
do a otros ex funcionarios del gobierno de Rafael Correa.

Tradicionalmente, la esposa del presidente de la Republica dirige el drea social del
gobierno a través de instituciones que han variado en su denominacién a lo largo
del tiempo. Durante mas de tres décadas, la institucién que presidia la cényuge del
presidente fue el Instituto Nacional del Nifio y la Familia (INNFA).

Edwin Moreno creé el movimiento politico “Ecuatoriano Unido”, mientras que su her-
mano Gary hizo lo propio a través del movimiento “Libertad es Pueblo”.
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Junto a la familia, los amigos del presidente tuvieron también un papel
destacado en el CP. Aunque la mayoria de ellos desempenaron cargos de
nivel ministerial, en el fondo su apoyo al jefe de Estado consistié en su papel
de asesores cercanos, espacio al que muy pocos tienen acceso. Estos vincu-
los, al igual que los del presidente Correa, surgen en la educacién secunda-
ria y se han mantenido firmes luego de varias décadas'’. En este grupo
estuvieron Guillermo Leén, Jorge Burbano y Carlos Pérez!''. Con alguna
diferencia en términos de cercania, también seria parte de este segmento de
asesores la sefiora Rosdngela Adoum, quien adicionalmente fue la encarga-
da de preparar los discursos y exposiciones publicas del jefe de Estado. Al
igual que en el caso del entorno familiar del presidente, ninguno de los
mencionados estuvo entre la dirigencia del partido oficialista'®.

En lo que respecta al tamaio de las bancadas legislativas, las diferencias
entre Correa y Moreno son notables. En el primer caso, durante las dos
conformaciones de la legislatura AP goz6 de una bancada amplia. Asi, en el
periodo 2009-2013, el movimiento politico del ex presidente Correa contd
con una representacién del 48% de los escafios en la Asamblea Nacional
mientras que, en el segundo periodo 2013-2017, AP alcanz6 el 73% de los
asientos legislativos, escenario nunca antes observado en el caso ecuatoria-
no. En cuanto al ex presidente Moreno, a los pocos meses de iniciado su
gobierno, la bancada oficialista, originalmente constituida por el 54% de los
escafos, descendi6 a 31%. Dicha fractura fue el resultado de la postura
asumida por los legisladores que se mantuvieron leales al ex Presidente Co-
rrea, luego del distanciamiento generado entre los dos ex jefes de Estado.
Bajo dicho contexto, y a diferencia de su predecesor, el presidente Moreno
se vio obligado a formar coaliciones de gobierno variopintas en términos
ideolégicos (Olivares y Medina, 2020).

Acorde al argumento tedrico que proponemos, a continuacién analiza-
mos como el movimiento oficialista AP, a pesar de mantenerse en el gobier-
no por mas de diez afios, carecié de un proceso de institucionalizacién en-
tendido en términos de vinculacién de los simpatizantes con la posicion
ideolégica de la organizacién politica (Randall y Svasand, 2002). En efecto,

Las relaciones de amistad a las que hacemos referencia nacen en el Colegio Montafar,
un tradicional centro de ensefianza secundaria de Quito.

Guillermo Leén fue ministro de telecomunicaciones y Carlos Pérez fue el titular de la
cartera de energia. Jorge Burbano no desempefi6 cargos oficiales.

Durante el segundo y tercer ano de gobierno del presidente Moreno, uno de sus
asesores mas cercanos fue Santiago Cuesta, amigo personal del jefe de Estado y critico
del oficialista AP. Segtn ha trascendido en distintos medios de comunicacién, aun des-
pués de su salida del gobierno, Cuesta sigui6é tomando decisiones clave en la adminis-
traci6én del Estado.
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si bien el movimiento Alianza Pais alcanz6 en 2006 la presidencia del Ecua-
dor gracias a una agregacién de fuerzas politicas que confluyeron en un
discurso contrario al establishment de la época, el ideario politico de la “Revo-
lucién Ciudadana” no consiguié unificar a las diferentes vertientes. Ni si-
quiera la convocatoria a una Asamblea Constituyente, orientada a reempla-
zar la estructura politica del Estado, fue suficiente. De hecho, a pesar de
que AP consigui6 el 61% de las bancas para la Asamblea Constituyente, se
impuso la gran diversidad de intereses y posiciones ideolégicas, impidiendo
procesar las diferencias de forma adecuada. Como consecuencia de ello,
Alberto Acosta, uno de los puntales de la llegada del ex presidente Correa al
poder, dimiti6 a su cargo como titular de la Asamblea Constituyente.

Culminado este periodo de transiciéon y en la bisqueda de mejorar la
institucionalidad de AP, en 2009 se convocé a elecciones primarias abiertas
a nivel nacional. Si bien el entonces presidente Correa fue ratificado como
candidato a la reeleccién, los nombres elegidos para elaborar las listas a la
legislatura no siempre fueron respetados vy, finalmente, fueron negociacio-
nes internas las que determinaron quienes serian los postulantes. Asi, y a
pesar de haber alcanzado el 48% de los escanos y ser la primera fuerza en el
legislativo, la vulneracion a los resultados del proceso de democracia interna
dio cuenta de las deficiencias en relacién con la estructura institucional del
movimiento de gobierno. Tan magro fue este intento de institucionalizar la
organizacién politica que AP nunca mas convoco a elecciones primarias.

Por otro lado, en 2010 AP tuvo su primera convencién nacional orienta-
da a: 1. adoptar un programa ideolégico; 2. elaborar una base legal de ope-
raciéon; y 3. decidir su reinscripcién como movimiento politico y no como
partido®. En los estatutos se crearon 6rganos de direcciéon centralizados
que tuvieron poco espacio efectivo de influencia y que, con el paso del tiem-
po, quedaron en mera descripcién normativa. En el plano de la coordina-
ci6én se dio funcionamiento temporalmente a una instancia de articulacién
de todas las facciones del movimiento con el ejecutivo; sin embargo, este
espacio perdi6 importancia, en la medida que las decisiones se concentra-
ron en el presidente y su circulo intimo de asesores. Asi, un segundo intento
de institucionalizar los procesos decisionales de AP fue dejado de lado.

En cuanto a la generaciéon de bases de apoyo, AP conformé los llama-
dos Comités de la Revolucién Ciudadana (CRC) que, aunque formalmente
apuntaban a la formacién de liderazgos y a la generaciéon de espacios de
didlogo, en la practica sirvieron como dispositivos para la movilizaciéon de

% Dicho estatus le permitia a AP tener una estructura mas flexible para operar politica-

mente, por ejemplo, al no tener que establecer estructuras locales permanentes.
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adherentes durante marchas y campanas electorales. Adicionalmente, di-
chas estructuras fueron utilizadas como nodos de conexién de las redes
clientelares generadas alrededor del nuevo movimiento politico (Herrera
Llive, 2017). Un rol similar cuamplieron las organizaciones juveniles de AP. Si
bien algunos de estos espacios pudieron presentar candidatos en elecciones
locales o recibieron cargos en dependencias estatales, su radio de acciéon
nunca alcanzé al CP.

En lo relativo a la formacién politica de su militancia, AP no se plante6 un
programa planificado y permanente, sino solamente acciones puntuales ante
coyunturas criticas. Asi, por ejemplo, uno de los primeros anuncios de la
creacién de una escuela de formacién politica de AP se realiz6 en junio de
2014, tras el retroceso electoral del movimiento politico en las elecciones loca-
les de ese ano (“Alianza Pais present6 su escuela de formacién”, El Comercio,
18/06/2014). Otro lanzamiento de una escuela de formacién politica nacional
para AP se realiz6 en 2017, tras el triunfo de Lenin Moreno, antes de la ruptu-
ra entre el nuevo presidente y el ex jefe de Estado (“En tres entidades se forma
militancia de Alianza PAIS”, El Universo, 17/10/2017). Ninguno de estos
emprendimientos oper6 de forma consistente, por lo que la formacién de
cuadros a cargo del movimiento politico fue practicamente inexistente.

Conclusiones preliminares

En este escrito hemos argumentado que los deficitarios niveles de
institucionalizacién de los partidos politicos conllevan a la ausencia relativa
de cuadros que sirvan de apoyo a los actores en el gobiernoy especificamente
alos presidentes. Como consecuencia de ello, los jefes de Estado recurririan
a amigos y familiares como apoyo a su gestion al frente del CP. Para realizar
una primera observacién exploratoria de la hipétesis planteada, propusi-
mos un andlisis comparado de dos presidentes ecuatorianos, Rafael Correa
y Lenin Moreno, quienes, a pesar de presentar diferencias en otros dmbitos,
ambos recurrieron a la asesoria de personas pertenecientes a su nacleo fa-
miliar o a su entorno de amistades. De esta forma, a partir de un modelo
inicial de investigacién comparado de los “mds similares”, atribuimos el com-
portamiento de los dos jefes de Estado a la ausencia de cuadros politicos lo
suficientemente capacitados para cumplir las funciones de consejerfa.

Desde luego, recurrir a un modelo deterministico como el citado, de
cara a estudiar la hipétesis del grado de institucionalizacién partidista como
explicaciéon de los asesores informales dentro de los CP, tiene limitaciones.
De alli que los hallazgos empiricos presentados deban ser asumidos en su
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justa medida. Ampliar el estudio de este tema a otros casos y mejorar la
varianza de la variable dependiente son los principales retos de la futura
agenda de investigacion. De otro lado, si la nocién de ausencia relativa de
institucionalizacion de los partidos politicos a la que hacemos referencia en
este articulo puede ser verificada en varios paises de la region, una implica-
cién importante tendria que ver con la justa valoraciéon del papel de los
gabinetes ministeriales en los presidencialismos. Esta posible implicaciéon
no solo es importante en términos tedricos, sino también para la orienta-
cién que deberian asumir los estudios sobre ministros en formas de gobier-
no presidenciales.

Finalmente, los hallazgos iniciales que este avance de investigacion ofre-
ce pueden ser ttiles también para enriquecer el futuro de los estudios sobre
el CP. En efecto, si se parte del supuesto de que en buena parte de los paises
de América Latina son los amigos y familiares quienes tienen un rol clave en
la toma de decisiones politicas de los presidentes, un espacio de investiga-
cion fértil esta en la comparacion de los efectos de la asesoria proveniente de
este tipo de consejeros sobre la calidad de las politicas publicas. Dar este
paso ayudaria a observar de forma mas tangible no solo la importancia de
estudiar el CP y sus distintas dimensiones, sino ademas a justipreciar los
resultados que se derivan de la influencia de familiares y amigos sobre las
decisiones de los jefes de Estado.
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En su nuevo libro “Patronage at
Work”, Virginia Oliveros se mete de fren-
te con uno de los temas mas paradojicos
de la politica latinoamericana: el
clientelismo o, en este caso, una de sus
variedades principales, el patronazgo. Son
paradéjicos porque el estudio de estas
cuestiones suele sufrir del sindrome del
“todos saben que”: como todos saben que
el clientelismo es el principal problema
de la politica de América Latina, a su vez
causa y consecuencia de la debilidad
institucional de laregién y la contracara
de la débil institucionalizacién de sus
partidos politicos, es posible analizarlo
desde el mas simple sentido comn. Jus-
tamente porque es algo que “todos saben”,
no abunda la produccién orientada a pro-
ducir evidencia empirica concreta de cali-
dad sobre su incidencia, sus caracteristi-
cas precisas o sus efectos. Esto genera en
lectorasy lectores un curioso efecto de irrea-
lidad: leemos todo el tiempo sobre una
variable causal cuyo poder omnimodo se
afirma, pero cuyos mecanismos operativos
concretos permanecen en la bruma.

Justamente esa bruma es la que
“Patronage at Work” intenta despejar con
precisién conceptual y con un admirable
esfuerzo para producir evidencia empiri-
carelevante, de calidad y confiable. Este
texto resultara de lectura obligada por dos
de sus principales fortalezas: por sus ar-
gumentos sustantivos y por el criterio
metodoldgico.

Lo primero que hay que destacar
sobre “Patronage at Work” es la originali-

dad del método de investigacién. La in-
vestigacion fue realizada en tres distritos
de Argentina (Tigre, Saltay Santa Fe) entre
los afios 2010 y 2011. En ese periodo,
Tigre estaba gobernado por un partido
vecinalista, encabezado por Sergio Massa,
cercano al peronismo, pero en ese mo-
mento no organico; Santa Fe, por la Unién
Civica Radical; y Salta, por un peronista.

En su investigacién, Oliveros com-
biné técnicas cualitativas y cuantitativas.
Realiz6 entrevistas en profundidad a
empleadas y empleados de municipios, a
los cuales ademas conocié y acompand
en actividades de trabajo y militancia.
Ademas, realizé una encuesta amplia, que
combiné preguntas directas con pregun-
tas indirectas con el objetivo de lograr
sortear posibles efectos de duda o reti-
cencia a discutir el patronazgo.

La complejidad de la metodologia
y del analisis de los datos esta puesto al
servicio de un esquema conceptual cuya
mayor fortaleza es que mantiene los con-
ceptos y las hipétesis claves simples y
concisos. Clientelismo se define como
“el intercambio personalizado y discre-
cional de bienes o favores por apoyo
politico” (p. 5, traduccién propia). El pa-
tronazgo se define como “...un subtipo
del clientelismo, en el que el bien
intercambiado es un empleo publico”
(p. b, traduccién propia). Esto no quiere
decir que el marco tedrico o conceptual
no sea exhaustivo. Por el contrario, la
revision de la literatura sobre clientelismo
y patronazgo es comprensiva e incluye
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desde una discusion de los autores cla-
sicos sobre estado y burocracia, comen-
zando por Weber, hasta la produccién
mas reciente no sélo de las Américas,
sino de Europa, Asia y Africa. El es-
fuerzo en mantener los conceptos y su
operacionalizacién en un nivel de sim-
pleza es el resultado de una clara deci-
sion de la autora y una de las cuestiones
que mas se agradecen de la obra. Las
investigaciones sobre clientelismoy pa-
tronazgo y su impacto en la calidad de
la democracia adolecen de dos proble-
mas que se relacionan entre si: fuzziness
e indeterminacién en la definicién de
los conceptos (y su operacionalizacién),
y moralismo en analisis. El esfuerzo de
Oliveros esta puesto menos en determi-
nar qué es lo malo del patronazgo que
en precisar qué podemos decir sobre su
funcionamiento con un nivel adecuado
de certeza. Asi, el uso de definiciones
minimalistas ayuda a la autora a evitar
tanto la indeterminacién y el estiramiento
conceptual como el moralismo.

Esto le permite llegar a una serie de
hallazgos. El primero es que el patronaz-
go existe y que es una practica extendida
en todo el arco de las fuerzas politicas.
En los periodos analizados, Tigre, Salta
y Santa Fe estaban gobernados por fuer-
zas de distinto signo, sin embargo, el fun-
cionamiento de sus jefes politicos no era
tan diferente. El uso del patronazgo es
una prctica transversal a los partidos
politicos y su uso parece estar asociado al
hecho de ser oficialismo y no a una de-
terminada pertenencia partidaria.

El segundo es que efectivamente las
personas contratadas como consecuencia
del patronazgo tienen mayor probabili-
dad de realizar tareas politicas en apoyo
de la carrera de su jefe politico, como
asistir a marchas, operar locales o unida-
des basicas y fiscalizar elecciones. Este
ultimo punto es especialmente notorio.
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El tercer hallazgo consiste en que este
proceso no se trata de un simple quid pro
quo, una compra de votos que tenga “de-
volucién” o rédito automatico en térmi-
nos de victorias electorales aseguradas.
Tampoco se trata de un sistema que esté
basado en la vigilancia y la amenaza de
coercién permanentes. Este es el princi-
pal argumento de la autora: en contra de
lo que asume buena parte de la literatura,
los jefes politicos no necesitan vigilar
constantemente a sus empleados para ase-
gurar su lealtad. Segiin Oliveros, se trata
de un sistema “self-enforced”, o auto-disci-
plinado: los seguidores entienden que el
éxito de su jefe politico ofrece mayores
oportunidades para su propio éxitoy es-
tan dispuestos a trabajar para eso.

A esta percepcién de “derrame” del
éxito politico se le suma, aunque tratada
con menos centralidad, la pertenencia
comun a un proyecto ideoldgico. Para al
menos algunos de los entrevistados, acep-
tar un empleo publico y militar en fun-
ci6én de la carrera politica del referente se
trata también de “llevar adelante un pro-
yecto comun de pais”. Este punto mere-
cerfa una investigacion exclusiva, ya que
se dirige hacia un dngulo poco tratado
en la literatura sobre clientelismo, que a
menudo actda como si la ideologia no
existiera en la politica. Oliveros encuen-
tra que el patronazgo no es utilizado solo
para “poner” en un trabajo a personas
desinteresadas en lo politico que funcio-
narfan como autématas cautivos, sino que
—al menos en algunos casos— el pasar a
trabajar en el Estado es visto como una
manera de poder dedicarse a la politica,
0 como una tarea complementaria a la
militancia. De hecho, un par de perso-
nas entrevistadas refieren haber renun-
ciado a trabajos en el sector privado para
poder “dedicarse a la politica”.

Es posible que aqui esté el nudo pro-
blematico para comprender la relacién
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entre politica, administracién publica y
patronazgo ¢Es mas dificil “hacer” poli-
tica desde el sector privado de la econo-
mia que desde adentro de la administra-
ci6én publica? ¢Es necesariamente el mun-
do del Estado el mundo de la politica?
¢Es posible construir un modelo de ad-
ministracién publica despolitizado en un
contexto en el que laidea de Estado en si
misma es objeto de disputa ideolégica?
{Como puede separarse burocracia de
militancia si el estar “en” el Estado es vis-
to como la tnica via posible de entrada a
la politica full time? Estas preguntas, y
muchas otras, deberian abrir el camino a
una segunda o tercera generacion de es-

tudios sobre clientelismo y patronazgo.
Sin duda “Patronage at Work” sefiala la
direccién.

En conclusién, Virginia Oliveros se
suma asf a un grupo de investigadores
que en los dltimos afios han hecho avan-
zar la frontera del conocimiento sobre
temas relacionados con el funcionamien-
to del costado informal de la politica. Tal
vez valga la pena resaltar (ya que se trata
de la revista de la SAAP) que la ciencia
politica argentina esta a la vanguardia de
estos temas. Y que, por cierto, en estas
cuestiones reside gran parte de la clave
del éxito o fracaso del proyecto de afian-
zar la calidad de la democracia.
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Liderazgos en su laberinto.

Como ejercen el poder los presidentes sudamericanos del siglo XXI

Mariano Fraschini y Santiago Garcia (compiladores)

Prometeo Libros. 2021. 349 paginas

Sergio De Piero
https://doi.org/10.46468/rsaap.16.1.R2

La consolidacién de la ciencia poli-
tica en nuestro paisy en la regién toda se
produjo de la mano de numerosas inves-
tigaciones y debates que tuvieron algu-
nos ejes estructurantes. En particular, des-
de la cuestién de lo que se denomind los
procesos de transicién a la democracia.
Fue, quizas, la carta de presentacién para
una disciplina que, entre dictaduras y
exilios, no ocupaba atin el espacio acadé-
mico y reflexivo que hoy ha logrado en
nuestros paises. Varias fueron las pregun-
tas que acompafiaron su maduracién
como disciplina; por ejemplo, en aque-
llos afios se impuso el debate en torno a
si el sistema de gobierno, presidencial o
parlamentario, era determinante a la hora
de pensar la estabilidad de aquellos go-
biernos. Afios después, la llamada crisis
de representacion, es decir, el modo en
que los partidos politicos podian dar res-
puestas y procesar las demandas de so-
ciedades descontentas con las politicas
que la democracia les estaba ofreciendo,
en contextos de reformas estructurales y
giros neoliberales. Esas preocupaciones
ordenan de algtin modo el debate y nos
brindan, gracias a estas diversas explica-
ciones, mapas conceptuales que colabo-
ran en la comprensién de un proceso
politico plagado de momentos criticos.
Sucede asi que se generan tendencias cen-
trifugas que logran que las investigacio-
nes busquen, y en ocasiones encuentren,
explicaciones en esos ejes para dar algu-
nas respuestas sobre esos procesos. Por
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caso, la idea que los sistemas presiden-
ciales eran la causa de la inestabilidad
politica en los paises de América Latina
gener6 un debate plagado de respuestas
que contradijeron esa afirmacién. En cual-
quier caso, se enriqueci6 el debate y la
comprension.

El libro que aqui nos interesa cons-
truye ese esfuerzo en una nueva etapa, que
incorpora otra dimensién para ayudar a
un conocimiento més acabado de los pro-
cesos politicos: el rol del liderazgo presi-
dencial. No se esta negando la importan-
cia de los sistemas de gobierno ni de la
crisis de representatividad; tampoco el
impacto de las reformas estructurales. Aqui
se llama la atencién sobre un aspecto poco
atendido en la literatura: cuanto tiene que
ver el ejercicio del liderazgo presidencial
en los éxitos y las crisis de ciertos proce-
sos politicos. Al interés que de inmediato
despierta el analisis de esta cuestion, se
debe agregar la construcciéon misma del
libro; las compilaciones suelen tener, por
diversos motivos, una digresion interna
que en no pocos casos nos hace dudar
que estemos frente a un libro, es decir,
ante una obra con cierta unicidad. Por
eso, el primer logro de Liderazgos en su
laberinto es el cuidadoso empefio de sus
compiladores, que hacen de la obra un
solido trabajo de investigacién que se ar-
ticula detras de un conjunto de preocu-
paciones que pueden encontrarse perse-
guidas, pagina tras pagina. Cada uno de
los casos abordados se interesa por as-
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pectos comunes que son compartidos por
el conjunto de las autoras y de los auto-
res, de modo que la lectura de toda la
obra nos otorga una mirada general de la
temadtica, con andlisis de caso y observa-
ciones que desde luego presentan diver-
sos matices en cada caso.

Quien no conozca demasiado acer-
ca de los recorridos sobre la cuestién de
los liderazgos politicos y, en particular,
sobre los presidenciales, el texto de
Mariano Fraschini que abre la obra pre-
senta un recorrido rico y exhaustivo so-
bre el tema, que deja un conocimiento
acabado sobre la cuestién, presentando
miradas muy diversas; es de los aportes
que se agradecen en un libro de estas ca-
racteristicas. Luego, el desafio de anali-
zar los casos nacionales, opcién de abor-
daje que toma el libro, encierra una defi-
nicién relevante: se trata de una realidad
que recorre a Sudamérica, pero el peso
de la historia y los contextos nacionales
sigue siendo una variable central para
comprender estos fenémenos. Cada uno
de los textos escapa a esas generalizacio-
nes que encontramos en ocasiones sobre
los modos de hacer politica y de con-
ducirla en el subcontinente, porque, si
bien los liderazgos conviven en un tiem-
po histérico variables, como el marco
institucional y el tipo y trayectoria de los
movimientos politicos y sociales, aquellos
se convierten en elementos con capaci-
dad explicativa de las trayectorias.

Los anilisis dialogan entre si a par-
tir de la propuesta que se presenta en la
aperturaya citada: la presencia o no, y el
uso de lo que denominan recursos de po-
der. La construccién de este indicador
parte de un trabajo realizado por una co-
lega que lamentablemente ya no esta en-
tre nosotros, Maria Matilde Ollier, de
quien los compiladores toman el concepto
para introducir algunas variaciones; esta
cita de sus trabajos se convierte en un

homenaje anticipado. Entonces, analizar
los liderazgos presidenciales no es s6lo
un relato de hechos, sino una constata-
ci6n bajo la 16gica de los recursos de po-
der, como, por ejemplo, si quien ejerce
la presidencia cuenta o no con ellosy de
qué modo los despliega. Esos recursos
refieren a lo institucional (mayoria en las
camaras, etc.), financieros (el acceso a fon-
dos para la gestién), sociales (influencia
sobre sectores organizados), entre otros.
Esto es, cuales recursos efectivamente po-
see el/la presidente/a en el ejercicio de su
mandato, lo cual nos abre a una perspec-
tiva mds amplia acerca de lo que significa
gobernar. En no pocas ocasiones se suele
identificar en la variable econémica el
éxito o fracaso de un gobierno, lo que da
como resultado que la cuestién politica
es un dato menor en el desarrollo que
pueda tener un gobierno; es atin mas
curioso cuando esos analisis se hacen
desde la misma ciencia politica. Desde
luego, si estamos frente a un proceso
hiperinflacionario, es probable que todos
los demas recursos de poder desparezcan
o dejen de tener un efecto politico rele-
vante; pero, como muestran los casos ana-
lizados (la Venezuela de Chavez y Madu-
ro, el Brasil de Lula, Rousseff'y Bolsonaro,
el Ecuador de Correa y Moreno, la Ar-
gentina de Cristina Fernandezy Macriy
la Bolivia de Evo) el liderazgo de cada
uno de ellos y ellas dispone y utiliza esos
recursos en circunstancias diversas; por-
que hay un dato que atraviesa los textos y
es la relevancia otorgada a los diversos
momentos y, por tanto, contextos en los
que se desarrollan esos liderazgos, que
suceden bajo circunstancias que impactan
sobre ellos mismos. Las indagaciones en
distintos mandatos presidenciales de un
mismo pafs sirven también para descu-
brir el modo en que los liderazgos se des-
pliegan no solamente en gobiernos no
populistas o del giro a la izquierda, sino
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en otras perspectivas ideoldgicas, ya que
la centralidad de los liderazgos no es, de
ninguna manera, una cuestiéon que solo
atafie a los gobiernos de aquel signo poli-
tico. En ese sentido, todos los textos des-
criben el ejercicio de esos liderazgos al
interior de procesos politicos y sus insti-
tuciones y no por fuera de ellas, aunque
desde luego en tension. El andlisis de la
destitucién de Dilma Rousseff en Brasil
nos presenta cémo una presidente del
giro a la izquierda fue destituida en un
proceso que poco tenia que ver con la
defensa de la institucionalidad y que, sin
embargo, la mandataria soportdy aceptd
en los términos de la ley; la extendida
idea del anti-institucionalismo de los li-
deres populistas se erosiona ante los he-
chos. Del mismo modo, el articulo sobre
el Ecuador de Rafael Correa nos muestra
c6mo el populismo se convirtié en fuente
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de estabilidad politica en un sistema ca-
racterizado por lo opuesto. Aqui solo se
citan algunos de los capitulos, pero ese
esfuerzo explicativo recorre la obra. Los
andlisis un poco perezosos que se limitan
arepetir (y simplificar) el tipo de liderazgo
carismadtico de Weber como explicacién
definitiva encuentra en cada pagina un
enriquecimiento analitico. En definiti-
va, un trabajo que, como senala el posfacio
de Nicolas Tereschuk, aporta a la conso-
lidacién de una agenda de investigacion,
porque, como sefialan Fraschiniy Garcfa
en la presentacién, “los liderazgos presi-
denciales eran considerados una fuente
de discordia institucional y muchas veces
asimilados a la figura de populistas irres-
ponsables”. Esta obra trabaja para demos-
trary debatir sobre el rol que el liderazgo
cumple en la construccién democratica
de la region en el siglo XXI.



Elites, radicalismo y democracia:

un estudio comparado sobre América Latina

Asbel Bohigues

Centro de Investigaciones Sociologicas. 2021. 295 paginas.
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Dentro del campo de estudios so-
bre democracia, el enfoque de las agen-
cias o teoria de las decisiones estratégi-
cas de las élites ha demostrado su rele-
vancia para explicar por qué surgen, se
desarrollan y/o mueren los regimenes
democraticos. Desde esta perspectiva, las
decisiones de los actores politicos tie-
nen una considerable influencia sobre
la democracia y sobre si esta debe ser
persistente o debilitada. La obra que aqui
se resena se enmarca en esta tradicion,
junto con obras seminales que sentaron
las bases para comprender el papel de la
agencia politica en la tercera ola de de-
mocratizaciéon en Europa del Sur y Amé-
rica Latina (Linz y Stepan, 1978, 1996;
O’Donnel, Schmitter y Whitehead, 1986;
Higley y Gunther, 1992).

El propésito central de la publica-
cién “Elites, radicalismo y democracia:
un estudio comparado sobre América
Latina” es incluir a las percepciones de
las élites politicas en la ecuacién demo-
cratica. Asume que los valores y actitu-
des de las élites importan en los proce-
sos democraticos, pero no solo en las
rupturas, las transiciones y las consoli-
daciones como la literatura senalada an-
teriormente ha apuntado, sino que tam-
bién importan una vez que la democra-
cia es el tinico juego en la ciudad (only
game in town). El argumento central gira
en torno a dos variables que se conside-
ran fundamentales para explicar la de-
mocracia desde la 6ptica de las élites: el

apoyo a la democracia y el radicalismo
ideolégico. En este sentido, el autor pos-
tula que la concepcién del efecto negati-
vo del radicalismo en la estabilidad de
la democracia (Mainwaring y Pérez-
Lifian, 2013) no siempre tiene por qué
ser asi, sino que, en determinados con-
textos, la presencia del radicalismo ideo-
l6gico puede ser suficiente para llegar a
una democracia plena.

Para demostrarlo, emplea una estra-
tegia de métodos mixtos: analisis cuan-
titativo con HJ-Biplot, analisis compa-
rativo cualitativo (QCA) con conjuntos
difusos y process tracing comparado. El
estudio utiliza dos bases de datos: la Base
de Datos de Elites Latinoamericanas de
la Universidad de Salamanca (PELA-
USAL) para las actitudes de la élite y
Varieties of Democracy (V-Dem) para las
variedades de democracia (electoral, li-
beral, participativa, deliberativa e
igualitaria). Incluye 18 paises latinoame-
ricanos en un periodo de 20 anos (1995-
2015), abarcando 95 casos en total, en-
tre ellos, todas las legislaturas (paises-
afnos) incluidas en la base de datos PELA-
USAL en este periodo de tiempo. El
objetivo principal se desagrega, a suvez,
en tres preguntas de investigacién mas
especificas: ¢los valores y actitudes de la
élite politica estan relacionados con las
variedades de democracia? ¢Cuales son
las condiciones necesarias y suficientes
para una democracia plena? ¢Unas élites
similares ceteris paribus pueden tener
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distintos efectos sobre la democracia?
Para cada una de estas tres preguntas, el
autor formula tres hipétesis que se testean
en los capitulos cinco, seis y siete, res-
pectivamente.

En el capitulo cinco se aborda la
influencia de la élite politica en cada una
de las diferentes variedades de la demo-
cracia. Concretamente, se pone a prue-
ba la hipétesis de que el apoyo a la de-
mocraciay el radicalismo de la élite tie-
nen efectos opuestos sobre las varieda-
des de democracia: el primero es positi-
vo para las democracias electoral y libe-
raly el segundo favorece una democra-
cia deliberativa, participativa e igualitaria.
A través del analisis HJ-Biplot, el autor
encuentra que, en determinados contex-
tos, cuanto mas radical sea la élite del
pais, mds igualitaria y menos electoral,
liberal y deliberativa serd la democracia.
Por otro lado, en relacién al apoyo a la
democracia expresado por la élite, com-
prueba que la misma guarda una rela-
cién positiva con las variedades electo-
ral, deliberativa e igualitaria.

En el capitulo seis se abordan las
vias para una democracia plena a través
de la técnica Qualitative Comparative
Analysis y conjuntos difusos (fuzzy sets;
£sQCA). Se testea la segunda hipétesis,
que establece que, en interaccién con otras
variables, la presencia de radicalismo es
suficiente y el apoyo a la democracia de
la élite no es necesario para la presencia
de democracia plena. De esta forma, el
autor encuentra al menos una configu-
racién en la que no siempre es necesario
el apoyo de la élite a la democraciay en
el que la democracia plena puede fun-
cionar sin ese apoyo. También, una con-
figuracién muestra cémo el radicalismo
es necesario en una configuracién su-
ficiente para que exista democracia
plena.
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Finalmente, en el capitulo siete se
analizan los mecanismos causales subya-
centes a una de las vias a la democracia
plena: la via radical democratica. Se en-
foca en dos casos similares con resulta-
dos diferentes: Uruguay y El Salvador
(compartiendo todas las condiciones,
Uruguay tiene una democracia plena,
mientras que El Salvador no). Aqui se
testea la tercera y tltima hipétesis, la cual
propone que los efectos positivos del ra-
dicalismo y el apoyo a la democracia de
la élite estan mediados por su trayecto-
ria democritica. A través de la técnica
de process tracing comparado, el autor su-
braya la importancia del path-dependence,
al mostrar que el factor clave que explica
la contradiccién identificada en la via
radical democritica es la evolucién del
apoyo a la democracia: mientras que las
élites uruguayas siempre han apoyado la
democracia, las élites salvadorenas solo
recientemente la han apoyado plena-
mente.

En resumen, la contribucién funda-
mental de esta obra es el hallazgo
contraintuitivo de la influencia positiva
de las élites radicales en la democracia.
Esto es, que los extremos ideol6gicos pue-
den ser positivos para la democracia en
determinadas condiciones. Esto deberfa
ser tenido en cuenta por los numerosos
estudios sobre los efectos de la polariza-
cién ideoldgica que, frecuentemente, sue-
len observarse como contraproducentes
para los sistemas de partidos latinoame-
ricanos.

Asimismo, otra de las virtudes de
este libro es que logra definir ala demo-
cracia en sentido amplio, entendiendo
que los regimenes democraticos son fe-
némenos multidimensionales que van
mas alla del cumplimiento de las reglas
procedimentales que postulan las teorfas
normativas. Asi, supera la lectura binaria
democracia-dictadura o quiebre-transi-
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cién, poniendo en relieve que, en pala-
bras del autor, “la vida y la democracia
contintian”, y una vez alcanzado el mi-
nimo para que un pais sea considerado
“democratico”, el analisis politico debe
profundizar en la forma en que funcio-
na esa democracia.

Por dltimo, y no menos importan-
te, el libro logra con gran éxito rellenar
un gap sobre la evidencia empirica dis-
ponible acerca de las actitudes de las
élites politicas hacia la democracia, cam-
po que si ha proliferado en la opinién
publica. Si asumimos que los politicos
tienen una enorme capacidad para in-
fluir en las reglas del juego (Anduiza,
1999), es sustancial conocer los efectos
de las opiniones de los actores politi-
cos sobre la democracia, puesto que,
como esta obra demuestra, las élites fre-
cuentemente pueden obstaculizar o fa-
vorecer ciertos aspectos de la democra-
cia.
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Los discursos que piden cerrar “la
grieta”, que buscan superar la “polariza-
cién” y alimentar la “ancha avenida del
medio”, que pretenden alcanzar consen-
sos o unir a los argentinos se repiten, cada
vez mas, entre la ciudadania y la dirigencia
politica. Sin embargo, se posicionan en
alguno de los polos politicos que confi-
guran esta polarizacién de la politica ar-
gentina que tanto buscan evitar.

En el libro “Polarizados”, Luis Al-
berto Quevedo e Ignacio Ramirez presen-
tan una serie de articulos que buscan ras-
trear las causas y analizar las consecuen-
cias principales de la polarizacién politi-
ca enla Argentina. Una destacada selec-
ci6én de investigadores y académicos rea-
lizan, desde diferentes enfoques, valiosos
aportes en pos de profundizar el enten-
dimiento de un fenémeno que da forma,
estructuray configura el espacio publico.
Esta recopilacién ofrece respuestas y nue-
vas preguntas desde las ciencias sociales
al fenémeno de la politizacién politica.
Los cinco trabajos que componen este li-
bro ayudan a comprender desde distin-
tas dimensiones un tema que merece ser
analizado en profundidad.

En el primer articulo, Quevedo y
Ramirez presentan la polarizacién politi-
ca como el fen6meno mas importante de
la cultura politica de la actualidad y como
la fuerza que produce que todos los posi-
cionamientos y acciones politicas cedan
ante la naturaleza estructural de esta di-
namica. De este modo, se da cuenta del
PRO como un partido que nace de una
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promesa de finalizar con la confrontacién
a conformar con el tiempo uno de los
polos de enfrentamiento. Del mismo
modo que Cristina Ferniandez de Kirch-
ner, gran articuladora de las pasiones
politicas contemporaneas, recorre un ca-
mino en busca de consenso y acuerdos,
pero que a partir del 2008 pasa a una
abierta conflictividad como centro de gra-
vedad. Los autores afirman que para com-
prender el funcionamiento de la polari-
zaci6n, mas util que pensarla desde arri-
ba o desde abajo, es entenderla como un
circulo virtuoso o vicioso que se retroali-
menta. Finalmente, destacan la segrega-
ci6én ideoldgica y la expansion del bipar-
tidismo negativo como rasgos distintivos
de un fenémeno que, en muchos casos,
se presenta de forma asimétricay con un
alto componente de negatividad hacia el
otro.

Casullo y Ramirez presentan el
modo en que, desde un enfoque desde
abajo, la competencia politica se centra
en clivajes estructurales asociados a des-
acuerdos ideolégicos. Tres dimensiones
clasicas de la sociologia politica se mues-
tran en plena vigencia como estructura-
doras de la politica contemporanea: la
clase social, la edad y la ideologia. El
andlisis de cada una de estas dimensio-
nes da cuenta de que los votantes de Jun-
tos por el Cambio y del Frente de Todos
piensany perciben la realidad de formas
disimiles y antagénicas. Esto da muestra,
a tenor de los autores, de que existe una
correspondencia entre la idea de una
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polarizacién desde arriba, con origen en
las elites politicas, y desde abajo, fomen-
tada desde la ciudadania. Este articulo
también busca dar cuenta de factores po-
sitivos de la polarizacion, en tanto redu-
ce la desafeccién ciudadana, disminuye
la abstencion electoral y presenta con cla-
ridad los contrastes existentes en la ofer-
ta electoral. Cada vez mas lejos de pare-
cerse iguales, las opciones que da la ofer-
ta electoral evidencia y potencia las dife-
rencias. Las visiones diferentes sobre la
realidad politica, fundadas en clivajes
sociales existentes, da muestra de un fe-
némeno que no es caprichoso, sino que
est4 fuertemente establecido.

El concepto de péndulo no es nue-
vo en la literatura académica argentina.
Emmanuel Alvarez Agis hace uso de di-
cho concepto para definir el cambio de
gobiernos de corte liberal o conservador
a gobiernos de corte popular. Uno de
problemas centrales en cada uno de estos
cambios se relaciona con la inflacién y
con los dos paradigmas tedricos que la
analizan: el ortodoxo o monetarista y el
heterodoxo. La inflacién, lejos de ser
pensada como un problema técnico, co-
bra toda su dimensi6n politica como re-
flejo del conflicto redistributivo, en don-
de se determinan ganadores y perdedo-
res, y en la busqueda de un equilibrio en
el cual ningtin reclamo pueda imponerse
por sobre el resto. El otro factor que ex-
presa el conflicto distributivo es el tipo
de cambio, es decir, el valor del délar. De
este modo, todo conflicto en torno a su
valor es siempre un conflicto en relacién
ala distribucion de ingreso. La polariza-
cién politica se alimenta a partir de la
identificacién de cada uno de los polos,
en tanto cada uno de ellos se inscribe en
ciertas aspiraciones econémicas. Como
bien destaca el autor, imponer un mode-
lo econémico implica detentar una hege-
monfa que permita desarrollar el plan

propuesto. Asi, se presentan dos formas
de lograr buenos resultados, tanto en re-
lacién a la inflacién como respecto a po-
ner en marcha la economia: a) una forma
traumdtica en forma de estallido, que de-
termine una nueva hegemonia de uno de
los polos; o b) una forma basada en un
acuerdo politico que contente a los dos
polos existentes.

En el cuarto articulo, Facundo Cruz
asigna un comportamiento racional a los
actores partidarios, en la medida en que
existe un correlato entre la polarizacién
ideolégica entre las elites y la polariza-
ci6én en la ciudadania. El modo en que se
ordena la competencia electoral se
condice con el aumento de la polariza-
cion. En este sentido, se analizan los fac-
tores politicos e institucionales de este
fenémeno. Un recorrido histérico desde
1983 presenta como resultado la consoli-
dacién del bicoalicionismo polarizado,
surgido de procesos politicos en donde
hubo vaivenes en el modo en el que estu-
vo compuesto el sistema de partidos, dan-
do cuenta de la manera en que las coali-
ciones electorales se relacionan con el
ordenamiento de la competencia electo-
ral. Los procesos de desnacionalizacion
en las provincias, las modificaciones de
las estrategias de los partidos nacionales
y laimplementacién de las PASO son al-
gunos de los factores que influyeron en el
establecimiento de este bicoalicionismo
polarizado. La conformacién de coali-
ciones otorga rédito politico y electoral
y, ya lejos de ser una rareza, es la norma
del sistema de partidos argentino, que
no solo ordena la competencia politica,
sino que contiene la creciente polariza-
cién que se caracteriza por la toma de
posturas radicalizadas de dirigentes y
partidos dentro de las colaciones, evi-
tando la aparicién de nuevos partidos
extremos o la fragmentacion del sistema
de partidos.
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En el dltimo articulo, Natalia Zuazo
y Natalia Aruguete afirman que la polari-
zacién existe antes y mas alla de las redes
sociales. En la polarizacién politica con-
viven tanto la polarizacién ideoldgica
como la polarizacién afectiva. Esto ali-
menta las narrativas cada vez mas cerra-
das sobre si mismas, que se muestran con
una fortaleza impenetrable para otras na-
rrativas. Nos posicionamos mas cerca o
mas lejos de quienes consideramos mejor
a partir de nuestras concepciones y son
los mecanismos de asimilacién y contras-
te los que dan sustento a dichos posicio-
namientos. Instalar o disputar una agen-
dano es algo que las redes puedan reali-
zar por si solas, ya que para esto es nece-
sario el involucramiento, como minimo,
de medios tradicionales, influencias di-
gitales y actores politicos. Los medios por
si solos no son los creadores de la polari-
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zacién, pero si tienen un rol activo a la
hora de fortalecer divisiones y resenti-
mientos tribales. Pero toda trampa tiene
su salida: diferentes reclamos populares
dan muestra de ello a partir de la utiliza-
ci6én de narrativas transversales que se ele-
van por encima del “laberinto” y la me-
dicién de la correlacién de fuerzas, que
evitan el escandalo de los escenarios me-
diaticos digitales polarizados, mostran-
dose como una estrategia posible.

Este libro aporta profundidad a los
andlisis sobre la polarizacién politica,
identifica cémo se articula con diferentes
dimensiones de las ciencias sociales y asu-
me que, del mismo modo que la ley de
gravedad afecta los movimientos de to-
daslas cosas, la polarizacién politica con-
diciona el modo en que se dan las accio-
nes materiales y simbélicas del mundo
politico.



COLABORACIONES

Debe enviarse el manuscrito en su version electrénica (inica-
mente en Word) a REVISTA@SAAPORG.AR.

Se enviard una versién con nombre y otra anonimizada para su
evaluacién externa. En la misma debe eliminarse toda referencia
que permita identificar la autoria, tales como nombres, afilia-
cidn institucional o citas que identifiquen a autores y autoras del
articulo, agradecimientos a personas o instituciones, investiga-
ciones previas que dieron origen al articulo, indicacién de pre-
sentacion previa en seminario, etc.

En la versién con nombre, toda aclaracién con respecto al traba-
jo, asf como la pertenencia institucional de los/as autores/as y su
direccion electrénica, debe consignarse a continuacién del titu-
lo.

Los articulos no deben exceder las 11.000 palabras; las notas y
avances de investigacion las 6.000 palabras; y las resefias biblio-
graficas 1.300 palabras.

. Todos los trabajos deberan ser acompanados de un resumen en

el idioma en el que estan escritos y otro en inglés, de hasta 150
palabras cada uno y de 5 palabras clave, también en ambos idio-
mas. Los manuscritos en inglés deberan incluir también un re-
sumen en castellano.

Formato general:

Tipografia: Times New Roman.
Tamano: 12.

Interlineado: 2,0.

Tamaio de hoja: A4.




CITAS Y REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

Las citas y referencias bibliograficas deberan seguir el formato APA,
segun se ejemplifica a continuacién:

Libro:

Durkheim, E. (1895). Las reglas del método sociolégico. Buenos Aires:
La Pléyede.

Capitulo de libro:

Pizarro, C. (2016). »Trabajadores paraguayos en la produccién for-
estal del Delta Interior del rio Parana». En S. Aparicioy R. Benencia
(Eds.), De migrantes y asentados. Trabajo estacional en el agro argentino
(pp. 115-138). Buenos Aires: Fundacién CICCUS.

Articulo de revista:

Barringer, M.N., Sumerau, ].E., y Gay, D. (2020). Generational Varia-
tion in Young Adults” Attitudes toward Legal Abortion: Contextualizing
the Role of Religion. Social Currents, 7(3), 279-296.

Articulo de diario online:

Calvo, J. (2021). »El cambio puede ser ir separados». Diario Perfil,
27 de junio de 2021. Extraido de https://www.perfil.com/noticias/
columnistas/el-cambio-puede-ser-ir-separados-por-javier-calvo.phtml

Citas al interior del texto deben indicar el nombre y afo de
publicacion:

Ejemplo:

La democracia y el capitalismo basan su poder en la igualdad y la

ganancia, respectivamente (Quiroga, 2005).

«En efecto, la democracia y el capitalismo establecen diferentes
sistemas de poder, basados en valores casi opuestos: la igualdad y la
ganancia» (Quiroga, 2005: 157).




TABLAS Y GRAFICOS

Tablas:
Deben figurar en escalas de grises con el formato de tablas académico.
Ejemplo:

TABLA 1
Argentina. Matricula escolar en escuelas ptblicas de gestion
privada por nivel educativo. Anos 2002-2010 (en porcentaje
sobre el total de la matricula escolar)

Nivel educativo
Ano Total
Inicial Primario | Secundario
2002 27,7 20,4 26,9 23,8
2003 28,1 20,6 27,0 24,0
2004 29,3 21,1 27,6 24,6
2005 30,3 22,0 27,9 25,4
2006 30,7 22,2 28,0 25,6
2007 31,0 23,0 28,2 26,0
2008 31,8 23,9 28,2 26,7
2009 32,4 24,4 28,2 27,0
2010 32,2 24,9 27,8 27,1

Fuente: elaboracién propia en base a Anuarios Estadisticos del Mi-
nisterio de Educacién de la Nacion.

Deben estar numeradas en forma correlativa (Tabla 1, Tabla 2,
Tabla x, etc.)

Debe estar indicada cudl es la fuente de la misma.

Griaficos:

Deben figurar en blanco y negro.

Deben ser editables (no imagenes).

Deben estar numerados en forma correlativa (Grafico 1, Grafico
2, Grafico x, etc.)

Debe estar indicada cudl es la fuente de los mismos.




PROCESO DE EVALUACION

Los articulos y notas de investigacién aprobados por la Direccién
de la Revista, seran sometidos a doble evaluacién externa de pares.
En dicho proceso se mantendra el anonimato entre los/as autores/as
y los/as evaluadores/as, y se valoraran los siguientes aspectos: origi-
nalidad del aporte; conocimiento y grado de actualizacién de la
literatura; uso de la teoria y de la metodologia. La Direccién se reser-
va la decisién final sobre la publicacién de los trabajos

PLAGIO Y FRAUDE CIENTIFICO

Las colaboraciones postuladas deben ser originales e inéditas, y
no deberan estar simultineamente en proceso de evaluacién en otra
revista. Autores y autoras son enteramente responsables de su conte-
nido y deben evitar toda practica de plagio y/o auto-plagio.

Revista SAAP revisa todas las colaboraciones recibidas mediante
el software iThenticate (Similarity Check - Crossref). Ante la detec-
ci6én de plagio el articulo serd inmediatamente rechazado por el equi-
po editorial.

DATOS RESPALDATORIOS

Los articulos aceptados para publicacién deberan presentar un
link de acceso a los datos respaldatorios de la investigacién, los cua-
les deberan estar depositados en un sitio electrénico de acceso pa-
blico. Es obligatorio para autores y autoras el cumplimiento en sus
investigaciones de las protecciones habituales para los sujetos huma-
nos (consentimiento informado, supervisién ética).

DERECHOS DEAUTOR

Es condicién para la publicacién que el autor o autores ceda(n) a
la revista los derechos de reproduccién, asi como el derecho de ser
el primer dmbito de publicacién del articulo.

Los textos publicados por Revista SAAP se distribuyen ampara-
dos bajo una Licencia CREATIVE COMMONS 4.0 ATRIBUCION-
NO COMERCIAL-COMPARTIRIGUAL INTERNACIONAL (CC
BY-NC-SA 4.0), que permite a terceros utilizar lo publicado siempre
que se mencione la autoria del articulo y a la primera publicacién en
esta revista.

Autores y autoras conservan el derecho de autor.




ETICA DE LA REVISTA

Revista SAAP adhiere a los Principios de Transparencia y Mejores
Practicas en Publicaciones Académicas planteado por el Comité de Etica
para Publicaciones (COPE). El mismo se encuentra disponible en
PUBLICATIONETHICS.ORG. Estos principios aplican a todas las per-
sonas implicadas en el proceso de publicacién de la Revista: editores/as,
Comité Editorial, Comité Asesor, autores/as y evaluadores/as.

Algunos de los principios planteados por COPE a los que Revista
SAAP se compromete son los siguientes, sin perjuicio de los que aqui no
se enumeran:

Contar con un equipo editorial, un consejo editorial y un consejo
asesor comprometido con el buen funcionamiento de la publicacién.

Garantizar un proceso de revisién por pares de las contribuciones
que el equipo editorial considere pertinentes de acuerdo a los objetivos
de larevista.

Garantizar los derechos de autor y de difusién de los articulos publi-
cados en la revista.

Sostener la calidad ética del material publicado en la revista, identi-
ficando y evitando malas practicas en la investigacion cientifica.

Mantener la periodicidad semestral en cuanto a la publicacién de la
revista.

Permitir el acceso gratuito a todo el material publicado en la web de
la revista.

Publicar correcciones asi como retractaciones y pedido de disculpas
en caso de que sea necesario.

POLITICA DE ACCESO ABIERTO

Revista SAAP es de acceso abierto y no tiene ningtn costo para los/as
autores/as. La Sociedad Argentina de Andlisis Politico (SAAP) cubre to-
dos los gastos de la Revista.










