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Objetivos y cobertura de la REVISTA SAAP

Revista SAAPR Publicacion de Ciencia Politica de la Sociedad
Argentina de Andlisis Politico es la revista cientifico-académica
de la Sociedad Argentina de Andlisis 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 pais, 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 teérica 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
metodoldgicas.

Todos los articulos son sometidos a referato anénimo rea-
lizado por expertos en las diferentes areas tematicas. Las ins-
trucciones para enviar colaboraciones se encuentran al final

de cada namero.
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Editorial

Durante nueve prolificos anos, Martin D’Alessandro fue Director de la Revista
de la Sociedad Argentina de Anadlisis Politico. Bajo su direccion, la Revista
SAAP nacio, crecio y se consolidé como uno de los principales medios para la difu-
sion de la Ciencia Politica en América Latina, alcanzando Categoria 1 de Conicet y
diseminando el trabajo académico de una comunidad profesional cada vez mds am-
plia y diversa. En un pais caracterizado por rupturas, discontinuidades y crisis,
Manrtin D’Alessandro le dio estabilidad a un proyecto editorial de alta calidad acadé-
mica del cual todos nosotros hemos sido beneficiarios. Es un placer tomar la direc-
cion de lo que ya es un proyecto editorial exitoso para tratar de darle continuidad a
los logros de estos anos vy, al mismo tiempo, tener la oportunidad de trabajar para
hacerlo crecer:

A partir de este nismero tomo el reto de dirigir la Revista SAAP Me acompanan
en este proyecto Guido Moscoso, como Secretario de Redaccion, y Lara Goyburu,
nueva Secretaria Editorial. También se suma un nuevo Consejo Editorial y un nue-
vo Consejo Asesor; los cuales han sido compuestos por reconocidos colegas de la
Argentina y el exterior; tratando de respetar la diversidad intelectual, social y de
género de nuestra disciplina hoy.

El mandato de quienes integramos la direccion de la Revista SAAR asi como de
los colegas que se suman al Consejo Editorial y Asesor; es claro: trabajar para publi-
car los mejores articulos de Ciencia Politica y darles la mayor visibilidad nacional e
internacional. Para ello, estamos buscando agilizar los tiempos de evaluacion, mo-
dernizar la pagina de web de la Revista y concretar acuerdos con los repositorios
internacionales. En este nuevo ciclo editorial el objetivo es darle mayor visibilidad a
la Revista SAAP y posicionarla como una alternativa viable a sus pares de América
Latina, Europa y Estados Unidos.

La Revista SAAP también trabajard a partir de ahora con dos formatos distin-
tos: articulos y notas de investigacion. Los articulos de la Revista podrdn tener hasta
11 000 palabras, presentando investigacion original tedrica y/o empirica en linea
con los articulos que la Revista ha publicados en el pasado. Las notas de investiga-
cion, por otro lado, podran tener hasta 6000 palabras y tienen como objetivo el
difundir notas de coyuntura politica nacional e internacional, por un lado, asi como
resultados de investigacion empirica o notas metodologicas. A partir de este niimenro,
ya imauguramos el nuevo formato.



Tal y como ocurriera en el 2002, el primer articulo de este nuevo ciclo editorial
es una contribucion de Anibal Pérez Linian. En esta oportunidad, en el marco de la
crisis presidencial en Brasil y el fin del giro a la izquierda en América Latina, Anibal
Pérez-Linidn discute en qué medida la cultura legal de los votantes y el estado de la
opinion publica inhibe o facilita el desarrollo de un proceso de juicio politico contra
el Ejecutivo. El segundo articulo de este niimero, contribuido por Lucas Gonzdlez,
muestra la existencia de un ciclo electoral en la asignacion de fondos publicos. Este
ciclo electoral se concentra en las provincias pequenias al comienzo del mandato y en
las provincias grandes en anos electorales. El tercer articulo de este niimero, por
Analia Gomez Vidal, analiza la brecha de género que existe en el voto econdmico de
Argentina, Brasil, Japon y Estados Unidos. En este articulo, Analia Gomez Vidal
muestra que los determinantes del voto econdmico varian entre hombres y mujeres de
forma sistemdtica. Las mujeres, tal como muestra el articulo, son particularmente
sensibles a las desigualdades econdmicas en el mercado laboral cuando sancionan o
premian al oficialismo por sus politicas de gobierno.

En este niimero también inauguramos la seccion «Notas de Investigacion», pre-
sentando trabajos por Lorena Moscovich, Mariela Szwarcberg y Maria Matilde
Ollier: La primera nota de investigacion, por Lorena Moscovich, presenta una estra-
tegia para analizar a las burocracias subnacionales en Argentina utilizando los datos
de la Encuesta Permanente de Hogares. En este trabajo, Lorena Moscovich muestra
que los sectores publicos de las provincias pueden ser clasificados utilizando escala-
miento multidimensional, permitiendo visualizar a las provincias en dos dimensio-
nes: estabilidad laboral y calificacion. La nota de investigacion de Mariela Szwarcberg
toma un tema tan importante como poco explorado: la brecha de género en la
militancia politica en Argentina. Aun cuando la implementacion de la cuota de gé-
nero ha incrementado la participacion de las mujeres argentinas en cargos electivos,
las mugeres siguen estando muy sub-representadas en los cargos jerdrquicos de las
organizaciones politicas. Finalmente, la nota de investigacion de Maria Matilde
Ollier analiza la evolucion electoral de un distrito que fue clave en el 2015, la
provincia de Buenos Aires. En su nota, Maria Matilde Ollier muestra que la nacio-
nalizacion de la competencia interna del FpV'y el FR fue clave para entender la
victoria de Maria Eugenia Vidal en una provincia que no tiene balotaje para la
eleccion del gobernador.

Con este grupo de excelentes articulos damos por inaugurado un nuevo ciclo de
la Revista SAAP. Agradecemos nuevamente a todos los que han colaborado con este
esfuerzo editorial a lo largo de estos aiios y esperamos sigan ayudando a que se
consolide este proyecto editorial.

Ernesto Calvo
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Juicio politico, cultura legal y escudo popular*
Impeachment, Legal Culture, and the Popular Shield

ANIBAL PEREZ-LINAN
Universidad de Pittsburgh, Estados Unidos
asp27@pitt.edu

éBajo qué condiciones la opinion publica respalda un juicio politico
contra el presidente (presidenta) y bajo qué condiciones le ofrece un escudo
popular? La probabilidad de que los ciudadanos respalden al Ejecutivo no
depende solamente de la popularidad del gobierno, sino también de la cul-
tura legal prevalente en un contexto historico dado. La creencia de que el
Poder Ejecutivo puede operar por encima de la ley si lo hace en beneficio
de los ciudadanos promueve el surgimiento de actitudes puiblicas en defen-
sa del presidente. Una encuesta realizada en Ecuador en 2012 permite
verificar esta hipdtesis utilizando andlisis de regresion logistica y de
pareamiento por puntajes de propension.

¢Qué condiciones promueven el respaldo publico al presidente duran-
te sus posibles conflictos con el Poder Legislativo? Esta cuestion adquiere
una importancia crucial en el actual contexto latinoamericano, en el que los
conflictos entre los poderes Ejecutivo y Legislativo a menudo conducen a la
destitucién del presidente electo. Entre 1980 y 2016, unos 20 presidentes
latinoamericanos confrontaron un juicio politico o fueron forzados a renun-
ciar por la protesta social (Llanos y Marsteintredet, 2010; Pérez-Linan, 2009).

El debate sobre el juicio politico a la presidenta Dilma Rousseff en Brasil
ilustra la importancia de la opinién publica en el surgimiento de una crisis
presidencial. A pesar de que varios escandalos afectaron a los gobiernos del
PT antes de 2011 —incluido el llamado mensaldo en 2005— la posibilidad
de un juicio politico contra el presidente Lula da Silva resulté remota mien-
tras la gestiéon de gobierno fue percibida como exitosa. Su sucesora heredé
el respaldo politico del electorado y de una amplia coalicién legislativa
articulada en el Congreso. Entre 2011y 2013, la tasa de crecimiento econé-
mico se mantuvo en valores positivos, y el porcentaje de la poblacién que
consideraba la gestién del gobierno como buena o muy buena fluctué entre
48y 63 por ciento (CNI-Ibope, 2016).

*  Los datos para replicar el analisis del presente articulo estan disponibles en: https:/
dataverse.harvard.edu/dataverse/anibal
Articulo aceptado para su publicacion el 8 de abril de 2016.
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A partir de 2013, sin embargo, la economia brasilefia entré en un perio-
do de declive y las investigaciones sobre corrupcién comenzaron a afectar la
credibilidad del PT. El respaldo publico a la gestiéon de gobierno colapsé
rapidamente, bajando a 36 puntos en promedio durante 2014 y a 10 puntos
durante 2015. A comienzos de 2016, la coalicién presidencial en el Congre-
so se desmembré. En marzo, percibiendo que la opinién publica habia aban-
donado al gobierno, el PMDB, principal aliado legislativo de la presidenta,
cambi6 su postura y anunci6 su respaldo al juicio politico. Fuera del Con-
greso, buena parte de la sociedad se movilizaba en favor de la caida del
gobierno y otra parte se movilizaba en defensa de la presidenta electa.

El ejemplo brasileio muestra que la opinién publica tiene dos caras. Si
bien la literatura ha enfatizado el papel de la movilizacién social como fuen-
te de inestabilidad presidencial, el respaldo publico también puede resultar
un factor crucial para proteger al presidente en sus posibles disputas con la
asamblea. Cuando existen motivos legales para investigar al presidente pero
la popularidad del gobierno eleva el costo politico de enfrentar al Ejecutivo,
la opinién publica ofrece un «escudo popular» que protege al Ejecutivo de
la accion legislativa'.

La disposicién publica a respaldar al presidente, sin embargo, varia con-
siderablemente entre diferentes grupos sociales en un mismo momento his-
térico. Este articulo argumenta que el respaldo publico al Ejecutivo depen-
de no solamente de la proximidad entre los votantes y el presidente —una
proximidad afectada por posiciones partidarias y percepciones coyuntura-
les de la economia— sino también de la cultura legal de los individuos.

Durante periodos en que la gestiéon de gobierno parece exitosa, los ciu-
dadanos estan mas dispuestos a defender a un presidente sujeto a acusacio-
nes cuando aceptan, al menos implicitamente, que el Poder Ejecutivo tiene
autoridad para operar por encima de la ley si esto le permite actuar en
beneficio de los ciudadanos.

La evidencia de una encuesta realizada en siete ciudades del Ecuador,
desplegada en las paginas siguientes, muestra la relevancia de esta hipétesis
aun controlando por otras variables que ayudan a explicar el respaldo publi-
co al Ejecutivo. Ecuador ofrece un caso ideal para evaluar estas hipétesis:
entre 1996 y 2007 ningtn presidente electo logré completar su mandato. El
sistema judicial ecuatoriano también se vio convulsionado por la inestabili-
dad politica, resaltando las conexiones mas profundas entre el sistema legal

Por motivos de simplicidad, el texto en general emplea el articulo masculino para referirse
ala persona que ocupa la presidencia, los legisladores o legisladoras y los ciudadanos o
ciudadanas. A menos que se trate de una referencia individual (v.g., el presidente Correa),
el uso del pronombre masculino en este articulo es explicitamente neutro en términos
de género.
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y la fragilidad institucional (Basabe-Serrano, 2012; Basabe-Serrano y Polga-
Hecimovich, 2013; Grijalva, 2010). Pero con la llegada del presidente Rafael
Correa al poder, la posicién del Ejecutivo se fortalecié y el respaldo publico
al presidente aumenté con cada desafio a su gobierno (Conaghan, 2008; De
la Torre, 2013). El andlisis de las actitudes ptblicas durante el gobierno de
Correa nos permite entonces evaluar el impacto de la cultura legal de los
individuos frente al juicio politico, en un pais en el cual el juicio politico
tiene un significado muy concreto para los entrevistados pero durante un
periodo en que la gestién de gobierno fue percibida como generalmente
exitosa.

La amenaza legislativa y el escudo popular

La literatura que estudia el fenémeno de la inestabilidad presidencial
ha desarrollado dos perspectivas con respecto a la principal fuente de ame-
nazas para la supervivencia de un gobierno electo (Hochstetler, 2011;
Hochstetler y Edwards, 2009). La primera sostiene que la caida de los presi-
dentes se origina en la movilizacién popular, la que refleja una «frustraciéon
con el ritmo glaciar del progreso social» (Smith, 2005, p. 238). Distinguida
entre las voces de este grupo, Kathryn Hochstetler argumenté que los mo-
vimientos sociales se han convertido en el «<poder moderador» de las nuevas
democracias (Hochstetler, 2006). La segunda perspectiva enfatiza el papel
de las instituciones, y en especial la capacidad de los legisladores para enjui-
ciar y destituir al jefe del gobierno. Desde esta perspectiva es la pugna de
poderes, mas que la movilizacién social, lo que determina el resultado de las
crisis (Pérez-Linan, 2003). Para Arturo Valenzuela, el colapso de 14 gobier-
nos entre 1985y 2004 confirmaria la hipétesis de que la separacién de po-
deres constituye una fuente de inestabilidad democrética en los sistemas
presidencialistas (Valenzuela, 2004). Sin embargo, otros académicos dentro
de esta misma tradicién institucional han extraido la conclusién opuesta: la
inestabilidad presidencial de las tGltimas décadas representa el colapso de los
gobiernos electos, no el colapso de los regimenes democraticos (Llanos y
Marsteintredet, 2010). Por lo tanto, es posible conceptualizar los episodios
de juicio politico o declaracién de incapacidad como una via informal hacia
la «parlamentarizacién» de los sistemas presidenciales, dado que el Poder
Legislativo utiliza estos instrumentos como un equivalente funcional del
voto de censura (Bosoer, 2006; Carey, 2005; Marsteintredet y Berntzen, 2008;
Mustapic, 2005; Pérez-Linan, 2005; Schamis, 2002).

Ambas perspectivas tedricas han sido empleadas fructiferamente para
analizar el caso ecuatoriano. «Siendo el pais que ha experimentado el mayor
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numero de juicios politicos populares, Ecuador es el marco ideal para desa-
rrollar un estudio nacional comparativo», sefial6 el soci6logo Leén Zamosc
(2012, p. 238). En un estudio sobre la caida de los presidentes Abdala
Bucaram, Jamil Mahuad y Lucio Gutiérrez, Zamosc adopté el término «jui-
cio politico popular» para referirse a la movilizacién social que logra depo-
ner gobiernos impopulares. El autor enfatiz6 asi el papel de los movimien-
tos sociales como factor determinante en las crisis presidenciales: «para
ponerlo en términos de causalidad positivista, la accién del Congreso fue
contingente, mientras que la acciéon en las calles fue no sélo necesaria, sino
suficiente para que ocurriera la caida de los presidentes» (Zamosc, 2012, p.
246)°.

Por otra parte, Andrés Mejia Acosta y John Polga-Hecimovich (2011)
destacaron la dindmica de las coaliciones legislativas como el factor crucial
para explicar el destino de los presidentes Bucaram, Mahuad y Gutiérrez.
Estos autores documentaron que las coaliciones legislativas articuladas por
los presidentes ecuatorianos duraban, en promedio, un afio entre 1979 y
1996, pero subsistieron por apenas tres meses entre 1996 y 2006. Este cam-
bio en el horizonte temporal de los pactos politicos, resultado de una serie
de reformas institucionales que, paraddjicamente, buscaban fortalecer la
posicién del Poder Ejecutivo, aliment6 las crisis de gobernabilidad que con-
dujeron al colapso de tres administraciones en apenas ocho afnos. Mejia
Acosta 'y Polga (2011) concluyeron que, si bien maltiples factores «ayudan a
explicar las instancias de inestabilidad presidencial en Ecuador, en este pais
la intensa oposicion legislativa es el factor recurrente mas importante que
conduce a la destitucién de presidentes» (p. 103).

En este debate sobre los principales factores que amenazan la conclu-
si6on del mandato presidencial, un aspecto parece haber sido relegado. Re-
sulta claro que una movilizaciéon social masiva y decidida a reclamar la re-
nuncia de un presidente impopular, tanto como una mayoria legislativa hostil
y dispuesta a enjuiciar al presidente, constituyen amenazas temibles para el
jefe de Gobierno. Pero cuando tales amenazas se anticipan en el horizonte,
¢qué fuerzas son capaces de proteger al presidente frente a estos desafios?

La literatura ofrece algunas claves sobre esta cuestién aunque, curiosa-
mente, éstas tienden a concentrarse en la dindmica institucional. El con-
cepto de «escudo legislativo», desarrollado para entender las condiciones
que impiden el juicio politico, refiere a la capacidad del presidente para
comprometer la lealtad de un conjunto de legisladores dispuestos a resistir
las presiones sociales por iniciar un proceso de destitucién (Pérez-Linan,

2 A pesar de esta afirmacion contundente, el andlisis detallado de la secuencia de los tres

episodios realizado por Zamosc destaca una serie de interacciones complejas entre la
politica legislativa (y militar) y la accién de los movimientos de protesta.
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2009). El escudo legislativo constituye asf la Gltima barrera para defender al
Ejecutivo frente a los escindalos medidticos, la presion de las élites y, funda-
mentalmente, las demandas de las protestas callejeras. En un estudio del
caso ecuatoriano, Catherine Conaghan destac6 la importancia del escudo
legislativo incluso después de que los presidentes han sido destituidos, dado
que a menudo las acusaciones y procesos judiciales los persiguen mas alla
de sus dias en Carondelet (Conaghan, 2012).

Si aceptamos la importancia de los movimientos sociales desafiantes,
tanto como la de los legisladores hostiles, para configurar una amenaza a la
estabilidad del gobierno, debemos reconocer también el potencial de los
sectores sociales aliados, tanto como el de los bloques legislativos leales, para
proteger al presidente cuando éste esta en problemas. Un clima de opinién
publica tendiente a resistir cualquier intento de destitucién del presidente ofre-
ce entonces un «escudo popular» para proteger al Ejecutivo (Pérez-Lifidn, 2014).

La formacién de un escudo popular se torné prioridad de los presiden-
tes latinoamericanos en los Gltimos anos, en tanto las destituciones anterio-
res mostraron el peligro que representa la activacién de sectores hostiles cuan-
do no existe capacidad para realizar una contramovilizacién leal. Algunos
lideres, como los presidentes Lucio Gutiérrez en Ecuador y Evo Morales en
Bolivia, se hallaban al otro lado de las barricadas antes de acceder al podery
conocieron por experiencia propia la necesidad de prevenir rebeliones simi-
lares a aquellas que los propulsaron a la politica nacional. Pero el ejemplo del
presidente Gutiérrez es aleccionador en tanto muestra que la conformaciéon
del escudo popular no es una tarea facil. A pesar de su actividad, en buena
medida exitosa, para ganar el apoyo de los sectores populares y de las
contramovilizaciones organizadas en abril de 2005, la «rebelion de los fora-
jidos» acab6 con su gobierno®.

Cultura legal y escudo popular

¢Qué factores ayudan a explicar, entonces, la formaciéon de un escudo
popular? En principio, es posible anticipar que los ciudadanos se opondran
al enjuiciamiento del presidente por razones politicas, cuando el jefe de
Estado estd realizando una buena gestién o pertenece a su mismo partido, o
por razones normativas, cuando juzgan que la conducta del Ejecutivo no
representa una ruptura del orden legal que amerite la destitucién de un
gobernante electo.

*  Curiosamente, el poder del escudo popular puede resultar invisible en el registro

histérico, en la medida en que los miembros del Congreso son reticentes a desafiar
abiertamente a presidentes que cuentan con la lealtad de amplios sectores sociales.
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No resulta dificil comprender por qué los ciudadanos que confian en el
presidente, que creen que esta realizando una buena gestiéon econémica, o
que ven la asamblea como una institucién que obstruye la accién de gobier-
no, seran naturalmente propensos a respaldar al Ejecutivo. Estos motivos
politicos que inducen a resistir la posibilidad de una destitucién son, como
sugiere la evidencia presentada en las paginas siguientes, altamente relevantes.

La problematica central de este articulo, sin embargo, refiere las razones
normativas para respaldar o resistir el enjuiciamiento del presidente. Si bien
los alineamientos politicos individuales ofrecen razones poderosas para creer
en las acusaciones contra un presidente o desconfiar de ellas, existe un con-
junto de valores y orientaciones con respecto a la ley que influyen en las
actitudes sociales con respecto al Ejecutivo y su rendicién de cuentas
(O Donnell, 1998).

De este modo, la cultura legal puede facilitar o dificultar la conforma-
cién de un escudo popular en respaldo al presidente. Por cultura legal nos
referimos, siguiendo a Friedman, a aquellas «partes de la cultura general
—costumbres, opiniones, formas de hacer y de pensar— que aproximan o
alejan a las fuerzas sociales de la ley» (Friedman, 1975, p. 15). El enfoque de
este articulo destaca las actitudes individuales que guian el comportamien-
to de diferentes personas (culturas), mas que la agregaciéon de esas orienta-
ciones en un conjunto integrado de simbolos y comportamientos (cultura)
para el conjunto de la sociedad (Silbey, 2010).

Para que el enjuiciamiento del presidente tenga sentido desde el punto
de vista normativo es preciso, ante todo, que los ciudadanos acepten que el
jefe de Estado debe estar sometido a la ley. En términos formales, este prin-
cipio parece evidente y poco controversial. La idea de que los gobernantes
estan sometidos a la ley constituye la piedra angular en cualquier definicién
liberal del estado de derecho. Sin embargo, este principio tedrico no resulta
tacil de reconciliar con la practica del poder politico, y la historia del dere-
cho publico desmiente su universalidad. En la tradicién del Imperio Roma-
no tardio, el emperador estaba sujeto al Cédigo Justiniano pero podia cam-
biar la ley voluntariamente porque era considerado legislador y ley encarna-
da (Finer, 1997, p. 629). Hasta la emergencia de la monarquia parlamentaria
en los siglos XVIII y XIX, los gobernantes que heredaron la tradicién del
derecho romano lograron legislar con minimas restricciones, constrefiidos
apenas por el poder de la nobleza o los dictados morales de la autoridad
religiosa (Blumenthal, 1988; Fukuyama, 2011; Van Zanden, Buringh y Bosker,
2012). En el caso ruso, la unidad entre la voluntad del Ejecutivo y el conteni-
do de la ley se mantuvo hasta bien entrado el siglo XX (Thornburgh, 1990).

La nocién de que el jefe de Estado es simultineamente fuente y sujeto
de la ley, lo que implica que su sujecién a la norma es potencialmente
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tautolégica, no desapareci6 con el Estado moderno. Esta tension distintiva
entre poder politico y ley se mantiene especialmente visible en los regimenes
presidenciales, en donde las figuras de jefe de Estado y jefe de Gobierno
estan integradas en un solo individuo. «Cuando el presidente lo hace
—declaré Richard Nixon sintetizando la esencia de este problema— signi-
fica que [el acto] no es ilegal» (Nixon, 1977, p. A16).

En las nuevas democracias, este principio se manifiesta a nivel ciudadano
en la creencia de que «quien gane una eleccién presidencial tendra el derecho
a gobernar como €l (o ella [...]) considere apropiado, restringido sélo por la
dura realidad de las relaciones de poder existentes» (O[JDonnell, 1994, p. 61).
Una creencia fuerte en la sujecién del Ejecutivo al derecho se manifiesta en la
opinién de que la ley, tal como es elaborada por el Congreso e interpretada
por los jueces, impone restricciones ineludibles al accionar del Ejecutivo. Si,
por el contrario, los ciudadanos aceptan que el Ejecutivo puede soslayar la ley
en casos de necesidad, encontraran razonable respaldar el enjuiciamiento de
un presidente acusado de comportamiento ilegal cuando éste realice una mala
gestion, pero buscaran protegerlo si confian en su administracion.

La principal hipétesis de este articulo sostiene entonces que, particu-
larmente durante periodos en que la gestiéon de gobierno se percibe como
razonablemente exitosa, los ciudadanos dispuestos a tolerar que el Ejecutivo elu-
da la ley mostraran una mayor disposicion a defender al presidente frente a un
posible juicio politico.

Evidencia de Ecuador

Para poner a prueba esta idea se utilizaron datos de una encuesta sobre
cultura legal realizada por la firma Prime de Ecuador en noviembre de 2012.
La encuesta se realizé en 7 ciudades: Quito, Guayaquil, Cuenca, Portoviejo,
Ibarra, Riobamba y Loja, con una muestra representativa de 400 hogares
por ciudad. Dado que no todos los encuestados respondieron la totalidad
de las preguntas, el total de casos incluido en el analisis multivariado es de
2760 personas.

Variable dependiente. La predisposicion de los encuestados para proteger
al presidente frente a la posibilidad de un juicio politico fue evaluada a tra-
vés de la pregunta nimero 52 en el cuestionario: «¢Qué tan de acuerdo o en
desacuerdo estaria usted con la siguiente frase: La asamblea deberia tener la
facultad de remover al presidente si considera que este viola la Constitucion? {Muy
en desacuerdo, en desacuerdo, de acuerdo, o muy de acuerdo?». Esta pre-
gunta constituye un test fuerte de la voluntad de proteger al jefe de Estado,
porque desafia la convencién constitucional de los sistemas presidenciales
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que autoriza al Congreso a enjuiciar al presidente en caso de delitos graves
o mal desempeno en sus funciones®. Para simplificar la interpretacién de los
resultados, las respuestas fueron recodificadas en forma dicotémica, clasifi-
cando a quienes aseguraron estar «<muy en desacuerdo» o «en desacuerdo»
como posibles integrantes del escudo popular. El resto de los casos fue clasifi-
cado en la categoria alternativa, que indica indiferencia o respaldo a la asam-
blea para destituir al presidente’. Es importante notar que el 35 por ciento
de los encuestados manifestaron su respaldo al presidente, mientras que el
65 por ciento restante acepté la alternativa mas convencional, representada
por la autoridad del Legislativo para conducir un juicio politico. Podemos
pensar en ese 35 por ciento de los ciudadanos como el nucleo duro del
escudo popular del Ejecutivo.

Variable independiente. Para identificar si los ciudadanos aceptan que el
Ejecutivo ignore la ley utilizamos una pregunta que evalda si el presidente pue-
de desconocer una decision judicial. El item ntimero 53 del cuestionario pre-
gunta: «Si el presidente esta convencido de que hace falta un aeropuerto, pero
un juez dice que no se puede construir ese aeropuerto, {qué decision debe
tomar el presidente, hacer el aeropuerto o no hacer el aeropuertor». Los
encuestados fueron clasificados como dispuestos a aceptar que el presidente
puede ignorar la interpretacién legal de un juez cuando respondieron que el
presidente deberia construir el aeropuerto de cualquier modo.

Notablemente, un 64 por ciento de los encuestados en la muestra ad-
mite que el presidente deberia estar por encima de estas restricciones, indi-
cando una débil creencia en la sujeciéon a la ley. Un 39 por ciento de los
integrantes de este grupo mayoritario esta dispuesto a respaldar al Ejecuti-
vo frente a la posibilidad de un juicio politico, frente a apenas un 28 por
ciento en el grupo de quienes sostienen que el presidente no puede ignorar
la decisiéon de un juez’.

En algunos modelos constitucionales el Congreso comparte esta responsabilidad con el
Poder Judicial (Pérez-Linan, 2009), pero pocas constituciones presidenciales omiten
completamente esta posibilidad. Honduras, por ejemplo, eliminé el procedimiento
legislativo para enjuiciar al presidente a principios de este siglo, pero reinstaur6
prontamente la figura constitucional del juicio politico en 2013, tras la crisis constitucional
que condujo a la salida del presidente Zelaya en el contexto de una intervencién militar.
5 Para evitar una disminucion innecesaria del niimero de casos, cuando las variables son
recodificadas en dicotomias, las no-respuestas son tratadas como parte de la categoria
residual (0).
®  En este ejemplo, asi como en las descripciones similares presentadas en paginas
siguientes, los porcentajes que ilustran los efectos de una variable son porcentajes
condicionales. Asi, decimos que el 39 por ciento, de ese 64 por ciento de los encuestados
que coloca al presidente por encima de la ley, respalda el escudo legislativo. Calculado
sobre el total de la muestra, este grupo representa aproximadamente el 25 por ciento
de todos los encuestados (39%64/100).
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Explicaciones alternativas. Evidentemente, la actitud de proteger al presi-
dente frente al Poder Legislativo y la disposicion a tolerar su intransigencia
con el Poder Judicial pueden tener un origen comtn. En ambos casos, los
ciudadanos estan afirmando su respaldo al presidente frente a los otros po-
deres. La posibilidad de que un tercer factor gobierne el comportamiento
de ambas variables constituye un desafio para la estimacién de los modelos
estadisticos, dado que la omisién de este factor en los modelos podria gene-
rar una correlacién espuria entre las variables observadas.

Para minimizar este problema, el analisis incluye tres grupos de varia-
bles de control: (1) actitudes de los ciudadanos que muestran proximidad
ideolégica o partidaria con el presidente (y distancia frente a la Asamblea);
(2) actitudes que reflejan otros rasgos de la cultura legal de los ciudadanos;
y (8) caracteristicas individuales que remiten al perfil sociolégico de los
encuestados (edad, sexo, lugar de residencia, clase social, etc.).

Proximidad politica

Resulta claro que el respaldo al Ejecutivo esta dado, ante todo, por la
proximidad politica entre los ciudadanosy el presidente. Si bien la pregunta
52 sobre el juicio politico esta formulada en términos genéricos, resulta difi-
cil desligarla de la simpatia que los encuestados tienen con respecto al presi-
dente en ejercicio (en este caso, Rafael Correa) al momento de responder. El
apoyo difuso expresado por la presidencia sin duda refleja, en buena medida,
el apoyo especifico manifestado al presidente. Por otra parte, una actitud fa-
vorable hacia la formaciéon de un escudo popular puede estar guiada tam-
bién por la desconfianza en el Poder Legislativo y por la percepcién de que
éste ha abusado de su poder para enjuiciar al presidente en el pasado.

La encuesta sobre cultura legal no incluyé preguntas sobre identidad
partidaria o comportamiento electoral, pero varios items permiten capturar
adecuadamente la orientacién de los ciudadanos en relacién al presidente y
a la asamblea. Una bateria de preguntas explor6 la confianza en las institu-
ciones, utilizando para ello un termémetro: «<En una escala de 0 a 10, donde
0 es nada y 10 es mucho, ¢qué tanta confianza tiene usted en...?». Las pre-
guntas relevantes en este caso son las correspondientes a «El presidente de
la Republica» (P16g) y «Los asambleistas» (P16q).

Considerando que algunos encuestados pueden tener percepciones
positivas o negativas sobre ambas instituciones, para evaluar la confianza re-
lativa en el presidente frente a la asamblea, se construy6 una escala unificada,
sustrayendo el nivel de confianza en los legisladores del nivel de confianza
en el presidente. Asi, una persona con mucha confianza en ambos (valores
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de 10 en los dos items) recibe un valor de 0 en la escala combinada, porque
estos valores se cancelan entre si. En esta escala aditiva de 21 puntos, el valor
maximo corresponde a 10 (confianza plena en el presidente y nada de con-
fianza en los asambleistas) y el valor minimo corresponde a -10 (confianza
plena en los asambleistas y nula en el presidente). La distribucién de esta
variable en la encuesta de 2012 esta claramente inclinada en favor del presi-
dente: solamente un 10 por ciento de los encuestados presenta valores me-
nores a 0 (es decir, muestran una mayor confianza en la asamblea que en el
Ejecutivo). De las 48 personas en la muestra que expresaron confianza ple-
na en el presidente y nula en la asamblea (es decir, el puntaje maximo de
10), un 52 por ciento se mostr6 dispuesto a proteger al Ejecutivo frente al
juicio politico, un valor considerablemente mayor al 35 por ciento identifi-
cado para toda la muestra.

Mas alla de la confianza generalizada en una u otra institucién, es posi-
ble también que los ciudadanos respalden al presidente porque consideran
que la Asamblea es fundamentalmente una fuente de impedimentos y tra-
bas para la necesaria accién del Ejecutivo en el campo de las politicas pabli-
cas. Para capturar esta postura hemos empleado la pregunta 54 del cuestio-
nario: «¢Qué tan bueno o malo es para el pais que la asamblea se oponga en
ocasiones a las medidas que toma el presidente? ¢<Muy malo, malo, bueno, o
muy bueno?». La variable fue recodificada de manera dicotémica, para
identificar a quienes consideran (muy malo o) malo que la Asamblea se oponga
al presidente. E1 49 por ciento de quienes cuestionan al Legislativo por poner
impedimentos respalda también al presidente en contra de un posible juicio
politico. Nuevamente, esta proporcién es notablemente mayor al 35 por
ciento identificado para la poblacién en su conjunto.

Por ultimo, utilizamos un item del cuestionario para capturar el apoyo
retrospectivo a la labor del gobierno: «Comparada con la situacién que tenia
el pais hace un afo, {cémo diria usted que es la situacién actual del pais:
mejor, igual o peor?» (P1). Las respuestas fueron recodificadas en forma
dicotémica, para distinguir a quienes consideran que la situacion nacional
estd mejor de aquellos que opinan que esta peor, igual o no tienen una res-
puesta. E140 por ciento de quienes opinan que la situacién ha mejorado en
el tltimo afo esta dispuesto a respaldar al presidente frente a un potencial
Jjuicio politico.

Cultura legal

Cuatro variables capturan aspectos alternativos de la cultura legal. En
primer lugar, algunos ciudadanos tienen una visién instrumental de la ley,
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la cual es percibida como un marco legitimo pero maleable de acuerdo con
las circunstancias. En tal caso, el presidente deberia poder ajustar su inter-
pretacién de la Constitucién a las necesidades del momento, sin por ello ser
enjuiciado por una asamblea celosa de las formalidades. La pregunta ni-
mero 29 interpela: «¢Usted cree que el pueblo debe obedecer siempre las
leyes, puede cambiar las leyes si no les parecen, o puede desobedecer
las leyes si les parecen injustas?». Esta variable fue recodificada en forma
dicotémica para identificar a aquellos que respondieron que el pueblo puede
cambiar las leyes (la opcion intermedia), de manera de capturar exclusiva-
mente aquellos casos en los que los ciudadanos tienen una visién instru-
mental de la ley. Las demas respuestas fueron agrupadas en una categoria
residual. Aproximadamente un 32 por ciento de los ciudadanos mostré esta
concepcion de la ley, y de ellos un 37 por ciento respaldé al presidente en
la cuestion del juicio politico (frente a un 34 por ciento entre el resto de la
poblacién).

En segundo lugar, la ley puede ser percibida como un instrumento mas
o menos arbitrario que el gobierno emplea para lograr sus objetivos. Esta
concepcién de la ley fue capturada por medio de la pregunta P46c¢: «¢Qué
tan de acuerdo o en desacuerdo esta usted con la siguiente frase? Hay veces
que es correcto desobedecer al gobierno». Las respuestas fueron reorganizadas
en forma dicotémica para identificar a quienes estuvieron de acuerdo o muy
de acuerdo con esta afirmacién (por contraposicion a quienes estuvieron en
desacuerdo, muy en desacuerdo o no ofrecieron respuesta). Una estrecha
mayoria de los encuestados (51 por ciento) afirmé que en algunos casos es
correcto desobedecer al gobierno vy, de entre ellos, solamente un 30 por ciento
se identific6 con el escudo popular al presidente, frente al 39 por ciento
entre el resto de la poblacién.

En tercer lugar, los ciudadanos pueden defender el respeto a la ley des-
de una perspectiva comunitaria, como fundamento de la sociedad y parte
de su identidad colectiva. La pregunta 9 plantea: «¢Qué tan de acuerdo esta
usted con la siguiente frase? Las leyes tienen que cumplirse estrictamente si que-
remos conservar nuestra forma de vida». Quienes respondieron estar «de acuer-
do o muy de acuerdo» expresan una legitimacién «tradicional» del marco
legal (Weber, 1922/1978), por contraste a quienes respondieron estar «en
desacuerdo o muy en desacuerdo» (o se negaron simplemente a responder),
quienes presumiblemente abrazan una visién racionalista y positiva de la ley
(Kelsen, 1934/1982). Un extraordinario 80 por ciento de los encuestados
reflejé poseer esta orientacion tradicional hacia la ley. De este grupo, el 34 por
ciento se mostro favorable a conformar un escudo popular contra el juicio
politico, frente a un 40 por ciento entre la minoria que mostré una orienta-
ci6én no tradicional.
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Finalmente, para distinguir esta concepcién tradicional de la legitimi-
dad juridica de otras actitudes conservadoras con respecto al orden social,
incluimos en el andlisis una pregunta adicional sobre la pena de muerte.
Estudios del caso estadounidense sugieren que el respaldo por la pena
capital esta correlacionado con los prejuicios raciales (Soss, Langbein y
Metelko, 2003), con actitudes autoritarias (Tyler y Weber, 1982) y con la
desconfianza en el gobierno (Messner, Baumer y Rosenfeld, 2006). La
pregunta 47 indaga: «¢Cual es su opinién con respecto a la pena de muer-
te? ¢Esta usted muy en desacuerdo, en desacuerdo, de acuerdo o muy de
acuerdo?». Quienes se mostraron de acuerdo (o muy de acuerdo) fueron
clasificados como favorables a la pena capital. Un 47 por ciento de los
encuestados se mostré de acuerdo con la pena de muerte, y de ellos un 30 por
ciento se manifest6 en respaldo al presidente, frente al 38 por ciento entre
el resto de los entrevistados.

Variables demogrdficas y sociales

Es posible también que algunas caracteristicas demogréficas ayuden a
diferenciar el grado de apoyo al presidente entre diferentes grupos. Estos
factores han sido incluidos en el analisis como simples variables de con-
trol. Por ejemplo, el respaldo al presidente es predeciblemente mayor en
Guayaquil (45 por ciento) y menor en Cuenca (26 por ciento), por lo que
indicadores dicotémicos para cada una de las ciudades (Guayaquil, Cuen-
ca, Riobamba, Portoviejo, Loja e Ibarra, tomando Quito como categoria
de referencia) fueron considerados en el modelo multivariado. Los hom-
bres mostraron una ligera inclinacién favorable hacia el presidente (36 por
ciento) con respecto a las mujeres (34 por ciento), por lo que este criterio
también fue tomado en consideracién. Otras tres variables fueron emplea-
das para evaluar la posicién social del entrevistado: la cantidad de afos de
educacion, si su hogar tiene piso de tierra y si tiene Internet en casa. Por
altimo, se incluyé en el analisis la autoidentificacién étnica de los
encuestados (blanco, mestizo, indigena, negro o afroecuatoriano, mulato
u otras opciones).

Anilisis y resultados
La descripcién de las variables presentadas en la secciéon anterior su-

giere que su relacién con la variable dependiente (la disposicién de los
entrevistados a conformar un escudo popular) es relevante pero imperfec-
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ta. Ninguno de estos factores por si mismos permiten explicar completa-
mente el respaldo social hacia el presidente, y es posible que cada uno de
estos factores contribuya por separado con una pequena parte de la expli-
cacion. También es plausible que muchos otros factores, no capturados
por la encuesta, formen parte del conjunto de motivos que inducen a los
ciudadanos a proteger al presidente frente a la posibilidad de un juicio
politico.

Para evaluar el efecto conjunto de estas explicaciones, es preciso recu-
rrir a un modelo de analisis multivariado. Dado que la variable dependiente
es dicotémica (los encuestados respaldan la formacién del escudo al presi-
dente o no lo hacen), se han empleado como estimadores alternativos un
modelo de regresion logistica y un andlisis de pareamiento [maiching]’.

El modelo logistico estima la probabilidad de que cada ciudadano en la
muestra observada respalde al presidente, como una funcién de todas las
variables independientes incluidas en el andlisis. A partir de los indicadores
de proximidad politica definidos en la seccién previa, la ecuacién incluye
una variable independiente continua que captura la confianza relativa en
el presidente (en donde los valores positivos indican mayor confianza en el
Ejecutivo) y otras dos variables dicotémicas que reflejan la opinién negativa
de que la asamblea se oponga al presidente, y la percepcion de que el pais ha
mejorado en el Gltimo afio. Otras cinco variables dicotémicas capturan los
aspectos clave de la cultura legal de los encuestados: si creen que el presi-
dente puede ignorar el fallo de un juez, si el pueblo puede cambiar la ley, si
es correcto desobedecer al gobierno, si tienen una concepcién tradicional
sobre la legitimidad de la ley y si respaldan la pena de muerte. Por tltimo,
un predictor continuo mide los afios de educacién del entrevistado, y otros
14 indicadores binarios capturan la ciudad de residencia, el sexo y la identi-
dad étnica de los encuestados, asi como si el hogar tiene piso de tierra o
acceso a Internet.

Los resultados detallados del modelo estadistico pueden verse en la
Tabla 1. Con excepcién de algunas variables de control (sexo, educacién, e
identidad étnica), el resto de los factores muestran un efecto significativo en
la propensién de los ciudadanos a respaldar al presidente®.

7 Losresultados presentados en este articulo se mantienen sin alteraciones sustantivas si
se emplea un modelo de regresion logistica ordinal para analizar las cuatro categorias
de la variable dependiente. Los resultados alternativos y datos para replicar el analisis
cuantitativo estan disponibles en: https://dataverse.harvard.edu/dataverse/anibal

Sin embargo, la capacidad predictiva del modelo es limitada, con un pseudo-R? de .08, lo
que sugiere que muchos otros factores que explican las orientaciones sociales hacia la
conformacién de un escudo popular no han sido capturados por la encuesta.
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Tabla 1
Modelo de regresion logistica

Coeficiente  Error tipico

Presidente puede ignorar decision de un juez 0.38%* (0.09)
Proximidad politica
Confianza: presidente-asamblea 0.05%* (0.01)
Es malo que la asamblea se oponga al presidente 0.80%* (0.09)
Situacién del pais es mejor 0.28%* (0.09)
Cultura
Pueblo puede cambiar las leyes 0.22%* (0.09)
Es correcto desobedecer al gobierno -0.32%* (0.09)
Cultura legal tradicional -0.36%* (0.11)
De acuerdo con pena de muerte -0.35%* (0.09)
Sociales
Ciudades (referencia es Quito)
Guayaquil 0.51%* (0.16)
Cuenca -0.25 (0.16)
Riobamba 0.23 (0.16)
Portoviejo -0.41%* (0.18)
Loja -0.15 (0.16)
Ibarra -0.02 (0.16)
Sexo (mujer = 1) -0.09 (0.09)
Anos de educacién 0.01 (0.01)
Piso de tierra 0.36%* (0.14)
Internet en casa 0.36%* (0.10)
Autoidentificaciéon (referencia es blanco)
Mestizo 0.04 (0.18)
Indigena -0.02 (0.28)
Afroecuatoriano 0.01 (0.34)
Mulato -0.31 (0.40)
Otro / No responde / No sabe -0.81% (0.46)
Constante -1 11 (0.27)
N 2670

* p<0.1; ** p<0.05
Nota: La variable dependiente es el respaldo al presidente (escudo) frente a la asamblea.
Fuente: Elaboracién propia.

¢Cual es el efecto de la cultura legal sobre la conformacién de un escu-
do popular? En linea con la hipétesis esbozada, los resultados en la Tabla 1
muestran que quienes creen que el presidente puede ignorar la decision de
un juez son significativamente mds propensos a resistir la idea de un juicio
politico. La tabla también muestra que, a medida que crece la confianza
relativa en el presidente, los ciudadanos estin mas dispuestos a conformar
un escudo popular. Pero el efecto de la cultura legal se verifica incluso des-
pués de controlar por el alineamiento politico de los ciudadanos.
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El Grafico 1 muestra el efecto de la confianza en el presidente para dos
grupos de ciudadanos: aquellos que opinan que no es posible ignorar el
fallo de un juez y aquellos que creen que el Ejecutivo debe desconocer la
decisién judicial y construir el aeropuerto. El eje horizontal indica el grado
de confianza en el Ejecutivo frente a los asambleistas, mientras que eje ver-
tical representa la probabilidad de que el ciudadano se sume al escudo po-
pular. El gréfico refleja asi la fortaleza del escudo popular bajo diferentes
niveles de confianza relativa en el Ejecutivo y bajo diferentes orientaciones
frente a la ley. La simulacién controla por los demas factores explicativos,
manteniéndolos en el valor observado para cada entrevistado.

Sin duda, la probabilidad de conformar el escudo popular crece con la
confianza politica en el presidente. La probabilidad esperada para cada uno
de los grupos es de 20 y 26 por ciento cuando los ciudadanos creen sola-
mente en la asamblea (-10) y asciende a 37 y 45 por ciento cuando éstos
creen solamente en el presidente (+10). Mas alla de este efecto, sin embar-
go, la cultura legal tiene un impacto adicional. En promedio, quienes creen
que el presidente tiene autoridad para ignorar la orden de un juez son aproxi-
madamente 8 por ciento mas propensos a respaldar al Ejecutivo frente a la
posibilidad del juicio politico.

Grifico 1
Respaldo al presidente, segtin confianza y apoyo ante jueces

Pr(Escudo)

T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T
-0 9 8 -7 6 5-4-3-2-1201 23456 728 910
Confianza: Asamblea (-10) - Presidente (+10)

E Presidente: No puede ignorar a un juez = Puede ignorar

Fuente: Elaboracién propia.
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Las otras orientaciones politicas capturadas en la Tabla 1 muestran
los efectos esperados. Quienes cuestionan que la asamblea se oponga a las
politicas del presidente son mas propensos a resistir un juicio politico.
Manteniendo todas las demds caracteristicas de los encuestados en sus
valores originales, si todos los ciudadanos valoraran positivamente la opo-
sicion de la asamblea, el escudo popular estaria conformado por un 29
por ciento de la poblacién, mientras que si todos los ciudadanos rechaza-
ran la accién legislativa, un 46 por ciento estaria dispuesto a resistir la
posibilidad de un juicio politico’. De manera similar, quienes consideran
que la situacién del pais ha mejorado tienden a respaldar al presidente. Si
todos los encuestados creyeran que el pais ha mejorado en el ultimo ano,
el porcentaje de ciudadanos que respaldan al Ejecutivo se elevaria ligera-
mente al 38 por ciento.

Otros aspectos de la cultura legal parecen tener importancia mas alla de
las consideraciones sobre la sujeciéon del presidente a la ley. Controlando por
otros factores, quienes creen que el pueblo puede cambiar las leyes son un 5
por ciento mas propensos a respaldar al presidente frente a la asamblea.
Quienes creen que es correcto desobedecer al gobierno estan, en promedio,
un 7 por ciento menos dispuestos a respaldar al presidente ante un posible
juicio. Asi, cuando los ciudadanos consideran que la ley es un instrumento
legitimo pero maleable de acuerdo a las necesidades de corto plazo, son mas
propensos a rechazar la autoridad de la asamblea para limitar al gobierno.
Por el contrario, cuando los ciudadanos perciben la ley como un instrumen-
to arbitrariamente empleado por el gobierno, estin mas dispuestos en res-
paldar al Legislativo como un contrapeso.

Estas dos visiones son caras de la misma moneda: en un contexto de
optimismo frente la situacién nacional, o cuando los ciudadanos deman-
dan una accién rapida y contundente de parte del Estado, la ley puede
aparecer como una restriccion trivial; en un contexto de crisis econémica, o
cuando el gobierno adopta politicas impopulares, la ley puede verse simple-
mente como un instrumento de abuso u opresion.

Quienes asumen una visiéon tradicional de la legitimidad del orden juri-
dico —equiparando la ley con la identidad colectiva del demos— resultan en

Para estimar las predicciones que permiten interpretar el efecto sustantivo de las variables,
empleamos en este articulo el enfoque de los “valores observados” (Hanmer y Kalkan,
2013) que consiste en predecir la probabilidad de que cada encuestado respalde al
presidente, fijando arbitrariamente el valor para una variable de interés —por ejemplo,
asumiendo que el valor en la escala de confianza es de 7 para todos los casos— y
manteniendo los valores reales (observados) para el resto de las variables en el modelo.
Utilizando los pardmetros del modelo se estima entonces la probabilidad esperada para
cada uno de los 2670 encuestados, y esta probabilidad se promedia para todos los
casos. La probabilidad (o porcentaje) promedio es reportada en el texto y en los graficos.

26



Anibal Pérez-Linan

promedio un 8 por ciento menos propensos a respaldar al presidente. Si la
Constitucién representa una serie de principios normativos que trascien-
den el texto legal para encarnar los valores de la comunidad, la posibilidad
de que el presidente violente la Constitucién requerira de un agente (la
asamblea) para reconstituir el orden social. La identidad social opera enton-
ces como el fundamento popular de una Grundnorm kelseniana que justifi-
ca la superioridad de la Constitucién por sobre las demas acciones
circunstanciales del gobierno.

Dos indicadores de condiciones de vida que reflejan, presumiblemente,
situaciones opuestas presentan sin embargo efectos similares. Tanto los sec-
tores sociales mas necesitados (hogares con piso de tierra), como los sectores
con acceso a modernas condiciones de vida (Internet), estain mas dispues-
tos a respaldar al presidente frente a la posibilidad de un juicio politico, en
contraste con los habitantes de un hogar con piso de material pero sin acce-
so a Internet. Este resultado posiblemente refleje las caracteristicas de la
coalicién social que respalda al presidente Correa, mas que un principio
general sobre la conformacién del escudo popular. Entre las ciudades don-
de se realiz6 el estudio, Guayaquil se caracteriza por un respaldo
significativamente mayor al presidente, mientras que Portoviejo se caracte-
riza por un respaldo significativamente menor. Los votantes en otras ciuda-
des presentan niveles similares de respaldo al Ejecutivo, una vez que contro-
lamos por los demas factores explicativos.

Pareamiento por puntajes de propensiéon

Un potencial problema con estos resultados, anticipado en paginas
anteriores, radica en que la tolerancia social frente a la posibilidad de que
el Ejecutivo eluda la ley no estd distribuida aleatoriamente entre la ciuda-
dania. Los ciudadanos son mas propensos a tolerar la conducta ilegal del
Ejecutivo cuando tienen mayor confianza en el presidente, cuando creen
que el gobierno realiza una buena gestién, cuando prefieren «<mano dura»
contra el crimen, etc. Si bien las variables de control incorporadas en la
regresion logistica buscan minimizar este problema, los controles pueden
resultar insuficientes porque resulta muy dificil, por ejemplo, encontrar
entrevistados que desconfien del presidente y al mismo tiempo estén dis-
puestos a apoyar al presidente en su disputa con el Poder Judicial. Esto
sugiere que la muestra de entrevistados nos ofrece una diversidad limitada
(Ragin, 2008).
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Tabla 2
Diferencias entre quienes aceptan o no la construccién del aeropuerto
Variable Diferencias estandarizadas
Antes del Después del

matching matching
Confianza: presidente-asamblea 0.22 0.01
Es malo que la asamblea se oponga al presidente 0.17 0.01
Situacién del pais es mejor 0.18 0.00
Es correcto desobedecer al gobierno -0.16 0.01
De acuerdo con pena de muerte 0.06 0.00

Fuete: Elaboracién propia.

El problema de la diversidad limitada puede comprenderse mas clara-
mente si imaginamos un experimento hipotético en el cual los investigadores
controlan de algiin modo la disposicién de los individuos a aceptar que el
presidente opere por encima de la ley. Este «tratamiento» es asignado de ma-
nera aleatoria a un grupo de ciudadanos y las actitudes de este grupo frente al
juicio politico son comparadas luego con un grupo de control. Dado que el
hipotético tratamiento ha sido asignado independientemente de las otras ac-
titudes, podemos concluir que ambos grupos de ciudadanos son (en prome-
dio) similares en cuanto a sus otras orientaciones y que cualquier diferencia en
el grado de oposicién al juicio politico entre el grupo bajo tratamiento y el
grupo de control debe ser atribuida exclusivamente a la cultura legal asignada.

En el mundo real, la cultura legal no se distribuye de manera aleatoria,
y por ende los ciudadanos que toleran la construccién del aeropuerto (es
decir, aceptan que el presidente ignore la decision judicial) y aquellos que no
la toleran se diferencian también en muchos otros aspectos. La Tabla 2
muestra las diferencias entre ambos grupos para cinco variables extraidas
de la lista de factores explicativos en la Tabla 1. Estas variables fueron elegi-
das porque estan intuitivamente vinculadas a la preferencia por un Ejecuti-
vo fuerte. La primera columna muestra la diferencia entre ambos grupos
observada en la encuesta (los valores de las variables estan estandarizados
para facilitar la comparacién). Claramente, los individuos que prefieren la
construccién del aeropuerto tienen ademas una mayor confianza en el pre-
sidente, cuestionan mas a la asamblea, creen que la situaciéon del pais es
mejor que hace un afo, no creen que sea correcto desobedecer al gobierno
y posiblemente estén mas de acuerdo con la pena de muerte'’.

19 Todas estas variables tienen efectos significativos en un modelo probit para predecir la

tolerancia por la construccién del aeropuerto (es decir, por la accién presidencial en
contra del fallo judicial).
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Con el fin de corregir este desequilibrio, empleamos un modelo de
pareamiento por puntajes de propension (propensity score matching, o PSM).
El analisis de PSM forma pares de casos similares de manera de aproximar
la l6gica del experimento hipotético descripto anteriormente. El procedi-
miento sigue tres pasos:

(1) Las cinco variables en la Tabla 2 son incluidas en un modelo probit
que estima la probabilidad de que cada individuo respalde la construccién
del aeropuerto. La prediccion extraida de este modelo —el llamado puntaje
de propensiéon— nos dice entonces cuan propenso es cada entrevistado a
aceptar la construccién del aeropuerto si consideramos sus otras actitudes.

(2) Para aproximar la légica experimental, el procedimiento forma pares
de modo de comparar individuos que respaldan el aeropuerto con otros que
no lo hacen. Los pares se forman seleccionando el «vecino mas cercano» en
términos del puntaje de propension. De este modo, la comparacion se realiza
entre individuos que difieren en el «tratamiento» pero son similares en sus
otras actitudes''. La segunda columna en la Tabla 2 muestra que, una vez
aplicado este procedimiento, las diferencias entre ambos grupos son infimas,
lo que sugiere que la muestra modificada ha sido artificialmente equilibrada.

(3) El procedimiento calcula finalmente la diferencia para los valores de
la variable dependiente (la oposicién al juicio politico) entre los individuos
de ambos grupos, estimando el efecto medio del tratamiento (ATE). En
este caso, el efecto estimado es de 0.08 (con un error estindar robusto de
0.02, p < 0.001). Esto sugiere, de manera consistente con la evidencia pre-
sentada en la seccién anterior, que quienes aceptan que el presidente opere
por encima de la ley son en promedio un 8 por ciento mas propensos a
resistir el juicio politico.

Conclusiones

A pesar de la inestabilidad politica que caracteriz6 a Ecuador en la dé-
cada 1997-2007, hacia 2012 la posicién dominante del presidente Correa
no resultaba ya demasiado sorprendente. El respaldo politico a su gestién
por parte de la opinién publica constituy6 la base de un potente y sostenido
escudo popular. Conaghan (2008) destaca que desde los primeros dias de
su gobierno, los votantes respaldaron el estilo <hiperplebiscitario» de
Correa. Este respaldo protegié al presidente en sus primeros dias, cuando
enfrentaba una legislatura hostil, y permiti6é a su movimiento capturar una

" Cuando varios casos en el grupo de control tienen el mismo puntaje de propension, el

procedimiento compara el caso observado con todos sus vecinos mas cercanos.
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pluralidad de escafios en 2009 y una mayoria absoluta en 2013. De la Torre
(2013) mostr6 que la combinacién de carisma y saber especializado trans-
formé al presidente en un lider altamente popular. Mas alla de estos efectos
coyunturales, que protegen a un lider particular en un contexto especifico,
es esencial determinar si existen condiciones sociales que favorecen o difi-
cultan la rendicién de cuentas horizontal por parte del Poder Ejecutivo en
diferentes contextos y momentos histéricos.

La contribucion central de este articulo, esbozada en las paginas prece-
dentes, refiere a la importancia de la cultura legal en este proceso. El analisis
del caso ecuatoriano nos muestra que la inclinacién de los ciudadanos a
conformar un escudo popular depende no solamente de su proximidad
partidaria o ideolégica con el jefe de Estado. Existe también un conjunto de
actitudes frente al derecho que los hacen mas o menos propensos a confor-
mar este bloque. Los ciudadanos muestran una menor probabilidad a for-
mar un escudo popular cuando creen que el presidente debe estar efectiva-
mente sujeto a la ley.

Estos resultados empiricos tienen relevancia para un rango de cuestio-
nes que trasciende el analisis de la inestabilidad presidencial en la region
andina. Los argumentos previos sobre el escudo legislativo —un conjunto
de asambleistas lo suficientemente leal como para impedir cualquier inten-
to de destitucion— han sido extendidos para incluir situaciones en que la
amenaza al Ejecutivo no se inicia en las calles, sino en el Congreso, y su
defensa no se articula en el recinto legislativo, sino en las movilizaciones
sociales. En la practica, varios presidentes del periodo contemporaneo han
trabajado activamente para asegurarse un escudo popular —aunque con
diferentes grados de éxito— tras las experiencias de inestabilidad presiden-
cial que caracterizaron los tltimos 15 afos.

Considerados en su conjunto, los resultados de este trabajo ofrecen evi-
dencia novedosa sobre las diferentes formas en que la cultura legal de los
ciudadanos afecta su propension a respaldar al Ejecutivo durante de una
crisis presidencial. Las orientaciones populares frente al juicio politico no
dependen solamente de la popularidad del gobierno, de las tendencias de
la economia o de las caracteristicas sociales de los votantes. Existe, de mane-
ra simultdnea, una matriz cultural que remite, en mayor o menor medida, a
la creencia de que los gobernantes estan por encima de la ley o al principio
de que dicha ley constituye la identidad misma de la comunidad politica.
La decisién de defender al presidente (presidenta) frente al juicio politico
no es independiente de esta matriz de cultura legal.
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Abstract

Under what conditions does public opinion support the president’s
impeachment and under what conditions does it create a popular shield to
protect the executive? The probability that citizens will support the executive
depends not only on presidential approval, but also on the legal culture
prevailing in a certain historical context. Beliefs indicating that the executive
branch can operate above the law if it does so to benefit the people promote
the emergence of public attitudes in support of the president. A survey
conducted in Ecuador in 2012 allows us to test this hypothesis using logistic
regression and propensity score matching.
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Este articulo estudia cudles son los principales factores que influyen
en la asignacion de fondos federales a las provincias en Argentina entre
1999y 2009. La contribucion principal es que incorpora el ciclo electoral
Junto con la popularidad presidencial en el andlisis. El argumento princi-
pal es que en los arios electorales, los presidentes tienden a distribuir mds
fondos a las provincias mds grandes y mds pobladas (llamo a esto distribu-
cion electoral). En ellas estd la mayor cantidad de votantes. Pero en anos
no electorales, los presidentes distribuyen a las provincias del interior, me-
nos pobladas, menos ricas, pero mds sobrerrepresentadas. Esto es clave
para asegurar apoyo legislativo y gobernabilidad (llamo a esto distribucion
de gobierno). Los clivajes estructurales entre provincias ricas y pobres tam-
bién se articulan con la popularidad presidencial para influir en la distri-
bucion de fondos federales. Los presidentes electoralmente fuertes y con
apoyo en la opinion publica tienden a awmentar las transferencias a los
distritos mas pobres y a reducir fondos a los distritos mds ricos. Invertir en
las provincias mds pobres es mds eficiente, los gobernadores de estos distri-
los lienden a apoyar a los presidentes redistributivos y ademds son rivales
politicos mas débiles que los gobernadores de los distritos mds grandes y
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ricos. Por el contrario, los presidentes mds débiles y con menos apoyo en la
opinion publica tienen menos capacidad de resistir las presiones de los
gobernadores de los distritos mds grandes y ricos. El articulo discute estos
resultados, los compara con los de argumentos competitivos (vinculados al
rol de las alianzas partidarias, del Congreso y de factores programditicos) y
explora las implicancias para el debate comparativo.

Introduccion

Los presidentes, y particularmente los presidentes con mucho apoyo
electoral y en la opinién publica, influyen en la distribuciéon geogréfica de
fondos federales. Varios estudios, algunos recientes, dan cuenta de ello (Berry
et al., 2010; Dynes y Huber, 2015; Kriner y Reeves, 2015; Larcinese et al.,
2006). Si bien sabemos que los presidentes afectan la asignaciéon de los fon-
dos federales, todavia sabemos poco acerca de como y por qué lo hacen. Para
algunos autores, los presidentes influyen en la distribucién de fondos para
mejorar la cooperacién politica entre el presidente y los miembros del Con-
greso 'y asi obtener réditos electorales mas grandes (Cox y McCubbins, 1986);
o bien para promover su agenda legislativa al dirigir gasto a legisladores de
su partido (McCarty, 2000) para priorizar sus necesidades politicas (Kriner
y Reeves, 2015); o para apoyar a lideres estaduales con las mismas preferen-
cias politicas (Larcinese et al., 2006, p. 448; 2013) o a los distritos en los que
los grupos de interés son mas poderosos (Larcinese et al., 2013, p. 874).

Este trabajo proporciona nueva evidencia sobre coémo los presidentes
influyen en la distribucién de fondos en democracias federales, incorpo-
rando el ciclo electoral y la popularidad presidencial al andlisis. El argumen-
to principal es que en los anos electorales, los presidentes tienden a distri-
buir mas fondos a las provincias mas grandes y mas pobladas. En ellas esta
la mayor cantidad de votantes. Llamo a esto distribucién electoral. Pero en
anos no electorales, los presidentes tienden a distribuir mas a las provincias
del interior, menos pobladas, menos ricas, pero mas sobrerrepresentadas.
Esto es clave para asegurar apoyo legislativo y gobernabilidad. Llamo a esto
distribucién de gobierno.

El ciclo electoral y los clivajes estructurales que dividen a las provincias
en ricas y pobres, pobladas y despobladas, también se articulan con la popu-
laridad presidencial para influir la distribucién de fondos federales. Los
presidentes politicamente poderosos y con mucho apoyo en la opinién pu-
blica tienden a distribuir méas fondos a los distritos mas pobres y menos a los
distritos mas ricos. Los presidentes electoralmente fuertes y con mucho
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apoyo en la opinién publica, es decir aquellos que tienen algin tipo de
influencia en la distribucién de los fondos de infraestructura, tienden a
aumentar las transferencias a los distritos menos desarrollados y a reducir
los fondos a los distritos mas ricos. Esto se debe a que los gobernadores de
los distritos menos desarrollados prefieren y necesitan redistribucion (es decir,
necesitan un gobierno central capaz de extraer recursos de los distritos mas
ricos y transferirlos a las provincias mas pobres), invertir en ellos es mas
eficiente (en términos de la rentabilidad politica de cada peso invertido) y
ademas tienden a ser rivales politicos mas débiles para el presidente, sobre
todo en relacién a los gobernadores de los distritos mas grandes y desarro-
llados (que por lo general controlan una gran proporcién de votos y recur-
sos). Los presidentes electoralmente débiles y con bajo apoyo en la opiniéon
publica, por el contrario, tienen menos influencia en la distribucién de los
fondos de infraestructura y son, a su vez, menos capaces de resistir las pre-
siones de los distritos mas grandes, ricos y poblados. Los gobernadores de
estos distritos luchan contra los presidentes y los gobernadores de los distri-
tos mas pobres para aumentar las transferencias a sus provincias.

Sostengo que estos factores son especialmente importantes en los pai-
ses en vias de desarrollo, donde la desigualdad entre regiones es mas acen-
tuada y, por lo tanto, los clivajes entre provincias son mas profundos y per-
durables a través del tiempo. Por otra parte, en algunos de estos paises la
mayoria de las reglas que regulan las relaciones entre niveles de gobierno
tienden a ser mas flexibles (y cambiantes), las estructuras y los vinculos par-
tidarios son mas débiles y territorializados (o en proceso de debilitamiento;
Calvo y Escolar, 2005, Leiras, 2007), y los enfrentamientos entre las élites
nacionales y provinciales tienden a ser mas directos o personalizados que en
las democracias consolidadas.

En este trabajo, estudio los factores que afectan la asignacién de fondos
federales discrecionales y redistributivos. Los fondos discrecionales son aque-
llos que no se asignan mediante marcos legales especificos. Por lo tanto,
excluyo del andlisis los fondos con destino especifico regulados por ley (como
los fondos de coparticipacién, por ejemplo). Los fondos redistributivos son
aquellos que pueden potencialmente generar grandes externalidades eco-
némicas y sociales en las localidades o regiones en las que se invierten. Basa-
do en estos criterios, concentro el andlisis en los fondos de obra publica, una
herramienta politica en manos de los gobiernos que la mayoria de los espe-
cialistas de la literatura consideran cruciales para estimular el crecimiento y
promover la redistribucién territorial (es mano de obra intensiva y tiende a
generar grandes externalidades econémicas en los lugares donde se la loca-
liza).
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Analizo la politica distributiva en Argentina, un pais en el que la desigual-
dad interpersonal disminuy6 en los tltimos anos (el indice de desigualdad de
ingreso de Gini pasé de 53,8 en 2002 a 42,3 en 2013; World Development
Indicators), pero en el que la desigualdad entre provincias se mantiene escan-
dalosamente alta. Calculé el ingreso promedio de cada provincia y sobre estos
valores construi un indice de Gini para medir la desigualdad entre los ingre-
sos medios de las provincias en cinco de los paises mas grandes de América
Latina: Argentina se destaca como el pais mas desigual de los casos analiza-
dos, con un Gini de 33, seguido de cerca por Brasil con 30 y Colombia con 28.
México y Chile son menos desiguales, con 24 cada uno. El ingreso per capita
promedio en los distritos ricos en Argentina es hasta seis veces mayor que el
de los mas pobres. Atin mas impresionante es el hecho de que Santiago del
Estero, una de las provincias mas pobres del norte argentino, tiene un PBI per
cdpita 13 veces mas chico que el de la Capital Federal.

Encuentro tres razones principales para estudiar la asignacién de los
fondos de infraestructura en este pais. En primer lugar, se trata de fondos
que los gobiernos centrales tienen para corregir la desigualdad territorial'.
En segundo lugar, estos fondos aumentaron 429 por ciento en términos
reales (después de controlar por inflacién) durante la dltima década en Ar-
gentina, convirtiéndose en una de las herramientas mas importantes de
redistribuciéon en manos del gobierno central®. Y en tercer lugar, el presi-
dente en Argentina tiene un enorme poder discrecional sobre su asigna-
cién. Por un lado, el presidente tiene poderes institucionales ex ante para
decidir su asignacién a través de la ley de presupuesto®. Pero ademads, los
presidentes Néstor Kirchner (2003-2007) y Cristina Fernandez (2007-2015)
contaron con mayorias parlamentarias (y alta disciplina partidaria) en am-
bas Camaras durante una parte sustantiva de sus mandatos presidenciales,
lo que les garantiz6 grandes poderes partidarios para influir en el proceso
de toma de decisiones. Por tltimo, el Ejecutivo nacional en Argentina tiene

Los gobiernos centrales tienen otras herramientas redistributivas para corregir la des-
igualdad, que van desde subsidios, créditos o aranceles hasta los programas sociales,
como las transferencias condicionadas de ingreso. Me concentro solamente en una de
las herramientas politicas que tienen los gobiernos para corregir la desigualdad territo-
rial, pero que adquiri6 especial relevancia en Argentina durante los 2000.

Estos fondos representaron casi el 8 por ciento del presupuesto total de Argentina en
2006.

El Ejecutivo nacional esta a cargo de la redaccién del proyecto de ley de presupuesto,
momento en el que se asignan la mayoria de los fondos de infraestructura. Luego, el
proyecto de ley se envia al Congreso y se discute en las dos Camaras. Una vez que el
proyecto es aprobado en el Congreso, el presidente tiene 10 dias hdbiles para firmar o
vetar la ley. Esto garantiza al presidente grandes poderes institucionales para proponer
el proyecto de ley y rechazar legislacién asi como cambios que hizo el Congreso al
proyecto de ley a los que se opone.
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enormes poderes institucionales ex post para reasignar partidas presupues-
tarias ya aprobadas por el Congreso, a través de los llamados “superpoderes™.

Debido a esta enorme discrecion, los distritos leales al presidente fueron
enormemente favorecidos en la distribuciéon de los desembolsos federales.
En Argentina, los distritos leales al presidente recibieron en promedio casi
60 por ciento mas de fondos de infraestructura que los distritos en manos
de la oposicién. Estas cifras son mucho mas grandes que las equivalentes
para Brasil (20,4 por ciento), Colombia (17 por ciento) (Gonzalezy Mamone,
2015), Portugal (19 por ciento; Migueis, 2013), India (16 por ciento;
Arulampalam et al., 2009) y Estados Unidos (alrededor de 4-5 por ciento;
Berry et al., 2010, p. 783). Tal como Larcinese et al. afirman, si bien esta
brecha entre los distritos aliados y de la oposicién puede deberse entera-
mente a necesidades y caracteristicas de las respectivas poblaciones de los
Estados, “es legitimo preguntarse qué parte de esta diferencia puede deber-
se a factores puramente politicos” (2006, p. 450).

En la primera seccién del articulo discuto la literatura teérica sobre el
tema y, basaindome en ella, presento el argumento principal. Luego
operacionalizo las variables y proporciono las fuentes de datos para las hip6-
tesis principales y las competitivas. A continuacién presento el enfoque
metodolégico elegido para analizar los datos. En las tltimas secciones pre-
sento y discuto los resultados empiricos.

El presidente y la politica de distribuciéon

Este trabajo focaliza su analisis en el rol del presidente en la politica de
distribuciéon de fondos federales. Varios estudios, algunos recientes, mues-
tran que los presidentes influyen en la distribucién geografica de los fondos
sin asignacion especifica (Berry et al., 2010; Dynes y Huber, 2015; Kriner y
Reeves, 2015; Larcinese et al., 2006). Sin embargo, todavia sabemos poco
sobre c¢dmo y por qué los presidentes afectan a la asignaciéon de los fondos
federales.

Algunos argumentan que los presidentes influyen en el proceso presu-
puestario siguiendo expectativas electorales: asignan mas fondos a los dis-
tritos donde se esperan beneficios y réditos electorales mas grandes, y ex-
cluyen aquellos en los que no se esperan rendimientos electorales o politi-
cos. Lindbeck y Weibull (1987, p. 289) sostienen que los presidentes tienden a

*  Estos poderes fueron creados inicialmente como una medida extraordinaria durante la

crisis econémica de 2001. Pero el presidente Kirchner logré que el Congreso sanciona-
se la reforma del articulo 37 de la Ley de Administracién Financiera (24156) en agosto
de 2006, dando estabilidad a esta discutida resolucién.
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gastar los fondos en distritos pivotales (que tienen una alta proporcién de
votantes no seguros o en las que el Ejecutivo en funciones gana o pierde por
un estrecho margen) porque estos tienen un poder electoral mayor que los
distritos mas seguros’. Para Cox y McCubbins (1986, p. 379), por el contra-
rio, la estrategia 6ptima para los candidatos con aversion al riesgo es dis-
tribuir a los votantes seguros que garantizarian su reelecciéon y sobreinvertir
en sus votantes mas fieles para mantener las coaliciones politicas exis-
tentes®.

Hay varias razones teéricas por las que los presidentes distribuyen fon-
dos a los distritos que garantizarian su reelecciéon. Para Cox y McCubbins, la
cooperacion entre el presidente y los miembros del Congreso es mayor cuan-
do uno es el lider del partido y los otros son sus copartidarios. Pero para
otros autores, el presidente también puede apuntar a los votantes mas segu-
ros para priorizar sus necesidades politicas (Kriner y Reeves, 2015) o para
promover su agenda legislativa al dirigir fondos a legisladores especificos
(McCarty, 2000). También puede ser que la administracién federal prefiera
asignar fondos a los gobernadores con las mismas preferencias politicas
(Larcinese et al., 2006, p. 448; 2013) o a los distritos en los que los grupos de
interés son poderosos (Larcinese et al., 2013, p. 874).

En la siguiente secciéon presento un argumento para explicar por qué y
c6mo los presidentes inciden en la distribucién de fondos federales, incluyen-
do el rol de la popularidad presidencial y los ciclos electorales. Analizo el apo-
yo empirico que recibe este argumento y los anteriormente desarrollados por
la literatura. Sostengo que los clivajes estructurales influyen sobre las prefe-
rencias presidenciales sobre la distribucién. La popularidad afecta el margen
de maniobra que los presidentes tienen para materializar sus preferencias.

La popularidad presidencial y la distribucién de fondos federales

Los presidentes distribuyen fondos federales para asegurar votos regio-
nales, construir mayorfas en el Congreso y para formar coaliciones territo-
riales de gobierno’. Para ello, necesitan poderes institucionales que les per-

5 Algunos autores (ver Wallis, 1987; Wright, 1974) encontraron evidencia empirica en los
Estados Unidos, al igual que algunos andlisis comparativos (ver Brollo y Nannicini,
2012, p. 742; Dahlberg y Johansson, 2002; Magaloni et al., 2007, p. 202).

®  Varios autores apoyan esta afirmacién con datos empiricos de los Estados Unidos (ver

Anderson y Tollison, 1991; Carsey y Rundquist, 1999; Couch y Shugart, 1998; Levitt

y Snyder; 1995; contrariamente a las conclusiones de Wallis 1987, y Wright 1974) y en

la experiencia comparada (ver Arulampalam et al., 2009).

Algunos de estos fondos se transfieren siguiendo marcos legales para fines especificos,

por lo que los presidentes no pueden influir en su distribuciéon. Excluyo estos fondos

N
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mitan influir en la asignacién territorial de los fondos federales®. De acuer-
do con Mainwaring y Shugart (1997, p. 49), los presidentes de Argentina
son “potencialmente dominantes” ya que tienen un fuerte poder de veto,
autoridad de legislar por decreto y de iniciativa legislativa’. Mustapic (2000,
p. 573) sostiene que el hecho de que Mainwaring y Shugart utilicen esa
expresion (“potencialmente”) para clasificar al Ejecutivo dominante revela
que los recursos institucionales no son determinantes por si mismos, sino
que interactdan con otros factores contextuales que son criticos para definir
la capacidad del Ejecutivo para influir en el Congreso y afectar a las politi-
cas. En una linea similar, Calvo (2007, p. 263) sostiene que hay poca inves-
tigacién comparativa integrando diferentes factores institucionales y
contextuales para explicar las fuentes de fortaleza o debilidad presidencial.
Sobre la base de esta discusion, sostengo que deberiamos combinar varia-
bles institucionales relativamente estables (como los poderes institucionales
de los presidentes) junto con factores contextuales mas dinamicos. Entre los
factores contextuales, considero que la popularidad presidencial (o el apoyo
presidencial en la opinién puablica) influye en la capacidad del presidente
para decidir la asignacién de los fondos de infraestructura. Como sostiene
Neustadt (1989, pp. 4, 11), la popularidad del presidente o el apoyo ptblico
es “el poder de persuadir” y también se relaciona con “la capacidad de
influir en la conducta de los hombres que componen el gobierno” del
presidente. Neustadt se refiere principalmente a los miembros del gabine-
te ejecutivo, burdcratas y, en cierta medida, a los legisladores federales,
cuyo apoyo es crucial para tomar decisiones. Para Calvo (2007, pp. 266-
268), la opinién publica es relevante porque los legisladores podrian temer
las consecuencias electorales de apoyar iniciativas del Ejecutivo que cuen-
tan con oposiciéon entre los ciudadanos. Un presidente que tiene fuertes
poderes institucionales, pero sin el apoyo de la opinién publica, es mas
débil y menos poderoso para influir en la asignacién territorial de los fon-
dos de infraestructura que uno que tiene gran poder institucional y un
fuerte apoyo en la opinién publica.

del andlisis y me concentro en transferencias discrecionales, que son las que no se
asignan siguiendo marcos legales particulares.

Los poderes institucionales de los presidentes son establecidos por la Constitucién, que
determina si tienen autoridad para enviar legislacién al Congreso (y autoridad exclusi-
va para introducir ciertos tipos de propuestas legislativas, como en materia presupues-
taria), autoridad de legislar por decreto (ya sea para legislar en determinados ambitos
de actuacién, donde el decreto es ley al menos que sea revocado por el Congreso; o
para legislar por delegacion del Congreso), poder de veto y poderes de emergencia
(Shugart y Carey, 1992, pp. 134-143).

Entre cuatro categorias posibles: ejecutivos potencialmente dominantes, proactivos,
reactivos y potencialmente marginales.
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Ahora bien, cuando los presidentes asignan fondos federales en un te-
rritorio, no los distribuyen a todos los distritos de manera uniforme: toman
en cuenta diferencias estructurales entre ellos y prefieren distribuir a los
distritos menos desarrollados y menos poblados. Hay tres razones principa-
les para que hagan esto. En primer lugar, los gobernadores de los distritos
mas pobres prefieren un gobierno central fuerte capaz de extraer fondos de
los distritos mas ricos y de distribuir estos fondos a ellos. A diferencia de sus
pares de los distritos mas ricos, apoyan un presidente redistributivo. A tra-
vés de la distribucién de los fondos de infraestructura, el gobierno central
redistribuye el dinero de las regiones que pagan impuestos (y por lo general
las regiones mas ricas pagan proporcionalmente mas impuestos que las re-
giones mas pobres) para financiar a otros distritos en los que realmente se
hace la inversién (Solé Oll¢é, 2010).

En segundo lugar, los lideres politicos de los distritos menos desarrolla-
dos y menos poblados tienden a ser rivales politicos del presidente mas
débiles que los de distritos mas desarrollados y poblados (que tienden a
controlar mas recursos y votos).

Y en tercer lugar, el retorno politico por cada peso invertido es mayor en
estas provincias que en las mas desarrolladas y mas pobladas. Un peso gas-
tado en Formosa (una de las provincias mas pobres y escasamente pobladas
de Argentina) tiene un impacto socioeconémico (y posiblemente electoral)
mucho mayor que un peso gastado en la provincia de Buenos Aires (la pro-
vincia mas poblada del pais)'’. Este es el argumento de Gibson (1997) y
Gibson y Calvo (2000). Pero en su argumento, las autoridades provinciales
de los distritos mas pobres (llamados “periféricos”) parecen pasivas y las
autoridades federales los prefieren porque son politicamente “baratos” de
comprar. En este articulo, el argumento es un tanto diferente. Las autorida-
des provinciales de los distritos mas pobres apoyan un gobierno central po-
liticamente fuerte porque esto es lo que prefieren: necesitan un gobierno
federal fuerte capaz de redistribuirles transferencias y limitar el poder de los
distritos mas ricos.

Ceteris paribus entonces, espero que los presidentes fuertes, es decir, los
presidentes que tienen algan tipo de influencia en la distribucion de los
fondos de infraestructura, distribuyan mas fondos a los distritos mas po-
bres y menos poblados y menos a los mas ricos. Los presidentes mas débiles,
por el contrario, serdn menos capaces de resistir las presiones distributivas
de los distritos mas ricos (Modelo 1).

Ambas provincias tienen tres senadores. Buenos Aires tiene setenta diputados y Formosa
cinco. Pero Buenos Aires tiene casi 14 millones de habitantes, mientras que Formosa
tiene menos de 500 000. Cada diputado en Buenos Aires representa alrededor de 200
000 habitantes; en Formosa, esta razon es la mitad: menos de 100 000.
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La principal variable independiente es el apoyo electoral presidencial. Esta
variable pretende captar si los presidentes son electoralmente poderosos,
tienen apoyo en el Congreso, son populares en la opinién publica y, en con-
secuencia, tienen alguna influencia sobre la distribucién de fondos de infra-
estructura. Para operacionalizar esta variable, utilizo un proxy que mide el
apoyo que los presidentes obtienen en las encuestas de opinién ptblica''.
Este proxy me permite tener mas variacion en el tiempo que el porcentaje de
votos y bancas en el Congreso. El niimero de votos que el partido del presi-
dente y la coaliciéon electoral obtuvieron en las elecciones nacionales es una
variable relativamente invariante a lo largo del tiempo para la serie temporal
que tengo: sélo hubo cuatro elecciones presidenciales entre 1999 y 2011.
Algo similar se puede decir de la proporcién de bancas que el presidente
tiene en el Congreso, ya que hubo siete elecciones legislativas durante este
periodo. En cualquier caso, también corro los principales modelos de regre-
sién con estas variables y comparo los resultados para comprobar la solidez
del argumento.

Ciclo electoral y distribuciéon de fondos federales

Siguiendo consideraciones electorales, podriamos simplemente espe-
rar que los presidentes hagan mas inversién en obra publica en las provin-
cias en anos de elecciones, tanto legislativas como ejecutivas (para presiden-
te y para gobernador) (Modelo 2). Sin embargo, sostengo que la populari-
dad presidencial y los clivajes estructurales que dividen a las provincias en
ricas y pobres, pobladas y despobladas, también se articulan con el ciclo
electoral para influir la distribucién de fondos federales. Por lo tanto, espero
que en los anos electorales, los presidentes no distribuyan a todas las provin-
cias de igual manera. Por el contrario, espero que distribuyan mas fondos a
las provincias mas grandes y mas pobladas. En ellas se concentra la mayor
cantidad de votantes. Pero en afos no electorales, los presidentes distribui-
ran mas fondos a las provincias del interior, menos pobladas, menos ricas,
pero mas sobrerrepresentadas. Esto es clave para asegurar apoyo legislativo
y gobernabilidad (Modelo 3).

Para evaluar el rol del ciclo electoral construi una variable que cuenta la
cantidad de afios en el gobierno que lleva el presidente. Espero que a medida

Los datos sobre la popularidad presidencial para los anos 1984 a 2001 son del Centro
de Estudios Nueva Mayoria. Poliarquia Consultores y la Universidad Torcuato Di Tella
proveyeron los datos sobre popularidad presidencial entre los anos 2002 a 2010 (datos
del indice de confianza del gobierno, o ICG). Las observaciones se miden mensualmen-
te, por lo que los datos se han promediado anualmente.
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que suba el valor de la variable, aumente también la obra publica en las pro-
vincias mas pobres y menos pobladas del interior (debido a la distribucién de
gobierno). Pero también, a medida que se acerque la elecciéon presidencial, los
presidentes transferiran mas fondos a las provincias mas grandes, ricas y po-
bladas (debido a la distribucién electoral). Para analizar sila relacion es curvilinea,
incluyo el valor cuadrado de la variable ciclo electoral al modelo de regresion.

Hipétesis alternativas

Estoy principalmente interesado en probar si los presidentes y los clivajes
regionales inciden en la politica distributiva. Sin embargo, y siguiendo el
debate en la literatura, también examino la relevancia de los argumentos
partidarios, legislativos y programaticos.

El rol de las alianzas partidarias

Hasta ahora analicé si los presidentes prefieren distribuir a los goberna-
dores de los distritos mas pobres o mas ricos. Las coaliciones que los presi-
dentes construyen con los gobernadores tienen no sélo una dimensién es-
tructural, sino también un componente partidario. Como una parte impor-
tante de los argumentos en la literatura (por ejemplo, Cox y McCubbins,
1986; Kriner y Reeves, 2015; Larcinese et al., 2006; McCarty, 2000), podria-
mos esperar que el presidente distribuya mas fondos a los distritos politica-
mente aliados (Modelo 4). Los gobernadores de las provincias aliadas pue-
den ofrecer a los presidentes apoyo politico para gobernar, tanto en térmi-
nos de votos y bancas (Gonzalez y Mamone, 2015).

Para probar este modelo partidario, incluyo una variable dummy para
determinar cémo estan politicamente vinculados los gobernadores y el pre-
sidente. Esta variable, llamada aliado principal, 1a codifico como 1 si los pre-
sidentes y gobernadores estan en la misma coalicién de gobierno en un aino
determinado; 0 en caso contrario. Codifiqué esta variable durante el trabajo
de campo, en base a datos electorales oficiales, informacién de diarios y
entrevistas con expertos provinciales. Clasifiqué los distritos que pertenecen
a la oposicién (que se espera que reciban pocos fondos, si los reciben), los
distritos pivotales' (que se espera reciban algo mas de dinero) y los distritos
aliados (aliados clave), o los que estan alineados en términos partidarios
(que se espera que reciban la mayor parte de los fondos).

2 Lavariable pivotal mide la diferencia entre el porcentaje de votos del partido del gober-

nador y el porcentaje de votos del principal partido de la oposicién.
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El rol del Congreso en la distribucion federal

En un trabajo temprano, Ferejohn (1974) demostr6é que los miembros
de comités de presupuesto y de obras publicas del Congreso estadouniden-
se asignaban mas fondos para los distritos que representaban. Pero desde
entonces, otros investigadores han argumentado evidencia empirica mixta
sobre la relevancia de los comités del Congreso (Berry et al., 2010, p. 784;
Kriner y Reeves, 2012, p. 349). Algunos estudios han encontrado que blo-
ques legislativos mds grandes y mas miembros en los comités clave afectan
la distribucién federal (Holcombe y Zardkoohi, 1981, p. 397; Grossman,
1994, p. 299), pero otros trabajos encontraron resultados mixtos para esta
afirmaciéon (Alvarez y Saving, 1997; Anzia y Berry, 2011; Atlas et al., 1995;
Balla et al., 2002; Bickers y Stein, 2000; Knight, 2005; Lauderdale, 2008;
Lee, 2000, 2003; Levitt y Poterba, 1999; Stein y Bickers, 1994). En este
articulo, estudio si la distribucién del poder electoral y partidario en el Con-
greso influye sobre la asignaciéon de fondos federales en las provincias. En
particular, analizo si las provincias con mds representantes en las comisiones
clave y con bloques legislativos mas grandes del partido del presidente en el
Congreso son mas propensas a recibir mas fondos (Modelo 5).

La variable comision indica el nimero de diputados que una provincia
dada tiene en la comisién de Presupuesto y Hacienda y en la de Obras
Puablicas de la Camara de Diputados de Argentina. La variable blogue legisla-
tivo es el porcentaje de legisladores en la Camara de Diputados que son
miembros del partido mayoritario.

Bennett y Mayberry (1979) y Holcombe y Zardkoohi (1981) desarrolla-
ron los primeros estudios alegando que los estados legislativamente
sobrerrepresentados tienden a recibir mas fondos federales per cdpita. El ar-
gumento, sostenido también por otros trabajos posteriores (ver Atlas et al.,
1995; Lee, 1998; Hoover y Pecorino, 2005), es que los beneficios politicos
de un aumento de un peso marginal en los fondos a un Estado pequefo y
sobrerrepresentado son mayores que los del aumento de un peso marginal
en un Estado grande y poblado, en el que el impacto per cipita es menor.
Varios estudios de la literatura comparada abordaron el rol de esta variable
(ver Gibson et al., 2004; Gibson y Calvo, 2000; Gordin, 2006; Lodola, 2005;
Rodden, 2010; Samuels y Snyder, 2001). Este trabajo proporciona nueva
evidencia a esta discusion, incluyendo esta variable como control en los di-
ferentes modelos'.

Samuels y Snyder (2011) calculan la sobrerrepresentacién legislativa mediante el indice
de Loosemore-Hanby de desproporcionalidad electoral. Sobrerrepresentacion= (1/2)
% |si—vi|, donde si es el porcentaje de todos los puestos asignados al distrito 4, y vi es el
porcentaje de la poblacion total que reside en el distrito 1.
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El rol de los determinantes programdticos

El gobierno central distribuye los fondos programaticamente cuando si-
gue ciertas ideas de igualdad y eficiencia. Las politicas son programaticas
cuando distribuyen recursos publicos a todos los miembros de un grupo
socioeconémico, como los mayores, los enfermos y los desocupados (Persson
y Tabellini, 2000, p. 115). Algunos autores han agrupado los criterios
programaticos segin categorias de eficiencia y equidad. De acuerdo con la
primera, las regiones favorecidas deberian ser aquellas en las que los proyectos
de infraestructura tienen un mayor impacto econémico, tales como las dreas
con la mayor cantidad de usuarios o aquellas que tienen un mayor nivel de
desarrollo. Segtn los criterios de equidad, un gobierno comprometido con la
maximizacién de una funcién de bienestar social a nivel nacional asignara
fondos para compensar los efectos de una distribucion desigual de la riqueza
entre los estados de un territorio de un pais o para ayudar a aquellos que estan
especialmente necesitados (Grossman, 1994, p. 295). Por lo tanto, las inver-
siones de infraestructura deberfan dirigirse a los distritos con bajos niveles de
desarrollo (Solé Oll¢, 2010, p. 297) para compensar los efectos de una desigual
distribucién geografica de los servicios ptblicos (Grossman, 1994, p. 295).

En este trabajo, controlo los modelos anteriores con variables
programaticas. De acuerdo con los argumentos vinculados a criterios de equi-
dad, sera mas probable que los distritos relativamente desfavorecidos, aque-
llos con menor PBI per cdpita y con tasas de pobreza mas altas, reciban mas
fondos federales. Para los argumentos vinculados a la eficiencia, las provincias
con mayor tasa de urbanizacién, densidad de poblacién, nimero de cochesy
Producto Bruto Geografico (PBG) mas grande, deberian recibir mas fondos.
De la misma manera, esperamos mas inversién en infraestructura en areas en
las que la produccién industrial sea mayor, ya que esta actividad lo requiere
para su expansion (Modelo 6). Por tltimo, incluyo las principales variables en
un modelo tnico, especificado con todas las variables posibles (Modelo 7).

Datos y método

Pongo a prueba la hipétesis principal y las alternativas utilizando datos
originales del gasto en infraestructura del gobierno federal en Argentina
entre 1999y 2009 obtenidos de la Oficina Nacional de Presupuesto (ONP)™.

Hasta donde sabemos, es la primera vez que los datos sobre la distribucién territorial de
obra publica se recogen de forma sistemdtica para Argentina en este periodo de analisis.
Con la ayuda de asistentes de investigacién, entre los que fue clave la colaboracién de
Ignacio Mamone, recogimos estos datos a través de la revisién de documentos oficiales
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El total de recursos de infraestructura incluye las transferencias del gobier-
no central a las provincias de dieciocho programas presupuestarios del Mi-
nisterio de Planificacién Federal, Obras Publicas y Servicios. Todos los
valores se presentan en miles de pesos argentinos (AR$), per cdapita, en valo-
res constantes'®.

Utilizo una serie de variables de control para cada unidad subnacional:
poblacién (como aconsejan Larcinese et al., 2013),'® ingreso per cdpita (Pro-
ducto Bruto Geografico, PBG, per cipita), pobreza (nimero de personas o
familias en situaciéon de pobreza o con necesidades basicas insatisfechas) e
industrializaciéon (Producto Interno Bruto Industrial Provincial). La Tabla 1
proporciona las estadisticas descriptivas de las principales variables inde-
pendientes y dependientes.

Tabla 1
Estadistica descriptiva para las variables principales
Variable Namero Media Des‘jlaCIOH Minimo Maximo
de obs. estandar

Fondos de infraestructura
(en miles AR$ constantes, 241 0,1094 0,1773 0,0014 1,5930
per capita)

Imagen presidencial

positiva (porcentaje de la 648 38,7404 17,7931 6,43 72
poblacion)
Indice d

nidice de y 590 1,9695 92,1984 0,6442 19,1255
sobrerrepresentacion

Pobreza (porcentaje de la
poblacién total) 593 26,9191 11,4646 7,8 54,4
Producto Bruto Geogrifico
per cdpita 409 11855,78 10781,32 2140,08 82384,09

Fuente: Elaboracién propia en base a datos oficiales.

de la ONP, para dieciocho programas presupuestarios, para cada una de las provincias
en cada ano de la serie para los que tenemos datos disponibles.

" Los datos originales en pesos corrientes fueron ajustados en funciéon del indice de
costos de la construccién (ICC) reportado por el Indec (afio base es 1993=100). Los
modelos también se calcularon utilizando la variable dependiente en ddlares estadouni-
denses y los resultados sustantivos siguen siendo muy similares a los reportados.

1% Larcinese et al. (2013) muestran que controlando adecuadamente las dindmicas
poblacionales se proporcionan estimaciones mas razonables en su investigacién sobre
la distribucién geogrifica del gasto federal en Estados Unidos.
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También construyo una clasificacién simplificada de las provincias de
acuerdo a sus caracteristicas estructurales. Divido la federacién en dos re-
giones principales, como hacen Gibson (1997) y Gibson y Calvo (2000). Las
denominé provincias mas desarrolladas y pobladas'’, y provincias menos
desarrolladas y pobladas del interior'®. Incluyo variables dummy para cada
una de estas dos categorias.

Pongo a prueba los efectos de los diferentes modelos usando una regre-
si6n de minimos cuadrados ordinarios con errores estandar corregidos para
panel (PCSE; Beck y Katz, 1995), que calcula las estimaciones de la varianza-
covarianza y los errores estindar suponiendo que los residuales son
heterocedasticos y correlacionados a través de los paneles.

En un estudio reciente, Clark y Linzer (2015) recomiendan los modelos
de efectos aleatorios para los paneles con las caracteristicas como el que uso
en este estudio, es decir, cuando la variacién mas grande se observa princi-
palmente entre unidades, cuando hay relativamente pocas observaciones
por unidad (en algunos modelos el minimo es de 4 observaciones por uni-
dad) y si la correlacién entre algunas variables independientes y las dummies
es alta: las dummies provinciales correlacionan fuertemente con otras varia-
bles dummy vinculadas a las caracteristicas estructurales de los distritos (dis-
tritos mas y menos desarrollados, asi como otras variables que cambian poco
con el tiempo, como la poblacién y el PIB per cdpita). En estas condiciones,
los autores recomiendan el uso del estimador de efectos aleatorios, ya que
sus resultados son mejores que los que utilizan efectos fijos. Del mismo modo,
Plimper et al. (2005, pp. 330-334) y Huber et al. (2008, p. 429) recomien-
dan evitar las variables dummy para cada unidad en los modelos ya que su
inclusién elimina la varianza transversal (Huber y Stephens, 2001), hace
imposible estimar el efecto de variables ex6genas invariantes a lo largo del
tiempo (Wooldridge, 2002) y sesga gravemente los efectos estimados de va-
riables parcialmente invariantes en el tiempo (Beck, 2001). A pesar de la
discusion, corro una prueba de Hausman de efectos aleatorios versus fijos
para decidir cual de los dos modelos es el mas adecuado.

Controlo la autocorrelacién temporal utilizando dos estrategias. En pri-
mer lugar, utilizo modelos que corrigen la autocorrelacién temporal y espa-
cial e incluyo variables que capturan algunas de las principales diferencias
entre las provincias, teéricamente relevantes para dar cuenta de los cambios
en la variable dependiente. La inclusién de una variable dependiente reza-
gada puede generar autocorrelacion, distorsionar los resultados, inflar el
poder explicativo de la variable retrasada e impropiamente subestimar el

" En Argentina, esta regién comprende a las provincias de Buenos Aires, Cérdoba, Santa

Fey ala Capital Federal.

'8 Esta region incluye todas las demas provincias.
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poder explicativo de otras variables independientes o incluso revertir los
signos de los coeficientes, como Achen (2000) ha mostrado. A pesar de esto,
y en segundo lugar, corro los modelos principales de nuevo con una varia-
ble dependiente rezagada (disponible en linea) para controlar la
autocorrelacién temporal y comparar los resultados.

Tabla 2
Resultados de PCSE, modelos principales

Modelo Modelo Modelo Modelo Modelo Modelo Modelo Modelo Modelo
la 1b 2 3a 3b 4 5 6 7
Popularidad 0,0021%* 0,0003 0,0017%%%
presidencial (0,0010) (0,0004) (0,0007)
Popularidad * -0,0019%#=
provincia Rica (0,0007)
Popularidad * 0,0016%*
peia. pobre (0,0007)
Afo de eleccion 0,0017 -0,0061
presidencial (0,0304) (0,0197)
Ciclo 0,0255% 0,0116%% 0,0144*
electoral (0,0138) (0,0058) (0,0092)
Ciclo electoral * -0,0205%
pcia. rica (0,0142)
Ciclo electoral * 00115
pcia. pobre (0,0134)
Aliado 0,183 %= 0,0705*
principal (0,0398) (0,0366)
" 0,2648% 0,0697*
Pivotal (0,0320) (0,0428)
Comision del 0,0051
Congreso (0,0061)
Bancada en el -0,3416
Congreso (0,4289)
Producto Bruto 0,000 -0,0343
Industrial (log) (0,000) (0,0210)
Cantidad de -0,000%* 0,000%*
coches (0,000) (0,000)
Densidad -0,000%+* -0,0000%*
poblacional (0,000) (0,0000)
Tasa de 0,2689+* 0,2508
urbanizacién 0,1179) (0,1850)
Sobre- 0,0285%+* 0,0262%+* 0,0279%** 0,0264%** 0,024 1% 0,0295% 0,0146%* 0,0180%**
Representacion (0,0082) (0,0083) (0,0083) (0,0078) (0,0079) (0,0087) (0,0057) (0,0068)
Pobreza -0,0013 0,0019 0,0018 0,0005 -0,0002 0,0008 0,0014 -0,0003
8 (0,0022) (0,0021) (0,0020) (0,0022) (0,0021) (0,0014) (0,0027) (0,0014) (0,0012)
PBG per cépita 0,03439 0,0374 0,0770%* 0,0626%* 0,0647%* 0,0610%* 0,1482%% 0,0359* 0,0125
(log. nat.) (0,0279) (0,0271) (0,0280) (0,0269) (0,0261) (0,0216) (0,0509) (0,0195) (0,0172)
Provincias 0,0006 -0,0210
mas ricas (0,0321) (0,0335)
Provincias mis 0,0313
pObYCs (0,0304)
Constante -0,3000 -0,3401 -0,6881%* -0,5671% -0,5966%+* -1,3096%* -0,5076%* -0,1547
(0,2720) (0,2597) (0,2852) (0,2735) , (0,2221) (0,5022) (0,2173) (0,1430)
Observaciones 168 168 168 168 168 165 75 149 130
R2 0,24 0,24 0,20 0,23 0,24 0,31 0,29 0,22 0,44
Unidades 24 24 24 24 24 24 22 23 23
transversales

*p<0.100;

*p<0.050; **p<0.010

Variable dependiente: Inversién del Gobierno federal en obra putblica per cdpita, en
miles de pesos, deflactados mediante el indice de costos de la construcciéon de Indec.
Los coeficientes de regresiéon no estdn estandarizados. Los errores estindar estan

reportados entre los paréntesis.
Fuente: Elaboracién propia.
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Anadlisis empirico

Los resultados de los principales modelos de regresion presentados
en la Tabla 2 sugieren que, controlando por terceras variables, los presi-
dentes mas populares distribuyen méas fondos a los distritos mas pobres
y menos a los mas ricos (Modelos 1ay 1b). Los términos de interaccién
entre popularidad del presidente y tipo de distrito se mueven en la di-
recciéon esperada teéricamente y son relativamente robustos, asi como
estadisticamente significativos. El término de interaccién es negativo para
los distritos desarrollados y muy poblados, y positivo para los menos
desarrollados, lo que indica que los presidentes mas populares tienden a
distribuir menos fondos a las provincias desarrolladas y mas a las provin-
cias en desarrollo. Mas especificamente, y manteniendo a terceras varia-
bles constantes, un aumento del 1 por ciento en la popularidad presi-
dencial aumenta los fondos federales de infraestructura a los distritos
mas pobres y menos poblados en alrededor de $33 por habitante y a las
provincias mas ricas en $0,8'. Aunque los presidentes poderosos pare-
cen no reducir los fondos a los distritos mas ricos, los resultados mues-
tran claramente que tienden a transferir diez veces mas fondos per capita
a los mas pobres.

Corro estos dos modelos principales de nuevo con la variable depen-
diente rezagada (disponible en Internet) para controlar la autocorrelacion
temporal. Los resultados sustantivos siguen siendo los mismos. También
hago una prueba de Hausman de efectos fijos y aleatorios. El valor de p para
el Modelo 1a usando efectos fijos y aleatorios es 0,54 y de 0,45 para el mode-
lo 1b (mucho mayor que 0,05). Por lo tanto, es seguro usar los modelos de
efectos aleatorios®.

Los Gréficos 1 y 2 muestran las interacciones y reportan el efecto mar-
ginal promedio predicho (con intervalos de confianza) de los modelos ante-
riores (lay 1b). Controlando a las principales terceras variables, podemos
ver un efecto marginal positivo de la tasa de aprobacién del presidente en la
opinién publica sobre la variable dependiente en los distritos en desarrollo

Estos coeficientes son los resultados de la suma de los coeficientes de la popularidad
presidencial y el término de interaccién entre esta variable y las variables dummy paralos
distritos desarrollados y menos desarrollados. Los resultados en la tabla se han redon-
deado en cuatro digitos.

Los otros modelos también obtienen valores de p muy altos (por ejemplo, 0,58 y
0,54 para los modelos 2a y 2b), por lo que también se recomienda usar efectos
aleatorios.
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(es decir, cuando la variable dummy para los distritos en desarrollo es 1)
(Gréfico 1) y un efecto marginal negativo de la misma variable indepen-
diente (y sus controles) en la dependiente en los distritos mas desarrolla-
dos (Grafico 2).

Grafico 1
Efecto marginal promedio en distritos menos desarrollados
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Fuente: Elaboracién propia.
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Grifico 2
Efecto marginal promedio en distritos mas desarrollados
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Fuente: Elaboracién propia.

Los Gréficos 3 y 4 contribuyen a reforzar los hallazgos anteriores. Mues-
tran la evolucién a lo largo del tiempo tanto de la aprobacién presidencial y
las transferencias per cdpita en las provincias mas pobres y menos pobladas.
El Grafico 3 muestra las tendencias de ambas variables en sus métricas ori-
ginales. El Grafico 4 presenta las mismas tendencias expresadas en logaritmos
naturales, de modo que las dos escalas pueden ser mas facilmente compa-
radas. Ambos graficos revelan la relacién positiva entre las dos variables.



Lucas Gonzilez

Grafico 3
Tasas de aprobacién presidencial y fondos de infraestructura per capita

en las provincias menos desarrolladas
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Fuente: Elaboracién propia.

Grifico 4
Tasas de aprobacién presidencial y fondos de infraestructura per capita
en las provincias menos desarrolladas (logaritmos naturales)
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La evidencia cualitativa también es compatible con la afirmacién de que
los presidentes alteran la asignacion de los fondos a medida que el apoyo en
la opinién publica cambia a lo largo del tiempo. De la Raa (1999-2001) fue
un presidente relativamente popular durante el inicio de su mandato, pero
su popularidad se desplomé, pasando de una imagen positiva del 61 por
ciento en marzo de 2000 al 8 por ciento en noviembre de 2001 (datos de
Nueva Mayoria), a medida que la economia empeoré drasticamente y las
tensiones politicas y sociales aumentaron. En linea con nuestras expectati-
vas tedricas, sufri6 fuertes presiones de los distritos mas grandes cuando
comenz6 a perder apoyo politico y popularidad. El presidente cre6 un am-
bicioso Plan Federal de Infraestructura (de alrededor de 2 mil millones de
US$) durante el ano 2001, a través del cual favorecio6 significativamente a los
distritos mas grandes: asigné el 41,9 por ciento de todo el plan de infraes-
tructura a las tres provincias mas grandes (Santa Fe, Cérdoba y Buenos Ai-
res) (Plan Federal de Infraestructura, 2001). Las provincias mas pequefias y
menos desarrolladas exigieron ser tratadas por el presidente en igualdad de
condiciones (La Nacién, 2000a y 2000b).

De la Ruia renunci6 en diciembre de 2001 y cuatro presidentes lo siguie-
ron en diez dias. Néstor Kirchner asumi6 el cargo de presidente en 2003
con el 22 por ciento de los votos. Como se esperaria, repartié mas fondos de
infraestructura a los tres distritos mas grandes en el comienzo de su periodo
de gobierno (La Nacién, 2005). Estos distritos aumentaron su proporcion
de fondos totales de infraestructura del 17 por ciento en 2002 al 35 por
ciento en 2005. La popularidad de Kirchner aumenté notablemente a me-
dida que mejoro la situacién econémica y logré estabilidad politica y social
en el pais. Teniendo acceso a divisas por un fuerte aumento de los ingresos
procedentes de exportaciones (debido al aumento de los precios de los
commodities) y usando la enorme influencia y discrecion que fue capaz de
construir, el presidente distribuy6 fondos de infraestructura principalmen-
te a las provincias aliadas y menos desarrolladas a partir de 2005. Cristina
Fernandez, su esposa, sigui6 una estrategia similar cuando asumi6 el poder
(2007-2015). Durante este periodo, los distritos mas favorecidos fueron la
provincia de origen de los Kirchner, Santa Cruz, y otras provincias menos
desarrolladasy politicamente aliadas (La Rioja, La Pampa, Tierra del Fuego,
Catamarca y Formosa) (La Nacién, 2010a, 2010b, 2013, 2015). Los distritos
menos favorecidos fueron los mas grandes, especialmente la provincia de
Buenos Aires (La Nacién, 2013; ver también Gonzalez y Mamone, 2011).

Los resultados empiricos también nos permiten analizar la relevancia
de las hipétesis alternativas de la literatura. En relacién a los argumentos
electorales, los resultados muestran que los presidentes no transfieren mas
fondos a los gobernadores en tiempos de elecciones (nacionales o provincia-
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les) (Modelo 2). Retrasé la variable dummy de elecciones presidenciales un
anoyy los resultados siguen siendo los mismos. Estos resultados son intuitivos,
ya que la mayoria de los proyectos de infraestructura necesitan un periodo
mas o menos largo de tiempo para completar su ejecucion (a veces incluso
mas de cuatro anos, que es el periodo entre elecciones presidenciales en
Argentina)?'.

Llamativamente, y si bien las elecciones no parecen modificar la distri-
bucién geogréfica de infraestructura, esta si parece tener alguna variacién
segun el ciclo electoral. Para analizar el efecto del ciclo electoral en los dis-
tintos distritos, interactué esta variable con el tipo de provincia. Los resulta-
dos muestran que, controlando por las variables usuales, a medida que los
presidentes avanzan en su mandato (medido como un aumento en la varia-
ble ciclo electoral), transfieren mas fondos a los distritos mas pobres y me-
nos poblados. Lo opuesto sucede con las provincias mas ricas y pobladas
(Modelos 3ay 3b).

Para ver si el efecto del ciclo electoral es cuadratico, interactué el cua-
drado de esta variable con el tipo de provincia. Los Graficos 5 y 6 muestran
que existe una relaciéon no lineal entre las dos variables y que esta relacion
varfa dependiendo del tipo de provincia. El Grafico 5 muestra que al co-
mienzo del mandato los presidentes disminuyen las transferencias a las pro-
vincias mas desarrolladas y pobladas, revirtiéndose esta tendencia hacia el
final del mandato tipico de 4 afios. El Grafico 6 muestra que esta relacién es
la opuesta en provincias mas pobres y menos pobladas del interior.

21 Talvezlas obras publicas se terminan antes de las elecciones, pero los datos disponibles

no nos permiten probar esta afirmacién.
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Grifico 5
Relacién cuadratica entre ciclo electoral y provincias
mas desarrolladas y pobladas
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Fuente: Elaboracién propia.

Los datos nos permiten evaluar el rol de los alineamientos partidarios
entre presidentes y gobernadores para influir en la distribucién de fondos
federales. En igualdad de condiciones, los resultados indican que los distritos
gobernados por gobernadores aliados reciben sustancialmente mas fondos
que los que estan en manos de la oposicién: un promedio de $183 mas per
cdpita (Modelo 4). Las provincias también tienen mayores probabilidades de
obtener mas fondos si son electoralmente seguras y no son distritos pivotales,
cuando se controla por terceras variables. Las unidades subnacionales reciben
mas fondos cuando la diferencia entre el porcentaje de votos del gobernador
y el principal partido de la oposicién es mas grande (es decir, cuando aumen-
ta el valor de la variables pivotal). El valor medio de la variable pivotal es 0,16
(que varia de O a 1). Por lo tanto, un aumento del uno por ciento en la diferen-
cia entre el porcentaje de votos al partido del gobernadory el principal parti-
do de la oposicién produce un aumento de AR$2,6 per cipita (Modelo 4).
Todos los coeficientes son robustos, positivos y estadisticamente significati-
vos. Estos resultados son similares a los que Larcinese et al. (2006, p. 452) y
Berry etal. (2010, p. 791) encuentran en Estados Unidos, Diaz Cayeros (2006,
p. 139) en México, y Arulamparam et al. (2009) en India®.

#2 Y enlinea con los resultados de una gran parte de la literatura sobre politica distributiva

(Anderson y Tollison, 1991; Carsey y Rundquist, 1999; Couch y Shugart, 1998; Cox y
McCubbins, 1986; Levitt y Snyder, 1995; McCarty, 2000; entre otros).
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Grafico 6
Relacién cuadratica entre ciclo electoral y provincias
menos desarrolladas y pobladas

15

Fitted values

0 5 10 15

Ciclo Electoral (al cuadrado)* Provincias mas Desarrolladas y Pobladas

Fuente: Elaboracién propia.

Los resultados también indican que, en Argentina, los Ejecutivos nacio-
nales son los que deciden principalmente la distribucién de la infraestruc-
tura y no el Congreso Nacional: ni las comisiones ni los bloques legislativos
en el Congreso parecen afectar el resultado como se esperaba tedricamente.
Ambos coeficientes son negativos, y el de las comisiones del Congreso se
encuentra dentro del limite de la significancia estadistica (Modelo 5). Estos
resultados son consistentes con los de Berry et al. (2010, p. 795) para los
Estados Unidos.

El coeficiente de la sobrerrepresentacién es estadisticamente significati-
vo en la mayoria de los modelos. Estos resultados son consistentes con lo
que varios autores reportaron en sus estudios sobre los Estados Unidos y la
Unién Europea (ver Atlas et al., 1994; Lee, 2000; Hoover y Pecorino, 2005;
Rodden, 2002). A pesar de ser estadisticamente significativo, el coeficiente
es siempre mas pequeno que los de las variables en los modelos principales
de este trabajo®.

% También tenemos que tener en cuenta que el indice medio de sobrerrepresentacion de
Argentina es 1,9y que la desviacion estandar es de alrededor de 2; en consecuencia, un
aumento de un punto en el indice es un cambio importante que no parece producir
cambios sustanciales en la variable dependiente (AR$16 en el modelo completo y alre-
dedor de AR$30 en la mayoria de los otros), sobre todo si se los compara con los de las
variables principales en nuestro modelo.
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Los principales controles para poner a prueba los argumentos
programaticos reciben apoyo empirico mixto. Los criterios de eficiencia no
parecen explicar la asignacion de fondos de infraestructura. Las provincias
mas industrializadas no reciben mas fondos federales de infraestructura y
los distritos mas densamente poblados y con mds coches reciben menos
fondos. Solo la tasa de urbanizacién se mueve como se esperaba (Modelo 6).
También hay un débil apoyo empirico para los criterios de equidad: el coefi-
ciente para la pobreza no es estadisticamente significativo y se mueve en la
direcciéon opuesta a lo esperado tedricamente en muchos modelos. Los dis-
tritos mas ricos parecen recibir mas fondos, aunque el coeficiente de PBG
per capita no es estadisticamente significativo en cinco de los nueve modelos
(Modelos 1-7).

Al incluir las variables principales en un modelo tinico, no cambian los
resultados sustantivos, y los coeficientes de la mayoria de las variables claves
permanecen sin cambios (Modelo 7).

Los R cuadrados oscilan entre el 20 y el 44 por ciento. A pesar de que
las diferencias entre los modelos no son grandes, el modelo principal tiene
coeficientes mas robustos y estadisticamente significativos que se mueven
en la direccién esperada, algo que no es siempre el caso en la mayoria de los
modelos competitivos. Estos R cuadrados también indican que entre tres
cuartos y la mitad de la variacién en la variable dependiente se encuentran
sin explicar y que se necesitan mejores teorias, datos y modelos para explo-
rar los factores que afectan a la asignacién de fondos federales mas alld de
los incluidos en este estudio. Los estudios de caso pueden contribuir a una
mejor comprensién de los factores idiosincrasicos que participan en la dis-
tribucién.

Comentarios finales

Este trabajo proporciona, en primer lugar, nueva evidencia empirica
sobre el papel clave que los presidentes desempefan en la politica distributiva
en las democracias federales. En lugar de centrarse inicamente en las pre-
ferencias electorales de los presidentes o en sus coaliciones partidistas, su-
giere que la popularidad presidencial es relevante para explicar la asigna-
ci6n de fondos federales discrecionales. Muestra empiricamente que los
presidentes populares tienden a aumentar las transferencias a las provincias
en desarrollo y reducen las partidas a los distritos mas ricos. La inversién en
las provincias mas pobres es mas eficiente, y los gobernadores de estos dis-

2* No incluyo todas las variables institucionales en el modelo completo debido a la alta

colinealidad entre algunas de ellas.
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tritos tienden a apoyar a los presidentes que redistribuyen, y ademas son
rivales politicos mas débiles. Los presidentes con menos apoyo popular, por
el contrario, son menos capaces de resistir las presiones de los gobernadores
de los distritos mas grandes y ricos.

En segundo lugar, resalta la relevancia del ciclo electoral, mostrando
que en los anos electorales, los presidentes tienden a distribuir mas fon-
dos a las provincias mas grandes y mds pobladas. En ellas estd la mayor
cantidad de votantes. Pero en afios no electorales, los presidentes distribu-
yen a las provincias del interior, menos pobladas, menos ricas, pero mas
sobrerrepresentadas. Esto es clave para asegurar apoyo legislativo y
gobernabilidad.

Las implicancias de estas dos contribuciones sobre la politica de distri-
bucién en paises desiguales son importantes. Por un lado, podemos esperar
mas redistribucién para corregir la enorme desigualdad interregional en
Argentina con presidentes electoralmente fuertes, con mas apoyo en la opi-
nién publica, y durante periodos de gobierno entre elecciones. Por el con-
trario, puede haber mas concentracién de fondos federales en las regiones
mas ricas y pobladas del pais cuando el presidente es débil electoralmente y
en la opinién puablica, y durante periodos electorales.

La influencia de la popularidad presidencial y los ciclos electorales de-
beria ser explorada también en otros paises, desarrollados o en desarrollo,
en los que la desigualdad entre regiones es profunda y en donde los presi-
dentes tengan algan nivel de discrecion sobre la asignacion de fondos fede-
rales.
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Abstract

This article analyzes the determinants of the distribution of non-earmarked
federal funds to the Argentine provinces between 1999 and 2009. The main
contribution is that it brings the electoral cycle together with presidential
popularity into the analysis. The main argument is that during election
years, presidents tend to distribute more funds to the largest and most
populated provinces (I call this electoral distribution). These districts have
the largest number of voters. But in non-election years, presidents distribute
to less populated, poorer, but overrepresented developing provinces. This is
crucial to ensure legislative support (I call this governing distribution).
Structural cleavages between rich and poor provinces also overlap with the
president’s popularity to influence the distribution of federal funds.
Electorally strong and popular presidents tend to increase transfers to
developing districts and reduce allocations to richer districts. Investing in
developing provinces is more efficient, governors from these districts tend
to support redistributive presidents, and they are weaker political challengers
than governors from richer districts. In contrast, weaker presidents are less
capable of resisting pressures from governors from larger and richer districts.
This article discusses the main findings, compares them with alternative
claims (related to the role of partisan alliances, Congress, and programmatic
factors), and explores some implications for the comparative debate.
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¢Qué explica la brecha en las percepciones sobre la economia que
tienen las mujeres y los hombres? Este trabajo argumenta que las percep-
ciones que tienen las mujeres sobre la economia estdn moldeadas
significattvamente por desigualdades en el mercado laboral. Para lestear
esta hipotesis, este articulo utiliza datos del Pew Global Research en cuatro
paises (Argentina, Brasil, Japon y Estados Unidos) y mide las percepciones
de los votantes en relacion a la economia nacional vy la liberalizacion del
comercio. Los resultados confirman que, a diferencia de los hombres, una
mayor percepcion de desigualdad tiene un efecto negativo y significante en
las actitudes sobre la economia para las mujeres.

Introduccion

La diferencia de género en las preferencias econémicas y politicas de los
votantes —la brecha entre mujeres y hombres— se ha transformado en una
activa agenda de investigacién académica en las altimas dos décadas. En la
ciencia politica, los investigadores se han enfocado en cémo las diferencias
entre hombres y mujeres afectan la intencién de voto (Chaney, Alvarez y
Nagler, 1998; Inglehart y Norris, 2000; Kaufmann, 2006; Welch y Hibbing,
1992), la identificacién partidaria (Burden, 2008), la formulacién de politi-
ca publica (Welch, 1985) y la liberalizacién econémica (Beaulieu y Napier,
2008; Burgoon y Hiscox, 2004, 2008; Kaltenthaler, Gelleny y Ceccoli, 2004).
En estos trabajos, la brecha de género ha sido explicada por diferencias en la

* La autora agradece los comentarios de Todd Allee, Isabella Alcaniz, David Backer, José
Cabezas Navarro, Ernesto Calvo, Michael Hanmer, Brandon Ives, Stacy Kosko, José
Saldafia y Joel Simmons. Versiones previas de este trabajo han sido presentadas en el
Seminario del Departamento de Gobiernoyy Politica de la Universidad Maryland, y en la
Reunion Anual de Midwest Political Science Association, en abril de 2016. Cualquier
error en el presente trabajo es responsabilidad tnica de la autora.
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Revista SAAP (ISSN 1666-7883) Vol. 10, N° 1, mayo 2016, 65-94



Revista SAAP - Vol. 10, N° 1

importancia o visibilidad del tema en cuestién, diferencias de socializacién
y/o por cambios en la participacién laboral de las mujeres. Sin embargo, y a
pesar de su relevancia social, los mecanismos causales que explican la exis-
tencia de esta brecha de género contintian sin ser explicados. Efectivamen-
te, aun cuando la literatura existente ha documentado diferencias impor-
tantes en las percepciones politicas y econémicas de mujeres y hombres, es
poco lo que sabemos sobre el origen de las diferencias de género.

En este articulo se discute el origen de las diferencias que existen entre
las actitudes econdmicas reportadas por las mujeres y las reportadas por los
hombres. En particular; argumento que las experiencias de las mujeres en el
mercado laboral, en donde enfrentan desigualdades estructurales, infor-
man sus actitudes sobre temas econémicos y politicos.

Los mecanismos que explican la relacién entre desigualdad laboral y
actitudes politicas se derivan de la nocién de autonomia limitada. Al enfren-
tar desigualdades en el mercado laboral, las mujeres son conscientes de que
tienen menores posibilidades que los hombres para desarrollarse como agentes
econémicos y politicos. La percepcién de desigualdad laboral determina
que las mujeres se perciban a la vez como ciudadanas auténomas pero a su
vez como ciudadanas limitadas por el mercado laboral. La percepcién rela-
tiva de la marcha de la economia, por tanto, no depende tan s6lo de los
vaivenes del ciclo electoral sino, a su vez, de los costos relativos que las mu-
jeres tienen que pagar respecto de los hombres para insertarse en el merca-
do econémico y politico.

Para testear empiricamente este argumento, utilizo la base de datos de
Pew Global Research para 2010. En este proyecto, considero cuatro paises
que describen distintos patrones de representacién econémica y politica de
mujeres en el ambito publico: Argentina, Brasil, Japén y Estados Unidos.
Para operacionalizar actitudes econémicas considero dos variables depen-
dientes distintas. Por un lado, considero las opiniones de los encuestados
con respecto al estado de la economia en cada pais. Por el otro, me enfoco en
sus opiniones sobre las ventajas relativas de liberalizar el comercio. En am-
bos casos, la principal variable independiente que explica la brecha de géne-
ro es la percepcién a nivel individual de desigualdad en el mercado laboral.
La expectativa respecto a los resultados empiricos es que la relacién entre
opinién respecto a la economia y desigualdad laboral es negativa y significa-
tiva. Este resultado sugerirfa que cuanto mas desigualdad laboral perciben
las mujeres en el mercado laboral, mas pesimistas serian en su formulacién
de opiniones.

Finalmente, la contribucién de este articulo es ofrecer un primer acer-
camiento a las diferencias en la formulacién de opiniones entre hombres y
mujeres. Asi, al descartar el supuesto de que ambos géneros responden a los
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mismos estimulos y factores, podemos entender por qué encontramos em-
piricamente que hombres y mujeres no tienen preferencias homogéneas.
En definitiva, entender como hombres y mujeres incorporan desigualdad
laboral de forma distinta nos permite entender la raiz de la brecha de género
en opiniones y toma de decisiones. Esto conlleva, en tltima instancia, a
identificar como cada grupo se relaciona con el contexto politico y econé-
mico. Una extension de este proyecto, sin embargo, debe enfocarse no sola-
mente en la diferencia entre hombres y mujeres, sino también en las diferen-
cias transversales como resultado de un acercamiento interdisciplinar, al mirar
también identidades tales como raza y clase.

Este trabajo se estructura de la siguiente manera. En la primera seccién,
presento un breve analisis de la literatura sobre la brecha de género en distin-
tas lineas de investigacién en ciencia politica y cuales han sido los principales
mecanismos causales propuestos para explicarla. En particular, me enfoco en
la literatura sobre preferencias politicas y econémicas, con énfasis en las acti-
tudes respecto a la situaciéon econémica nacional y liberalizacién comercial.
En la segunda seccion, desarrollo la teoria sobre las percepciones de des-
igualdad en el mercado laboral y cémo ellas derivan en diferentes opinio-
nes, en promedio, de las mujeres respecto a los hombres. La descripciéon de
los datos utilizados y el desarrollo del modelo son presentados en la tercera
seccion. La cuarta secciéon presenta los resultados de ambos analisis respec-
to a percepciones de la situacién econémica nacional y de liberalizacién
comercial, seguida por la quinta seccién, interpretacién. Finalmente, en la
conclusién ofrezco un breve resumen de los resultados del trabajo, cuales
son las implicancias de éste y posibles lineas de investigacién futura.

Diferencias de género en preferencias y el mercado laboral

La diferencia en actitudes econémicas y politicas entre hombres y muje-
res ha sido considerada mayormente en los margenes de la literatura en
ciencia politica. Género, como variable binaria, ha estado presente en la
mayoria de los casos solo como una variable de control. Sin embargo, algu-
nos resultados interesantes han sido presentados en distintas lineas de in-
vestigacion, tales como voto econémico, preferencias en comercio e identifi-
cacién partidaria. Estos resultados expanden la interseccién entre ciencia
politica y estudios de género, obligaindonos a explorar mas cuidadosamente
como diferentes géneros formulan sus decisiones politicas y econémicas.

En la literatura en comportamiento electoral, Ias mujeres han sido iden-
tificadas como mas «sociotrépicas» que los hombres. Esto significa que las
mujeres tienden a pensar mds en el contexto mas amplio que en su propio
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bienestar. Este resultado fue planteado originalmente por Welch y Hibbing
(1992). Los autores se enfocaron en dicho trabajo en las diferencias en voto
entre hombres y mujeres en elecciones en Estados Unidos. En su opinién,
las mujeres tienen un acercamiento mas sociotrépico al voto econémico
como resultado de la socializacién de valores, una tendencia a culparse a
ellas mismas por sus fallas y fracasos, y una nocién mucho mas desarrollada
de interdependencia. Sin embargo, los autores de este trabajo no testean
estos potenciales mecanismos causales. Basados en este primer estudio,
Chaney et al. (1998) exploran dos aspectos de comportamiento electoral
para explicar la brecha de género. Por un lado, los autores miran la diferen-
cia entre los temas de politica publica preferidos. Por el otro, miran la dife-
rencia en cuan relevante cada uno de estos temas es para hombres y muje-
res. Basados en este analisis, los autores encuentran que las mujeres tienden
a tener una posicién distinta a lo de los hombres en aquellos temas de poli-
tica publica que prefieren, pero no difieren necesariamente en la relevancia
que le atributan a cada uno de ellos. El resultado mas interesante de esta
investigacion, aun asf, es el hecho de que la identificacién partidaria parece
no ser el factor principal para entender la existencia de la brecha de género
en preferencias entre votantes. De hecho, Chaney et al. sefialan que las mu-
jeres son mas pesimistas en cuanto a la economia, tienen percepciones de
inseguridad econémica mas altas y sus opiniones sobre proteccién social
son ain mas favorables que aquellas de los hombres. Aunque los autores
apoyan la sugerencia de Welch y Hibbing de estos hechos, como resultado
de socializaciéon de valores distinta entre hombres y mujeres, ellos también
consideran la desigualdad econémica que las mujeres enfrentan compara-
das con los hombres, y la necesidad de apoyo externo a fines de poder supe-
rarla. En un argumento similar, Kaufmann y Petrocik (1999) argumentan
que tanto la posicién respecto a un tema, como la relevancia que se le da a
este son importantes para entender las diferencias. Aun asi, ellos también
encuentran que las opiniones respecto a la proteccién social son un deter-
minante clave en las diferencias de género en opiniones.

Desde una perspectiva comparada, Inglehart y Norris (2000) proponen
una teoria desarrollista de la brecha de género, en la que argumentan que las
mujeres, quienes tradicionalmente han sido mas conservadoras que los hom-
bres, se han realineado hacia la izquierda del espectro ideol6gico como re-
sultado de cambios estructurales y culturales. En su opinién, no se trata
sobre los cambios en el estilo de vida, sino de las opiniones sobre el
postmaterialismo y los derechos de la mujer. Asimismo, también sugieren
que cuantas mas mujeres tienen acceso a trabajo remunerado, mas partici-
pan también en politica, mientras que mas puntos de vista «seculares» lle-
van a votar con tendencias hacia la izquierda. Si consideramos estos resulta-
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dos, es posible argumentar que cambios estructurales tales como la crecien-
te participacién de la mujer en el mercado laboral también llevan a cambios
en las opiniones econémicas y politicas en términos mas generales, mas alla
de si ello resulte en participacién politica activa o no.

Aunque la identificacién partidaria en si no parece tener un impacto
significativo en el comportamiento electoral, la brecha de género también
esta presente en ella. Trevor (1999) mira a la socializacién, entendida princi-
palmente como la exposicion a la ideologia politica de los padres, como un
potencial mecanismo causal para explicar las diferencias entre hombres y
mujeres en identificacién partidaria. Box-Steffensmeier et al. (2004) ofrecen
un primer test empirico de la nocién de autonomia econémica y vulnerabi-
lidad como potenciales variables que afectan la identificacién con determi-
nados partidos. En sus resultados, los autores enfatizan como cambios en la
estructura tradicional de la familia, interactuando con la creciente cantidad
de mujeres en el mercado laboral, podrian explicar la brecha general. En
términos generales, ellos proponen la nocién de vulnerabilidad econémica
como uno de los mayores moderadores en identificacién politica.

Por su parte, Edlund y Pande (2002) se enfocan en el matrimonio y el
divorcio como estructuras determinantes de la identificacién partidaria. Este
enfoque también propone una alternativa interesante que sugiere la idea de
autonomia femenina y cémo afecta actitudes politicas y econémicas. En
este caso, los autores argumentan que los hombres tienden a votar por el
Partido Demécrata mucho menos luego de haberse divorciado, mientras
que las mujeres, por el contrario, tienden a hacerlo mucho mas bajo las
mismas circunstancias. En general, el argumento se basa en la nocién de
desigualdad de ingresos y como el matrimonio se convierte en un canal de
transferencia de recursos entre miembros de la pareja.

De hecho, en cuanto al rol de la mujer en el mercado laboral, una exten-
sa linea de investigacion se ha basado en el modelo de eficiencia propuesto
por Becker (Becker, 1964, 1974, 1981, 1985). Recientemente, Iversen y
Rosenbluth (2006, 2008, 2010) han propuesto pensar en la divisién del tra-
bajo basada en género como resultado del proceso de negociacién dentro de
cada hogar. En este sentido, las decisiones sobre la divisién laboral dentro de
cada hogar resultan del poder relativo que cada parte tiene en la negocia-
cién, y esto se traduce en ultima instancia en la divisiéon laboral a nivel
macroeconémico y en la determinacién de qué sectores seran aquellos en
los que las mujeres trabajan. Esta decisién, ademas, se vera reforzada por la
falta de poder relativo que la mujer tenga en su hogar y como resultado esto
también limitara sus opciones externas. En términos politicos, esta dindmi-
ca también definira, segtn los autores, la decisiéon de las mujeres sobre par-
ticipacién politica. Por un lado, este argumento pareceria ser circular, de
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modo tal que se vuelve dificil diferenciar entre el poder relativo en el nivel
microy la decision de salir al mercado, conjuntamente con la agregacién de
la oferta laboral, y la disponibilidad de opciones externas al matrimonio que
las mujeres tienen. Por otra parte, el analisis planteado por Iversen y
Rosenbluth se enfoca en aquellas mujeres que, ya estando casadas, deben
decidir en términos de sus preferencias politicas y econémicas, incorporan-
do la nocién de divorcio como una posible amenaza o limitacién.

¢Qué ocurre en el caso de las preferencias respecto a la liberalizacion
econémica? ¢Existen diferencias entre hombres y mujeres? <Qué sugiere la
literatura sobre los mecanismos causales que explican dicha diferencia? La
linea de argumentacién respecto a preferencias individuales respecto a co-
mercio internacional y globalizacién se ha basado histéricamente en dos
modelos distintos: el modelo Hecksher-Ohlin y el modelo Stolper-Samuelson.
Ambos modelos surgen de la teoria econémica tradicional que modela es-
trategias de libre comercio a nivel Estado como resultado de ventajas com-
parativas entre habilidades especificas y movilidad de factores (o falta de
ellas). Otro elemento que se relaciona con ambos modelos y que se conside-
ra clave para el analisis de las preferencias sobre comercio es la educacion.

Scheve y Slaughter (2001) argumentan que la educaciéon puede ser, de
hecho, considerada como un proxy del nivel de habilidades y encuentran en
su andlisis que cuanto mas nivel de educacién tienen los trabajadores, me-
nos apoyan la liberalizacién del comercio. Sin embargo, la educacién puede
contar como mecanismo causal en la formacién de preferencias comerciales
en multiples formas, lo cual la convierte en una variable problematica. En
particular, como lo sefialan Hainmueller y Hiscox (2006), educaciéon puede
indicar nivel de habilidad, pero también puede ser una fuente de informa-
ci6én para factores econémicos y no econémicos que moldeen las percepcio-
nes de liberalizacién del comercio.

Otra variable que ha sido considerada en la formacién de preferencias
ha sido el consumo de bienes, como lo presenta Baker (2005). En su acerca-
miento a la tematica, tanto habilidades como consumo de bienes definen
como la gente formara sus opiniones respecto al comercio internacional. Su
argumento se funda en la nocién de que los individuos consumiran mas
bienes de un sector o de otro, dependiendo de cuan intensivo en determi-
nada habilidad sea dicho sector. Esto es lo que, en tltima instancia, define
las preferencias de los consumidores respecto al comercio internacional se-
gun el autor.

Mansfield y Mutz (2009) ofrecen un test empirico para analizar si las
personas priorizan un modelo de decision sobre el otro. En efecto, los auto-
res encuentran que no hay apoyo empirico para ninguno de ellos, pero atin
en este andlisis la educacién sigue cumpliendo un rol fundamental. Atin
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mas, los autores sugieren que hay tres variables que potencialmente moldean
opiniones sobre comercio exterior: cobertura de los medios masivos de comu-
nicacién, condiciones econémicas locales y experiencias personales.

En la literatura considerada hasta ahora, las diferencias entre géneros
no parecen ser resaltadas. Sin embargo, una linea de andlisis incorpora dife-
rencias entre hombres y mujeres, aunque mayormente como variable de
control que deriva en resultados interesantes ex post. En efecto, pareciera
existir un consenso generalizado de que las mujeres tienden a ser mas pro-
teccionistas que los hombres (Beaulieu y Napier, 2008; Burgoon y Hiscox,
2004, 2008; Kaltenthaler, Gelleny y Ceccoli, 2004). En términos generales,
la linea de investigacion sobre el impacto de politica econémica internacio-
nal sobre poblacién femenina sugiere razones potenciales por las que las
mujeres tienden a apoyar menos la liberalizacion, tales como el impacto que
tiene sobre el poder relativo que tienen las mujeres a nivel doméstico (Drury
y Peksen, 2012; Gray, Kittilson y Sandholtz, 2006). Mas especificamente,
cuando se trata de globalizacién, la mayoria de los mecanismos causales
considerados en la literatura en economia politica conecta la liberalizacién
con la falta de informacién (Burgoon y Hiscox, 2008) o la socializacién de
valores distintos basados en género (Gidengil, 1995).

Sin embargo, volviendo a la linea argumental de Mansfield y Mutz, es
posible considerar que las preferencias sobre apertura econémica al comer-
cio y globalizacién deberian ser formadas también como resultado de las
percepciones de desigualdad econémica. Si este es el caso, esperariamos
entonces que la creciente percepcién de desigualdad en el mercado laboral
también ayude a dar forma a las percepciones sobre apertura comercial.

En definitiva, entender como la percepcién de desigualdad en el mer-
cado laboral moldea la formulacién de actitudes econémicas de las mujeres
nos permite identificar la raiz de la brecha de género en la economia y la
politica. Asi, conocer el origen de la diferencia entre hombres y mujeres en
cuestiones econémicas nos facilita reconocer la diferencia en incentivos y
motivacién detras de las decisiones politicas y econémicas de hombres y
mujeres. Ain mas, explorar las percepciones de desigualdad como variable
independiente nos lleva a considerar el efecto extensivo que tiene la des-
igualdad laboral y cémo la formulacién de politicas publicas que se enfo-
quen en la problematica puede impactar en ambitos mas amplios de la po-
litica y la economia nacional.

En la préxima seccién, propongo una teoria que busca explicar por qué
la desigualdad en el mercado laboral es una variable relevante, la cual es
incorporada por las mujeres en el andlisis y formulacién de preferencias
econémicas. En el caso de percepciones sobre la economia nacional, mi
argumento es que las mujeres, al saberse en desventaja respecto a los hom-

71



Revista SAAP - Vol. 10, N° 1

bres como agentes econémicos, traduciran dicha autonomia limitada en su
acercamiento a la economia nacional. De esta manera, las mujeres tenderan
a ser, en promedio, més pesimistas respecto a la economia que los hombres.
En el caso de las percepciones sobre la apertura al comercio, mi argumento
se basa en la idea de que el comercio en si no es normalmente un tema
relevante para la audiencia general (Guisinger, 2009). Debido a ello, quienes
son mas pesimistas respecto a la situacién econémica nacional tenderan a
ser menos receptivos a la nocién de apertura comercial como consecuencia.

Autonomia limitada: una teoria sobre la desigualdad laboral
y las actitudes econémicas

Autonomia es un concepto ampliamente discutido por la teoria politi-
ca. Sin embargo, autonomia en si puede entenderse de distintas maneras.
En este trabajo, considero autonomia desde la perspectiva relacional-causal
propuesta por Nedelsky (1989). En su trabajo, Nedelsky propone una ma-
nera diferente de mirar la autonomia, mas alla de la individualidad literal
promovida por la concepcién liberal tradicional, pero también evitando la
definicién de naturaleza exégena determinada solo por las relaciones socia-
les. En cambio, la autora define autonomia como la habilidad de reconocer
los valores y premisas que determinan la propia ley de cada individuo. Dicha
ley, a su vez, es desarrollada a través del tiempo en un contexto social que
ayuda a nutrir la habilidad de reconocer esta capacidad y la naturaleza
referencial de su contenido resultando en normas y valores comunes
(Nedelsky, 1989, p. 11). En otras palabras, es el saberse autogobernado en
un contexto mas amplio que permite y moldea el desarrollo de las normasy
valores que determinan el autogobierno.

Cuando se trata del contexto social, Tilly (1999) argumenta que catego-
rias sociales, como género o raza, pueden derivar en desigualdades catego-
ricas como las bases para la desigualdad estructural entre grupos. Atin mas,
sostiene que la persistencia de la desigualdad tendria en tltima instancia su
raiz no en las diferencias de atributos o performance de los individuos, pero
en la institucionalizacién de las desigualdades categéricas en pares (hombres
versus mujeres, por ejemplo). En el caso de este trabajo, el género, entendido
como la variable binaria para hombres y mujeres, seria la categoria social que
lidera las desigualdades categéricas del contexto social de interés.

En este trabajo, propongo pensar en el mercado laboral como el sistema
organizacional que promueve y perpetia la desigualdad categoérica durade-
ra a través de una serie de categorias distintas, tales como educacién, raza 'y
género. En el caso de género, la estructura promueve una dinamica primor-
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dialmente masculinizada. Al ser asi, las mujeres enfrentan una estructura
atomizada y reaccionan a sus reglas en funcién a la individualidad que las
perjudica ante la desigualdad categdrica. Por lo tanto, es posible entender
las dinamicas dentro del mercado laboral en base a principios y reglas
masculinizadas, incluyendo un acercamiento individualista a la nocién de
autonomia y valor propio.

Mi principal hipétesis es que las mujeres serdn mas pesimistas respecto
al estado de la economia a nivel nacional cuanto mas perciban desigualdad
en el mercado laboral. La segunda hipétesis, a su vez, es que mayor percep-
ci6n de desigualdad laboral basada en género también va a resultar en me-
nos apoyo a la liberalizacién comercial. Mi argumento es que al mirar al
mercado laboral como una institucién sesgada por género, y considerando
que las mujeres enfrentan desigualdad categérica como consecuencia de
ello, la percepcién de desigualdad erosionara también su propio sentido de
la autonomia. En otras palabras, cuanto mas conscientes son las mujeres de
la desigualdad que enfrentan como agentes de la economia en el mercado
laboral, mas internalizaran esta dindmica, lo que derivara en un sentido de
autonomia limitada. Este es el resultado de la conciencia de autonomia de
las mujeres, erosionada por la interaccién con el contexto social desigual
(mercado laboral) que les impide acceder al mismo nivel de desarrollo pro-
fesional y econémico que sus pares hombres alcanzan. Este sentido de auto-
nomia erosionada sesga la forma en la que las mujeres ven el escenario eco-
némico y su formulaciéon de preferencias y actitudes.

Desde la perspectiva macroeconémica, la desigualdad laboral afecta como
las mujeres miran a la economia nacional. Derivado de la literatura en voto
econémico, Doyle (2010) desafia la literatura existente al mostrar cémo fac-
tores subjetivos determinan las percepciones que tienen los votantes sobre la
economia nacional. Mas atn, €l también sostiene que estas percepciones
son formuladas como resultado de experiencias personales, de modo tal
que aquellos en situaciones econémicas desfavorables tenderdn a ser mas
pesimistas sobre la economia en general. Basados en este argumento, pode-
mos ver cémo el desarrollo econémico personal de las mujeres, truncado
por la percepcién de desigualdad en el mercado laboral, también puede
afectar como ellas perciben el estado de la economia nacional al mismo tiem-
po. La consciencia del tratamiento desigual en términos de compensacién
y de condiciones de trabajo fuerza a las mujeres a internalizar estas dinami-
cas, de modo tal que son mas escépticas sobre la performance econémica a
nivel nacional. Estas percepciones simultineamente sugieren que, aun si la
economia gozara de buena salud, no es claro si se beneficiarian de ella en
sus trabajos, y tampoco existe certitud sobre si ello se traduciria incluso en
politicas de bienestar social que las beneficien.

73



Revista SAAP - Vol. 10, N° 1

Por otra parte, podemos considerar que las actitudes sobre apertura
comercial también siguen un patrén similar a aquellas respecto al estado de
la economia nacional. La razén detras de esta l6gica es la idea de que el
comercio como tépico en la agenda publica no es relevante en la decisién
sobre formulacién de voto, como lo muestra Guisinger (2009). Dado que la
gente no esta particularmente interesada en el comercio como un tema de
politica importante en su formulacién de opiniones y toma de decisiones,
es posible creer que buscan atajos a la hora de moldear sus opiniones res-
pecto a dicho tema. En efecto, la literatura existente ha argumentado que
las actitudes sobre comercio exterior y globalizacién también derivan del
interés propio y de las experiencias personales (Fordham y Kleinberg, 2012;
Schafer y Spilker; 2014). Por lo tanto, en este trabajo considero las actitudes
respecto a la apertura comercial como resultado de la asociacién con per-
cepciones sobre el estado de la economia nacional.

Anivel personal, la consciencia sobre desigualdad en el mercado laboral
tiene un efecto perverso para las mujeres y su nocién de autonomia desde
una perspectiva econémica. Mas desigualdad laboral, sea esta operacionali-
zada en términos de proporcién de empleo, o brecha salarial, por ejemplo,
afecta la percepcion sobre la economia de multiples maneras. Por un lado,
niveles de empleo mas bajos para las mujeres significan menos oportunida-
des econémicasy, por lo tanto, las mujeres no logran desarrollarse profesio-
nalmente al mismo nivel que lo hacen los hombres, aun cuando ellas pre-
senten los mismos atributos y capacidades como empleadas. Por otra parte,
mayor brecha salarial, cuando comparadas con sus pares hombres, incluso
al mismo nivel de rendimiento, resulta en un obstaculo para el propio desa-
rrollo como actores politicos y socioeconémicos. Menos ingresos significan
menos recursos para su desarrollo profesional y personal fuera del lugar de
trabajo. Por lo tanto, sus oportunidades se reducen en un amplio espectro
de escenarios, desde las promociones profesionales hasta la capacidad de
proveer como madres solteras.

Relacionado a este tltimo punto, esta teoria se enfoca en las mujeres y sus
percepciones de desigualdad laboral como un obstaculo para su desarrollo de
autonomia total como agentes econémicos. Sin embargo, es importante des-
tacar que estas percepciones pueden ser afectadas por otras categorias que
moldean la identidad de las mujeres y su rol en el mercado laboral. En parti-
cular, factores como raza o estado civil pueden determinar la forma en la que
las mujeres perciben e incorporan esta nociéon de «autonomia limitada». En
este sentido, es esperable que madres solteras incorporen la desigualdad labo-
ral en mayor medida que mujeres casadas con hijos, por ejemplo.

Basada en esta teorfa, me enfoco en dos hipétesis centrales en este tra-
bajo:

74



Analia Gomez Vidal

H1: Percepciones de desigualdad laboral tendran un efecto negati-
vo 'y significativo en las percepciones sobre el estado de la economia
para las mujeres.

H2: Percepciones de desigualdad laboral tendran un efecto negati-
vo 'y significativo en las percepciones sobre liberalizacién comercial.

Modelo y datos

Para poder testear empiricamente mi teoria, utilizo datos de la encuesta
hecha en 2010 por Pew Global Research. E1 motivo por el que utilizo esta
encuesta es que en esta ronda el cuestionario incluye preguntas relaciona-
das con desigualdad general basada en género, asi como también desigual-
dad en el mercado laboral basada en género. En el caso de este trabajo, me
enfoco en cuatro paises: Argentina, Brasil, Japén y Estados Unidos. La divi-
si6n entre hombres y mujeres por pais puede encontrarse en la Tabla 1.

Estudios previos en estos paises han mostrado la existencia de desigual-
dad salarial entre hombres y mujeres a través de sectores (Bureau of Labor
Statistics, 2009; Alcaiiz, Calvo y Rubio, 2014; Sinha, 2015; Gasparini y
Marchionni, 2015). Considero estos cuatro paises como una muestra intere-
sante por multiples motivos. En primer lugar, en el caso de Argentina y
Brasil, estos dos paises latinoamericanos han sido histéricamente lideres
econémicos y politicos de la region.

Tabla 1
Distribucién de hombres y mujeres por pais en la muestra
Pais Hombres Mujeres
Argentina 53,0% 47,0%
(224) (199)
Brasil 51,5% 48,5%
(403) (380)
Japo6n 52,7% 47,3%
(224) (201)
Estados Unidos 45,0% 55,0%
(307) (374)
Total 1158 1154

Nota: Esta tabla presenta la distribucién de hombres y mujeres por pais en la muestra
utilizada para el analisis empirico de este trabajo.
Fuente: Elaboracién propia en base a base de datos de Pew Global Research, 2010.
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A su vez, ambos han experimentado extensos debates publicos en te-
mas relacionados a los derechos de la mujer y la violencia de género, tales
como el caso de #NiUnaMenos o las protestas en contra de la ley contra el
aborto de Cunha. Estos dlgidos debates publicos han traido al centro de la
escena la discusion sobre la cultura en ambos paises, tipicamente sexista, y
han buscado desafiarla para establecer nuevas normas sociales. Como resul-
tado, es esperable que ambos paises presenten también un mayor nivel de
discusion respecto a la desigualdad de género en distintos ambitos. Parado-
jicamente, ambos paises también se presentan como dos casos en los que
mujeres han llegado al mas alto nivel de poder como presidentas en la lti-
ma década, mas alla del reinado de la cultura machista.

Japoén, por su parte, representa un enigma interesante que vale la pena
explorar. Luego de su reeleccién como primer ministro de Japén en diciem-
bre de 2012, Shinzo Abe se ha convertido en lo que la campana de ONU
Mujeres, HeforShe, denomina como «campeoén de la igualdad de género»'.
Durante su administraciéon, Abe ha promovido el concepto de «womenomics»,
bajo la premisa de liderazgo «hacia una sociedad en la que todas las mujeres
brillen» (Ministerio de Asuntos Exteriores, 2013). Su administracién ha im-
pulsado mdltiples iniciativas para promover la igualdad de género, inclu-
yendo el lanzamiento de datos publicos sobre managers mujeres e incluso
subsidiar companias que decidan promover mas mujeres en posiciones de
liderazgo. Sin embargo, estas iniciativas han tenido un impacto minimo o
incluso no han sido exitosas en lo absoluto (Oda, 2015; Bloomberg, 2015).
Exactamente dos décadas atras, en 1986, Jap6n también aprobé la Ley Ja-
ponesa de Igualdad de Oportunidades Laborales, con el objetivo de preve-
nir la discriminacién de género en el ambito laboral. Segtin Edwards (1994),
esta iniciativa también fue un fracaso. En un pais donde la igualdad de
género se promueve ampliamente desde la jerarquia politica, ¢importan las
percepciones de desigualdad? ¢Es la percepcién de desigualdad capaz de
moldear significativamente las percepciones sobre el estado de la economia
para las mujeres?

Finalmente, Estados Unidos es un caso interesante a considerar, dada la
participacién de Hillary Clinton en la campana presidencial tanto en 2008
como en 2016. Su mera presencia en la carrera por la nominacién como
candidata demdcrata ha disparado una serie de debates sobre el rol de la
mujer en la politica y la economia nacional, y la desigualdad en dichos am-
bitos. Estados Unidos, por ejemplo, es rankeado en el puesto 28 del Reporte
sobre la brecha de genero 2015 del World Economic Forum, el mejor de los

! Su perfil en HeforShe.org se puede encontrar en http://www.heforshe.org/en/impact/

shinzo-abe Ultimo acceso: 13 de abril de 2016.
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cuatro paises considerados en este trabajo. Sin embargo, aun luego de la
Ley de Pago Igualitario de 1963, las mujeres en Estados Unidos siguen
ganando menos que los hombres?, lo que ha llevado a un rol atin mas activo
de la Casa Blanca en una serie de iniciativas relacionadas, tales como el
Grupo de Trabajo Nacional para Pago Igualitario (National Equal Pay Task
Force, 2013).

En este trabajo, considero dos variables dependientes. A nivel domésti-
co, utilizo percepciones del estado de la economia nacional. A nivel interna-
cional, me enfoco en las percepciones sobre apertura comercial. La primera
variable dependiente, percepcién de economia nacional, es una variable de
cuatro categorias creada a partir de las respuestas a la pregunta: «Pensando
en la situacién econoémica actual, dcomo describiria la situacién econémica
actual en (pais de la encuesta), es ella muy buena, algo buena, algo mala,
muy mala? En funcién a las respuestas, recodifiqué las categorias de modo
tal que estuvieran ordenadas desde la mas pesimista hasta la mas optimista.
La segunda variable dependiente, percepcién de apertura comercial, es tam-
bién una variable de cuatro categorias creada a partir de las respuestas a la
pregunta: «¢Qué creé usted sobre los crecientes lazos comerciales y econé-
micos entre (pais de la encuesta) y otros paises, los considera muy buenos,
algo buenos, algo malos, muy malos?» Nuevamente, recodifiqué las respuestas
de modo tal que estuvieran ordenadas desde la opcién mas negativa hasta la
opcién mas negativa.

Mi variable independiente principal, desigualdad laboral, esta construida
en base a la pregunta 47 del cuestionario de Pew, la cual dice: «Por favor,
indiqueme si usted esta de acuerdo o en desacuerdo con la siguiente afirma-
ciéon: Los hombres tienen mas oportunidades que las mujeres en trabajos
que pagan bien, incluso cuando las mujeres estan igualmente calificadas
para el trabajo en cuestion. ¢Esta usted: completamente de acuerdo, ma-
yormente de acuerdo, mayormente en desacuerdo, completamente en des-
acuerdo?» En este caso, elegi esta pregunta como mi variable independiente
dado que esta apunta directamente a la percepcién de desigualdad en el
mercado laboral y la recodifiqué de modo tal que categorias mas altas de la
variable impliquen mayor percepcién de desigualdad.

En este caso, es importante reconocer una limitacién de esta
operacionalizacién. En primer lugar, la razén por la que decido enfocar-
me en percepciones sobre desigualdad laboral, en lugar de utilizar datos

Aunque la cifra oficial publicada por la Casa Blanca es 88 por ciento respecto a cuanto
ganan las mujeres comparadas con los hombres, otras estimaciones tales como las de
Pew Research implican que la brecha es menor (84 por ciento). Referencia: http://
www.pewresearch.org/fact-tank/2013/12/11/how-pew-research-measured-the-gender-
pay-gap/
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macro que refieran a la desigualdad estructural basada en género que encon-
tramos en el mercado laboral por sector e industria, es el supuesto sobre
informacién con la que cuentan los ciudadanos. En breve, utilizar datos
estructurales para entender percepciones asume implicitamente que quie-
nes formulan dichas percepciones incorporan también el dato macro. En
otras palabras, la gente conoce exactamente cudl es el nivel de desigual-
dad en el mercado y lo incluyen en la formacién de opiniones. En este
trabajo, evito realizar este supuesto, dado que existe gran cantidad de evi-
dencia que sugiere que los ciudadanos no necesariamente acceden a di-
cha informacién o, incluso si asi fuere, tampoco la internalizan en todo
momento. En cambio, utilizan atajos basados en su propio contexto o a
través de otros canales de informacién (Conover y Feldman, 1986; Achen
y Bartels, 2004).

En segundo lugar, otra limitacién que debe ser explorada es el concepto
de desigualdad laboral con el que trabajamos esta linea de investigacién. En
particular, la operacionalizacién de desigualdad laboral en este caso refiere
al acceso a igualdad de oportunidades entre hombres y mujeres. Sin embar-
go, podemos definir desigualdad laboral de distintas formas: ya sea igual-
dad de oportunidades en el proceso de contratacién, sea disponibilidad de
oportunidades en promocién y desarrollo profesional dentro de la compa-
fifa, o bien en compensacién y beneficios materiales percibidos. En algunos
casos, ademas, muchos consideran todos estos elementos como parte inte-
gral del concepto de desigualdad laboral, convirtiéndolo en un término
«catch-all». Debido al uso de data observacional en este trabajo, esta discu-
si6on queda relegada a un segundo plano, pero es un punto a considerar en
el avance de esta linea de investigacion.

Ademas de desigualdad laboral como la principal variable independien-
te, también incluyo otras variables econémicas y sociodemograficas a modo
de controles. En este primer modelo, no incluyo las variables raza e identifi-
cacion religiosa, dado que la operacionalizacién del analisis comparativo
complejiza la incorporacién de estas variables mas alld del objetivo de este
trabajo. Sin embargo, también reconozco la necesidad de incorporar ambas
variables, ademas de etnicidad, en el analisis futuro de esta teoria, como
categorias clave para entender el efecto de la percepcién de desigualdad
laboral desde una perspectiva interseccional. En las Tablas 2 y 3 presento el
resumen descriptivo de todas las variables consideradas en los modelos que
presento a continuacion.
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Tabla 2
Resumen descriptivo: Principales variables dependientes e independiente
Variables Obs. Promedio Desvio estandar Minimo Maximo
Situacién econémica 2312 2.12 0.82 1 4
Apertura comercial 2240 2.98 0.74 1 4
Desigualdad laboral 2312 2.90 1.04 1 4

Nota: Esta tabla presenta el resumen descriptivo de las variables principales del mo-
delo: variable independiente (desigualdad laboral) y variables dependientes (apertura
comercial, y situacién econémica).

Fuente: Elaboracién propia en base a base de datos de Pew Global Research, 2010.

Con el objetivo de confirmar que la hipétesis sobre incorporacién de
percepciones de desigualdad laboral no es valida para la poblacién masculi-
na de la muestra, corro un primer modelo con toda la muestra, que incluye
una variable binaria para mujeres. Una vez descartado el rol de percepcio-
nes de desigualdad en la formacién de opiniones para los hombres, me
enfoco en la muestra de mujeres encuestadas, utilizando el mismo modelo,
sin la variable binaria para mujer. En todos los casos, dado que las variables
dependientes son categoricas, utilizo un modelo logit ordenado para el ana-
lisis estadistico.

Tabla 3
Resumen descriptivo: variables de control

Variables Obs.  Promedio Desvio estindar Minimo  Mdéiximo
Mujer 2312 0,50 0,50 0 1
Educacién 2312 5,38 2,14 1 9
Casado/a 2312 0,61 0,49 0 1
Edad 2312 41,50 13,50 18 65
Empleo 2312 1,66 1,32 0 3
Ingreso 2312 2,24 1,05 1

Nota: Esta tabla presenta el resumen descriptivo de las variables de control incluidas
en el modelo.
Fuente: Elaboracién propia en base a base de datos de Pew Global Research, 2010.
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En la préxima seccién presento los resultados de ambos modelos para
las dos variables dependientes y me enfoco en una mirada mas cercana a la
muestra de mujeres con el objetivo de entender cémo las percepciones de
desigualdad en el mercado laboral afectan la probabilidad de que sean mas
pesimistas sobre la situacién de la economia nacional, y/o mas proteccionis-
tas respecto al comercio internacional.

Resultados

La primera hipétesis de este trabajo es que la percepcién sobre el estado
de la economia nacional que presentan las mujeres incorpora significativa-
mente su percepcién sobre la desigualdad laboral. Comienzo el analisis es-
tadistico de esta hipétesis corriendo el modelo para toda la muestra, inclu-
yendo tanto hombres como mujeres. En la Tabla 4, presento los resultados
para todos los modelos analizados. La primera columna presenta el primer
modelo logit ordenado con desigualdad laboral y mujer como las dos varia-
bles independientes principales para explicar percepciones del estado de la
economia. En este caso, como en el resto del anélisis, mi caso base a conside-
rar es Estados Unidos.

Al mirar la muestra completa, los resultados sugieren que el efecto de la
percepcién de desigualdad laboral no es significativo en la percepcién sobre
el estado de la economia nacional. Sin embargo, podemos ver que existe un
efecto negativo y estadisticamente significativo de la variable binaria para
género. Este resultado sugiere que existe, en efecto, una relacién estadistica
significativa, por lo cual las mujeres tenderian a ser mas pesimistas sobre el
estado de la economia nacional que los hombres. Para continuar, testeo mi
hipétesis nuevamente, pero divido la muestra de modo tal que me enfoco
en el efecto de las percepciones de desigualdad en las respuestas de los
hombres, por un lado, y de las mujeres, por el otro. El resultado puede verse
a continuacién en la segunda y tercera columna de la Tabla 4.

En los resultados divididos por género, podemos encontrar como la
percepcién de desigualdad en el mercado laboral presenta una relacién ne-
gativa y estadisticamente significativa con las percepciones sobre la econo-
mia nacional en el caso de las mujeres. Sin embargo, en el caso de los hom-
bres, la relacién es positiva y estadisticamente significativa. De esta forma,
los resultados apoyarian la hipétesis de que las mujeres incorporan percep-
ciones de desigualdad laboral en la formulacién de sus opiniones y prefe-
rencias econémicas, tendiendo a ser mas pesimistas que los hombres. Aun
asi, el resultado de la submuestra de hombres es también llamativo. En este
caso, pareceria indicar que cuanto mayor es la desigualdad en el mercado
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laboral, mas optimistas son respecto a la situacién econémica nacional. Aun-
que este resultado se extiende mds alla del interés de este trabajo, es impor-
tante resaltarlo como disparador de futuras preguntas de investigacion.

A continuacién, analizo empiricamente la hipétesis sobre percepciones
de apertura comercial. En este caso, corro el modelo logit ordenado para
testear si las percepciones de desigualdad laboral también afectan las actitu-
des respecto a la apertura comercial. Los resultados de este modelo para la
muestra completa se encuentran en la cuarta columna de la Tabla 4. En este
caso, la percepcién de desigualdad en el mercado laboral tiene un efecto
positivo y estadisticamente significativo en la percepcién sobre la apertura
comercial. En otras palabras, cuanto mas consciente es una persona de la
desigualdad en el mercado laboral que enfrentan las mujeres, mas favorable
serd su opinién respecto a la liberalizaciéon comercial.

Sin embargo, la variable binaria que representa a las mujeres muestra el
mismo comportamiento que en el caso de las percepciones sobre el estado
de la economia. Es decir, segtin este resultado, las mujeres son
sistematicamente mas proteccionistas que los hombres. Basada en este re-
sultado, divido nuevamente la muestra para analizar el efecto de las percep-
ciones de desigualdad en las opiniones sobre apertura comercial de hom-
bres y mujeres por separado. Los resultados de ambos analisis pueden verse
en la quinta y sexta columna de la Tabla 4.

En el caso de las percepciones sobre apertura comercial, los resultados
sugieren que la percepciéon de desigualdad laboral mantiene un efecto
estadisticamente significativo para las mujeres, no asi para los hombres.
Sin embargo, sorprendentemente, la direccién del impacto no es negativa
como esperaba en el caso de las mujeres. La relacion, a diferencia de lo
esperado, es positiva. En otras palabras, cuanta mas alta es la percepcién
de desigualdad en el mercado laboral para las mujeres, mas tenderan a
apoyar la apertura comercial. Este resultado, aunque contrario a la teorfa
propuesta, presenta una dindmica interesante a explorar mas alla del mar-
co de este trabajo.
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Tabla 4
Modelo logit ordenado para percepciones
sobre economia nacional y apertura comercial

Ecor}omia Economia Economia Aperlura Apertura Apertura
Variables 8:1'1:11:5111111 nac'}onal nacional C(?;i‘:izl conl?rcial comercial
completa) (mujeres) (hombres) completa) (mujeres) (hombres)
Desigualdad laboral 0.03 0.12%* 0.16%%* 0.0797* 0.130%* 0.0437
(0.04) (0.0572) (0.05) (0.0415)  (0.0616)  (0.0565)
Mujer -0.99%%% 0.177%%
(0.08) (0.089)
Educacion 0.01 0.02 0.01 0.121%%%  (.0925%#* 0.142%%%*
(0.02) (0.033) (0.03) (0.0243) (0.0354) (0.0339)
Casado/a 0.05 0.03 0.07 -0.0574 -0.0803 -0.0407
(0.08) (0.12) (0.13) (0.089) (0.18) (0.129)
Edad 0.005 0.003 0.01 -0.005 -0.015%** 0.003
(0.003) (0.004) (0.05) (0.0033)  (0.0047)  (0.0048)
Empleo -0.0011 0.01 -0.038 0.0298 0.05 0.008
(0.08) (0.0448) (0.05) (0.0343) (0.048)  (0.0508)
Ingreso 0.019 0.0282 0.0747 0.0102%* 0.0154%* 0.0676
(0.04) (0.0604) (0.06) (0.045) 0.07)  (0.0624)
Argentina 0.4 1%** 0.197 0.608%%#%* 0.276%* -0.163 0.680%%**
(0.12) (0.176) 0.17) (0.134) (0.196) (0.186)
Brasil 1,92 1.619%%* 2.24 ] HHE 0.619%** 0.508%** 0.761%%*
(0.11) (0.151) (0.16) (0.109) (0.153) (0.157)
Japon -0.49%%* 0.56%** (-0.402%**) -0.092 -0.322 0.158
(0.13) (0.185) (0.186) (0.139) (0.198) (0.199)
Corte 1 -0.38 0.864** 0.221 2.029%** 2.492%%% 1.482%%*
(0.232) (0.332) (0.322) (0.258) 0.38) (0.351)
Corte 2 1.67%% 1.193%#* 2.280%%* -0.377 -0.714%* 0.0607
(0.235) (0.33) (0.33) (0.245) (0.854) (0.336)
Corte 3 4.955%%* 4.45%%% 5.653% 2.428% %% 2.219%#% Q783w
(0.27) (0.386) (0.38) (0.252) (0.362) (0.348)
Observaciones 2312 1154 1158 2240 1109 1131

% p<0.01; ** p<0.05; * p<0.1

Nota: Esta tabla presenta los resultados del modelo logit ordenado para las variables
dependientes situacion econémica y apertura comercial, codificadas como variables cate-
goéricas de cuatro opciones, ordenadas desde 1 (muy mala) a 4 (muy buena). Resultados
para situacion econdmica en columnas 1 a 3 y para apertura comercial en columnas 4 a 6.
Errores estandar en paréntesis.

Fuente: Elaboracién propia en base a base de datos de Pew Global Research, 2010.
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A continuacién, considero el analisis de la relacién entre percepciones
de desigualdad en el mercado laboral, y percepciones sobre el estado de la
economia nacional y sobre la apertura comercial para mujeres segun el pais
de origen. Con el objetivo de entender de manera mas clara como la des-
igualdad en el mercado laboral afecta la formulacién de actitudes econémi-
cas, considero las muestras por pais para poder confirmar si estos resulta-
dos se mantienen en el andlisis transnacional. La Tabla 5 presenta el resulta-
do del modelo por pais para el andlisis de las percepciones del estado de la
economia nacional. Seguidamente, la Tabla 6 presenta el resultado del mo-
delo para las percepciones sobre apertura econémica.

Los resultados del modelo para mujeres segtin pais de origen son mix-
tos en el caso de ambas variables dependientes. Respecto a las percepciones
sobre la economia nacional, por un lado, la percepcién de desigualdad en el
mercado laboral tiene un efecto negativo y estadisticamente significativo en
los casos de Argentina y Estados Unidos. Contrariamente, los casos de Bra-
sil y Jap6n arrojan una relacién positiva entre la percepcion de desigualdad
laboral y el estado de la economia. En particular, el caso brasilero sugiere un
efecto marginal, practicamente nulo, de las percepciones de desigualdad
laboral.

Cuando miramos los resultados para las percepciones sobre apertura
comercial como la variable dependiente, los resultados son inversos. Mien-
tras que la percepcién de desigualdad laboral pareciera no tener un efecto
estadisticamente significativo para Argentinay para Estados Unidos, el efecto
es positivo en el caso de Argentina, y negativo en el caso de Estados Unidos.
Por otra parte, Brasil y Japén arrojan resultados estadisticamente significati-
vos, pero también en direcciones contrarias. En definitiva, los resultados
sugieren la idea de que en Argentinay Brasil, cuanta mayor es la percepciéon
de desigualdad laboral, menor es la tendencia al proteccionismo entre mu-
jeres. Este resultado, sin embargo, es solo significativo para Brasil. Por otra
parte, los resultados indicarian que en Japén y Estados Unidos, cuanto mayor
es la percepcion de desigualdad laboral, mayor es la tendencia de las muje-
res a ser proteccionistas, aunque este efecto seria solo significativo para Ja-
pon.
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Tabla 5
Percepciones de la economia nacional:
modelo logit ordenado para mujeres por pais

Variables Argentina Brasil Japén IIT}SItl?((jl(()):
Desigualdad laboral -0.31%* 0.001 0.06 -0.20%
(0.13) (0.09) (0.185) (0.12)
Educacion -0.20%* 0.05 0.16%* 0.05
(0.08) (0.06) (0.08) (0.07)
Casado/a -0.34 0.22 -0.44 0.01
(0.30) (0.2) (0.42) (0.20)
Edad 0.01 0.01 0.01 0.00
(0.01) (0.01) (0.01) (0.007)
Empleo 0.165 0.06 -0.25%* 0.01
(0.13) (0.08) (0.12) (0.07)
Ingreso 0.01 -0.08 0.09 -0.03
(0.15) (0.11) (0.13) (0.11)
Corte 1 -2.463 %% -1.6 1% 0.81 -1.18%*
(0.70) (0.55) (1.19) (0.55)
Corte 2 -0.13 0.36 3.96%** 0.55
(0.67) (0.54) (1.23) (0.55)
Corte 3 2.42%* 3. 7455 3.94 %%
(0.78) (0.59) (0.73)
Observaciones 199 380 201 374

ek p<0.01; ** p<0.05; * p<0.1

Nota: Esta tabla presenta los resultados del modelo logit ordenado para la variable
dependiente situacion econdmica, codificada como variable categérica de cuatro opcio-
nes, ordenadas desde 1 (muy mala) a4 (muy buena). En este caso, lamuestra utilizada es
solo de mujeres encuestadas, y dividida por paises en los que se realizé la encuesta.
Errores estandar en paréntesis.

Fuente: Elaboracién propia en base a base de datos de Pew Global Research, 2010.
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Tabla 6
Percepciones de apertura comercial:
modelo logit ordenado para mujeres por pais

Variables Argentina Brasil Japén Estados Unidos
Desigualdad laboral 0.149 0.319%** -0.432%* -0.00639
(0.131) (0.104) (0.196) (0.125)
Educacién 0.0965 0.132%* 0.0531 0.159%*
(0.0808) (0.0635) (0.0855) (0.0739)
Casado/a -0.372 0.333 0.232 -0.386*
(0.308) (0.228) (0.405) (0.223)
Edad -0.0156 -0.00588 -0.00604 -0.0264%**
0.0113) (0.00897) (0.0129) (0.00793)
Empleo -0.0640 -0.0613 0.160 0.153%*
(0.131) (0.0921) (0.125) (0.0774)
Ingreso -0.378%* 0.0897 0.172 0.0447
(0.158) (0.126) (0.143) (0.125)
Corte 1 -1.322% -3.227%* -4.2]1 3%k -3.207%*
(0.0717) (0.805) (1.312) (0.631)
Corte 2 0.0151 -0.546 -1.690 -1.513%*
(0.702) (0.589) (1.240) (0.602)
Cort8 2.356%** 3.119%*= 1.384 1.287%*
(0.983) (0.622) (1.240) (0.599)
Observaciones 189 368 189 363

#% p<0.01; ** p<0.05; * p<0.1

Nota: La tabla presenta los resultados del modelo logit ordenado para la variable
dependiente apertura comercial, codificada como variable categérica de cuatro opcio-
nes, ordenadas desde 1 (muy mala) a4 (muy buena). En este caso, lamuestra utilizada es
solo de mujeres encuestadas, y dividida por paises en los que se realizé la encuesta.
Errores estandar en paréntesis.

Fuente: Elaboracién propia en base a base de datos de Pew Global Research, 2010.

En términos generales, {como podemos interpretar estos resulta-
dos? En la préxima seccién, analizo los resultados presentados sobre la
relacién entre la percepcion de desigualdad en el mercado laboral, y ac-
titudes econémicas. Antes de ello, sin embargo, cabe destacar que el ana-
lisis empirico presentado en este trabajo representa un primer paso ha-
cia el entendimiento de la formulacién de actitudes econémicas de las
mujeres en un acercamiento trasnacional. Este analisis, sin embargo, ca-
rece del acercamiento interseccional, por lo que un paso adelante en esta
linea de investigacién implica la consideraciéon de otras categorias rele-
vantes. De otro modo, el andlisis asume implicitamente la homogenei-
dad de las preferencias y actitudes de las mujeres como grupo en cada
uno de estos paises.



Revista SAAP - Vol. 10, N° 1

Interpretacién

Los resultados presentados en la seccién anterior apoyan la hipétesis:
las mujeres incorporan su percepcién de desigualdad en el mercado laboral
en la formulacién de actitudes econémicas. Atin mas, en el caso de las per-
cepciones de la situacién econémica nacional, la relacién es negativa, en
linea con la expectativa tedrica. Sin embargo, la relaciéon entre la percepcion
de desigualdad laboral y las actitudes hacia la apertura econémica es positi-
va, contrario a lo esperado. En otras palabras, cuanto mas conscientes son
las mujeres sobre la desigualdad que enfrentan en el mercado laboral, mas
pesimistas son sobre el estado de la economia nacional, pero mas receptivas
son a la apertura comercial. Cuando consideramos los resultados por pais,
sin embargo, los resultados son mixtos.

Debido a la muestra limitada, deduzco en base a estos resultados que la
teoria atn necesita mayor exploraciéon a través del uso de datos
observacionales, asi como también por medio de métodos alternativos, tales
como el diseno de una encuesta experimental que permita acotar el enfo-
que a la relacién entre las percepciones de desigualdad laboral y actitudes
econdémicas, incluyendo tratamientos que permitan analizar empiricamen-
te el mecanismo causal propuesto en el presente trabajo. Considero que,
mientras tanto, este trabajo ofrece un primer acercamiento empirico que,
seguido de mejoras metodolégicas, podra ayudarnos a obtener resultados
conclusivos sobre la formulacién de actitudes econémicas de las mujeres.
En ultima instancia, un enfoque en dicha formulacién de preferencias nos
permitira entender por qué, y cudndo, existe la brecha de género en actitu-
des econémicas, y politicas.

En el caso de la relacion entre las percepciones de desigualdad en el
mercado laboral y la actitud respecto a la apertura comercial, el resultado
presentado en este trabajo sugiere una serie de premisas interesantes para
un analisis mas extenso. En primer lugar, el hecho de que la percepcién de
desigualdad en el mercado laboral se relaciona de manera opuesta a las dos
variables dependientes consideradas en este andlisis contradice mi supues-
to tedrico de que los ciudadanos utilizan el estado de la economia nacional
como un atajo para la formulacién de actitudes respecto a la economia in-
ternacional y la apertura comercial. De este modo, el resultado abre la puer-
ta para un andlisis mas cuidadoso sobre la formulacién de distintas actitu-
des econémicas y su naturaleza.

En segundo lugar, una explicacién potencial a los resultados encontra-
dos en este trabajo deriva de un escenario a la Putnam (1988), en el cual las
mujeres piensan no solo en su propia falta de poder de negociacién a nivel
doméstico, pero también sobre las dindmicas relacionadas al avance de los
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derechos de la mujer a nivel internacional. Mientras mas sean las iniciativas
a favor de la igualdad de género a nivel internacional, canalizadas a través
de organismos y acuerdos internacionales, las mujeres podrian percibir mayor
apertura comercial como un medio potencial para ganar mayor autonomia
econémica. En otras palabras, mayor integraciéon con el sistema internacio-
nal derivaria en la incorporacién de las normas promovidas en el escenario
nacional, también beneficiando el poder relativo de las mujeres. Este argu-
mento, el cual irfa en contra de la l6gica de la «carrera hacia abajo», deberia
ser explorado en mayor profundidad.

Conclusion

Este trabajo de investigacién presenta un primer intento de conectar la
percepcion de desigualdad en el mercado laboral con actitudes econémicas
de las mujeres. A partir de ello, buscé proponer un mecanismo causal alter-
nativo que permita entender cémo las mujeres formulan sus preferencias
econémicas y que explique en tltima instancia la brecha de género en acti-
tudes econémicas y politicas. En particular, mi hipétesis es que existe una
relaciéon negativa y significativa, para las mujeres, entre las percepciones de
desigualdad en el mercado laboral y actitudes econémicas, operacionalizadas
en este caso como percepcion de la situaciéon econémica nacional y actitu-
des ante la apertura comercial. En efecto, mi argumento sostiene que las
mujeres incorporan su propia experiencia en el mercado laboral, de modo
tal que desarrollan una nocién de autonomia limitada frente a sus perspec-
tivas econémicas futuras cuando miran la situacién econémica nacional. A
su vez, sostengo también que, dado que el comercio internacional no es una
variable de prioridad de la agenda publica en la mayoria de los casos, la
relaciéon entre percepciones de desigualdad en el mercado laboral y actitu-
des ante la apertura comercial seguira la misma direccién que aquella de la
situacién econémica nacional.

La evidencia empirica presentada en este trabajo apoya la hipétesis de
que las percepciones de desigualdad laboral que tienen las mujeres se rela-
cionan de manera negativa y estadisticamente significativa con las percep-
ciones sobre el estado de la economia nacional. Contrario a la expectativa
tedrica, las percepciones de desigualdad laboral que tienen las mujeres se
relacionan de manera positiva, y también estadisticamente significativa, con
las actitudes respecto a la apertura comercial. En el andlisis por pais realiza-
do posteriormente, la relacién para la primera variable dependiente se man-
tiene en los casos de Argentina y Estados Unidos, pero no para Brasil y
Japon. Por su parte, en cuanto a la relacién entre desigualdad laboral y acti-
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tudes ante la apertura comercial, la relacién se mantiene para Argentina y
Brasil, pero no para Jap6ny Estados Unidos. Sin embargo, aun en direccién
contraria, el efecto es estadisticamente significativo para Brasil y Japén.

En términos generales, los resultados en este trabajo sugieren una rela-
cion significativa entre percepciones de desigualdad en el mercado laboral y
actitudes econémicas de las mujeres. En particular, cuanto mayor es la per-
cepcién de desigualdad en el mercado laboral, las mujeres seran mas pesi-
mistas respecto a la situacién econémica, pero seran mas receptivas a la
apertura comercial. Asi, este trabajo contribuye a entender como la percep-
ci6n de desigualdad en el mercado laboral puede contribuir a la formacién
de distintas actitudes econémicas. A su vez, dicha influencia puede tener
un impacto mucho mas amplio en el ambito econémico y politico. Por ejem-
plo, silas mujeres tienden a ser mas pesimistas sobre la situacién econémica
ante la percepcion de desigualdad en el mercado laboral, politicas pablicas
que reduzcan dicha desigualdad deberian tener un impacto positivo en la
percepcién de la economia en el mediano plazo, y afectar asi también el
escenario politico.

Este trabajo presenta una serie de limitaciones que necesitan ser senala-
das y mejoradas en su desarrollo a futuro. En primer lugar, este trabajo es
testeado empiricamente con un nimero limitado de observaciones y solo
para un afno (2010), el cual ademas se vuelve problematico si consideramos
la cercania temporal a la tltima gran crisis. Ademads, la variaciéon entre cate-
gorias de las variables dependientes es limitada cuando nos enfocamos en el
analisis por pais. Una extension de este trabajo necesita considerar una
muestra mas amplia, potencialmente incluyendo un andlisis en series de
tiempo para testear si la teorfa puede considerarse de forma mas dindmica.
A su vez, esto también darfa lugar a una mejor operacionalizaciéon de las
variables, especialmente la variable independiente principal, dada la ambi-
giiedad que presenta y que fue sefialada anteriormente en este trabajo. A su
vez, una extension de este analisis debe considerar otras variables de control
relevantes, tales como sector e industria en la que participa cada uno de los
encuestados, para poder controlar por diferencias estructurales en el mer-
cado laboral.

Relacionado al punto anterior, una segunda salvedad de este proyecto
es la necesidad de diferenciar entre percepciones de desigualdad y desigual-
dad estructural real. En términos de la percepcién de desigualdad, una mejora
en el diseno de investigacién implicaria la recoleccion de datos en el contex-
to de una encuesta experimental, la cual incluiria ademas preguntas direc-
tas y diferentes tratamientos para poder capturar como la percepcién de
desigualdad afecta actitudes econémicas. Por otra parte, para capturar cémo
la desigualdad estructural afecta actitudes econémicas, una primera opcién
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serfa presentar un acercamiento a nivel micro con datos macro relevantes
para distintos sectores e industrias en cada pais para cada encuestado, y
coémo estos datos afectan sus opiniones sobre variables econémicas, tales
como articulos recientemente publicados (Newman, 2015). Una segunda
opcién seria el diseno de una encuesta experimental que pueda testear dife-
rencias en niveles de desigualdad a través de sectores e industrias, y analizar
como ellos cambian (si lo hacen) opiniones sobre distintos elementos de la
economia.

A su vez, la teoria propuesta puede resultar demasiado ambiciosa para
ser testeada cuantitativamente con una muestra grande. En este sentido,
mayor desarrollo de estudios de caso, tales como aquellos de los paises con-
siderados en este trabajo, puede ofrecer una nocién més clara de cémo la
desigualdad laboral afecta las actitudes econémicas de las mujeres en con-
textos de paises desarrollados y en desarrollo, ademas de considerar otras
variables contextuales tales como la cultura en cada nacién, y el rol que
juegan las mujeres y los hombres en cada sociedad.

El gran ausente en este estudio es el acercamiento interseccional. En
este sentido, una extension de este trabajo debe considerar no solo la dife-
rencia en la formulacién de preferencias y actitudes de las mujeres respecto
a los hombres, sino también la diferencia intragrupal entre mujeres con dis-
tintas caracteristicas. Ya sean diferencias intergeneracionales, de clase, reli-
gién u origen étnico, es necesario que exploremos cémo la interseccionalidad
nos permite entender a las mujeres no como un grupo homogéneo, sino a
través de la complejidad que caracteriza cualquier poblacién mas alla del
clivaje central.
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Abstract

What explains women’s economic attitudes? In this paper, I argue that
economic attitudes held by female citizens are significantly shaped by their
perception of gender-based inequality in the labor market. However, this is
not the case for men. Therefore, this paper suggests that women incorporate
perceptions of labor inequality in their decision-making, and this helps
explain the gender gap in economic attitudes. I test this hypothesis cross-
nationally by running an ordered logit model for survey data from Pew Glo-
bal Research for Argentina, Brazil, Japan, and the United States in 2010. I
operationalize economic perceptions based on two different variables:
attitudes towards the state of the national economy, and opinions on trade
openness. The results support the argument that women incorporate labor
inequality, negatively related to their perception of the national economy.
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Barbara Geddes (1994) sugiere que los criterios meritocrdticos de re-
clutamiento son un obstdculo para la distribucion clientelar de empleos pri-
blicos y atentan contra su uso partidario. Sin embargo, indica que ninguna
burocracia podria prescindir por completo de éstos porque se necesita perso-
nal preparado para implementar politicas publicas. Este trabajo caracteriza
a las burocracias provinciales identificando sus diferentes equilibrios entre
estos dos estatus: programditico y clientelar. Los resultados muestran que las
provincias se distribuyen segiin el peso que la estabilidad laboral vy el capital
humano tengan en sus administraciones. Las diferencias se solapan parcial-
mente con la distincion entre provincias periféricas y metropolitanas, siendo
estas ultimas las que mds peso twvieron en la nueva coalicion electoral presi-
dencial. Este trabajo contribuye al conocimiento sobre la diversidad de las
burocracias en el nivel subnacional. Sus resultados también tienen implicancias
para la formulacion de politicas puesto que llaman la atencion sobre los
horizontes temporales de los burdcratas y sus habilidades para la gestion. Asi
deben ser considerados en los procesos de optimizacion del capital humano
burocrdtico emprendidos recientemente por diferentes niveles de gobierno.

I. Introduccién

A diferencia de sus predecesores, el presidente argentino Mauricio Macri
llegé al poder apoyado, principalmente, en los votos de provincias con mayor
poblacién y riqueza. Una vez en el poder, la administracién de Macri tuvo
como prioridad trabajar con los recursos humanos del Estado para optimizar
la gestiéon y reducir el gasto ocioso del mismo.

*  Laautora agradece a Pedro Antenucci y Marcos Salgado por la excelente ayuda brinda-
da para el desarrollo de la presente investigacién.
Articulo aceptado para su publicacién el 29 de febrero de 2016.
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Sabemos que las provincias metropolitanas y periféricas se distinguen
por sus grados de democratizacién y por su peso en las coaliciones electora-
les. La pregunta que se explora en este trabajo es si también esta diferencia
alcanza a los aparatos burocraticos que son clave para reproducir el poder
subnacional y ganar elecciones.

¢Qué sabemos, qué no sabemos y qué cosas deberiamos conocer para
comprender esta etapa de la politica argentina? Sabemos que el tiempo y la
forma de la competencia electoral federal estan influenciados por la politica
provincial, y que los gobernadores usan recursos y practicas informales para
mantenerse en el poder'. Lo cierto es que sabemos poco sobre los cuerpos
burocriticos provinciales?. Estos son clave para reproducir el poder de los
gobernadores y movilizar sus aparatos partidarios para las elecciones
federales. Sin embargo, las burocracias no son meros reproductores de dichos
aparatos, pero tampoco puro saber aplicado a la implementacién de las
politicas publicas®. Las burocracias subnacionales tienen algin balance en-
tre ambas funciones. En este trabajo se da evidencia sobre el mismo. Se
caracteriza a cada una de estas dimensiones de la labor burocratica para
conocer sus diferencias y se analiza en qué medida las diferentes provincias
se encuentran mas cerca de una o de otra.

¢Por qué importa mirar a las provincias y a sus burocracias? Primero
porque la Argentina es un pais con altos niveles de descentralizacion y las
provincias son responsables de brindar un gran niimero de servicios publi-
cos a la poblacién (Moscovich, 2015). Segundo, por la abundante evidencia
sobre la gravitacién de las administraciones provinciales en la reproducciéon
de los aparatos partidarios que contribuyen a perpetuar a las mismas elites
politicas en el poder (Ardanaz et al., 2014). Tercero, porque las burocracias
no son uniformes, existe una gran diversidad segtin 4rea de politica, tipo de
agencia y distrito (Bersch et al., 2013; Gingerich, 2013). Si supiésemos cua-
les son las caracteristicas de las personas que trabajan en las burocracias
provinciales y sus patrones de carrera y reclutamiento, podriamos conocer
qué las hace mas vulnerables al patronazgo o mas capaces de implementar
politicas con mayor calidad.

Usando datos de la Encuesta Permanente de Hogares (EPH) para el
periodo 2003-2011, se analiza de qué manera los patrones de carrera, la

Para una muy completa revision de las investigaciones sobre politica provincial, su
influencia en el nivel federal y sus efectos en la calidad de las politicas publicas y las
chances de controlar a los gobernantes, véase Ardanaz et al. (2014).

Alos fines de este trabajo considero a las burocracias como las personas que trabajan en la
administracién del gobierno sin considerar aquellos otros empleados que brindan servi-
Cios y que poseen carreras o regimenes laborales especificos como médicos o maestros.
Respecto de las caracteristicas «<weberianas» de las burocracias contemporaneas puede
verse Evans y Rauch (1999), y Rauch y Evans (2000).

o
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calificacion, las caracteristicas del mercado de trabajo y la escala salarial se
relacionan con las funciones programadticas de la burocracia, y con su uso
politico y clientelar. Las dimensiones relevantes que explican las diferencias
entre las burocracias en las provincias son la estabilidad laboral y el capital
humano. En este sentido, existen diferencias significativas entre algunas de
las provincias metropolitanas de la coalicién electoral presidencial y otras
periféricas, aunque esta diferencia no siempre es taxativa.

En la siguiente seccidn, se describe la coyuntura electoral y la prioridad
dada a las reformas de las burocracias. En la seccién tres se desarrolla la idea
del doble estatus de las burocracias provinciales argentinas. En la seccion
cuatro se presentan las variables e indicadores usados para su estudio.
Seguidamente se explica la técnica de reduccién de datos usada para el
andlisis de la informacién, conocida como escalamiento multidimensional.
También en esta seccién se analizan los resultados. Por ultimo, se concluye
con una sintesis del trabajo y la agenda de estudio que abre esta investigacion.

II. El cambio de la coalicion electoral presidencial
y el foco en las burocracias

Dos aspectos de la politica reciente de la Argentina invitan a poner el foco
sobre las burocracias. Por un lado el marcado sesgo metropolitano de la coalicién
electoral que llevé a Macri a la presidenciayy, por el otro, la prioridad que tanto
él como muchos gobernadores le dieron al empleo publico en sus agendas de
gobierno. Las burocracias son la bisagra entre la implementacion de las politicas
publicas y las practicas de movilizacién partidaria subnacionales. Ameritan
ser estudiadas para ver si se puede establecer alguna relaciéon con esta coalicién
electoral y para saber qué desafios enfrentan los titulares de los Ejecutivos que
emprenden la evaluacién del capital humano de sus administraciones.

En el afto 2015 Mauricio Macri gané la presidencia. Su victoria se dio en
tres pasos subiendo su caudal de votos desde la eleccién primaria, pasando por
la eleccion general, hasta finalmente ganar el balotaje. Este proceso fue
eminentemente metropolitano*. Porque el partido ganador, el PRO, es de origen
local y capitalino, y también lo fue su férmula presidencial. Porque el mismo
partido gand la gobernacién de Buenos Aires luego de la excepcional derrota
del peronismo. Y por tltimo, por la arrasadora victoria del PRO en la provincia
de Cérdoba, donde gané con una diferencia de mas de 900 mil votos.

De Macri no llama tanto la atencién que haya ganado en las provincias
metropolitanas, sino que practicamente gané por la diferencias de votos obtenida

* Tomo la distincién entre provincias metropolitanas y periféricas de Gibson y Calvo

(2000).

99



Revista SAAP - Vol. 10, N° 1

en éstas’. Esto lo distingue de los otros dos presidentes no peronistas que llegaron
al poder desde 1983. Ello, ademas de ganar en estas provincias metropolitanas,
lograron victorias en una mayor cantidad de distritos periféricos.

A pocas semanas de asumir, una de las prioridades del nuevo gobierno
fue revisar la estructura del Estado y, en particular, su capital humano. El
presidente Macri propuso un plan de modernizacién del Estado®. Solo el
gobierno federal reconocié la recensién de 6100 contratos y la revision de 11
mil mas (La Nacién, 2016). Sin embargo, los despidos se extendieron.
Trascendieron el nivel federal y se reprodujeron en diferentes niveles de
gobierno, aliados u opositores al gobierno federal. En suma, los despidos de
empleados publicos alcanzaron un ndmero no determinado de personas
(segun distintas fuentes oscilaron entre casi 8000 y 25 000 personas). Esto
contrasta con el ciclo de gobierno precedente, en el que, segiin datos de la
consultora de Orlando Ferreres, el empleo publico provincial subié un 79
por ciento entre 2003 y 2015 (Ferreres, 2016).

II1. El doble estatus de las burocracias provinciales

¢Cudl es el rol que se espera de los burécratas y cudl seria el mejor
patrén de reclutamiento (desvinculaciéon) en funcién del mismo? <De qué
manera las burocracias realmente existentes cumplen (o no) con este rol
esperado en las diferentes provincias?

Los burocratas como implementadores
de las politicas del Estado

Las burocracias tienen dos campos de accién, uno relacionado a las
politicas publicas y otro a la politica partidaria. Estas son, antes que nada, las
responsables de implementar las politicas pablicas y asegurar la llegada del
Estado a todo su territorio (Soifer y Vom Hau, 2008), y asi a los ciudadanos’.
En las provincias los burécratas conocen las diferencias entre regiones y
municipios. Dan soluciones especificas cuando adaptan las politicas federales

b Mauricio Macri gana en la segunda vuelta presidencial en los siguientes distritos: Ciu-
dad de Buenos Aires, Entre Rios, Cérdoba, Santa Fe, San Luis, Mendoza, La Pampa, La
Riojay Jujuy. Visiblemente el corredor centro del pais.

Con fuerte énfasis en la gestién y los recursos humanos. Aqui sus puntos destacados:
http:/mwww.politicargentina.com/notas/201602/11895-las-claves-del-plan-de-macri-para-
la-modernizacion-del-estado.html

Sobre el balance de poder y funciones entre burécratas y politicos pueden verse los
trabajos de Alessina y Tabellini (2008) y también Clinton et al. (2014).

N
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y provinciales a las necesidades de las diferentes poblaciones. También, junto
con los municipios, estin mejor preparados para identificar a los
beneficiarios, condicién del éxito de las politicas (Lipsick, 2010). Estas
funciones transforman a las burocracias en las «ruedas» (Agranoff, 2001) de
las politicas federales en las provincias.

Los legisladores y los cuadros politicos del gobierno proponen objetivos
que los burécratas transforman en los mejores instrumentos de politica
publica para lograrlos. Los burécratas de carrera tienen asegurada la
estabilidad en sus puestos, como resultado las burocracias resguardan la
memoria histérica de la administraciéon publica frente a los cambios politicos.
Los mecanismos de reclutamiento que aseguran este acervo son la calificacion,
el reclutamiento meritocratico (Geddes, 1994) y el salario competitivo (Dal
Bé et al., 2013) porque permiten convocar a las personas mas preparadas.

Aunque las burocracias no pueden ser consideradas «representativas»
de los intereses sociales como si lo son los responsables de cargos electivos,
se espera que los burdcratas respondan a sus principales, los gobernantes
democraticamente electos. Existe una importante dimensién relativa al res-
guardo de los intereses de los ciudadanos y del Estado. ¢De qué manera los
burécratas responden tanto a los gobernantes como, a través de ellos, a los
ciudadanos? Disenando e implementando politicas publicas de acuerdo a
criterios programaticos®, no favoreciendo a particulares en virtud de dadi-
vas, ni a si mismos por la apropiacién de fondos publicos para fines priva-
dos (Charron y Lapuente, 2010; Fukuyama, 2013). {Cudl es la condicion
para que esto sea posible? Una escala salarial competitiva permite «aislar» al
menos parcialmente a los burdcratas de la tentacién de los sobornos y coimas
que resultan en la alteracién de las politicas pablicas programaticas sesgan-
do la distribucién (Di Tella y Schargrodsky, 2003; Dal B6 et al., 2013).

La burocracia como medio para sustentar
actividades politico-partidarias

Alavez, parte del éxito de los gobernadores en sostener sus estructuras
de podery partidarias se debe al uso del Estado provincial, y a la distribucion
de recursos y empleos publicos como un medio para financiar sus proyectos
politicos (Calvo y Murillo, 2004; Stokes, 2005)°. Las burocracias vehiculizan

De acuerdo con Stokes et al. (2013), una politica sigue fines programaticos cuando: sus
objetivos son publicos, conocidos y sujetos a debate; estos objetivos subyacen a los
criterios usados por los burécratas para distribuir recursos o asignar politicas; y estos
criterios, y no otros, son los efectivamente usados en su implementacién.

Sobre Estado, burocracias y patrimonialismo véase Mazzuca y Munck (2014).
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la construccién de poder de los gobernadores, poder que luego influye en
los patrones de competencia electoral y partidaria a nivel federal.

En la practica las administraciones publicas subnacionales muchas veces

son el refugio de los partidos politicos y dirigentes que usan al Estado y sus

recursos como fuente de financiacién de aparatos partidarios. Los partidos
se solapan con los Estados y usan sus politicas (muchas veces de acuerdo a
fines programaticos) como medio para ganar el apoyo de los ciudadanos
(Oliveros, 2016). Los recursos publicos se usan con diversos fines; para pagar
campanas politicas, espacios en los medios de comunicacién, viajes, actos
partidarios y encuestas; la movilizaciéon de militantes o la contratacién de
profesionales y asesores, entre otros.

Para todo esto, muchas veces los gobernadores y presidentes contratan
a sus partidarios que devienen burdcratas, claramente, desviando los recur-
sos publicos con fines particularistas. La practica de distribuir puestos pu-
blicos para retribuir a partidarios y financiar aparatos politicos se llama pa-
tronazgo (Calvo y Murillo, 2004). Esta practica se reproduce en diferentes
niveles de gobierno. Sin duda en las provincias donde las maquinarias poli-
ticas de los gobernadores estin solapadas con el Estado. Pero también en los
municipios los intendentes premian con puestos en el Estado a los militan-
tes con mayor habilidad para juntar votos (Szwarcberg, 2013).

El patronazgo es particularmente efectivo en aquellas provincias donde
el desempleo es alto y la oferta de trabajo privado escasa. Entre 2003 y 2015
el empleo publico provincial evité que el desempleo llegara al 15 por ciento
(La Nacién, 2016). El uso anticiclico del empleo publico tiende a solaparse
con su uso clientelar (es probable que una persona cuyo ingreso depende
del Estado como tinica alternativa se convierta en un activo partidario del
partido de gobierno que se lo garantiza). El aumento del nimero de
empleados constituye una camisa de fuerza para la capacidad de gestién de
las administraciones provinciales cuando no se corresponde con nuevas
funciones del Estado para atender a nuevas necesidades de la poblacién,
porque el aumento del gasto en salarios resulta en una reduccién de los
recursos que pueden ser asignados a las politicas provinciales.

IV. Determinantes del capital humano burocratico

Para conocer cuales son las caracteristicas de las burocracias provinciales
es indispensable considerar una serie de caracteristicas de las calificaciones
y habilidades técnicas de los burdcratas; también, el patrén de reclutamiento,
el régimen laboral y la carrera de los funcionarios. También su vinculo con
el mercado de trabajo local. Estas caracteristicas surgen de datos de la EPH,
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realizada en aglomerados urbanos, entre el 2003 y el 2011, con un total de
53 338 empleados en la administracién del Estado entrevistados.

La calificacion y habilidades de los funcionarios

Se espera de los burécratas tener el conocimiento necesario para llevar
adelante sus funciones'’. Tres variables son usadas para evaluar las califica-
ciones de los burécratas de las provincias, entendiendo que éstas son condi-
ci6én para su rol de ejecutores y de formuladores de alternativas de politica
publica. Por un lado, el nivel de formacién o grado académico alcanzado.
En segundo lugar se usa la calificacién tal como esta considerada en fun-
ci6n de su posicion laboral por la EPH: no calificado, operario, técnico o
profesional. Por tltimo, se considera si la posicién requiere el uso de tecno-
logia o no.

Por otra parte, también se consideran los ingresos. Los burécratas de-
ben tener un salario acorde con sus funciones y calificaciones. De hecho,
salarios mas altos se asocian con personal mas calificado (Dal B6 et al., 2013)
y auténomo (Di Tella y Schargrodsky, 2003).

Patrones de carrera y mercado de trabajo

Los patrones predecibles de carrera son garantia de la continuidad y
calidad de las politicas pablicas (Rauch y Evans, 2000). Patrones de recluta-
miento que muestren que los despidos son arbitrarios, seran indicador de
mayores niveles de politizaciéon y falta de autonomia (Cingolani et al., 2013).
Algunas de las variables relativas al régimen laboral de los burécratas seran
usadas como indicadores del solapamiento entre estructuras burocraticas y
partidarias. Las variables a incluir son antigiiedad laboral, exclusividad y
horas trabajadas por semana.

Se usan dos medidas de estabilidad laboral. Por un lado, una medida
subjetiva. En la EPH se les pregunta a las personas si esperan permanecer
en sus empleos. La respuesta es la prevision que las personas tienen respec-
to de su futuro. También se incluy6 una medida objetiva, es decir si efectiva-
mente las personas encuestadas rotan o no. Esta medida surge de conocer si
al momento de ser encuestados era su primer o dltimo trimestre en su em-
pleo; a mayor ntimero, mas alta la rotacion.

10 El capital humano burocratico y su preparacion estd en la base de algunas medidas de
eficiencia de la burocracia como la del Columbia University State Capacity Survey
(CUSCS).
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Como se explico, las cuestiones relacionadas con el uso del empleo
publico para combatir el desempleo se solapan con el uso de la burocracia
con fines electorales y partidarios. En la medida que el desempleo provin-
cial aumenta y la economia local no ofrece alternativas, el empleo puablico
resulta ser un bien mas preciado y ttil para retribuir a punteros y partidarios
(Calvo y Murillo, 2004; Ujhelyi y Calvo, 2012). En 19 de 24 distritos el
Estado es el primer empleador (véase Tabla I1.4 del Apéndice II). La
encuesta anual de hogares urbanos muestra que en el 2014 en doce
provincias argentinas los empleados publicos representaban el 24 por ciento
o mas del total de los empleados. Santa Cruz lideraba con un 48,6 por
ciento, seguido por la Rioja con un 38, 5 por ciento.

Las variables usadas para analizar esta dimensién son la proporcién de
empleados publicos sobre el total de empleados, tanto del sector publico
como del sector privado de la provincia. La otra es el total de burécratas
(empleados publicos de la administracién del Estado) sobre el total de
empleados publicos (incluyendo a todos, como maestros y médicos)''. Si se
contrata al personal como medio de combatir el desempleo, en economias
cuyos mercados de trabajo no ofrecen alternativas para los trabajadores, no
importa cual es su preparaciéon. En consecuencia no habra reclutamiento
meritocratico.

Las dimensiones de las burocracias
como resultado de combinaciones de variables

El objetivo de este articulo es describir'? el balance entre el estatus
programatico y politico de las burocracias subnacionales. La combinacién
especifica de las variables utilizadas permitira inferir cuales de las funciones
de la burocracia tiene mayor peso en cada provincia. Para analizar las carac-
teristicas de las burocracias, ademas del valor de cada variable, serd necesa-
rio ver cudl es su combinacién y que dimensién de las burocracias es aquella
que predomina como resultado de la misma.

A modo de ejemplo, considérese la estabilidad laboral. Si la estabilidad

le es garantizada a personas con bajas habilidades y capacidades para la
"' A mayor peso de los burécratas, mas plausible serfa que estas contrataciones se deban
al patronazgo. No resultarfa tan sencillo retribuir a un militante con un puesto publico
en un hospital o escuela, sobre todo porque muchas de estas posiciones requieren de
calificaciones especificas.
Seguin John Gerring: «Un argumento descriptivo describe algtin aspecto del mundo. Al
hacer esto, intenta responder preguntas (e.g., cuando, quién, a partir de qué, de qué
manera) sobre fenémenos o conjunto de fenémenos. Los argumentos descriptivos son
sobre lo que es/fue» (2012, p. 722, traduccién de la autora). Para el autor esta definicién
no supone renunciar a la capacidad explicativa de los argumentos descriptivos.
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gestion publica, entonces ésta puede ser evidencia del uso de la burocracia
como medio para reproducir los aparatos partidarios mediante el empleo
de militantes sin condiciones para la gestion publica. Pero diferente seria el
caso si los burdcratas estuvieran altamente capacitados para su funcién, en
este caso la estabilidad operaria en beneficio de la memoria histérica que
representa el acervo de saberes y experiencias manejados por estos burécratas'.
Otro ejemplo es el de la proporcién de empleados publicos sobre el total
de empleados. Por un lado sirve para evaluar en qué medida el empleo
publico es usado como medida anticiclica de combate del desempleo. Sin
embargo, esta variable bajo determinados contextos puede servir también
para evaluar la vulnerabilidad de la poblacién local frente al clientelismo.

V. Analisis de los resultados

¢Como transformar los datos individuales que brinda la EPH en
informacién relevante sobre las burocracias provinciales? ¢De qué manera
podriamos conocer si una provincia tiene una burocracia mejor preparada
para implementar politicas pablicas o mas cercana a aquella que sirve para
reproducir el aparato partidario del gobernador? Se usaron técnicas de
escalamiento multidimensional (en adelante MDS por su sigla en inglés)
para procesar la informacién con el fin de identificar cual es la funcién
predominante de la burocracia en cada provincia.

¢Qué es lo que hace el MDS? El MDS es una técnica de reduccién de
datos que organiza la informacién a partir de patrones de relaciones entre
las variables. Las dimensiones que de estos patrones resultan surgen de los
datos incluidos en el andlisis, son un resultado de la solucién del MDS. El
MDS no muestra relaciones de causalidad, sino configuraciones de vari-
ables que constituyen un espacio con distancias relativas entre los objetos
estudiados (Borg y Groenen, 2005).

La informacién puede interpretarse graficamente mediante un «<mapa».
Las coordenadas del mapa estan dadas por las dimensiones que surgen del
MDS. Estas coordenadas se presentan en un grafico de dos ejes a lo largo de
los cuales se ubican las burocracias segtin sus distancias relativas (cuan lejos
o cerca estan unas de otras). Esto da la informacién sobre la similaridad o la
diferencia entre éstas.

Las dos dimensiones sugeridas por el MDS para explicar una parte de
las diferencias entre las burocracias de las provincias son el capital humano y

*  En el CUSCS la estabilidad laboral es usada como indicador de calidad de las politicas
publicas. Aqui sugiero que no lo es en si, sino en combinacién con adecuados niveles de
calificacion segin el escalafén de los funcionarios.



Revista SAAP - Vol. 10, N° 1

la estabilidad laboral. De éstas se puede inferir dos cosas: por un lado, se
confirma que la doble funcién arriba descripta es correcta para caracterizar
a las burocracias provinciales en la Argentina. Lo segundo que muestra el
«mapa de burocracias provinciales» (Grafico 1) es que no todas estan
igualmente ubicadas, sino que poseen distintos balances entre su funcién
programatica y su uso partidario.

En la Tabla 1 estan las dimensiones del MDS con los valores y signos
que adoptan las variables incluidas en el analisis respecto de las mismas.
Para facilitar su comprensiéon supongamos que estos valores son coordenadas
que indican la posicién de un objeto, en este caso las burocracias provinciales.
Si en la dimensién 1, capital humano, el uso de tecnologia tiene un valor de
0.176, una provincia cuyos burécratas usan tecnologfa se movera a la derecha
en el eje horizontal de dicha dimensién. Si una variable se relaciona
negativamente (ejemplo, el valor de proporciéon de empleados publicos sobre
el total de empleados es de -0.144) a mayor proporcién de empleados
publicos, mas «lejos» estara una burocracia provincial de esta dimensién,
moviéndose hacia la izquierda. Asi cada una de las variables analizadas posee
determinado valor que sugiere si es importante o no para que una burocracia
esté incluida en la misma y un signo que indica en qué sentido lo es, es decir,
si esa variable la acerca o aleja a la burocracia de dicha dimensién.

La dimension de capital humano

En esta dimensién las variables de calificaciéon y educacién tienen un
valor alto y positivo. Esto quiere decir que provincias con burécratas mas
educados y con cargos calificados, como profesionales, se ubicaran mas cer-
ca de la misma. Por otra parte estos empleados hacen uso de la tecnologia
en su labor cotidiana.

Aunque la exclusividad laboral se relaciona negativamente con esta di-
mension, los burdcratas de esta dimensién trabajan mas horas por semana.
Por otra parte, en esta dimension los burécratas esperan permanecer en sus
puestos. Asi lo demuestra la medida subjetiva de permanencia. Curiosa-
mente, en realidad las burocracias que estan mas cerca de ésta tienen tasas
de rotacién mas altas, asi lo muestran los valores positivos de las medidas
objetivas de ser principiante o estar por retirarse del empleo.

Por otra parte, el empleo publico no parece ser una herramienta de
compensacién por los vaivenes del mercado de trabajo. Los empleados pt-
blicos como proporcién del total de empleados y los burdcratas de la admi-
nistraciéon del Estado como porcentaje del total de empleados publicos,
ambos, se relacionan negativamente con esta dimension.
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La dimension de estabilidad laboral

La dimensién 2, estabilidad laboral, muestra diferencias importantes
en la calificacién, educaciéon y en los patrones de carrera, sugiriendo una
distincién clara respecto de la dimensién de capital humano. Para las
burocracias que se encuentran mas cercanas a esta dimension, la calificacién
del personal no s6lo no es condiciéon para ser parte de la administracién de
la provincia, tampoco influye en las tasas de rotacién o reclutamiento. Las
variables que mas peso tienen en esta dimensién son la proporciéon de
empleados publicos sobre el total de empleados (publico-privados) y de
burécratas sobre el total de empleados publicos. Esto quiere decir que las
provincias que se ubican cerca de esta dimensién contratan una gran
proporcién de trabajadores de la provincia y que los emplean en la
administracién del Estado.

Por otra parte en esta dimension los burécratas rotan menos. Si bien la
estabilidad laboral es un atributo positivo de una burocracia que mantiene
la memoria de la gestion frente a los cambios de gobierno, la configuracién
de variables de esta dimensién indica que ésta no viene acompanada por la
expectativa de permanencia; en otras palabras, la gente no espera permanecer
en su empleo. Asi, todos los beneficios asociados a la estabilidad laboral, en
términos de capacidad de planificar politicas en el largo plazo, no son
experimentados por estas burocracias porque la estabilidad laboral no es ttil
para moldear los horizontes temporales y expectativas de los burécratas.
Por otra parte, la estabilidad laboral tampoco va acompanada de altos niveles
de educacion, posiciones profesionales o el uso de tecnologia. La calificacién
y la educaciéon se relacionan negativamente con esta dimension. Es claro
que en el patrén de reclutamiento de estos empleados sus habilidades no
son condicién para ser parte de estas burocracias. Entonces, no solo los
burécratas temen perder sus empleos y por ello no emprenden politicas de
largo plazo, por ejemplo aquellas de infraestructura que requiere horizontes
temporales mas amplios que otras (Rauch y Evans, 2000); estos burécratas
a su vez no estan calificados y el hecho de que en realidad si permanezcan
en sus puestos hace improbable que sean reemplazados por otros que si lo
estén.

Llama la atencién que los ingresos de los burdcratas poseen la misma
influencia en ambas dimensiones, tanto en aquella dimensién donde la con-
figuraciéon de variables sugiere un capital humano mas rico, como en aque-
lla donde la estabilidad no esta vinculada a las competencias de los emplea-
dos y menos atin a su capacidad de planificar en el largo plazo.
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Tabla 1
Calidad burocratica. Cargas de las variables
de las dos primeras dimensiones del MDS

Dimension . MDS Dimensién 1 . MDS,
de analisis Variables Capital humano Dlmen.s.l on 2
Estabilidad
Mercado Empleados piblicos -0.1230 0.3470
de trabajo Burécratas -0.1440 0.3110
Exclusividad laboral -0.0249 0.2890
Carrera Horas trabajadas 0.2390 0.1230
Antigtiedad 0.0489 -0.0107
Ingreso, ratio 0.2820 0.2310
Ingresos .
° Ingreso ratio por hora 0.2630 0.1810
Calificacion 0.3000 -0.1100
Preparacion Educacion 0.2410 -0.1420
Tecnologia 0.1760 -0.0117
Estabilidad Pe.rm?m.encia (suk‘)jetiva) 0.2130 0.0264
laboral Principiantes (primer semestre) 0.1080 -0.2500
Retirados (iltimo semestre) 0.1080 -0.2320

Nota: Los resultados describen las cargas de los valores y signos de las variables para
las dos primeras dimensiones del MDS. Las variables fueron previamente
estandarizadas. Véase el Apéndice I para consultar los detalles.

Fuente: Elaboracién propia.

Luego de conocer en detalle cudl es la configuracién de variables de
cada dimensién, su correspondencia con la funcién programatica y el uso
partidario de la burocracia, es hora de analizar cémo se ubican las provin-
cias a lo largo de estos ejes. Cabe recordar que el grafico de dos ejes puede
interpretarse como un mapa donde las provincias se distribuyen segin sus
semejanzas y diferencias respecto de las dos dimensiones de las burocracias
que surgen del MDS. También que estas dimensiones no explican la totali-
dad de las diferencias entre las provincias sino aproximadamente un 34 por
ciento (ver Apéndice I).

El balance de las burocracias provinciales:
cudn clientelares, cudn programdticas
La distribucién espacial de las burocracias provinciales, que surgen de

los datos que los mismos burdcratas brindaron trimestralmente entre 2003
y 2011 en el marco de la EPH, muestra una suerte de triangulo con tres
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grupos de provincias'*. El grafico muestra la media por provincia de todas
las observaciones (agregadas por trimestre-afio) para poder observar con
mayor claridad su distribucién.

Grafico 1
Calidad burocratica por provincia, Argentina 2003-2011.
Resultados del escalamiento multidimensional
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Nota: La primera dimensién se define por la capacitacién de los burécratas. Valores
mas altos indican mayores niveles de capital humano para la formulacién e
implementacién de politicas pablicas. La dimensién 2 indica niveles mas altos de
estabilidad y exclusividad laboral en el sector pablico provincial. Valores mas altos
indican una proporcién mayor de empleados publicos sobre el total de empleadosy
menor nivel de rotacién laboral. El grafico omite a San Luis, cuya posicién lo muestra
como un caso desviado, para facilitar la visualizacién del resto de las provincias.
Fuente: Elaboracién propia con datos de la EPH Argentina 2003-2011. Por fines
ilustrativos el grafico muestra la media por provincia para todo el periodo.

La informacién no permite distinguir en qué nivel de gobierno trabaja la persona
entrevistada. Sin embargo, este relevamiento se realiza en aglomerados cuya enorme
mayoria son capitales provinciales donde vive el grueso de sus empleados publicos. Se
excluy6 ala Ciudad de Buenos Aires debido a la desproporcionada cantidad de emplea-
dos federales que residen en la misma.

109



Revista SAAP - Vol. 10, N° 1

Las provincias metropolitanas de Cérdoba, Santa Fe y Buenos Aires, y
también Salta, estan abajo y a la derecha, ubicadas mas cerca de la dimen-
sién de capital humano. Como se deduce de la descripcién anterior, estas
provincias poseen personal mas calificado y educado, que usa tecnologia.
En el caso de las tres provincias mas grandes del pafs, el bajo peso del em-
pleo publico sobre el total de empleados es consistente con el hecho de que
son las provincias mas habitadas. La aparente tensién entre la alta tasa de
rotaciéon y la expectativa subjetiva de permanencia se puede vincular con
que muchos de estos empleados tienen un régimen de contratos tempora-
les, mas o menos consecutivos, que les permiten entrar y salir del Estado.
En las provincias grandes, los mercados de trabajo brindan mas opciones y
asi podria ser verosimil que tenga la expectativa de permanecer (o de volver)
al empleo estatal.

Hacia la izquierda, cerca de la mitad del eje vertical de estabilidad labo-
ral se encuentran las prov1nc1as perlferlcas de San Juan, JUJuy, Santlago del
Estero y La Rioja, y otras provincias periféricas'. Estas provincias poseen
niveles de calificacién mas bajos respecto del primer grupo, sin embargo
diferentes niveles de estabilidad laboral. Chaco Formosa y Entre Rios se
encuentran mas arriba en la dimensién 2 sugiriendo que tienen menos ro-
tacién, pero como se anticip6 esta estabilidad no se traduce en expectativas
de permanencia laboral limitando los horizontes temporales de las politicas
publicas. En general, las provincias periféricas poseen menores niveles de
calificacién, pero ninguna se destaca por su estabilidad concentrandose en
su mayoria a la mitad del eje vertical de esta dimensién.

Las provincias patagénicas, Neuquén, pero en particular Santa cruz y
Tierra del fuego, forman un tercer grupo, estan arriba a la derecha siendo las
que mejor combinan estabilidad con calificaciéon: poseen bajos niveles de ro-
tacién, pero expectativas de permanencia y altos niveles de capital humano.

La distribucién de las provincias muestra tendencias pero no un corte
drastico entre grupos de provincias. La burocracia de la periférica Salta pa-
rece estar mas cerca de Coérdoba, Santa Fe y Buenos Aires. Chubut, Misio-
nes, La Pampa y Rio Negro se encuentran al centro cerca del vértice de las
provincias periféricas, con burocracias ni muy estables ni muy calificadas.

Diferentes gobiernos, a nivel municipal, provincial y federal, de también
diversos partidos, emprendieron procesos de revisiéon de contratos y
desvinculacién de un gran ntiimero de trabajadores del Estado. Las provincias
mas grandes tienen el desafio de fidelizar a sus empleados mas calificados,
bajar los niveles de rotacién sustantiva y lograr que trabajen exclusivamente
' San Luis fue un caso desviado, se ubica lejos de las demas provincias sobre el 0 del eje
vertical y el -4 del horizontal, fue excluido del cuadro con el fin de ver con mayor
claridad la distribucién del resto de los distritos.
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en el Estado. Los mercados de trabajo mas dindmicos de las provincias
metropolitanas, como Cordoba o Buenos Aires, dan mas alternativas a los
empleados. Estos se acostumbran a salir y entrar del sector pubhco por ello
esta rotacién no afecta a su expectativa subjetiva de permanencia.

Por su parte, en las provincias periféricas, donde la proporcién de em-
pleados publicos respecto del resto es alta, los procesos de desvinculacién
de empleados publicos tendran consecuencias sociales en términos de au-
mento del desempleo que deberian ser previstas. El desafio de estos distri-
tos es atraer a las personas mas calificadas y alargar los horizontes tempora-
les. Si en las provincias periféricas las expectativas de permanencia son ba-
jas, esto puede atentar contra los proyectos de amplia envergadura, por ello
es clave el apoyo que el gobierno federal le pueda brindar a las mismas con
planes de largo alcance, como por ejemplo lo es el Plan Belgrano que prevé
la construccién de infraestructura en diez provincias del norte del pais:
Salta, Jujuy, Tucuman, La Rioja, Catamarca, Misiones, Corrientes, Chaco,
Formosa y Santiago del Estero. También deberfan alcanzar mayores niveles
de capacitaciéon para mejorar la calidad de sus burocracias y como conse-
cuencia de sus politicas publicas.

VI. Conclusion

La nueva coalicién electoral metropolitana que llevé al presidente
argentino Mauricio Macri al poder y la prioridad que su administracién y
las de otros niveles de gobierno le dieron a los recursos humanos del Estado
ponen de manifiesto la necesidad de conocer mejor a las burocracias
subnacionales. Estas poseen diferentes balances entre sus dos funciones: la
programatica relativa a la formulacién e implementacién de politicas ptblicas
y su uso particularista; para reproducir los aparatos partidarios y garantizar
el éxito electoral de politicos en el nivel federal y provincial. Esta informacién
le permitirfa al gobierno federal saber con qué recursos humanos cuenta en
los distritos subnacionales y proveer herramientas para que las provincias
puedan alcanzar estandares minimos de modo tal que todos los ciudadanos
del pais gocen de recursos y servicios publicos de igual calidad (y como
resultado, garantizando la igualdad de derechos que les asiste). Para las
provincias, la informacién es fundamental para conocer el balance entre los
diferentes roles de sus burocracias.

Este estudio tiene como fin caracterizar a los cuerpos burocraticos
subnacionales. Los resultados muestran que dos dimensiones explican parte
de la diferencia entre las burocracias provinciales argentinas. En una
dimensién las burocracias calificadas pero poco estables. En la otra la
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proporcién de burdcratas es mucho mas grande respecto del total de
empleados (publicos y privados), éstos son menos preparados, pero sus
carreras son mas estables.

Sin duda, existen otros factores no incluidos en este analisis para explicar
las diferencias entre las burocracias de las provincias y es una tarea pendiente
explorar estos determinantes. Las conclusiones de este trabajo, por otra
parte, se verian enriquecidas y complementadas por nuevos estudios que
echen luz sobre las causas y consecuencias de los balances entre las funciones
clientelares y programaticas de las burocracias provinciales argentinas.

En cualquier caso el estudio de las burocracias en la Argentina es un
campo de investigacién fértil. Su desarrollo es indispensable tanto para
evaluar la situacién de los recursos humanos del Estado en diferentes niveles
de gobierno, como para comprender de qué manera las burocracias se
solapan con los aparatos partidarios, para su reproduccién y para la
movilizacién electoral de los ciudadanos.
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toral coalitions

Abstract

Geddes (1994) suggests that meritocratic recruitment criteria are an obstacle
for the clientelistic distribution of public service jobs and also undermine
their use for electoral purposes. However, she indicates that no bureaucracy
could completely do without them because it needs staff that is prepared to
implement public policies. Provincial bureaucracies have different balances
between the following two conditions: programmatic and clientelistic. The
results show that provinces are distributed according to the weight that
employment stability and human capital have within their administrations.
The differences partially overlap with the distinction between marginal and
metropolitan provinces; the last ones having had more weight in the new
presidential electoral coalition. This study contributes mainly to the new
findings on the subnational diversity of bureaucracies. The results obtained
also have implications for the formulation of policies since they draw
attention to the temporal horizons of bureaucrats and their management
skills. Thereby, they must be considered in the optimization processes of the
bureaucratic human capital recently undertaken by different levels of
government.
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APENDICE I
Tabla 1.1

Escalamiento multidimensional para la evaluacién de la calidad burocratica
en las provincias argentinas. Dimension 1: capacitaciéon, dimension 2:
estabilidad/exclusividad. Métricas escalamiento multidimensional clasico.
Disimilaridad: .2, computada en 33 Variables

Valor propio > 0= 33 Numero de observaciones 630

Dimensiones conservadas: 2 Coeficiente de Mardia medida 1: 0.3425

Coeficiente de Mardia medida 2: 0.6520

Abs. (valor propio) (valor propio) ™ 2
Dimensién Valor Propio
Porcentaje Acumulado Porcentaje  Acumulado
1 3948.3194 21,17 21,17 47,19 47,19
2 2438.8404 13,08 34,25 18,01 65,20

Fuente: Elaboracién propia, solucién de escalamiento multidimensional utilizada para
medir distancias euclidianas, con informacién de 630 observaciones para 33 variables
colapsadas por trimestre, provincia y aino, de una muestra original de 53 338 buré6cra-
tas entrevistados incluidos en la Encuesta Permanente de Hogares, Argentina desde
2003 hasta 2011.
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Tabla 1.2
Las variables y sus definiciones

Variable Definicion

Promedio de una escala ordinal para”la antigiiedad en el mismo cargo
1 = menos de un mes
2= 1 a 3 meses

Antigiiedad 3= 3 a 6 meses
4= 6a 12 meses
5= 1ab anos
6= mas de 5 afios
Promedio de una escala ordinal para el nivel de educacién
0= sin educacién
1= primario (incompleto)
2= primario

Educacién

Ingreso (ratio)

Horas trabajadas

Ingreso por hora

Ingreso por hora

(ratio)
Exclusividad
laboral
Permanencia

(subjetiva)

Principiantes
(primer semestre)

Retirados (dltimo

semestre)

Calificacién

Tecnologia

Empleados
publicos

Burdcratas

3= secundario (incompleto)

4= secundario

5= universitario (incompleto)

6= universitario

Promedio por provincia y afio del ingreso mensual por empleado sobre el
ingreso medio de todos los empleados ptiblicos en el trimestre

Promedio por provincia y aio del nimero de horas trabajadas en la tltima
semana en la ocupacién principal (empleados de la administracion piblica)
Promedio por provincia y ano del ingreso por hora trabajada

Ingreso por hora individual sobre la media del ingreso por hora de todos los
empleados prblicos en el trimestre

Promedio por provincia y aio de una variable dicotémica con valor 1 si el
trabajo en el sector ptblico es la tinica ocupaciéon del individuo o 0 si no lo es
Promedio por provincia y afio de una variable dicoté mica con valor 1 si el
encuestado espera permanecer en su empleo o 0 si no

Promedio por provincia y ano de una variable dicotémica con valor 1 si
durante el trimestre previo el individuo no trabajaba en el sector ptblico o 0 si
si lo hacia

Promedio por provincia y afio de una variable dicotémica con valor 1 si en el
proximo semestre el individuo no trabaja en el sector publico o 0 si si lo hace
Promedio por provincia y ano de una escala ordinal para la calificacién laboral
I=no calificado

2=operario

3=técnico

4=profesional

Promedio por provincia y ano de una variable dicotémica con valor 1 si el
encuestado trabaja con algun tipo de sistema computarizado o 0 si no
Promedio por provincia y ano del ratio de personas trabajando en el estado en
todas las dependencias (incluyendo médico, docentes, etc.) sobre el total de
empleados de la provincia (privados o ptiblicos)

Promedio por provincia y ano del ratio de personas trabajando en la
administracién del estado sobre el total de los empleados de la provincia

(privados o publicos)

*  El promedio de una variable ordinal tiene sentido en tanto valores mas altos se corres-
pondan con un aumento en este atributo, por ejemplo el valor 4 se corresponde con
una calificacién mas alta que el valor 1, lo mismo ocurre con la educacién, el valor 6
refiere a un estatus educativo mayor.
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Tabla 1.3

Estadisticos Descriptivos
Media Mediana Min. Max. Desv. est. Obs.
Ingreso por hora (ratio) 0,97 0,92 0,39 3,83 0,31 747
Ingreso (ratio) 0,97 0,92 0,40 2,19 0,31 747
Exclusividad laboral 0,88 0,89 0,67 1,00 0,06 747
Permanencia (subjetiva) 0,82 0,84 0,16 1,00 0,13 747
Horas 34,28 34,28 25,28 44,32 2,94 747
Educacion 4,05 4,05 2,86 5,12 0,37 747
Antigtiedad 5,44 5,47 3,07 5,94 0,23 747
Principiantes 0,02 0,00 0,00 0,22 0,03 747
Retirados 0,02 0,00 0,00 0,31 0,03 747
Tecnologia 0,44 0,48 0,00 0,84 0,18 747
Calificacion 2,30 2,30 1,42 2,98 0,19 747

Fuente: Datos de encuestas de hogares. Burdcratas (empleados de la administracién
publica del estado) por provincia, trimestre y ano. Argentina 2003-2011.
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APrENDICE 11

Tabla IIL.1
Empleados cada 1000 habitantes

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Buenos Aires 29,6 30,2 32,0 33,3 35,0 37,7 37,8 39,6 40,3
Catamarca 68,5 81,1 73,5 73,0 83,2 90,9 96,8 99,0 96,1
Chaco 41,1 44,0 45,5 44,6 438 52,3 54,5 58,1
Chubut 57,2 59,1 61,6 61,7 62,6 68,0 70,1 72,0 74,3
Cordoba 27,8 27,8 29,4 28,7 30,4 32,0 33,1 34,1 34,8
Corrientes 40,1 41,9 453 46,3 450 46,0 54,5
Entre Rios 47,5 48,5 49,6 52,2 52,4 53,8 55,9 55,8 56,7
Formosa 68,1 65,4 69,5 71,0 73,7 66,1 68,4 684 703
GCBA 37,2 37,1 41,1 42,7 46,0
Jujuy 51,8 554 57,0 58,2 62,4 664 714 75,1 83,5
La Pampa 54,9 54,2
La Rioja 76,8 76,8 70,8 77,7 81,6 82,5 89,0 87,2 87,1
Mendoza 37,4 39,0 38,2 39,9 42,1 43,1 44,6 458 49,3
Misiones 36,1 36,8 38,9 40,2 42,4 47,2 449 458 484
Neuquén 73,2 72,0 78,5 85,6 91,6 96,9 99,8 976 956
Rio Negro 57,4 60,6 62,5 649 66,7 68,5 65,9 684 742
S.del Estero 43,0 43,8 46,7 486 494 50,8 50,8 52,8 56,1
Salta 34,4 358 35,3 39,3 40,3 423 470 47,1 47,3
San Juan 42,3 41,7 44,5 45,0 43,6 42,1 45,1 45,9 459
San Luis 47,8 46,7 37,2 38,6 39,6 41,1 41,0
Santa Cruz 84,3 82,7 86,0 84,7 102,8 1058 942 92,7 92,0
SantaFe 314 31,6 31,9 32,1 33,2 335 34,2 349 348
T. del Fuego 77,7 75,2 100,9 105,1 1214 1249 1272 1313

Tucuman 35,4 38,8 445 46,7 434 45,1 48,6 49,6 51,1

Fuente: Elaboracién propia en base a distintas fuentes. San Luis, 2007 a 2011, la
informacién de la planta ocupada corresponde al dato del Presupuesto de la Provin-
cia. Santa Fe, 2009 a 2011, la informacién de planta ocupada corresponde al dato
publicado en laweb de la provincia siendo las fuentes de la informacién la Direccién
de Recursos Humanos de la Provincia y las Direcciones de Personal de los organismos
provinciales. Resto de las observaciones, Direccién Nacional de Coordinacién Fiscal
con las Provincias del Ministerio de Economia de la Nacién, disponible en: http:/
www2.mecon.gov.ar/hacienda/dncfp/provincial.html
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Tabla II.2
Empleados puablicos como porcentaje de la poblacién

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
Buenos Aires 2,96 3,02 3,20 3,33 3,50 3,77 3,78 3,96 4,03

Catamarca 6,85 8,11 7,35 7,30 8,32 9,09 9,68 9,90 9,61
Chaco 4,11 4,40 4,55 4,46 4,38 5,23 5,45 5,81
Chubut 5,72 5,91 6,16 6,17 6,26 6,80 7,01 7,20 7,43
Cérdoba 2,78 2,78 2,94 2,87 3,04 3,20 3,31 3,41 3,48
Corrientes 4,01 4,19 4,53 4,63 4,50 4,60 5,45

Entre Rios 4,75 4,85 4,96 5,22 5,24 5,38 5,59 5,67

o
k2N
%

Formosa 6,81 6,54 6,95 7,10 7,37 6,61 6,84 6,84 7,03

GCBA 3,72 3,71 4,11 4,27 4,60
Jujuy 5,18 5,54 5,70 5,82 6,24 6,64 7,14 7,51 8,35

La Pampa 5,49 5,42

La Rioja 7,68 7,68 7,08 7,77 8,15 8,25 8,90 8,72 8,71
Mendoza 3,74 3,90 3,82 3,99 4,21 4,31 4,46 4,58 4,93
Misiones 3,61 3,68 3,89 4,02 4,24 4,72 4,49 4,58 4,84
Neuquén 7,32 7,20 7,85 8,56 9,16 9,69 9,98 9,76 9,56
Rio Negro 5,74 6,06 6,25 6,49 6,67 6,85 6,59 6,84 7,42
S. del Estero 4,30 4,38 4,67 4,86 4,94 5,08 5,08 5,28 5,61
Salta 3,44 3,58 3,63 3,93 4,03 4,23 4,70 4,71 4,73
San Juan 4,23 4,17 4,45 4,50 4,36 4,21 4,51 4,59 4,59
San Luis 4,78 4,67 3,72 3,86 3,96 4,11 4,10
Santa Cruz 8,43 8,27 8,60 8,47 10,28 10,58 9,42 9,27 9,20
Santa Fe 3,14 3,16 3,19 3,21 3,32 3,35 3,42 3,49 3,48
T. del Fuego 7,77 7,52 10,09 10,51 12,14 12,49 12,72 13,13
Tucumédn 3,54 3,88 4,45 4,67 4,34 4,51 4,86 4,96 5,11

Fuente: Elaboracién propia en base a distintas fuentes. San Luis, 2007 a 2011, la
informacién de la planta ocupada corresponde al dato del Presupuesto de la Provin-
cia. Santa Fe, 2009 a 2011, la informacién de planta ocupada corresponde al dato
publicado en laweb de la provincia siendo las fuentes de la informacién la Direccién
de Recursos Humanos de la Provincia y las Direcciones de Personal de los organismos
provinciales. Resto de las observaciones, Direccién Nacional de Coordinacién Fiscal
con las Provincias del Ministerio de Economia de la Nacién, disponible en: http:/
www2.mecon.gov.ar/hacienda/dncfp/provincial.html
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Tabla I1.3
Empleados publicos como porcentaje del total de la poblacién empleada

2010 2011 2012 2013 2014

Buenos Aires 13,3 13,3 14,7 13,5 14,7
Catamarca 32,9 34,3 34,9 35,2 37,8
Chaco 27,5 30,8 28,3 29,2 24,4
Chubut 25,0 22,6 22,4 25,8 25,2

Ciudad de Buenos

Aires 12,9 15,5 17,3 16,7 17,5

Cérdoba 14,8 14,1 12,4 126 14,3
Corrientes 22.8 23,0 21,9 25,6 25,3

Entre Rios 23,8 25,5 24,8 23,0 23,2
Formosa 30,8 32,5 30,0 29,0 28,4

Jujuy 29,0 28,3 26,7 24,8 29,0

La Pampa 25,6 21,9 25,1 26,1 22,2

La Rioja 38,4 37,6 38,0 36,7 38,5
Mendoza 17,2 19,2 20,1 20,6 20,4
Misiones 19,4 17,4 18,7 20,1 22,4
Neuquén 29,9 29,1 28,0 31,0 28,0

Rio Negro 19,3 22,9 19,8 22,1 24,2

Salta 20,3 19,7 21,5 19,0 19,7

San Juan 23,3 22,0 18,9 21,8 22,2

San Luis 27,3 23,1 21,9 22,9 21,7

Santa Cruz 41,4 39,0 40,9 40,5 48,6

Santa Fe 14,4 13,3 13,8 14,6 14,0

Santiago del Estero 23,8 25,2 27,4 26,5 26,4
Tierra del Fuego 33,6 30,8 31,5 29,1 30,7
Tucuman 18,7 19,7 21,6 16,0 14,8

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la Encuesta Anual de Hogares Urbanos
(EAHU) del INDEC.
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Tabla I1.4
Ranking empleo publico vs privado segiin grandes sectores
(promedios anuales)

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 Comentario
Buenos 999 9 9 9 2 2 2 Ellessericios
Aires
Catamarca 1 1 1 1 1 1 1 1 1
Chaco 1 1 1 1 1 1 1 1
Chbue 1 1 1 1 2 1 1 1 1 Incl2008elles
servicios
Cérdoba 2 2 2 2 2 2 2 2 2 El 1 es servicios
Corrientes 1 1 1 1 1 1 1
Entre Rios 1 1 1 1 1 1 1 1 1
Formosa 1 1 1 1 1 1 1 1 1
Los otros tres son
GCBA 4 4 4 4 4 servicios, industria y
comercio
Jujuy 1 1 1 1 1 1 1 1 1
La Pampa 1 1
La Rioja 1 1 1 1 1 1 1 1 1
Mendoza 2 2 2 2 2 2 2 2 2 El 1 es servicios
Misiones 1 1 1 1 1 1 1 1 1
Neuquén 1 1 1 1 1 1 1 1 1
Rio Negro 1 1 1 1 1 1 1 1 1
Sdel 1
Estero
Salta 1 1 1 1 1 1 1 1 1
San Juan 1 1 1 1 1 1 1 1 1
SanLuis 1 1 3 3 3 3 g Losouosdosson
servicios e industria
Santa Cruz 1 1 1 1 1 1 1 1 1
Servicios es siempre
Santa Fe 2 2 3 3 3 3 3 3 3 mayor a estatal, luego
también industria
T. del
del 1111
Fuego
Tucuman 1 1 1 1 1 1 1 1 1

Fuentes: Elaboracién propia en base a distintas fuentes. Datos de empleo publico:
San Luis, 2007 22011, la informacién de la planta ocupada corresponde al dato del
Presupuesto de la Provincia; Santa Fe, 2009 a 2011, la informacién de planta ocupa-
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da corresponde al dato publicado en la web de la provincia siendo las fuentes de la
informacién la Direccién de Recursos Humanos de la Provincia y las Direcciones de
Personal de los organismos provinciales; resto de las observaciones, Direccién Nacio-
nal de Coordinacién Fiscal con las Provincias del Ministerio de Economia de la
Nacién, disponible en: http://www2.mecon.gov.ar/hacienda/dncfp/provincial.html
Datos de empleo privado por sector: Observatorio de Empleo y Dindmica Empresa-
rial, MTEySS; sectores de empleo privado considerados segtin agrupacién: Agricultu-
ra, Ganaderiay Pesca; Mineria y Petréleo; Industria; Comercio; Servicios; Electrici-
dad, Gasy Agua; Construccion.
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Este articulo examina la brecha de género en la participacion y repre-
sentacion politica de la militancia partidaria. Si bien el vol de los militantes
politicos ha ocupado un lugar central en la literatura del clientelismo po-
litico, las diferencias de género han sido ignoradas por completo. Este arti-
culo combina datos cuantitativos y cualitativos originales recolectados du-
rante 26 meses de trabajo de campo en distintas provincias argentinas,
para examinar la brecha. Este trabajo procura mostrar que, pese a que las
mujeres estan hoy tan activas politicamente como los hombres, su grado de
representacion politica es sistemdticamente menor en todos los ordenes de
la accion politica. Este trabajo muestra que las mujeres participan mds que
los hombres en redes de solucion de problemas que demandan una gran
cantidad de tiempo; pero, sin embargo, tardan mds en recibir una recom-
pensa por sus actividades y tardan mds en ser nombradas para cargos
politicos.

Este trabajo examina la brecha de género que existe en el clientelismoy
analiza la participacién politica de militantes politicos femeninos y masculi-
nos en la Argentina. En trabajos recientes sobre politica clientelar los mili-
tantes partidarios han ocupado un lugar central (ver por ejemplo Hicken,
2011; Stokes et al., 2013; Szwarcberg, 2015; Zarazaga, 2014) pero, sin em-
bargo, las diferencias de género han sido totalmente ignoradas. Este trabajo
pretende iniciar un debate necesario e importante sobre los efectos de las
diferencias de género tanto en lo que refiere al clientelismo como a la activi-
dad politica en general. Para ello, utilizo datos originales de la Argentina, un
pais en vias de desarrollo en el que hemos visto la consolidacién de activida-
des clientelares y, de modo concomitante pero no relacionado, un aumento
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en la participaciéon de la mujer en politica. Este trabajo procura mostrar que
pese a que las mujeres estan hoy tan activas politicamente como los hom-
bres, su grado de representacién politica es sistemdticamente menor en to-
dos los érdenes de la accién politica.

Este trabajo muestra que las mujeres participan mas que los hombres
en redes de solucién de problemas que demandan una gran cantidad de
tiempo; pero, sin embargo, tardan mas en recibir una recompensa por sus
actividades y tardan mas en ser nombradas para cargos politicos. Mas atn,
las mujeres intervienen en forma desproporcionada en actividades politicas
vinculadas con tareas asistenciales orientadas a poblaciones vulnerables, ta-
les como son la asistencia de ancianos y ninos. Ello refuerza roles tradiciona-
les de la mujer como encargada de prestar asistencia a dichas poblaciones,
teniendo como resultado que las mujeres con condiciones para el liderazgo
optan por no participar en la politica a nivel local.

En este trabajo examino de qué manera tres distintas brechas de género
afectan la forma en que los militantes partidarios resuelven los problemas y
la clase de problemas que resuelven. También analizo las diferencias en cuanto
a quiénes deciden emprender una carrera politica en el plano local y quiénes
logran o no ser elegidos para cargos publicos. El corolario de este trabajo es
también normativo. En mi opinién, solo si se comprende la existencia y
persistencia de la brecha de género en la actividad politica se podra alcanzar
una verdadera igualdad democratica.

El articulo comienza presentando algunos datos sobre la brecha de géne-
ro en lineas generales, y en particular en América Latina y en la Argentina. A
continuacién se examina la brecha de género en cuanto a la participacién
politica, la division del trabajo y la representacion, y se evaltan sus efectos
sobre el clientelismo politico. Al final se exponen algunas conclusiones y se
formulan algunos interrogantes vinculados con investigaciones futuras.

Consideraciones iniciales

En los altimos afios, la literatura sobre politica distributiva se ha exten-
dido notablemente, incorporando nuevas cuestiones ligadas al compromi-
so politico, la lealtad y la informalidad. Los estudios sobre el clientelismo
politico en paises en desarrollo son ilustrativos de los aportes recientes a este
conjunto de conocimientos sobre la politica distributiva (ver por ejemplo
Hikcen, 2011; Kitschelt y Wilkinson, 2007; Schaffer, 2007; Stokes et al.,
2013). No obstante, las investigaciones convencionales sobre el clientelismo
han hecho caso omiso de las diferencias de género, en la suposicién de que
hombres y mujeres son afectados en modo similar. A la hora de estudiar
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quién concede favores a quién, qué clase de favores se conceden, y como
reaccionan los votantes ante estas redes de resolucién de problemas, se igno-
ra simplemente que el género es una variable pertinente, importante e in-
formativa. La falta de interés por este aspecto del tema es aGin mas sorpren-
dente si se tiene en cuenta la ya documentada brecha de género en cuanto a
la participacion en la vida econémica y las oportunidades econémicas (re-
sultados obtenidos en materia de salarios, niveles de participacién y acceso
a empleos calificados), los logros educativos (resultados sobre el acceso a la
educacién basica y superior), empoderamiento politico (resultados sobre la
representacion en estructuras decisorias) y salud y longevidad (resultados so-
bre la expectativa de vida y la proporcién de personas de uno y otro género)'.

El hecho de que no hayamos explorado esta brecha en el caso del
clientelismo es instructivo en si mismo. A nivel personal, este es un tema
que yo también pasé por alto durante veinte meses de trabajo de campo en
la Argentina, en los cuales escuché frecuentemente en mis entrevistas en
profundidad con votantes pobres, militantes partidarios y dirigentes politi-
cos de ambos géneros, que existian notables diferencias de género. Importa
reconocer esta falla, no solo porque es la que dio origen al presente articulo,
sino también porque este trabajo pretende abordar por primera vez un tema
importante, ignorado en la literatura sobre politica distributiva en los paises
en desarrollo. Si bien los hallazgos que aqui se presentan se basan en datos
provenientes de la Argentina, especulo que las mismas condiciones prevale-
cen en otros paises en vias de desarrollo, tanto en América Latina como en el
resto del mundo.

La brecha de género

Existen buenos motivos para pensar que existen importantes diferen-
cias entre los dirigentes partidarios, los militantes politicos y los votantes
que se fundan solamente en su género. Vale decir que, ceteris paribus, la lite-
ratura existente nos deberia llevar a suponer que los dirigentes, militantes y
votantes crean y mantienen, segin su género, distintos tipos de redes para
la resolucién de problemas. Estas redes, descrinando por género, ofrecen y
reciben distintos beneficios y asignan distintas recompensas.

La gran mayorta, si no todos los estudios existentes sobre las diferencias
de género en la participacién y representacion politica en América Latina se
han centrado en altos cargos politicos, como son los presidentes de la na-

! El Foro Econémico Mundial estableci6 la brecha mundial de género (Global Gender Gap)

a fin de examinar las cuatro areas criticas aqui citadas, en las que existe desigualdad
entre hombres y mujeres (consultese http://www.wikigender.org/wiki/global-gender-gap).
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ci6n, gobernadores, senadores y diputados nacionales y provinciales. La bre-
cha de géneroy el rol de los militantes que no son elegidos o que solo parti-
cipan a nivel local, por otra parte, ha sido soslayado como agenda de inves-
tigacién. En contraste con la literatura existente, en este articulo nos centra-
remos en la brecha de género en la militancia politica. Es decir, en este traba-
jo analizamos a los individuos interesados en tener una carrera politica a
nivel local. No faltan razones para efectuar este estudio focalizandose en los
candidatos municipales. En primer lugar, esto nos permitira poner a prue-
ba las implicaciones de los hallazgos realizados en el plano local, ya sea para
cuestionarlos o refrendarlos. Dado que la mayor parte de los aparatos politi-
cos tienen sus raices en el plano municipal, para observar y medir los efec-
tos de dicha brecha en la actividad politica cotidiana es menester centrarse
en este nivel.

A fin de analizar la brecha de género en el clientelismo, en este estudio
comenzaremos por analizar tres tipos de desigualdades entre los militantes
politicos locales. En primer lugar, analizaremos los efectos de la diferencia
entre hombres y mujeres en cuanto a su decisiéon de seguir una carrera po-
litica en el plano local. En segundo lugar, exploraremos la divisién del traba-
jo segin el género estudiando y comparando las redes de resolucién de
problemas en las que intervienen los militantes partidarios. Y en tercer lu-
gar, examinaremos la eleccién de candidatos masculinos y femeninos a las
legislaturas municipales.

Mediante el estudio de las diferencias de las actividades politicas que
llevan a cabo los militantes partidarios y de su éxito o fracaso en ser elegidos
para cargos publicos, el trabajo procurara evaluar los efectos de la brecha de
género en la actividad politica. Si hombres y mujeres tienen distintos costos
de oportunidad en el momento de decidir presentarse a un cargo oficial, y/
o llevan a cabo distintas actividades politicas, y/o estan desigualmente repre-
sentados en las legislaturas, consideraremos los efectos politicos de esa bre-
cha de género.

La brecha de género en la Argentina

La Argentina ofrece un caso ideal para estudiar la brecha de género en
relacion con el clientelismo. Este pais, “con sus instituciones inestables y
débiles, es representativo de un universo mucho mayor de casos que el pu-
nado de democracias industriales avanzadas en las que se basaron las prin-
cipales teorias sobre las instituciones democraticas” (Levitsky y Murillo, 2005,
p.14). Ademas, la Argentina fue escogida en un amplio conjunto de trabajos
de investigacion recientes que buscan explicar la difusién y perduracién del
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clientelismo en las democracias nuevas (ver por ejemplo Stokes et al., 2013;
Szwarcberg, 2015; Weitz-Shapiro, 2014). Al estudiar esta cuestiéon en la Ar-
gentina, procuro extraer ensefianzas sobre la brecha de género que trascien-
dan el pais y puedan aplicarse para entender el fenémeno en otros paises
latinoamericanos.

La Argentina es, ademas, un caso interesante por la figura insoslayable
de Eva Perén, “necesario punto de referencia para comprender la experien-
cia de la mujer con respecto al poder politico” (Bonder y Nari, 1995, p.184).

La figura de Eva Per6n, las experiencias del partido peronistay,
mas tarde, de su rama femenina siguen siendo influencias impor-
tantes en el estilo politico adoptado por muchas mujeres argenti-
nas (...) La fuerza y el estilo que tuvo Eva Perén han contribuido a
fortalecer y legitimar la presencia de la mujer en la politica. Ella
cre6 un modelo idealizado de la “mujer politica” que atn hoy in-
fluye en las expectativas sociales y personales de las mujeres politi-
cas de la Argentina (Bonder y Nari, 1995, pp. 183-184).

Es, por lo tanto, un ineludible punto de referencia para examinar cémo
hacen politica las mujeres en la Argentina.

Al estudiar la labor politica de las militantes mujeres en Buenos Aires, el
etnégrafo Javier Auyero (2000) afirma que resuelven los problemas de los
votantes pobres “actuando como Evita”. Cuando las militantes:

Se presentan como las madres de los pobres, esto casi siempre
tiene como efecto personalizar el favor concedido, el bien entrega-
do; pero también tiene otra consecuencia: la elaboracién de una
visién de género de la politica y la reproduccién de las relaciones de
género en el ambito politico. La divisién politica del trabajo sigue
asf los lineamientos del género (Auyero, 2000, p.127).

Apoyandonos en la argumentaciéon de Auyero, suponemos que la parti-
cipacién de las mujeres en politica como madres de los pobres contribuye a
reforzar su subordinacién. Si desde el comienzo de su carrera politica la
mujer solo puede resolver ciertos problemas y pretender ciertos cargos, cabe
presumir que le sera dificil demandar un tratamiento y cargos igualitarios si
solo esta inserta en redes femeninas de resoluciéon de problemas y solo tiene
experiencia en resolver problemas propios de su género.

Por otra parte, Eva Perén simboliza una figura femenina que hace poli-
tica junto a su marido y cuya funcién consiste en ocuparse de los mas vul-
nerables: los enfermos, los ancianos y los nifios. Aparte de Evita, el pais tuvo
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ya dos mujeres presidentas de la nacién, que fueron asimismo esposas de
presidentes, y hoy cuenta por primera vez con una gobernadora en la pro-
vincia de Buenos Aires. La Argentina fue ademas el primer pais en América
Latina que establecié una cuota de participacién de las mujeres en el Con-
greso.

En este trabajo nos basamos en un estudio etnografico realizado por la
autora a lo largo de catorce afios. Los datos proceden de una combinacién
de observacion participante y no participante, entrevistas semiestructuradas,
entrevistas en profundidad y relatos de vida de dirigentes partidarios, mili-
tantes y votantes desde 2002 hasta la actualidad (2016). En 2002, la autora
pas6 doce semanas en un barrio de clase obrera de la provincia de Buenos
Aires estudiando cémo las militantes partidarias femeninas distribuian un
programa de asistencia social destinado a mujeres pobres (Plan Vida). En
esa oportunidad se recogieron cuarenta historias de vida, observaciones par-
ticipantes de la distribucién del programa asistencial e interacciones de las
mujeres destinatarias de su ayuda.

Ademas, entre junio de 2005 y diciembre de 2006 la autora condujo
durante diecinueve meses un trabajo de campo en las provincias de Buenos
Aires y Cérdoba que incluy6 la observacién directa de la participaciéon de
votantes, militantes y dirigentes femeninas en redes de resolucién de pro-
blemas cotidianos, actos partidarios, actividades politicas en general y elec-
ciones primarias y generales. Las correspondientes observaciones y entre-
vistas tuvieron lugar en ocho municipios: José C. Paz, San Miguel, Malvinas
Argentinas y Bahia Blanca en la provincia de Buenos Aires; y Cérdoba (Ca-
pital), Villa Maria, Colonia Caroyay Rio Cuarto en la provincia de Cérdoba.
Entre 2007y 2011, y desde 2013 hasta la fecha, la autora viaj6 a los munici-
pios de José C. Paz y San Miguel (provincia de Buenos Aires) para realizar
tareas de seguimiento, y en 2009 llevé a cabo trabajo de campo adicional en
Villa Mercedes, Potrero de los Funes y San Luis (Capital) en la provincia de
San Luis.

Mas importante atin es que en un proyecto actual de investigacion la
autora realiz6 durante un mes (entre mediados de marzo y mediados de
abril de 2016) trabajo de campo en la provincia de Buenos Aires con muje-
res que habian sido elegidas para cargos publicos. En este trabajo, la autora
examiné las cuestiones de género en relaciéon con la politica local practican-
do una encuesta y entrevistas en profundidad con concejalas municipales
elegidas en los municipios de Malvinas Argentinas, San Miguel y José C.
Paz. Mas alla de los datos originales recogidos, el articulo también pasa re-
vista a una nutrida bibliografia sobre el género y la politica en América Lati-
na en general, y en la Argentina en particular.
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La brecha de género y la participacién politica

En la Argentina, las probabilidades de que una mujer haga carrera poli-
tica en la comunidad donde vive son menores que las de un hombre. Datos
provenientes de una encuesta representativa sobre militantes partidarios
argentinos muestran que entre 800 de ellos, solo 310 eran mujeres (Stokes et
al., 2013)%. Este dato concuerda con los resultados del estudio de Desposato
y Norrander (2009) sobre la brecha de género en diecisiete paises latinoame-
ricanos:

Histéricamente, las mujeres han sido excluidas en forma deli-
berada del poder politico y de la participaciéon democrdtica, y a
menudo su diferente participacion persistié aun cuando ya habian
sido superadas las barreras formales que se oponian a que votaran
y tuvieran cargos publicos (p. 141).

Las cuotas de participacioén que les fueron asignadas a las mujeres con-
tribuyeron a aumentar su representacién politica:

En América Latina, como en el resto del mundo, las mujeres
han estado seriamente subrepresentadas en los cargos publicos a lo
largo de la historia. Su presencia en la toma de decisiones politicas
nunca igual6 la de los hombres. Admitiendo que esta situacién so-
cavaba la democracia, la igualdad politica y la justicia, un nimero
creciente de personas —incluidos politicos y lideres de opinién
masculinos— apoyaron la adopcién de medidas que incrementaran
la intervencién femenina en los 6rganos de poder. Desde 1991, once
paises latinoamericanos sancionaron leyes que establecian cuotas
minimas para la participacién de las mujeres como candidatas en
elecciones nacionales. Si bien los resultados han sido variables se-
gun las distintas leyes electorales y su aplicacién, la tendencia a
adoptar estas cuotas marca una divisoria de aguas en lo relativo a
las actitudes publicas hacia las mujeres que ocupan cargos publicos
y a los compromisos oficiales para promover la igualdad de género
(Htun, 2005, p.112).

Pero pese a estas cuotas, la cantidad de mujeres que eligen dedicarse a la
politica es significativamente menor que la de los hombres. <Por qué ocurre
esto? La respuesta se vincula con la diferencia del costo que debe pagar una

Si se desea mayor informacién sobre esta encuesta, véase Stokes et al. (2013).
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mujer que opta por ello, con respecto al que paga un hombre: trabajar en
politica sigue siendo mucho mas costoso para la mujer que para el hombre.
En primer término, atin hoy en dia, la mujer sigue ocupandose de la mayor
parte de las tareas del hogar y del cuidado de los hijos; como resultado, el
trabajo politico implica inevitablemente un doble trabajo.

Diversos estudios muestran que en nuestras sociedades [lati-
noamericanas] las responsabilidades familiares y domésticas recaen
mayormente sobre las mujeres. En este sentido, las mujeres que
ademas de trabajar fuera de sus hogares tienen que cumplir con las
exigencias de la vida doméstica tienen muchas veces una doble jor-
nada de trabajo —y en algunos casos triple—, producto de la falta
de redistribuciéon de las tareas domésticas dentro de sus hogares
(Equipo Latinoamericano de Justicia y Género, 2002, p. 2).

En mis entrevistas con diversas mujeres que habian resuelto dedicarse a
la politica, se mencionaba constantemente el desatio de combinar el trabajo
con la vida familiar. De hecho, muchas que habian sido elegidas para cargos
publicos me confiaron que habian decidido no presentarse a la reeleccién ni
aceptar un ascenso porque apenas podian hacer frente a las complicaciones
propias de dirigir un hogar y ocupar un cargo politico.

En una serie de entrevistas en profundidad con mujeres elegidas para
cargos publicos, en las que pasamos revista a sus carreras politicas y los cam-
bios sobrevenidos en sus vidas, muchas de ellas se refirieron francamente al
reto que implicaba hacer politica y ser buenas esposas y madres. No era
infrecuente que estas politicas fueran a menudo reprendidas por pasar lar-
gas horas en su trabajo olvidando prestar la debida atencién —como antes
lo habian hecho— a las tareas domésticas: limpiar la casa, hacer las com-
pras, cocinar, llevar a los hijos a la escuela, hacerlos dormir, etcétera.

En segundo término, varias de estas mujeres compartian con los hom-
bres la opinién de que la politica es un terreno que le pertenece al hombre.
Esta opinién se basaba en el hecho de que tanto histéricamente como en la
actualidad, la mayoria de los politicos son hombres, los hombres ocupan
mayoritariamente los cargos electivos mas importantes, la mayoria de los
jefes y dirigentes politicos son hombres, y la mayoria de las actividades se
planean y ejecutan sin tomar en cuenta las diferencias de género. Por ejem-
plo, la mayor parte de las reuniones politicas, y todas las reuniones politicas
importantes, se realizan en horario nocturno, lo cual en general descarta la
participacién de mujeres con hijos pequefios. Por otra parte, los hombres
suelen hablar de politica y aun negociar acuerdos mientras juegan a los nai-
pes, actividad de la que las mujeres estan excluidas de manera sistematica.
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En tercer término, a la mujer parece resultarle mas dificil que al hombre
reconocer que tiene ambiciones politicas. Al explicar las razones que las
llevaron a la accién politica, las mujeres hablaban casi siempre de los demas:
tenfan que ayudar a los mas vulnerables, hacer algo que fuera ttil para la
sociedad. En su estudio sobre la participacion politica de las mujeres en la
Argentina, Bonder y Nari (1995) encontraron que las mujeres tenian difi-
cultades para admitir que deseaban dedicarse a la politica:

La mayoria de mis colegas sienten que tienen que buscar algu-
na excusa para ocuparse de la politica. Tienden a racionalizar sus
sentimientos recurriendo a excusas legitimas para su actividad: “Lo
hago para ayudar a los nifos, a los pobres, a los demas...” (...) “Las
mujeres estan lejos de admitir francamente que les gusta el poder,
que se lo merecen y que deben luchar para alcanzarlo junto con sus
pares” (pp. 191-192).

Aunque los hombres tampoco admiten de entrada que la razén que los
mueve a hacer politica es su ambicién, en algin momento de sus testimo-
nios sefnalan que su ascenso politico es fruto del reconocimiento a su labor.
Las mujeres no solicitan ese reconocimiento, o lo hacen en menor medida
que los hombres. Los dirigentes partidarios coinciden en sefalar que los
hombres son mas rapidos y directos a la hora de pedir un ascenso, en tanto
que a las mujeres normalmente los ascensos deben serles ofrecidos porque
no los piden.

La combinacién de la falta de ambiciéon reconocida de las mujeres y su
resistencia a pedir ascensos contribuye a explicar por qué las que son elegi-
das para un cargo legislativo permanecen en €l en lugar de solicitar o ambi-
cionar pasar al Poder Ejecutivo. Luego de estudiar la carrera politica de las
mujeres en la Argentina antes y después de aplicarse las cuotas por género,
Caminotti et al. (2014) comprobaron que “las mujeres tienden a permane-
cer (y por lo tanto, ambicionar) casi exclusivamente en cargos legislativos”
(pp- 212-213).

En cuarto lugar, partiendo de los datos expuestos en este articulo he
advertido que existe una interesante diferencia en la situacién marital de
mujeres y hombres. Mientras que la pareja de los concejales masculinos electos
podian también ocupar cargos electivos, o trabajar para el gobierno munici-
pal; las esposas o novias también podian ser amas de casa, docentes o profe-
sionales que desarrollaban actividades no vinculadas con la politica. Por otro
lado, las concejales femeninas electas que estaban en pareja, en todos los
casos, tenfan a sus maridos o novios en cargos electivos o en cargos munici-
pales politicos. Esta era una brecha de género interesante. Sibien para gene-
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ralizar este hallazgo se requiere contar con mas informacién, se imponia
preguntarles a las concejalas, cuya experiencia siempre lo corroboraba, por
qué motivo creian que sucedia esto.

La mayoria respondié que, mas alla de que compartian las ideas de su
parejay de que la politica exige socializar y dedicar a esa tarea un gran nui-
mero de horas, si sus parejas no hubieran tenido cargos politicos ellas tam-
poco podrian haberlos tenido. Mencionaron las largas horas de trabajo, las
reuniones nocturnas y el hecho de tener que estar siempre disponibles para
resolver problemas, todo lo cual hacia que si el hombre no estaba familiariza-
do con la manera en que opera la politica no podia comprenderlas ni tole-
rarlas. Podria pensarse que estos inconvenientes afectan por igual a mujeres
y a hombres, pero lo cierto es que las normas sociales vuelven mas dura la
carrera politica para las mujeres que para los hombres.

Por ultimo, y en quinto lugar, las mujeres, lo mismo que los hombres, se
vuelven mas conocidas por la gente si ocupan cargos de conducciéon. Este
reconocimiento tiene costos y beneficios. Entre los costos esta que constan-
temente, en todo momento y lugar, se recurre a ellas para que resuelvan
problemas. Como me confesé una concejala: “Mi marido estaba cansado de
que en todas partes, en el supermercado, en la calle, la gente me detuviera
para pedirme que le resolviera algtin problema” (entrevista realizada por la
autora, marzo 2016). Sin duda, este inconveniente puede presentarse en
cualquier pareja, pero cuando es la mujer la mas conocida por la gente, el
hombre suele sentirse amedrentado. De hecho, en los casos que tomé en
este estudio comprobé que pocos matrimonios lograban transitar con ar-
monia esta nueva normalidad. Los datos provenientes de mi propia mues-
tra indican que la mayoria de las mujeres que son elegidas para un cargo
publico terminan divorcidandose o separandose durante su mandato.

La brecha de género en la divisién del trabajo politico

Las mujeres suelen dedicarse a tareas politicas que implican un contac-
to cotidiano y mas estrecho con sus votantes, en tanto que los hombres
tienden a dedicarse a tareas que implican interacciones menos frecuentes y
menos horas de trabajo. Sin embargo, aun cuando la labor politica de la
mujer entrafie trabajar todos los dias y durante mas horas, la misma es me-
nos considerada y valorada que la del hombre. Analizando las actividades
realizadas por los politicos locales en sus barrios, comprobé que las mujeres
se encargan de las poblaciones mas vulnerables, como los enfermos, los an-
cianos, las madres y embarazadas pobres y los nifos. Los programas de
asistencia social y los comedores comunitarios son ejemplos claros e
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ilustrativos de las distintas actividades politicas que se les asignan a hombres
y mujeres. Los programas para el alivio de la pobreza, como el Plan Vida, se
basan enteramente en la labor cotidiana gratuita de un conjunto de mujeres
pobres a quienes se llama manzaneras (ver por ejemplo, Ilari, 2006; Szwarberg,
2011).

El Plan Vida tiene como destinatarios a los bebés, las madres embaraza-
das y las que estin amamantando, y consiste en entregarles una racién dia-
ria de leche y cereales, una semanal de huevos y una mensual de azicar. Las
beneficiarias reciben estos productos de una manzanera, una mujer que es
la encargada de distribuir dia a dia esos alimentos entre las beneficiarias de
su manzana. A cambio de su participacién, reciben los mismos productos
que las beneficiadas por el programa, tengan o no tengan bebés, estén o no
embarazadas o amamantando. Esto significa que el programa asistencial
mas importante implementado en la provincia de Buenos Aires se basa por
completo en el trabajo gratuito de las mujeres. No solo las mujeres pobres
trabajan gratuitamente para el Estado todos los dias, sino que la posicion
que ocupan en sus respectivas comunidades refuerza el estereotipo existen-
te de la mujer como madre de los pobres.

Ademas, las mujeres son siempre las encargadas de los comedores co-
munitarios. En el curso de dos décadas visité muchos comedores en distin-
tas provincias y municipios y apenas encontré unos pocos hombres que
ayudaran a cocinar y servir la comida. Mas atun: en los pocos casos en que
habia hombres involucrados, normalmente eran los encargados de la activi-
dad y los que acaparaban el crédito politico de esa ayuda, en lugar de las
numerosas mujeres que se dedicaban todos los dias a comprar los alimen-
tos, decidir qué cocinar, preparar y servir la comida, y lavar las ollas, los
platos, los vasos, y los cubiertos, para que se pudiera servir la comida al dia
siguiente. Las mujeres se ocupan asimismo de coordinar y organizar las
actividades destinadas a los ninos. Por ejemplo, los festejos del Dia del Nifio
siempre son organizados por militantes mujeres. Sin embargo, ese dia el
tnico discurso que se pronuncia, o el mas largo, estd a cargo de un hombre®.

Al examinar los cargos ocupados por mujeres en los ministerios, algu-
nos investigadores comprobaron que “las mujeres se encuentran en forma
desproporcionada en las carteras de menor importancia (Escobar-Lemmon
y Taylor-Robinson, 2005), como accién social, educacién, turismo, cultura,
y vivienda, y esta tendencia no ha cambiado mucho a lo largo de los afnos”
(Htun y Piscopo, 2010, p. 3). Aparte de las diferencias entre las mujeres que
ocupan cargos ejecutivos y legislativos en el plano nacional, se observan
pautas similares en cuanto al trabajo politico en el plano local.

Observaciones hechas en el campo por la autora durante estas celebraciones.
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Varias dirigentes municipales declaran también que con suma frecuen-
cia los frutos de su labor politica son recogidos por dirigentes masculinos.
Por ejemplo, una de ellas me confesé que después de lograr que el gobierno
aprobara un proyecto para asfaltar calles y aumentar en su barrio la vigilan-
cia policial, el intendente la llamé para comunicarle que el proyecto —que
ella habia elaborado y negociado luego de realizar durante varios afos con-
sultas con los vecinos— habria de ser ejecutado por un representante mas-
culino de la municipalidad. Muchas militantes me contaron asimismo acer-
ca de otros programas y proyectos propuestos y negociados por ellas que
fueron aceptados, pero cuya ejecucién quedé en manos de colegas varones.
Si bien estas situaciones pueden interpretarse como intentos del intendente
para controlar a dirigentes populares que empiezan a crecer politicamente,
existe también, sin lugar a dudas, un componente de género.

Al estudiar la politica local en Misiones, la antropdloga Laura Rodriguez
cont6 la historia de la Casa de la Mujer, espacio fisico creado en 1989 en
Posadas por la Subsecretaria de 1a Mujer dependiente del Ministerio de Asis-
tencia Social de la provincia. Esto dijo una informante clave:

El gobernador vio que éramos mayoria en el partido y nos hizo
un lugar. Vio la importancia de darles a las mujeres un espacio pro-
pio pero destinado a lo social, como siempre se les da a las mujeres.
Las mujeres parece que no servimos para pensar o hacer otras co-
sas, siempre nos mandan a cuidar a los abuelitos y esas cosas
(Rodriguez, 2002, p. 2).

Al repasar la historia de la entidad, la autora muestra que las dirigentes
femeninas estaban:

Cansadas de trabajar en los barrios, juntar firmas, organizar rifas
y cocinar para que después los hombres ocuparan todos los cargos.
(-..) Asi, fue a través de las Casas [lugar donde realizaban su activi-
dad politica] que las mujeres acamularon capital simbélico que les
permitio ser electas en algtin cargo de la burocracia del partido (es-
pecialmente en la Secretarfa de la Mujer) y/o integrar las listas de
candidatos en los primeros lugares” (Rodriguez, 2002, pp. 10-19).

Sin embargo, como mostraremos en la secciéon siguiente, ain existe una
increible brecha de género en materia de representacién politica.

Cuando uno examina las tareas politicas asignadas a militantes femeni-
nas o realizadas por ellas, se imponen tres hallazgos importantes y sugesti-
vos. Primero, el tipo de trabajo politico que efectiian las militantes contribu-
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ye a reforzar los estereotipos vigentes sobre la mujer como cuidadora de
ninos y ancianos. Segundo, se pone de manifiesto que la mujer tiende a
dedicarse a actividades que llevan mas tiempo diariamente y reportan me-
nos beneficios; esto, a su vez, repercute en diferencias de ingresos entre los
militantes de ambos géneros, ya que las mujeres son siempre peor pagadas
que los hombres. Tercero, se demuestra que, aun en los casos en que las
mujeres son reconocidas como conductoras politicas, las tareas que se les
asignan siguen evidenciando la brecha de género.

La brecha de género en la representacioén politica

En 1991, la Argentina fue el primer pais en el mundo en aprobar una
ley que exigia que todos los partidos politicos que presentaran candidatos
para la Camara de Diputados incluyeran por lo menos un 30 por ciento de
mujeres en las listas de candidatos de las boletas electorales. Desde enton-
ces, mas de treinta paises en el mundo (catorce en América Latina) han
sancionado leyes o enmiendas constitucionales similares para las elecciones
legislativas a nivel nacional (Schwindt-Bayer, 2011, p. 2).

Es curioso, aunque no provoque sorpresa, observar que el nu-
mero de mujeres que resultan elegidas en el plano local es semejan-
te al nimero requerido por la cuota de género. En este sentido,
podria decirse que lo que explica la eleccion de mujeres es pura-
mente la cuota. “En ningtin caso la presencia de mujeres excedio el
numero establecido por la cuota. Los partldos pohtlcos general-
mente consideran tales cuotas no como un piso, sino como un te-
cho” (Htun y Piscopo, 2010, p. 7). O sea que si bien la ley corres-
pondiente fija un limite minimo, no maximo, en los hechos el 30
por ciento nunca fue superado, lo cual destaca que si no hubiera
cuotas, probablemente serian elegidas menos mujeres todavia.

La informacién recogida en varias legislaturas locales indica
que la cantidad de mujeres elegidas es menor al 30 por ciento. Esto
se debe a una combinacién de la forma en que se ha implementado
la ley y de los resultados de las elecciones. La ley de la cuota obliga
a los partidos a incluir una mujer cada tres candidatos. En la prac-
tica, en las listas que figuran en las boletas electorales de los parti-
dos la mayoria de las mujeres ocupan los lugares tercero, sexto, no-
veno, etcétera. De ahi que el nimero de candidatas elegidas que
varia segun la cantidad de votos que recibe el partido, lleve a que el
porcentaje de mujeres elegidas sea inferior al 30 por ciento.
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La ampliacién del acceso de las mujeres bonaerenses a los dmbitos legis-
lativos, favorecida por las leyes de cuota, estuvo acompanada de dos feno-
menos: 1) en términos de bancas, no supera el piso minimo supuesto por
las cuotas, y 2) en términos de oportunidades, no se traduce en un acceso
significativo de mujeres a cargos donde no se utilizan mecanismos de cuota
(como las intendencias y los ministerios). Esto tltimo indica la persistencia
de una desigualdad institucionalizada, toda vez que la literatura sostiene
que en Argentina los cargos ejecutivos son fuentes de recursos y capital
politico mas valorados que los legislativos como plataformas de carreras
politicas (Caminotti et al., 2014, p. 214).

La brecha de género y el clientelismo

Las actuales brechas de género existentes en materia de participaciéon
politica, divisién del trabajo y representacién politica influyen en la cons-
truccién y mantenimiento de redes de resoluciéon de problemas. Si se en-
tiende el clientelismo como una estrategia de movilizacién politica que con-
siste en resolver los problemas de los votantes a cambio de apoyo politico,
facilmente se deduce que las diferencias de género afectaran el tipo de pro-
blemas que resolveran los militantes varones y mujeres. Por ejemplo, si se
comprueba que la mayoria de los comedores comunitarios son organizados
por militantes mujeres, los problemas derivados del hambre serian resueltos
por mujeres. Por otra parte, como los comedores comunitarios funcionan
todos los dias, ello implica que las mujeres y hombres que concurren alli
tendran una interaccién cotidiana con las militantes mujeres. Lamentable-
mente, carecemos de datos sistematicos sobre los tipos de problemas resuel-
tos por militantes hombres y mujeres, pero en este ensayo se sugiere que
tales tipos de problemas variaran segun el género.

En mi reciente trabajo de campo, varias militantes mujeres me apunta-
ron que numerosos vecinos solicitaban su ayuda en cuestiones vinculadas
con el consumo de alcohol y de drogas o con la violencia de género en sus
hogares. Ademas, los militantes varones reconocian que, para hablar de los
maltratos que sufrian, las votantes de sus redes se sentian mas “seguras” —
término utilizado constantemente por ellas— con las militantes mujeres y
no con ellos. Como ocurre con la violencia familiar, hay ciertos problemas
privados que requieren soluciones publicas y las votantes se sienten mas
seguras cuando los tratan con militantes mujeres. Cabe sefialar, empero,
que mas alla del género del militante también importan sus caracteristicas
personales —el hecho de ser una persona mas o menos receptiva, compren-
siva y considerada—.
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Repitamoslo: si hay ciertos problemas para los cuales casi siempre se
acude a militantes varones y otros problemas para los cuales casi siempre se
acude a militantes mujeres, esto implica que probablemente los militantes
establezcan diferentes relaciones con los votantes de uno u otro género. Al
examinar como establecen los dirigentes politicos su relacién con los votan-
tes, habria que prestar atencién a las diferencias de género. Aqui sugerire-
mos tres razones por las cuales el género importa para comprender la politi-
ca distributiva.

En primer término, las diferencias de género indican las diferencias que
existen en cuanto al tipo y la frecuencia de los problemas resueltos por los
militantes que pueden gravitar en la construccién y mantenimiento de las
redes de resolucién de problemas. Estas diferencias en lo relativo a los pro-
blemas y su frecuencia probablemente afecten las clases de vinculos que los
militantes establecen con los votantes. Si estas son las redes que los militan-
tes emplean para movilizar a los votantes, las diferencias en su construcciéon
y mantenimiento pueden dar origen a distintos resultados electorales. En
este sentido, cabe afirmar que los distintos resultados electorales en la poli-
tica distributiva podrian explicarse, en parte, por las diferencias de género
de los militantes.

En segundo término, dado que muchos programas de asistencia social
estan destinados a mujeres y son organizados por estas, es importante estu-
diar cémo contribuyen a reforzar el estereotipo existente de la mujer como
madre de los pobres a fin de generar politicas publicas que permitan desactivar
los estereotipos de género.

En tercer término, seria interesante examinar si las diferencias entre los
tipos de problemas de los votantes y los conocimientos practicos que apli-
can las mujeres para resolverlos tienen distintos efectos en las reacciones de
aquellos.

Conclusiones y agenda de investigacion

El objetivo de este trabajo ha sido destacar la necesidad de examinar la
brecha de género en el clientelismo. Si bien la agenda de la politica distributiva
en los paises en vias de desarrollo ha experimentado avances significativos,
aun hace falta realizar estudios que se centren en los efectos del género en los
resultados politicos. En el presente ensayo nos hemos focalizado en tres clases
de desigualdades que reflejan el efecto de las diferencias de género en la poli-
tica distributiva en general, y particularmente en el clientelismo vigente en la
Argentina. Si bien los sugestivos hallazgos expuestos aqui se apoyan en datos
provenientes de este caso puntual, hay buenos motivos para suponer que no
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son exclusivos de €l. Por lo tanto, con este ensayo se pretende abrir el debate
mas amplio sobre los efectos de la brecha de género en el clientelismo. No solo
se necesitan mas estudios, sino que seran bienvenidos ya sea si sustentan los
hallazgos propuestos aqui como si los desechan y presentan otros.

Para examinar la brecha de género, nos hemos centrado en las diferen-
cias en cuanto a la participacién politica, la divisién del trabajo politico y la
representacioén politica en el clientelismo. En primer lugar, hemos encon-
trado que es menos probable que las mujeres interesadas en la actividad
politica tengan éxito en comparacién con los hombres. Las dirigentes poli-
ticas atin enfrentan considerables obstaculos a la hora de decidir si han de
presentarse a una contienda electoral.

En segundo lugar, al observar la divisién del trabajo politico se com-
prueba que la mayoria de las militantes mujeres estan a cargo de redes de
resolucién de problemas que se ocupan principalmente de los nifios y an-
cianos, en tanto que los hombres tienden a trabajar en proyectos ligados a la
infraestructura, la seguridad y el empleo. De ahi que la labor politica refuer-
ce los estereotipos y roles de género vigentes de las mujeres politicas, como
madres encargadas de atender el hogar y a los enfermos, los ninos y los
ancianos. De hecho, la mayor parte de las tareas asistenciales estin en ma-
nos de mujeres, elegidas o no. Ademas, las mujeres pasan mas tiempo que
los hombres resolviendo los problemas de los votantes, pero los tipos de
problemas que resuelven no se consideran igualmente importantes. La con-
sideraciéon politica se traduce en recompensas, y para los que ambicionan
hacer una carrera politica las recompensas se traducen en ascensos politi-
cos. En este trabajo hemos expuesto que las actividades politicas de las
mujeres son menos recompensadas que las de los hombres, aun cuando
dediquen a ella mas dias y mas horas por dia.

En tercer lugar, examinando la participacién politica de los militantes
en los cargos electivos comprobé que, si bien las cuotas contribuyeron a
incrementar el nimero de mujeres que acceden a cargos legislativos, todavia
existen significativas diferencias entre la cantidad de mujeres y la de hom-
bres. De hecho, el nimero de mujeres que pasan a integrar las legislaturas
locales es casi siempre igual al 30 por ciento o incluso menor. Ademds, aun-
que hay tantas mujeres como hombres dedicadas a la resolucién de proble-
mas de los votantes a nivel local, el nimero de las mujeres reconocidas con
cargos publicos por su labor cotidiana es menor que el de los hombres.

Para concluir, deseo senalar que se precisan nuevos estudios para “au-
mentar [nuestra] seguridad de que las diferencias de género que surgen se
deben en verdad al género y no admiten otras explicaciones” (Schwindt-
Bayer, 2006, p. 583). Para comprender esta cuestion y poder elaborar politi-
cas publicas eficaces necesitamos contar con nuevas pruebas sobre las cau-
sas 'y consecuencias de la brecha de género en el clientelismo.
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Abstract

This article examines the gender gap in clientelism by studying questions of
political participation and representation between male and female brokers.
Whereas party brokers have occupied a central role in the literature on
clientelistic politics, gender differences have been completely ignored. Using
original quantitative and qualitative data gathered over 26 months of
fieldwork in several provinces in Argentina, a developing country where
clientelism thrives as much as women’s participation in politics, the paper
shows how even though female brokers work as much as male brokers, they
are, nevertheless, systematically underrepresented politically.
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El articulo explica el proceso politico-electoral bonaerense de 2015
considerando que la imbricacion historica de Buenos Aires en la politica
nacional (Ollier; 2010) obliga a la jefatura de los partidos y de las coalicio-
nes politicas a diseniar juegos anidados (T3ebelis, 1990) entre ambos nive-
les. Ambas causas se entrelazan en las cuatro dimensiones que convergen
en el resultado electoral bonaerense y en su impacto en los comicios presi-
denciales: 1) la desafortunada candidatura a gobernador del Frente para
la Victoria; 2) el desdoblamiento del voto peronista producto del desprendi-
miento de una disidencia, el Frente Renovador; 3) la inexistencia del efec-
to arrastre de la candidatura presidencial del FpV sobre la de gobernador y
4) el corte de boleta a favor de la postulante de Cambiemos que resulto
decisivo ante la ausencia de balotaje provincial.

Introduccion

Al revés de lo que supone el sentido comun, por su peso poblacional,
electoral, econémico, parlamentario y financiero, Buenos Aires es la provin-
cia mas relevante de la Argentina y al mismo tiempo la mas doblegada por el
poder central; una paradoja que vuelve su situacion injusta y al federalismo
argentino en uno anémalo’. Frente a esta realidad, el articulo explica el re-
sultado electoral bonaerense de 2015 desde dos perspectivas: la imbrica-
ci6n de Buenos Aires en la politica nacional (Ollier, 2010) y los juegos anida-
dos con el poder central (Tsebelis, 1990); ambas perspectivas disefiaron cuatro
dimensiones que convergieron en el resultado electoral y en su impacto en
la arena nacional.

Para cumplir el objetivo, el trabajo primero introduce su perspectiva
conceptual, que incluye las nociones de imbricacién politica y juegos anida-

*  Laautora agradece los comentarios de Pablo Palumbo y de Rodolfo Rodil y la asistencia
de Ricardo Vallarino (h).
Articulo aceptado para su publicacion el 18 de abril de 2016.

! Malamud (2014) argumenta que Buenos Aires es la unidad federada més hipertrofiada
del mundo.
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dos, plantea las cuatro dimensiones y formula la hipétesis exploratoria. Se-
gundo, describe las reglas institucionales y los antecedentes electorales de
2013, que llevan a la divisién del peronismo. Tercero, segin el marco con-
ceptual desarrolla la trayectoria de las elecciones provinciales que confluyen
en el resultado electoral bonaerense. Cuarto, argumenta el impacto de la
eleccion bonaerense en las elecciones presidenciales. Finalmente el articulo
repasa sus principales argumentos y sugiere una agenda metodolégica para
descifrar el mecanismo electoral bonaerense.

I. Perspectiva conceptual e histérica

La seccién establece la perspectiva conceptual que define las nociones
de imbricacién politica y de juegos anidados, plantea las cuatro dimensio-
nes y formula la hipétesis exploratoria del resultado electoral®. La imbrica-
ci6n se funda en dos necesidades. Desde la provincia, sus votos son claves
para consagrar presidentes. Desde el poder central, su control garantiza la
gobernabilidad del pais. De ahi que derrotada en el campo de batalla, una
larga transicion (1880-1917) la transforma de un Estado dominante en una
provincia doblegada®. En la primera fecha, Buenos Aires es descabezada al
perder su centro que pasa a convertirse en ciudad capital del pais*. En la
segunda, la intervencién de Hipdlito Yrigoyen contra su gobernador con-
servador, Marcelino Ugarte, traduce aquel maleficio —la necesidad de con-
trolarla— en una accién politica conocida popularmente como “la maldi-
ci6n de Ugarte”: desde entonces nunca un gobernador suyo seria presiden-
te de la Republica electo en las urnas. Contintia alli una historia de tirantez
entre Buenos Aires y la Casa Rosada, que culmina con el sometimiento del
distrito a la voluntad de la politica nacional.

Al atar su suerte al destino nacional, se convierte en la excepcién que
confirma la regla. Calvo y Micozzi (2003) sostienen que las reformas consti-
tucionales y electorales de los Estados subnacionales lograron que las elites
politicas provinciales desenganchen los sistemas politicos subnacionales de
los efectos dafiinos que sobre ellos pudieran acarrear las elecciones legislati-
vas nacionales y a presidente. Pese a la reforma bonaerense de 1994, aun
cuando el gobernador esté facultado para llamar a elecciones provinciales,

2 Ollier (2010) prueba la imbricacién entre 1916 y 2007.

Botana (2012) sostiene que la formacion tardfa del Estado nacional tiene como rasgo
distintivo la construccién de un orden federal que subordina los restos de autonomia
que sobreviven en Buenos Aires, la provincia hegemonica.

Halperin Donghi (2014) crea la expresién para referir a la caida del gobierno central y
la multiplicacién de autonomias provinciales.
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siempre han coincidido las fechas de ambas. Si esto prueba la imbricacién y
su sometimiento, otro dato refuerza ambos hechos. Con excepcién de la
transiciéon de 1983, sus candidatos a primeros mandatarios provinciales no
coronan su carrera politica en Buenos Aires si antes no han sido reconoci-
dos a nivel nacional®. Descabezada, la provincia se resiste, no obstante, a la
fatalidad que recae sobre sus gobernadores.

Segun Tsebelis (1990), los juegos anidados [nested games], explican los
procesos politicos que obligan a un actor a tomar decisiones en dos o mas
arenas politicas superpuestas®. Los partidos arman su juego teniendo en
cuenta los resultados reales o potenciales en cada nivel (Tsebelis, 1990, p.
11). Asi: 1) los actores estratégicos toman decisiones “aparentemente”
subdéptimas que cobran sentido cuando se apunta a los resultados, reales o
potenciales, en cada juego superpuesto; los juegos anidados suponen 2) los
pagos en una arena se modifican por los resultados alcanzados en otra; 3)
permiten comprender mejor la dindmica politica y el resultado de las deci-
siones que se encuentran detrds de él; y 4) en la teoria de los juegos en
multiples arenas, base del enfoque de juegos anidados, radica la idea de que
son juegos con beneficios variables (“variable payoffs”), donde los beneficios
de la arena principal son influenciados por situaciones dadas en otra arena
(Tsebelis, 1990, pp. 52-79). A partir de describir la red de juegos que
involucran de manera simultanea a cada actor, las dimensiones que conver-
gen en el resultado electoral demuestran que la imbricacién provincia-na-
ci6n condujo al anidamiento’.

La hipdtesis que explora el articulo sostiene i) que la imbricacion historica de
Buenos Aures con la politica nacional condujo a las dirigencias politicas del Frente
para la Victoria (FpV), de Cambiemos y del Frente Renovador (FR) a llevar adelan-
te juegos anidados en ambos territorios. A su vez, 1) la imbricacion y los juegos
anmidados se plasmaron en las cuatro dimensiones que definieron el resultado: 1) la
desafortunada candidatura a gobernador del FpV, 2) la division del volo peronista
entre el FpV'y el FR, 3) la ausencia del “efecto arrastre” de la candidatura presiden-
cial, y 4) el corte de boleta a favor de Maria Eugenia Vidal. De este modo el
articulo descifra por qué Cambiemos triunfé, pese a que su candidata no
parecia ser la mas apta para lograrlo, y el FpV perdid, pese a figurar ganador
en todas las encuestas.

>  Cafiero fue ministro de Economia de Perén, y luego jefe de la renovacién peronista y
Eduardo Duhalde, Carlos Ruckauf'y Daniel Scioli fueron vicepresidentes y Felipe Sola,
ministro.

6 Calvo y Escolar (2005) la redefinen como anidamiento territoriales.

7 Sobre la red de juegos y el involucramiento simultdneo de cada actor, véase Tsebelis
(1990, pp. 94-95).
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II. Las reglas institucionales y el antecedente
de las elecciones legislativas de 2013

La eleccién al cargo Ejecutivo provincial se realiza en forma directa por
cuatro afnos y por simple pluralidad de sufragios, con ausencia de balotaje,
con la posibilidad de una sola reelecciéon consecutiva y con la habilitacion
para un nuevo periodo pasados los cuatro anos de terminado el segundo
mandato. El Poder Legislativo bicameral, de reelecciéon ininterrumpida e
indefinida, cuenta con 92 diputados y 46 senadores que se renuevan por
mitades cada dos anos. Para su eleccion, la provincia se divide en ocho cir-
cunscripciones plurinominales variables, conocidas como secciones electo-
rales, y cada una vota sus legisladores.

En términos politicos, culturales, sociales, poblacionales y econémicos,
la provincia contiene otra divisiéon en dos grandes dreas, conurbano bonae-
rense (CB) e interior, que se refleja en el padrén provincial: mientras el inte-
rior registra 28,22 por ciento de inscriptos (3 508 161) en 3 por ciento del
territorio, el CB alcanza 71,77 por ciento (8 920 985) del padrén en el 97
por ciento restante®. De los 135 municipios que conforman Buenos Aires,
102 pertenecen al interior y 33 al CB?. En ellos se eligen autébnomamente las
autoridades ejecutivas (intendentes) y legislativas (concejales) en elecciones
simultaneas a gobernador y a presidente. Los intendentes poseen una ven-
taja en relacién al gobernador y al presidente pues son beneficiados con la
reeleccion indefinida. Esta desproporcion de electores entre ambas Buenos
Aires no se plasma en un mayor ntiimero de diputados del CB sobre el inte-
rior. Por el contrario, una sobrerrepresentaciéon del interior sobre el CB se
extiende a ambas Camaras, debido a la congruencia y simetria del
bicameralismo bonaerense (Malamud, 2004, p. 74). Esto configura una ano-
malia interna que establece una diferencia institucional y por lo tanto politi-
ca: el interior con 27 por ciento de la poblacién obtiene el 57,6 por ciento de
representantes y el CB con 73 por ciento alcanza el 43 por ciento en la
Camara de Diputados.

Para comprender una de las dimensiones que desembocan en el resul-
tado electoral del 2015, la escisién peronista, es preciso remontarse al afio

Las secciones electorales primera, tercera y octava son el CB que incluye algunos distri-
tos poco poblados del interior. En este caso, el CB representa el 74,71 por ciento del
total provincial e interior el restante 25,29 por ciento (secciones segunda, cuarta, quin-
ta, sexta y séptima).

% Divisién establecida por la Ley Provincial 13473 de 2006. La Plata —octava seccién
electoral—, la primeray la tercera (excepto Lujan, Mercedes, Suipacha, Navarro, Cam-
pana y General Las Heras, en un caso, y Brandsen, Canuelas, Lobos, Magdalena y
Punta Indio, en el otro) forman el CB. Los restantes, incluyendo las excepciones sefia-
ladas, integran el interior.
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2013y enmarcarla en el juego anidado con la Nacién. En esta oportunidad,
el kirchnerismo sufre una sangria cuando la disidencia encabezada por Sergio
Massa vence al FpV, bajo la estrategia comandada por Cristina Fernandez
de Kirchner (CFK). El desenlace enterré la aspiracién, expresada en la con-
signa “Cristina eterna” fogoneada por el FpV, de reformar la Constitucién
para habilitar a su jefa a disputar un nuevo periodo al frente de la Casa
Rosada'.

Los comicios convocaron a la formacién de una liga de intendentes,
principalmente del CB que, habiendo contribuido electoralmente a la victo-
ria del kirchnerismo en 2011, organizaron un proyecto, el Frente Renova-
dor, con apetencias nacionales encabezado por el alcalde de Tigre''. La
autoconciencia de su poder fue quizds una de las causas que los empujé no
solo a independizarse de los dmbitos nacional y provincial sino también a
desafiarlos. El resultado fue una transformacién notable de su imagen:
los desacreditados “barones” del CB abandonaron el desprestigio al cual
habian sido confinados, para convertirse en los intérpretes centrales de
la etapa. Si bien muchos sobrevivieron, aparecié una nueva generacion
—mayoritariamente menores de 45 afos— cuyo mérito radicaba en la ges-
tién de sus municipios en vez del manejo politico del territorio, propio de
sus antecesores. Dejaron de ser tributarios del poder de una figura nacional
para constituirse en protagonistas: intendentes figurando en lugares politi-
cos expectables (Tigre, Almirante Brown, Escobar, General Villegas), suplentes
en las listas en un claro gesto de aval politico (San Martin, San Miguel y
Junin) y lideres distritales formando parte de un armado politico mas alla
de sus distritos (San Fernando, Pilar, San Isidro, Vicente Lopez, Malvinas
Argentinas, Hurlingham, Olavarria, Lujan y Mercedes).

Desde Tigre, Massa se lanzé a construir su liderazgo nacional sostenido
en una red territorial de intendentes decididos a ser los autores de su propia
jugada en la politica grande. Ante el modelo de centralizacién politica del
kirchnerismo, ellos disefiaron una confederaciéon descentralizada de gesto-
res jovenes con decision de unirse. El mito de la gestién junto a una valora-
ci6n de lo nuevo y de lo moderno asociado a la juventud configuré la receta
del cambio. Asi el tigrense aproveché una imagen de juventud y de gestién
capaz de arrastrar los votos suficientes para tener un rol importante en el
futuro del peronismo. Su jugada tenia un objetivo tactico, ofrecer otra op-
ci6n al peronismo bonaerense debilitando al FpV, y dos estratégicos: cerrar

19 TLa derrota resulté grave para CFK porque desde 2005 el presidente cerraba las listas

a diputados nacionales por Buenos Aires, mientras en el resto las negociaba con los
gobernadores.

""" Massa fue cabeza de Anses (2002-2007), intendente de Tigre (2007-junio 2008) y jefe
de Gabinete de la presidencia (julio 2008-julio 2009).



Revista SAAP - Vol. 10, N° 1

el camino a las voces kirchneristas que amagaban con una reforma constitu-
cional y ser el candidato presidencial en 2015.

El impacto adquirido por la estrategia de la liga rebelde se hizo evidente
cuando CFK dio senales de percibirla como una amenaza para la continui-
dad de su poder; ordenando que el joven intendente de Lomas de Zamora,
Martin Insaurralde, encabece su némina de diputados nacionales por la pro-
vincia. Por lo tanto, los jefes comunales lideraron las listas tanto del oficialismo
como de la oposicién bonaerense salida de sus entranas'?. Massa venci6 al
lomense por 43,5 (3 943 056 votos) a 32,33 por ciento (2 900 494 votos), luego
de subir una cuesta metedrica, pues en agosto los sondeos daban “empate
técnico” y en octubre derrotaba a su rival por 11,62 puntos (Direccién Nacio-
nal Electoral)”. El revés tuvo también una doble consecuencia provincial:
disminuir el poder del FpV en la legislatura bonaerense y debilitarlo en el CB
donde gané en 16 distritos frente a los 29 (sumando Morén) que habia con-
quistado en 2011. Ahora 15 intendencias mostraban el dominio del FR'.

III. La trayectoria de las elecciones 2015

En las elecciones de 2015 la provincia concurrié en dos ocasiones a las
urnas para elegir autoridades provinciales y legisladores nacionales, y a una
tercera para votar presidente y vicepresidente de la Republica. Ellas fueron
las elecciones primarias, abiertas, simultaneas y obligatorias (PASO) donde
se votaron los candidatos a diferentes cargos para las generales (en una bo-
leta extensa nunca vista de 87 centimetros), las elecciones generales y el
balotaje presidencial'®. De las diez coaliciones con precandidatos a goberna-

2 Aligual que el desprendimiento exitoso ensayado por Cafiero en 1985 y por Francisco
De Narvéez en 2009.

CEOP y Aresco daban diferencias de 2 y 0,3 puntos hablando de «empate técnico»
(Clarin, 2013; Perfil, 2013). Poliarquia, 2 puntos al 5 de agosto: Massa, 32,8 por ciento;
Insaurralde, 30,1 por ciento; De Narvaez, 13,2 por ciento (La Nacién, 2013).

Perdi6 la mayoria quedando con 44 diputados y el FR con 19, mientras retuvo la mitad
del Senado con 23 escanos, frente a 11 del FR. Aunque tras la caida en las encuestas de
Massa algunos volvieron al FpV (Gabriel Katopodis de San Martin, Darfo Giustozzi de
Almirante Brown y Raidl Othacehé de Merlo) o emigraron al PRO (Gustavo Posse de San
Isidroy Jests Cariglino de Malvinas Argentinas, quien luego regresarfa al FR), el golpe
que el FR asest6 al kirchnerismo fue estratégico para sus aspiraciones de continuidad.
Los cargos eran: presidente y vicepresidente de la Nacién, 35 diputados nacionales,
gobernador y vicegobernador, 23 senadores provinciales en 4 secciones electorales (5
por la segunda, 9 por la tercera, 6 por la sextay 3 por la octava), 46 diputados provin-
ciales en la otras 4 secciones electorales (15 por la primera, 14 por la cuarta, 11 por la
quintay 6 por la séptima), 135 intendentes y candidatos a los concejos deliberantes. La
novedad fue la eleccién de 19 diputados para el Parlasur por el distrito nacional y a 1
parlamentario por provincia.
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dor y vicegobernador, solo el FpV, Cambiemos Buenos Aires y Unidos por
una Nueva Alternativa (UNA) los disputaron en la eleccién general'®.

De las tres, dos presentaban un solo ficket. Cambiemos evit6 la compe-
tencia interna pese a los tres precandidatos presidenciales. E1 PRO y sus
aliados acordaron la nominacién de Marfa Eugenia Vidal en una provincia
gobernada desde hacia 28 afos por el peronismo. Eso les permitia juntar
fuerzas y evitar el desgaste de una campana entre partidos que debian mos-
trarse unidos. De ahi que Vidal fue acompanada por un dirigente de la
UCR, Daniel Salvador, con trayectoria en el tema derechos humanos, aun-
que casi desconocido para el electorado. Una armonia entre Macri y los
otros presidenciables con Vidal era el panorama de Cambiemos. UNA inte-
gro su ticket con dos peronistas: el ex gobernador Felipe Sola y el técnico
Daniel Arroyo. De ahi que el votante peronista contaba con una opcién por
fuera del oficialismo. Por lo tanto, inicamente el FpV competia en las PASO
al llevar dos férmulas: Julidn Dominguez- Fernando Espinoza, ambos
peronistas, y Anibal Fernandez (peronista)-Martin Sabbatella (un kirchnerista
no peronista).

Dada la permanencia, desde 1987, del peronismo al frente de la provin-
cia, su triunfo descontado encerraba, no obstante, la principal incégnita de
las PASO: quién resultaria el vencedor del FpV. La disputa entre Fernandez
y Dominguez revelaba las diferentes preferencias del kirchnerismo y del
peronismo. Cercana al precandidato a vicepresidente Carlos Zannini y ele-
gida por la presidenta, la primera férmula custodiaba el legado k y garanti-
zaba votos kirchneristas.

La opcién por Fernandez ocurrié después del fracaso para la nomina-
cién del ministro del Interior, Florencio Randazzo, el predilecto del
kirchnerismo. Luego de prometer a Randazzo competir por la presidencia,
la presidenta dio marcha atras consagrando solo a Scioli para ese puesto y
proponiendo al ministro la precandidatura al Poder Ejecutivo de Buenos
Aires. Pablicamente, Randazzo rechazé el convite y el FpV quedé sin
precandidato. Entonces CFK opté por una férmula capaz de representar al
kirchnerismo puro, formada incluso con un precandidato no peronista como
Sabatella. La presidenta tom6 esa decisién pese a que Fernandez poseia una
alta imagen negativa, que se popularizé y aument6 con rumores y acusacio-

16 Fuera de FpV, Cambiemos y UNA estaban: Progresistas con dos férmulas: Jorge

Ceballos-Victoria Vuoto y Jaime Linares-Juan Carlos Pugliese (h); Compromiso Fede-
ral con una férmula, Eduardo D”Onofrio-Ana Savignano; Frente Popular, con un fér-
mula, Adolfo Aguirre-Lidia Braceras; Patria Grande, con una férmula, Manuel Bertoldi-
Marina Santandino; Frente de Izquierday de los Trabajadores con dos férmulas, Christian
Castillo-Juan Hermosilla y Néstor Pitrola-Rubén Sobrero; Movimiento al Socialismo
con una férmula, Héctor Heberling-Maximiliano Cisneros y el Movimiento Socialista
de los Trabajadores, con una férmula, Vilma Ripoll-Gustavo Giménez.
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nes de encontrarse ligado al narcotrafico. Su designacion por parte de CFK
constituyo la primera dimension que llevé al resultado electoral.

¢A qué se debid, entonces, su candidatura? Dado que la provincia care-
ce de balotaje, y por lo tanto resulta electo gobernador el candidato mas
votado en la primera vuelta, el triunfo de Fernandez se daba por desconta-
do. Por lo tanto, sobre esta especulacion, por cierto errénea, su eleccion
respondi6 a la necesidad de CFK de manejar un territorio clave después de
2015. Su victoria le daria el poder de gobernar Buenos Aires para ejercer
desde alli presién sobre Scioli o, en caso de perder éste, para que el FpV
posea un reaseguro politico-territorial.

La segunda férmula, mas compatible con Scioli, expresaba mejor el
peronismo y se la suponia con mayores condiciones de captar votos no
kirchneristas, peronistas y filo-peronistas. Integrada por Dominguez, un
peronista cercano a la Iglesia Catoélica con larga relacién con el peronismo, y
por Espinoza, un peronista tradicional, jefe del principal distrito del CB, La
Matanzay con aspiraciones de jugar en la politica grande, el ticket aseguraba
la continuidad del justicialismo en el gobierno provincial, sin demasiadas
intromisiones kirchneristas.

La ciudadania destin6 el primer puesto al FpV con el 40,3 por ciento
(sumados ambos contendientes), consagrando a Fernandez con el 52,5 por
ciento de los votos frente al 47,5 por ciento de Dominguez. La distancia
entre ambos fue mas exigua en el recuento total del FpV, donde los ganado-
res (21,21 por ciento) aventajaron por solo 2,02 puntos a sus competidores
(19,19 por ciento), como muestra el Grafico 1. Distancia que se vuelve mas
problematica para Fernandez si se considera su imagen negativa, la escasa
representatividad de su compaifero de férmula y la presencia de la opcién
peronista representada por UNA, que con el 19,5 por ciento de sufragios
ocup6 el tercer lugar. En consecuencia la novedad no fue el triunfo del FpV,
sino que Vidal result6 la mas votada (29, 4 por ciento). Las tres fuerzas
reunieron el 89,2 por ciento de los votos validos emitidos'’

7 El restante 10,8 por ciento se repartié entre Progresistas 4 por ciento, FIT 3,7 por
ciento, Compromiso Federal 1 por ciento y un conglomerado que no alcanz6 el 1 por

ciento de los votos (Atlas Electoral de Andy Tow).
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Grafico 1
Porcentaje de votos en las PASO
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Fuente: Elaboracién propia en base a la Junta Electoral de la provincia de Buenos
Aires.

Las PASO planteaban tres interrogantes que permitian pensar en un
cambio de signo politico en Buenos Aires. 1) Cudl seria la influencia de la
alta imagen negativa de Fernandez en la decisiéon del voto, dado que las
férmulas no kirchneristas sumaron 60 por ciento de votos. 2) Hasta qué
punto la polarizacién kirchnerismo-antikirchnerismo atravesaba también al
peronismo, frente a una oferta electoral donde votar a Sol4 permitia descar-
tar la alternativa oficialista manteniéndose dentro del justicialismo. 3) Hasta
dénde la ausencia de balotaje ayudaria a consagrar gobernadora a Vidal,
dada la divisién del voto panperonista y habiendo sido ella la candidata mas
votada.

Pese a las alertas, el desenlace de la eleccion general (Gréfico 2) sorpren-
di6 a todos y acabé con los argumentos sobre la imbatibilidad de las maqui-
nas partidarias, la incidencia de los programas de ayuda social directa en los
resultados electorales y el frecuente efecto arrastre de la nacién sobre la pro-
vincia. Vidal increment6 10,07 puntos, mientras Fernandez disminuyé 5,16
puntos. El Grafico 2 muestra los porcentajes de votos de todos los candida-
tos'®. La mayoria bonaerense eligié férmulas peronistas (54,54 por ciento)
pero no a Fernandez. La existencia de dos formulas peronistas, dispersaron el voto
de sus simpatizantes y seguidores convirtiéndose en la segunda dimension que con-
tribuyé al resultado electoral.

18 En votos: Vidal: 3 609 312; Fernandez: 3 323 789; Sola: 1 763 241; Pitrola: 338 159;
Linares: 215 159; en blanco: 792 230 (Junta Electoral de la Provincia de Buenos Aires).
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Grafico 2
Porcentaje de votos en las elecciones generales
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Fuente: Elaboracién propia en base al Atlas Electoral de Andy Tow.

La jornada electoral trajo seis novedades. 1) El justicialismo perdi6 lue-
go de gobernar Buenos Aires durante 28 afios consecutivos. 2) Por primera
vez en la historia provincial una mujer salia electa gobernadora, sin ser hija,
ni hermana, ni esposa de'. 3) A diferencia de sus predecesores, Vidal care-
cia de carrera nacional previa, pues provenia de la Ciudad de Buenos Aires.
4) Se trat6 de las elecciones a gobernador mas competitivas desde el retorno
a la democracia, como lo prueba el indicador de competitividad (Grafico 3)
que establece la diferencia entre el primero y el segundo. Vidal prevalecié
4,31 puntos porcentuales sobre Fernandez?. 5) Sin superar el 40 por ciento
de votos, Vidal se convertia en la gobernadora con el menor porcentaje de
votos desde 19837

Hay solo 4 mujeres al frente de municipios bonaerenses: La Matanza, Ver6nica Magario
(FpV); General Arenales, Erica S. Revilla (Cambiemos); Baradero, Fernanda C. Antonijevic
(Cambiemos); y Montegrande, Sandra M. Mayol (UNA).

La diferencia mas exigua fue en 1987 cuando Cafiero derroté a Casella por 6,82
puntos (46,48 sobre 39,66 por ciento) y en 1999 cuando Carlos Ruckauf vencié a
Graciela F. Meijide por 6,9 puntos (48,3 sobre 41,4 por ciento) (Direccién Nacional
Electoral).

2t 1983: Armendariz (UCR) 51,98 por ciento; 1987: Cafiero (P]) 46,48 por ciento; 1991:
Duhalde (P]) 46,26 por ciento; 1995: Duhalde (P]) 56,69 por ciento; 1999: Ruckauf
(P]) 48,34 por ciento; 2003: Sola (P]) 43,32 por ciento; 2007; Scioli (P]) 48,24 por
ciento; 2011: Scioli (P]) 55,07 por ciento (Junta Electoral de la Provincia de Buenos
Aires).
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Grafico 3
Elecciones a gobernador (1983-2015). Votos obtenidos
por el primer y segundo candidato

1983 1987 1991 1995 1999 2003 2007 20M 2015

Fuente: Cippec (Cuadernos electorales provincia de Buenos Aires, 2015).

La victoria de Vidal sobre Ferndndez en 7 de las 8 secciones electorales
(con la tercera como excepciéon), no debe ocultar que la distribucién de los
sufragios en el CB y en el interior (Grafico 4) reflejé la diferencia politica
existente entre ambos territorios. Mientras Vidal aventaj6 en el interior,
Fernandez logré la delantera en el CB. 6) Finalmente, Fernandez coseché la
menor cantidad de votos en la historia del peronismo bonaerense, incluso
menos que los obtenidos por Herminio Iglesias. Por imponer una férmula
leal, CFK perdi6 Buenos Aires.

Grafico 4
Distribucién de votos a Vidal y a Ferndndez en CB e interior
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Fuente: Elaboracién propia en base a L.a Nacién Online (2015b).
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El FpV result6 incapaz de obtener los votos necesarios para ganar y
tampoco consiguib el “efecto arrastre” nacion-provincia, que se transformo en la
tercera dimension que contribuyé al resultado electoral. Scioli sumé 1,95 puntos
mas que Fernandez (37,13 a 35,18 por ciento). Una diferencia de votos en
blanco entre la categoria a presidente y a gobernador se dio mayormente en
municipalidades donde gané Scioli. El dato esclarecedor: la acusaciéon de
“fuego amigo” que hizo el jefe de Gabinete tras la eleccion (Murillo et al.,
2015). Vidal plante6 en su campana la necesidad del voto 1til debido a la
ausencia de balotaje y de hecho obtuvo 447 337 sufragios mas que Macri
(39,49 frente 32,92 por ciento). En consecuencia, en Cambiemos no solo
falté “efecto arrastre”. Por el contrario, un significativo corte de boleta a favor de
Vidal constituyé la cuarta dimension del resultado electoral. Management & Fit
registr6 que la diferencia entre los votos a gobernador y a presidente para las
fuerzas ganadoras, desde 1983, habia oscilado entre 3,1 por ciento negativo
y 4,9 por ciento positivo para la candidatura a gobernador®. Ahora Vidal
superaba a Macri en 6,7 puntos, debido a la adhesién de votantes a otros
presidenciables, quienes lograron mas votos que sus postulantes a goberna-
dor®. Macri acert6 en nominar a Vidal, pese a quienes la consideraban una
decisién subéptima y crefan en la necesidad de una coaliciéon con el FR, que
llevase a Massa como aspirante a la gobernacién; no solo para traer votos a
la férmula presidencial sino también ganar Buenos Aires.

En los comicios legislativos, las secciones primera, cuarta, quinta y sép-
tima eligieron diputados y las secciones segunda, tercera, sexta y octava,
senadores*. Como muestran los Graficos 5 y 6 hubo una escasa diferencia
de resultados entre las PASO'y la eleccién general. En la Gltima, en la catego-
ria legisladores, el FpV consigue 0,63 puntos (56 304 votos) mas que Cam-
biemos. Aunque en el CB, el FpV aventaja por 3,62 puntos a Cambiemos y
en el interior, Cambiemos supera por 2,99 puntos al FpV#. Estas cifras son
relevantes en la conformacion de las Camaras.

22 El primero, Ferndndez Meijide respecto de Fernando de la Riia en 1999, y el segundo

Duhalde versus Menem en 1995 (El Estadista, 2015a).

Lo mismo ocurrié en 2007 cuando Scioli gana la gobernacién con el 48,24 por ciento (3

376 795) mientras que CFK consigue casi 3 puntos menos, 45,91 por ciento (3 283

391) a presidenta (Direccién Nacional Electoral).

2t En 2015, en diputados, Cambiemos obtiene 19 diputados, el FpV 17 y UNA 10;
mientras el primero consigue 13 senadores, el FpV 8 y UNA 2 (El Estadista, 2015a).

*  La distancia de 3,62 puntos del FpV sobre Cambiemos en el CB significan 324 123
votos a favor del FpV y la diferencia de 2,99 puntos de Cambiemos sobre el FpV
implican 267 819. Son datos de la categoria legisladores provinciales donde el total
positivos fue 8 960 662 votos (Junta Electoral de la Provincia de Buenos Aires).
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Grafico 5
Resultados por seccién en la categoria diputados provinciales
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Fuente: Elaboracién propia en base a la Junta Electoral de la provincia de Buenos
Aires.

Grafico 6
Resultados por seccién en la categoria senadores provinciales
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El ntimero efectivo de partidos (NEP) se mantuvo alrededor de 3, tal
como sucedia desde 2007: 3,3 para diputados y 3,25 para senadores provin-
ciales. El Gréfico 7 muestra la relacién entre el NEP y la desproporcion re-
presentativa provincial que también se conserva.

Grafico 7
Numero efectivo de partidos en las categorias diputados
y senadores provinciales
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Fuente: Cippec (Cuadernos Electorales provincia de Buenos Aires, 2015).

Con 19 diputados y 13 senadores obtenidos por Cambiemos, 17y 8 por
el FpVy 10y 2 por UNA, respectivamente, los Graficos 8 y 9 muestran la
conformacién legislativa®®. Considerando que el cuérum propio implica 49

26 Numero de escafos en Diputados: el FpV 36, Cambiemos 28, UNA 20, FAP 4,
Justicialismo Bonaerense 2, FIT 1 y Peronismo Bonaerense 1. En senadores 16 para
Cambiemos, 8 para el FpV, 9 para UNA, 2 para el Justicialismo Bonaerense, 1 para el
GEN y 1 para PJ Néstor Kirchner.
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diputados y 25 senadores, la nueva gobernadora con 28y 16 en cada Cama-
ra enfrenta una situaciéon de gobierno dividido. El FpV se queda con la
primera minoria en ambos recintos, con lo cual Cambiemos debera acordar
con otras fuerzas para lograr cuérum. Sin embargo, ha logrado un benefi-
cio. Si antes la sobrerrepresentacién del interior favorecia a la oposicion,
ahora se vuelca hacia el oficialismo.

Grifico 8
Bancas que mantiene y nuevas bancas obtenidas en la HC de Diputados
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Fuente: Elaboracién propia en base a los datos de la Camara de Diputados de la
provincia de Buenos Aires.

Grifico 9
Bancas que mantiene y nuevas bancas obtenidas en la HC de Senadores
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Fuente: Elaboracién propia en base a los datos de la Camara de Senadores de la
provincia de Buenos Aires.
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En el ambito local es llamativo el retroceso del FpV en el CB, donde
obtuvo 19 municipios, mientras Cambiemos alcanzé 11 y UNA 3%. En el
interior, Cambiemos queda gobernando 54 municipalidades, entretanto 36
son para el FpV. Ahora bien, considerando que el interior posee un mayor
porcentaje de capas medias y que los candidatos peronistas sumados (FpV'y
FR) vencieron en mayor nimero de distritos del CB (22 en total), resulta
evidente que el peronismo sigue reteniendo un alto porcentaje de votos donde
se encuentran las franjas mas pobres de la poblaciéon. La fortaleza del
peronismo entre los sectores humildes —mayoritarios en Florencio Varela,
Moreno, Berazategui y Merlo— se conserva en el CB, sumando los votos
del FpVy de UNA. Sin embargo, el kirchnerismo recibi6 un duro golpe en el
CB, comparando con los 29 distritos conquistados en 2011.

Tomado en perspectiva histérica, un nuevo cambio se ha producido en
el CB. Con el retorno a la democracia en 1983, el territorio dibujé un mapa
bicolor en el cual los 19 distritos que entonces lo conformaban se repartie-
ron, casi en partes iguales, entre la UCR y el PJ. Cuando se elevé a 23 el
nimero de municipios, con la reforma constitucional de 1994, sucede un
largo periodo de monocolor justicialista (entre propios y aliados) apenas
interrumpido por la Alianza en 1999. Cuando la ley de 2006 amplié su
numero a 33 distritos, se continué manteniendo el color tnico. Ese
monocolor se fractura en las elecciones generales con la presencia de un
mapa, esta vez tricolor.

IV. El impacto bonaerense sobre la eleccion nacional

Dados la imbricacién, el juego anidado y un padrén de 38 por ciento de
votantes sobre el total pais, la seccién argumenta el impacto de la provincia
en los resultados presidenciales. A propésito de la imbricaciéon y el
anidamiento, los candidatos a la gobernacién por Cambiemos y por el FpV
fueron elegidos por la presidenta, en el primer caso, y por la jefatura de la
coalicién, en el segundo. El oficialismo tenia dos expectativas que la elec-
cién bonaerense transformé en infundadas: 1) alcanzar la presidencia y 2)
hacerlo sin balotaje. Veamos.

La relacién entre Scioli y la presidenta atraves6é multiples vaivenes, des-
de que el gobernador anunci6 su interés por ser candidato presidencial de

27 El kirchnerismo castigé a los intendentes del CB que en 2013 se fueron al y luego
volvieron del FR, con duras internas en las que cayeron los mandatarios de Merlo y de
Almirante Brown, y curiosamente en algin caso cuando salieron airosos de la eleccién
primaria no fueron respaldados por la ciudadania (como en Pilar) en los comicios
provinciales. Por el lado del FR, perdié Malvinas Argentinas y Hurlingham a manos del
kirchnerismo, y retuvo Tigre, San Miguel y San Fernando.
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manera inconsulta con su jefa. Una tensién entre convertirse en el sucesor
de CFKy al mismo tiempo demostrar autonomia politica produjo desave-
nencias, que incluso habian llevado al FpV bajo las 6rdenes de la presidenta
a ubicar un kirchnerista duro, Gabriel Mariotto, a la vicegobernacién en
2011. La presidenta acab6 aceptando a Scioli, en parte porque las encuestas
se lo imponian, en parte porque no construy6 un delfin. El gobernador no
representaba de manera nitida al FpV, sobre todo a su nacleo duro menos
cercano al peronismo, a buena parte de los organismos de derechos huma-
nos, a sectores piqueteros y a otras organizaciones sociales pro kirchneristas.
Sin embargo, por esta misma razon, la candidatura de Scioli significaba be-
neficios, pues el gobernador aparecia menos confrontativo y con mayores
posibilidades de atraer votos de ciudadanos préximos al peronismo, ade-
mas de los propios justicialistas. Por lo tanto, Scioli era un candidato que,
electoralmente, cabalgaba entre el kirchnerismo puro (que lo votaria de to-
das formas) y el peronismo.

Las tres instancias electorales bonaerenses colocan a Scioli en una posi-
cién crecientemente desventajosa, pese a que en todas gané la provincia. En
las PASO, Scioli alcanzé el 39,69 y Macri, 24,81 por ciento, aunque Cambie-
mos obtuvo el 29,15 por ciento. Massa sali6 tercero con el 20,65 por cien-
to®. El resultado mostrd, en primer lugar, que la evidente fortaleza electoral
de Scioli (14,87 puntos de votos mas que Macri) era insuficiente para alcan-
zar la mayoria (es decir, la mitad mas uno de los votos). Pese a gobernar 8
afnos consecutivos, poseer una alta imagen positiva y una mayor intencioén
de voto, las cifras colocaban su candidatura presidencial al borde del abis-
mo. En segundo lugar, el corolario de las primarias probé el atractivo de
Cambiemos en torno a la precandidatura de Macri, quien venci6 holgada-
mente a sus rivales, dejando al descubierto su bajo poder electoral (Grafico
10)*. En tercer lugar, la cantidad de votantes que optaron por Massa a pre-
sidente demostraba el dano que su candidatura infligié a las aspiraciones
presidenciales del FpV. Massa heria el voto oficialista y daba una opcién
presidencial al peronista desencantado con el kirchnerismo. El tigrense ad-
quiri6 envergadura politico-electoral merced a la arena electoral bonaerense
y alli mantenia su principal caudal electoral.

28 Porcentaje sobre los votos positivos; sobre los validos: Scioli, 37,69 por ciento; Macri,
27,68 por ciento; y Massa, 19,61 por ciento. Distribucién de votos: Scioli: 3 418 176,
Macri: 2 136 361 y Cambiemos: 2 510 298, Massa: 1 778 909 (Direccién Nacional
Electoral).

Sanz-Llach obtuvo el 7,05 por ciento, Carri6-Flores, el 7,85 por ciento mientras Macri-
Michetti el 85,10 por ciento (Direccién Nacional Electoral).
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Grafico 10
Las PASO a presidente en Cambiemos
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Fuente: Elaboracién propia en base al Atlas Electoral de Andy Tow.

En la elecciéon general, la sangria continué para el oficialismo, al dismi-
nuir significativamente la distancia entre Scioli y el segundo. Si en las PASO
habia sido de 14,87 puntos, ahora la diferencia se acorté en tan solo 4,21
puntos (37,13 a 32,92 por ciento) (Direccién Nacional Electoral). Pese a las
especulaciones que erréneamente pronosticaban una migracién de buena
parte del voto radical (en las PASO destinado a Sanz) hacia otros postulantes,
el jefe de Gobierno de la CABA sumé 3 puntos mas, al total de votos que
retuvo de Cambiemos®. Por eso la victoria de Vidal causé el doble efecto de
hacer leer casi como un fracaso el triunfo de Scioli en Buenos Aires y de
fortalecer las aspiraciones presidenciales de su espacio. Entretanto, los vo-
tantes de Massa (22 por ciento; es decir 2 062 610 votos) pasaban a conver-
tirse en los arbitros del balotaje®'. El balance final de la primera vuelta acab6
con Scioli obteniendo el porcentaje mas bajo de votos provinciales a un pre-
sidente peronista®.

En cuanto a la distribucién de los votos en esta instancia, en el CB Scioli
saco el 42,8 por ciento (2 620 809) y Macri el 31,38 por ciento (1 921 582);

%0 Distribucién de votos: Scioli, 3 419 041y Macri, 3 031 168 (Direccién Nacional Electoral).
#1 Nicolas del Cano (FIT) 341 734 (3,71 por ciento), Margarita Stolbizer (Progresistas)
264.583 (2,87 por ciento) y Adolfo Rodriguez Saia (ACF) 89 256 (0,97 por ciento).
Mientras los votos en blanco fueron 223 902 (2,36%) (Direccién Nacional Electoral).
Buenos Aires le aporta el 38,15 por ciento y a Macri el 36,45 por ciento de los votos a
la presidencia.
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mientras en el interior el tltimo con el 40,60 por ciento (1 109 586) superd
a Scioli que alcanz6 el 29,21 por ciento (798 232). Entonces, en el CB, Scioli
aventajo a su rival por 699.217 sufragios, mientras en el interior, Macri lo
hizo por 311 354 votos. Se trat6 de una primacia para el FpV de 387 863
votos; ella era suficiente para copar la eleccién general. Pero para lograr la
presidencia, el aspirante del FpV debia conseguir, en el balotaje, una dife-
rencia sustantiva e irreversible en Buenos Aires, incluso mayor que la de sus
predecesores. Era el tinico modo de compensar las derrotas que segura-
mente sufriria en distritos muy poblados como Cérdoba, Santa Fe, Mendoza
y la Ciudad Auténoma de Buenos Aires™.

Al no conseguir esa diferencia, los votos a presidente obtenidos por
Scioli en su provincia contribuyeron a su derrota nacional. Buenos Aires le
ofreci6é poco mas de la mitad de los puntos con que se distancié de Macri en
total pais, donde el postulante del FpV lo aventajé por 737 386 votos. Con
estos nimeros se abria la incégnita: <quién seria el destinatario de los mas
de 6 000 000 de votos a presidente, reunidos por las otras fuerzas politicas
cuya mayoria pertenecia a UNA**?

En el balotaje, primero, la distancia se vuelve a acortar a favor de Cam-
biemos: Scioli aventajé a Macri por solo 2,3 puntos (219 147 votos), es decir
51,1 a 48,85 por ciento®. Segundo, continué la tendencia de las dos elec-
ciones anteriores: en el CB Scioli recibe mas votos que Macri —53,68 (3 548
185) a 46,32 por ciento (3 061 800)— mientras que en el interior Macri
supera al gobernador —54,9 (1 564 526) a 45,10 por ciento (1 285 495).
Tercero, permaneci6 la inclinacién peronista de los sectores mas humildes
del CB que en sus distritos mas pobres trasladaron los votos de UNA a
Scioli. Buenos Aires se parti6 en dos, al igual que el resto del pais. La provin-
cia le aporta a Cambiemos el 35,87 por ciento del total de los votos que
consagraron a Macri presidente, es decir; menos que a Alfonsin y poco mas
que a De la Rua; siendo los presidentes peronistas los que siempre recibie-

ron el mayor caudal electoral de la provincia®.

% En ésta Macri aventaja a Scioli por el 25 por ciento de los votos (Datos de la Direccién

Nacional Electoral).

** Massa habia logrado 5 386 977, el FIT 812 530 mientras Stolbizer 632 551 y Rodriguez
Sad 412 578 (Direccion Nacional Electoral).

¥ Macri aventajé a Scioli en el balotaje, total pais, por 678 774 votos (12 988 349 a 12 309

575) (Direccién Nacional Electoral). Si bien Cérdoba fue decisiva para Macri, pues

obtuvo 930 831 votos mas que Scioli (Macri: 1 546 831, Scioli: 616 002), la principal

ventaja de Scioli debia provenir de Buenos Aires, donde super6 por 219 147 votos a

Macri (Direccién Nacional Electoral).

Aporte sobre el total pais: a Radl Alfonsin, 37,26 por ciento; a Carlos Menem en 1989,

39,68 por ciento y en 1995, 39,30 por ciento; a Fernando de la Raa, 35,53 por ciento;

a Néstor Kirchner, 44,25 por ciento; a Cristina Ferndndez de Kirchner, en 2007, 38,67

por cientoy en 2011, 40,80 por ciento (Atlas Electoral de Andy Tow).
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V. Conclusion

Una continuidad persiste en Buenos Aires. El interior contintia mas
esquivo al peronismo, mientras el CB sigue siendo su territorio, y su victoria
se da de manera contundente en los distritos mas pobres. En cuanto a las
novedades, demostramos que se dieron en los niveles Ejecutivo, Legislativo
y local: 1) la derrota peronista a la gobernacién luego de 28 afios, 2) el ascen-
so de una mujer al Poder Ejecutivo, 3) quien carecia de carrera nacional
previa como sus predecesores, 4) el mayor indicador de competitividad des-
de 1983, 5) la proporcién mas baja de votos a un gobernador desde el retor-
no a la democracia, 6) el menor porcentaje de sufragios para un aspirante
peronista a la gobernacion, desde 1983, 7) la sobrerrepresentacion legislati-
va a favor del oficialismo luego de 28 afos, y 8) el mapa tricolor del CB.

Todas las novedades se comprenden merced a los resultados electorales
causados por la convergencia de las cuatro dimensiones senaladas. Desde
las estrategias politicas, dos de ellas tienen como marca distintiva los juegos
anidados disefiados por las jefaturas partidarias. 1) La desafortunada can-
didatura del FpV result6 de la decisiéon de CFK de descartar el triunfo bo-
naerense y ubicar una férmula leal a su conduccioén, para ejercer presion
desde Buenos Aires sobre el futuro poder central. 2) La divisién de la opcion
peronista se inicia exitosamente en 2013 en Buenos Airesy el FR la sostiene,
pese a las presiones para que Massa sea candidato a gobernador por Cam-
biemos. La imbricacién lleva a Massa a disefiar una estrategia de anidamiento
nacién-provincia que derrotada, bien puede mantener y ampliar su caudal
electoral en el futuro. A su vez, la aparente decisién subéptima de Cambie-
mos termina victoriosa. Al continuar Massa en la carrera presidencial, la
divisién del voto peronista en la provincia y la mala imagen de Fernandez
dieron a Vidal mayores chances de ganar.

Las dimensiones restantes, 3) la ausencia del efecto arrastre de Scioli
sobre Fernandez y 4) el corte de boleta a favor de Vidal, confirman que el
voto de una franja ciudadana desanudé aquello que venia anidado desde
las direcciones del FpV y de Cambiemos. Entonces, el articulo alegb una
primera causalidad: que la imbricacién nacién-provincia fuerza a los jefes
politicos a disefar juegos anidados en Buenos Aires, cuyo resultado electo-
ral depende, por un lado, de su perspicacia para leer las demandas ciuda-
danasy de sus posibilidades de llevar un buen candidato y, por el otro, de la
voluntad de los votantes.

Si esto es asi, el texto sugiere que las cuatro dimensiones poseen una
segunda causalidad: las dos primeras (la candidatura de Fernandez y el
mantenimiento de la escisién peronista) fueron responsabilidad de la oferta
partidaria, y condujeron a las otras dos (ausencia de efecto arrastre y corte
de boleta), que estuvieron en manos de las opciones ciudadanas. De este
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modo mientras la imbricacién y los juegos anidados nacionalizan la politica
bonaerense en lugar de territorializarla, como ocurre con el resto de las pro-
vincias, una franja ciudadana se empena en conferirle, con su voto, cierto
grado de autonomia. Desde ahi contribuye a definir la arena nacional.
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Palabras clave
resultado electoral bonaerense en 2015 — imbricacién politica nacién-pro-
vincia — juegos anidados — derrota kirchnerista

Keywords
Buenos Aires’ electoral outcome in 2015 — intertwining between federal and
provincial politics — nested games — Kirchnerist defeat

Abstract

This article explains Buenos Aires’ political and electoral process in 2015,
with reference to the historical intertwining between the province and national
politics (Ollier; 2010). This fact obliges the leaderships of parties and political
coalitions to design nested games (Tsebelis, 1990) between the two levels.
Both these factors are explored in the following four dimensions that con-
verged in the resulting Buenos Aires elections outcome and its impact on
the presidential election: 1) the unfortunate Frente para la Victoria candidate
for governor, 2) the Peronist vote split between the Front for Victory and the
dissident Renewal Front, 3) the incapacity of the Kirchnerist presidential
candidate to carry the provincial contender (coattail effect) and 4) the cutting
a ballot in favour of the Cambiemos candidate, which proved decisive in the
absence of a provincial second round.
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«Hagamos equipo»: PRO y la construccién
de la nueva derecha en Argentina

Gabriel Vommaro y Sergio Morresi (organizadores)
Ediciones UNGS, Buenos Aires, 2015, 296 paginas

Mariana Gené

Editado en 2015, «Hagamos equipo»:
PRO Yy la constitucion de la nueva derecha en
Argentina, es el resultado de cinco anos
de investigacién de un grupo conforma-
do por soci6logos y politélogos que em-
prendieron el estudio del PRO cuando
su envergadura era muy diferente a la que
tiene en la actualidad. En efecto, parte
de los (muchos) méritos de este libro es el
de haberse «tomado en serio» al PRO
como partido politico —y no sélo como
la empresa personal de Mauricio Macri—
cuando no habia bibliogratia en este sen-
tido y estudiarlo constituia una apuesta
incierta. Asi, se trata del resultado de un
trabajo de largo aliento que llega a las li-
brerias justo cuando el partido (lideran-
do la coalicién Cambiemos) logré el éxi-
to que lo llevé nada mas y nada menos
que a la presidencia de la Nacién y la
gobernacién de la provincia de Buenos
Aires. Compuesto de una introduccién
generaly seis capitulos, el libro tiene una
prosa cuidada, sus distintas partes estan
claramente articuladas bajo un programa
comuny resultan desafiantes de diversos
lugares comunes sobre el PRO (produci-
dos a veces por sus propios miembros,
otras por sus adversarios y muchas otras
por los profesionales del comentario po-
litico). Lejos de contentarse con refutar o
corroborar aquellas afirmaciones rapidas
sobre el partido que circulan en los me-
dios y en el campo politico en general,
«Hagamos equipo» integra aquellos argu-
mentos al analisis, observando el modo
en que son movilizados por distintos ac-

tores, el sentido que se pugna por acor-
darles en cada caso y los efectos que tie-
nen en la organizacién. Con una combi-
nacion de técnicas cuanti- y cualitativas,
entre las que se destacan una encuesta
realizada a cuadros del partido, entrevis-
tas en profundidad, observacionesyy tra-
bajo de archivo, su sustento empirico es
particularmente extendido. Sus reflexio-
nes tedricas, apoyadas fundamentalmen-
te en la sociologia politica francesa, la
sociohistoriay la teorfa politica, apuntan
al enraizamiento social de PRO (aquellos
espacios donde se reclutan militantes y
dirigentes y se forjan determinadas visio-
nes de mundo) y ala comprensién de sus
ideas y practicas en relacién con las tra-
diciones de las que se nutre. En ese senti-
do, ofrece una serie de contribuciones
novedosas y en cierto modo descentra-
das para estudiar a los partidos politicos
y sus modos de funcionamiento.

La introduccién firmada por Vom-
maroy Morresi emplaza claramente al li-
bro en la frondosa literatura sobre los
partidos y sus transformaciones recien-
tes, expone las fuentes y metodologias
utilizadas, y aboga por una recuperacién
de la dimensién social e ideoldgica en el
estudio de los entramados partidarios. El
capitulo 1, de los mismos autores, traza
la historia del PRO desde su surgimiento
tras la crisis de 2001 hasta 2011, anali-
zando los principales hitos que fueron
modificando su perfil y caracterizandolo
como un partido de «de lo nuevo». Mues-
tra su heterogeneidad interna, detallan-
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do las cinco facciones que lo componen
(Ia de derecha, la de las ONG, la de los
empresarios, la faccién radical y la pero-
nista), la divisién del trabajo que existe
entre ellas y el modo diferencial en el
que aportan al ntcleo duro de la identi-
dad partidaria. Finalmente, sittia al par-
tido en el espacio politico argentino,
mostrando su cardcter de centro-derecha
y senalando algunas de las principales
diferencias que lo separan de experien-
cias anteriores.

En el capitulo 2, Gabriela Mattina
se ocupa de la evolucién de la figura de
Mauricio Macri desde sus inicios en la
presidencia de Boca Jrs. Analiza sus es-
trategias de presentacién de siy los mo-
dos en que los medios —principalmente
los diarios Clarin, La Nacion y Pdagina 12—
lo caracterizaron en distintas épocas. Con
un amplio acervo de datos, se concentra
en ejes como la posicién socioeconémi-
ca, las preferencias ideolégicas y los lazos
familiares del lider del partido, y detalla
los mecanismos cruzados de puesta en
valor de ciertos atributos y de la invisibi-
lizacién o desplazamiento de otros. Como
todo buen trabajo de archivo, tiene la vir-
tud de historizar elementos que en el dis-
curso publico aparecen naturalizados y
nos muestra los sucesivos corrimientos que
tuvieron lugar para consagrar el pasaje de
«Macri» a «Mauricio», como elocuente-
mente se titula el capitulo.

Luego, Gabriel Vommaro trabaja en
profundidad una de las perspectivas teé-
ricas que da tono general al libro. Su arti-
culo desarrolla el concepto de «mundos
sociales de pertenencia» e indaga el modo
en que el partido esta arraigado en esos
mundos, que proveen espacios de reclu-
tamiento de cuadros y militantes; estilos
legitimos de presentaciéon y formas de ri-
tuales partidarios; criterios de seleccién
de candidatos y repertorios de accién
para hacer carrera; asi como vinculos con
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los electores y complicidades culturales
con sus principales simpatizantes. El ca-
pitulo hilvana con maestria una plurali-
dad de materiales que permiten compren-
der cabalmente al partido y su arraigo
sociocultural asi como advertir los alcan-
ces de este enfoque: desde una inaugura-
cién de obra publica en campana hasta la
presentacién de los funcionarios en sus
paginas web, pasando por discursos pu-
blicos, entrevistas y datos de la encuesta a
dirigentes partidarios. Vommaro muestra
la centralidad del mundo del voluntaria-
do (con valores afines a PRO como el don
de si con el que se significa el hecho de
«meterse en politica» y a la experiencia
previa de militantes provenientes de es-
cuelas religiosas u ONG) y de las empresas
(con el énfasis en la ética gestionariay el
«hacer» que esta en el corazén de los va-
lores del partido). Asimismo, se ocupa
de las generaciones politicas y su fecundi-
dad para asir la insercién de los partidos
en tramas sociohistéricas mas amplias.
Muestra la presencia de cuatro genera-
ciones, entendidas no en términos biol6-
gicos sino segiin el momento en que in-
gresaron a la actividad politica, y es con-
tundente al ilustrar cémo para cada una
de ellas hacer politica significa cosas dis-
tintas y pertenecer al PRO también.

Por su parte, Sergio Morresi desarrolla
otro de los nudos centrales del libro: la
construccién ético-politica y la pertenen-
cia ideolégica del PRO al mundo de la
derecha. Su capitulo releva las distintas
definiciones sobre la derecha y las difi-
cultades de cada una de ellas, al tiempo
que caracteriza tres familias histéricas de
derecha divergentes entre si. Ofrece un
interesante recorrido por la historia de
las opciones politicas de este signo en
Argentinay su problematica relacién con
la democracia, para culminar en el modo
en que puede entenderse al PRO como
una fuerza de centro-derecha pragmati-
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ca, con vocacién de poder y compromiso
con la democracia. El autor analiza los
documentos partidarios en los que PRO
se presenta como un partido posideol6-
gico, «mas alla de la izquierda y la dere-
cha» y lo emparenta con otros casos in-
ternacionales, muestra los posicionamien-
tos de sus elencos en lo que respectaala
relacién entre Estado y mercado dando
cuenta de la impronta neoliberal del par-
tido, se detiene en los valores tradiciona-
les que expresan sus miembros y lo acer-
can a un partido conservador, asi como a
la centralidad de ideas de solidaridad y
eficiencia que lo transforman en una «de-
recha sensible».

Luciana Arriondo se ocupa de los
dirigentes de PRO que iniciaron su acti-
vidad politica en los afos ochenta en el
marco de las organizaciones universita-
rias ligadas ala Ucede. La autora muestra
de modo atrapante la historia de esa mi-
litancia intensa, los saberes y redes que se
forjaron en esa experiencia, las crisis que
la trastocaron (en especial con el acuerdo
de las ctipulas con el gobierno de Me-
nem)y las solidaridades a largo plazo que

se establecieron y permitieron, aios des-
pués, la entrada masiva de dirigentes al
partido liderado por Mauricio Macri.

Finalmente, en el sexto y dltimo ca-
pitulo Juan Grandinetti se adentra con
lucidez en la organizacién Jévenes PRO.
Analiza la dimensién politicay moral que
se le asigna a la categoria «juventud», li-
gandola a la «nueva politica» entendida
como una actitud flexible y eficaz, no en-
corsetada en ideologias propias del siglo
anterior; lo cual es también afin a su perte-
nencia a una «generaciéon de la democra-
cia». Se detiene ademas en las tareas espe-
cificas que le estan destinadas a esta orga-
nizacién (y las que le estdn vedadas) asi
como en la estrecha relacién de sus autori-
dades con distintos dirigentes «grandes»
del partido, que tiene efectos paradojicos
en su autonomia y margenes de accion.

En suma, el libro editado por Ga-
briel Vommaroy Sergio Morresi constitu-
ye una referencia ineludible para quienes
quieran saber mas sobre el PRO, pero tam-
bién para todos los que se interesan en
los partidos politicos y sus transformacio-
nes en la historia reciente.
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La ciudad posible. Guia para la actuacion urbana

Marcelo Corti

Café de las Ciudades, Buenos Aires, 2015, 557 paginas

Gisela Signorelli

La ciudad debe reconocerse comoun
hecho capitalista dado que emerge en la
Edad Moderna con la consolidacién de
dicho sistema, al asentarse pobladores al-
rededor de la industria. Desde entonces,
la ciudad ha sido un espacio de aglutina-
ciény de segregacién, de centrosy peri-
terias, de incluidos y excluidos.

Esa ciudad del siglo XVITy XVIII lle-
ga hasta nuestros dias pero, en su actual
etapa, s6lo requiere de consumidores: la
sociedad de la produccién se ha converti-
do enlasociedad del consumo. Y asi como
en la sociedad moderna no todos podian
ser los duenos de los medios de produc-
cién, en la sociedad posmoderna no to-
dos pueden ser consumidores.

La ciudad esun ente que contiene la
vida urbana con limites primariamente
geogréficos a manera de un recipiente
contenedor que es a la vez rigido y mol-
deable. Pero lo urbano sobrepasa los li-
mites de la ciudad dado que ademas de
los aspectos tangibles y materiales exis-
ten otras dimensiones constitutivas como
son aquellas vinculadas a las subjetivida-
des compartidas. Este escenario convier-
te a la ciudad en un entramado comple-
jo, en palabras de Milton Santos, en un
espacio de fuerzas desiguales.

La ciudad posible es, en ese sentido
para M. Corti, aquella que podemos y
queremos construir con los recursos dis-
ponibles y con la voluntad de quienes la
habitan (p.32). Se compone de una serie
de principios a alcanzar: es legible; esta
adaptada a su entorno; esta integrada a
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su territorio y al mundo; es diversa, esti-
mulante y educativa; abierta, accesible,
segura y bella; por dltimo, es eficiente y
justa.

El libro se propone como una guia
para la accién que la haga posible. Aun-
que desde la mirada del arquitecto, Cor-
ti, resalta a lo largo de todo su texto que
el urbanismo es una dimensién de la po-
litica y que, por tanto, su efecto no es
neutro.

Avanza asi en conceptos técnicos y
centrales para su abordaje. Para ello, y
saldando teéricamente las diferencias
entre la ciudad y lo urbano (o la ciudad
construida y la ciudad como hecho so-
cial), esquematiza el trabajo en tres di-
mensiones de la primera: Urbs —como
hecho fisico—; Civitas —como produc-
cién social y cultural—; y, Polis —como
ambito de relaciones de podery conver-
gencia de los ciudadanos—.

En cada una de dichas dimensiones
aparece con mucha claridad la esencia
del hecho urbano como hecho politico
privilegiando a los sujetos que la habitan
através de la lectura e interpretacién del
territorio.

Se trata de un trabajo conceptual muy
interesante que va descomponiendo las
secuencias del genoma de la ciudad. Pri-
mero, entonces, desde los fisico y espa-
cial (categorias como densidad, usos del
suelo, trama y tejido urbano, capacidad
constructiva, espacio publico, infraestruc-
turas, movilidad, etc.), seguido por los
aspectos socioeconémicos y culturales
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(economias urbanas, plusvalias y especu-
lacién inmobiliaria, urbanizacién disper-
sa, grandes locales comerciales, ghetrifi-
cacién, distritos econdmicos, industrias
creativas, etc.) y, finalmente, por las cues-
tiones politicas (descentralizacién, parti-
cipacién ciudadana, metropolizacién,
etc.).

En cada caso, el autor presenta una
historizacién, una descripcién del pano-
rama actual y hace uso de numerosos ejem-
plos de ciudades latinoamericanas y eu-
ropeas. Esto tltimo, ubica al lector y per-
mite una mayor y mejor compresion de
lo desarrollado.

En una segunda parte del libro, titu-
lada «La actuacién urbana», Corti se
aproxima a un aspecto fundamental y de
plena vigencia: la planificacién urbana.
Con una metodologifa similar a la ante-
rior avanza conceptual y herramentalmen-
te. Su andlisis es alli pormenorizado si-
guiendo cada etapa del plan y de nuevo
ejemplificando oportunamente.

En las ultimas cien paginas, pode-
mos encontrar un capitulo que se ocupa
del desarrollo urbano, dedicandole espe-
cial atencién a los grandes proyectos ur-
banos. Y, por tltimo, hallamos a un tema
que, sin embargo, creemos atraviesa todo
el trabajo: «El rol del Estado en la pro-
mocién de desarrollos urbanos virtuosos
e inclusivos» (p. 491) a partir de la ejecu-
ci6én de intervenciones urbanas de me-
nory mayor envergadura.

De este modo aporta a la politolo-
gia una mirada interesante sobre un tema
que nos preocupa como es la ciudad y
sus fragmentaciones. El autor, desarrolla
opiniones contundentes sobre problema-
ticas cotidianas de nuestro paso por la
ciudad.

Es una obra apropiada para acadé-
micos, gestores e interesados en la tema-
tica. Narrada de manera simple pero pre-
cisay que permite adentrarse en el entra-
mado urbano con garantfas de no quedar
atrapados en €.
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Socialismo & democracia

Alfredo Remo Lazzereti y Fernando Manuel Suirez
Eudem, Mar del Plata, 2015, 633 paginas

Natan Skigin

¢Qué vinculo hay entre democracia
y socialismo? ¢Existe un socialismo de-
MOCIatico o, acaso, la democracia sélo esta
vinculada con el sistema capitalista? La
tension entre los valores de la igualdad y
la libertad modelaron un debate que
involucré no sélo a los filésofos y teéri-
cos, sino mas bien a sociedades enterasyy,
tal vez en particular, a aquellas personas
consideradas de izquierda, una posiciéon
ideoldgica definida por Bobbio (1995)
como el privilegio del valor de la igual-
dad frente a otros valores, considerando
ala desigualdad como artificial:

Lo igualitario parte de la con-
viccién de que la mayor parte de las
deSIgualdades que lo indignan, y
querria hacer desaparecer, son socia-
les y, como tales, eliminables; lo no
igualitario, en cambio, parte de la
conviccién opuesta, que son natura-
les 'y, como tales, ineliminables'.

Socialismo & Democracia, libro com-
pilado por Alfredo Remo Lazzereti y Fer-
nando Manuel Sudrez, se propone varios
objetivos: dar cuenta de los vinculos exis-
tentes y posibles entre las doctrinas so-
cialistas y los regimenes democraticos;
excavar los periplos de la experiencia de
laizquierda democratica en la Argentina
y, en particular, del Partido Socialista fun-
dado en 1896 por Juan B. Justo; explo-

! Bobbio, N. (1995). Derecha e Izquierda.
Razones y significados de una distincion
politica. Barcelona, Espana: Taurus.
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rar las ideas de los pensadores mas influ-
yentes del socialismo en el pais; y, final-
mente, describir el escenario y las pers-
pectivas que enfrentan las corrientes
igualitarias a nivel global, aunque con un
especial énfasis en América Latina.

Cadauna de las metas ocupa lo cen-
tral de cada una de sus secciones. El volu-
men esta precedido por una introduccién
en la que los coordinadores vinculan teo-
riay datos para dar cuenta del surgimien-
to de las sociedades modernas a partir de
las revoluciones en Francia, Inglaterra y
Estados Unidos, de sus ideas socialistas,
republicanas, democrdticas y liberales, asi
como de sus éxitos y fracasos. Cabe aclarar
esto ultimo, porque los autores «se since-
ran» desde el principio: no conciben al
socialismo separado de la democracia y,
como se deslizard a lo largo del libro, tam-
poco de los valores republicanos y libera-
les. De alli que lancen una furibunda criti-
ca a las derivas totalitarias producto del
«socialismo real» soviético.

Durante la primera parte y bajo la
constante sombra de Guillermo O’Donnell
—quien aparece en cada uno de los escri-
tos sobre todo a partir de la relacién entre
los Estados democraticos y sus ciudada-
nos, y entre los mismos ciudadanos entre
si—, los autores se proponen indagar las
diferentes aristas de la democracia. Eva-
ltan sus principales conceptos, experien-
cias y sus horizontes. Asi, Hugo Quiroga
concluye que ya no existe una tinica forma
de representacion, sino que la legitimidad
electoral perdi6 su monopolio ante la
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informalizacién —movimientos sociales y
piqueteros—y la virtualizacién —la «revo-
lucién comunicacional>— de la politica.
Osvaldo Iazzeta revisa las dimensiones
publico-sociales y publico-estatales enten-
diendo que la calidad de lo publico es
crucial para juzgar a las democracias. Hugo
Vezzeti explora las representaciones de la
democracia en la sociedad y la cultura,
estudiando no sélo los discursos, sino tam-
bién los mitos y los acontecimientos histd-
ricos. Gerardo Aboy Carlés estudia la «fun-
dacién» de la democracia argentina en
1983, sus mitos y resignificaciones. Rocio
Annunziata analiza los diferentes meca-
nismos de democracia participativa, que
proliferaron en la regiéon durante los Glti-
mos anos pero que parecen haberse que-
dado a medio camino en medio de un
debate entre teorias elitistas de la demo-
cracia versus las teorfas participativas.

La segunda parte del libro explora el
recorrido de la izquierda democritica en
la Argentina, pero en particular el del cen-
tenario Partido Socialista, desde sus ini-
cios en las postrimerfas del siglo XIX,
pasando por un siglo XX que alterné re-
gimenes autoritarios, semidemocraticos y
democriticos, y llegando al inesperado
éxito que, por momentos, coseché la orga-
nizacién partidaria durante los dltimos
anos. Francisco Reyes explora las identi-
dades socialistas de los primeros tiempos
del partidoy, al igual que Carlos Herreray
Fernando Sudrez, estudia la figura de Juan
B. Justo, el lider indiscutido de una orga-
nizacién que desde el principio se dife-
rencié de otros tipos de izquierda a través
de su perfil reformista, democritico y libe-
ral. Por su parte, Marcos Novaro explora
la trayectoria de una izquierda «acorrala-
da» por el populismo durante un siglo XX
caracterizado por la inestabilidad de los
regimenesy que, consolidada una demo-
cracia ahora largamente ininterrumpida,
se fragmenté en un contexto de «giroala

izquierda» del peronismo —esta vez en su
version kirchnerista—. Gerardo Scherlis,
en tanto, analiza al Partido Socialista a la
luz de tres transformaciones esenciales que
se produjeron en los partidos politicos en
las democracias contemporaneas. La pri-
mera consiste en el pasaje de organizacio-
nes representativas a organizaciones de
gobierno: las elecciones organizan la for-
macién de los gobiernos, sin que los elec-
tores establezcan un vinculo representati-
vo con su opcién electoral. La segunda
transformacién consiste en el giro del cen-
tro de gravedad de los partidos desde la
sociedad hacia el Estado. Las organizacio-
nes buscaron compensar asi su debilidad
en los vinculos sociales atianzando su po-
sicién en el Estado. Mas que la cara de la
sociedad ante el Estado, Scherlis sostiene
que ahora representan la cara del Estado
ante la sociedad. El tercer cambio se da al
interior de las propias organizaciones a
través de una modificacién en el balance
del poder en favor de los lideres que ocu-
pan cargos publicos, menoscabando a las
bases del partido.

Sila primera parte del libro concen-
tra sus energias en las teorias y practicas
democraticas, y la segunda en la expe-
riencia socialista en la Argentina, el resto
de Socialismo & Democracia se encarga de
explorar el vinculo entre democracia y
socialismo. Entonces, la tercera parte ana-
liza la coyuntura ubicada entre fines de la
década del 70 y comienzos de la del "90
alaluz de las influencias intelectuales de
la época. A partir del rechazo de cual-
quier otra via que no fuera la democrati-
ca, el pensamiento de Bobbio comenzé a
calar mas hondo en los intelectuales ar-
gentinos. Por medio del repudio de la
violencia armada —en la cual muchos de
ellos habian estado involucrados—vy del
autoritarismo, la izquierda volvié a sus
raices democraticasy liberales. Es en este
sentido en que Jorge Dotti, Julidn Melo,
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Maria Jimena Montaia, Pablo Ponza,
Ricardo Martinez Mazzola y Héctor
Ghiretti analizan figuras destacadas como
Portantiero y Aricd, asi como la del men-
cionado tedrico italiano.

La dltima seccién evalia los desatios
de la izquierda mundial, aunque con par-
ticular énfasis en América Latina. De este
modo se examinan las posibles agendas
reformistas en el marco de un escenario
politico globalizado en el cual prima un
capitalismo que no hace sino incremen-
tar la desigualdad entre ricos y pobres.
Maria Matilde Ollier, Aldo Isuani, Nico-
las Caputoy Gonzalo Martner coinciden
en que las transformaciones ya no pue-
den apartarse de la legalidad democrati-
ca. Es por esta via que deben buscarse ala
vez los ideales de libertad e igualdad.
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Socialismo & Democracia retine valio-
sos aportes para reencausar un socialis-
mo que por momentos parece perdidoy
que, para algunos, ya fracasé y es parte
de lo viejo. Los académicos demuestran
que la corriente debe reinventarse para
seguir siendo competitiva. Yano sélo debe
conservar un programay una identidad,
sino que debe adaptarse a un entorno en
que los partidos perdieron gran parte de
sus vinculos sociales. Eso no implica re-
signar totalmente su programay limitar-
se, como tantos otros, a esléganes de «efi-
ciencia». Por el contrario, debe mostrar
que también puede gobernar de forma
distinta, sin dejar de promover una agen-
da propia. Es que la legitimidad se con-
forma hoy a partir de las funciones de
gobierno.
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Ano Inicial Primario Secundario Total
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