LA FORTALEZA INSTITUCIONAL ARGENTINA
~ EN 2003-2011

M. Victoria Murillo®

La atencién a las instituciones politicas ha resurgido muchas veces durante
fos periodos electorales desde la transicién democrética de 1983. El recurso a
las instituciones fue condicién necesaria de dicha transicién, ya que la misma |
buscaba acabar con la endémica inestabitidad institucional creada por las dicta-
duras militares al punto que el entonces candidato presidencial Raiil Alfonsin
declamaba el preimbulo de la constitucién de 1853 en sus actos de campafia.
La Alianza entre fa UCR y el Frepaso pivoteé su campafia sobre la importancia
de la consolidacién de las instituciones politicas tras las dramdticas reformas a
las instituciones econémicas implementadas por el menemismo. Sin embargo,
la gestién del presidente De la Ria termind con una crisis profunda que reflejé
un profundo //*hondo// rechazo de la ciudadania por las instituciones politicas.
Ante una nueva eleccién presidencial, ha resurgido una vez més el tema de las -
instituciones polfticas. ;Qué nos puede decir la ciencia polftica sobre la fortaleza
institucional argentina y cémo puede ayudarnos a entender las administraciones
de Néstor Kirchner y Cristina Ferndndez de Kirchner?

* Agradezco los comentarios de Ernesto Cabrera, Ernesto Calvo, Roberto Gargarellay Andrés
Malamud.
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La ciencia politica define 2 las instituciones politicas como reglas y proce-
dimientos ideados por los seres humanos —tanto formales como informales—que
restringen y permiten el comportamiento politico, Este capftulo se centra en
las reglas formales o escritas, Y en funcién de esa definicién, conceptualiza la
fortaleza institucional a lo largo de dos dimensiones: imposicién o aplicacién
(de las reglas) y estabilidad (de las reglas) (Levitsky y Murille, 2007, 2010). La
aplicacién es el grado en que las reglas de papel son cumplidas en la préctica.
Cuando todos los actores relevantes en una jurisdiccién cumplen rutinaria-
mente con las reglas o enfrentan un alto riesgo de castigo, la aplicacidn es
alta —contribuyendo a la efectividad de la norma, al igual que otros factores
que afectan a la obediencia como la rutina, el convencimiento ideolégico o
la reciprocidad con fos conciudadanos. La estabilidad refiere a la durabilidad
de las reglas, Las instituciones son estables en la medida en que sobreviven no
solo al paso del tiempo, sino también a cambios en las condiciones —esto es,
distribuciones de poder y preferencias subyacentes— bajo las cuales inicialmente
s¢ crearon y reprodujeron,

Si bien la falta de aplicacién de fas reglas es facil de distinguir, [a ines-
tabilidad institucional no debe ser confundida con el cambio institucional
“normal”. Dado que incluso las leyes mds robustas evolucionan, uno o mds
casos de cambio institucional no pueden ser tomados necesariamente como
un indicador de inestabilidad. Més bien, la inestabilidad institucional es mejor
entendida como un parrén en el que un arreglo institucional particular cam-
bia con mayor frecuencia que otros similarmente disefiados. Por ejemplo, si
Bolivia y Fcuador han tenido seis constituciones diferentes desde la Segunda
Guerra Mundial, mientras que México ha tenido sélo una (a pesar de que los
tres pafses experimentaron similares cambios en las coaliciones polfticas de
gobierno, distribuciones de poder y preferencias de la élite y la ciudadania),
entonces las constituciones boliviana y ecuatoriana pueden ser consideradas
menos estables que la mexicana.
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Cuadro 1
Dimensiones de la fortaleza institucional

Instituciones formales estables
{pero débilmante impuestas)

Estabilidad Instituciones formales fuertes

instituclones formales Instituciones formales débiles
inestables (pero impusstas)

La aplicacién y la estabilidad no necesariamente varfan juntas. Como
muestra la figura /f*el cuadro// 1, las dos dimensiones pueden combinarse para
producir cuatro tipos distintos. El cuadrante superior izquierdo de lafigura //*del
cuadro// 1 corresponde a instituciones fuertes, o a aquellas que son a la vez esta-
bles e impuestas. Son estos casos “puros” de fortaleza institucional —caracterizados
por un estrecho acoplamiento entre reglas formales y comportamiento real—,
los que predominan en la mayorfa de fas teorfas de las instituciones generadas
por los estudios de fas democracias industrializadas avanzadas. Sin embargo, la
fortaleza institucional no es exclusiva de las democracias establecidas. México
sostuvo y forzé una prohibicién de la reeleccién presidencial y legislativa durante
casi todo el siglo XX, Del mismo modo, el actual sistema electoral argentino de
representacién proporcional basado en listas provinciales se ha mantenido desde
la transicién democratica haciéndose cumplir efectivamente, a pesar de criticas
generalizadas y demandas por cambiarlo.

El cuadrante inferior izquierdo corresponde a las instituciones que son
hechas cumplir pero son inestables. En tales casos, las reglas formales se acatan
pero son modificadas comparativamente con alta frecuencia, de modo que
Jos actotes son incapaces de desarrollar expectativas compartidas sobre la base
de comportamientos pasados, Segin Spiller y Tommasi (2007), la Argentina
se caracteriza por la inestabilidad de sus politicas pablicas. Usando un indice
comparativo de politicas econémicas, muestran la gran volatilidad de las mis-
mas en el periodo 1970-1999, Las reglas se aplican pero cambian con mucha
frecuencia. Las politicas sociales presentan otro ejemplo interesante. Argentina
y México comienzan a experimentar con los planes focalizados en los noventa,
El Plan Trabajar en Argentina y el Pronasol en México son dos de los primeros
disefios en esc sentido. México, sin embargo, redefinié ese plan social para li-
mitar la discrecionalidad a mediados de los noventa con el establecimiento de
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Progresa, que luego fue rebautizado como Oportunidades por el presidente Fox,
pero cuyo disefio permanece intacto, Mientras tanto, en Argentina, ha habido
una sucesion de planes, incluyendo el Jefes y Jefas de Hogar, Plan Familias y se
continta experimentando con los disefios de politica social.

FI cuadrante superior derecho corresponde a las instituciones formales
que son estables pero no aplicadas efectivamente. En otras palabras, las reglas
perduran por largos periodos de tiempo pero son rutinariamente ignoradas,
sirviendo, de hecho, como “fachadas”. En tales casos, los actores adhieren fre-
cuentemente a las reglas del juego establecidas de cardcter informal. Por ejemplo,
muchas cldusulas de la constitucién de México de 1917 —incluidas aquellas que
ordenaban elecciones justas, posesién de seguridad judicial, y una presidencia
débil- fueron ignoradas por décadas. De modo similar, la constitucién argentina
instituye la independencia de la Corte Suprema —estableciendo la inamovilidad de
sus miembros. Sin embargo, ha sido histéricamente violada pese a permanecer en
tos libros. Entre 1960y 1999, los jueces de la corte tuvieron en promedio periodos
de 4 aftos que en fa gran mayoria de los casos no fueron terminados de forma vo-
luntaria (Spiller y Tommasi, 2007). La independencia del Banco Central argentino
establecida durante el menemismo tampoco resulté duradera en su aplicacién, pese
a que los cambios ocurrieron sin modificar la carta orgdnica de la institucién. Por
ejemplo, durante el gobierno de la Alianza, las presiones del entonces ministro de
Economia Domingo Cavallo forzaron ta renuncia de Pedro Ponala presidencia de
fa entidad, pese a su supuesta independencia. La situacién se repitié bajo la gestién
de Cristina Kirchner con el decreto que forzé la renuncia de Martin Redrado a
la presidencia del Banco Central por su oposicién a que el gobierno dispusiera
{también por decreto) de las reservas de la institucién. La independencia del banco
central //*, entonces.// se mantuvo en el papel —su carta orgdnica dice que “el
Banco Central no estard sujeto a érdenes, indicaciones o instrucciones del Poder
Ejecutivo nacional’—, pero la imposicién de esta regla se flexibilizo.

Finalmente, el cuadrante inferior derecho del cuadro 1 corresponde a
fas instituciones que no son ni estables ni regularmente hechas cumplir. Aqul
el acoplamiento entre reglas formales y comportamiento real es muy laxo. Las
reglas existen formalmente, pero en la préctica hacen muy poco para constrenir
a los actares o moldear sus expectativas. Por ejemplo, la primera constitucidn
de Bolivia, escrita en 1826, fue “nunca plenamente implementada” y fue abo-
lida en tres afios, Las constituciones sucesivas de 1831 y 1834 fueron también
rapidamente descartadas, y nuevas constituciones fueron promulgadas en 1839,
1843, 1851, 1861 y 1864, siendo, en general, ignoradas por sus gobernantes
(Loveman, 1993: 238-260).

Mientras que la literatura sobre las instituciones politicas se ha centrado
principalmente en el cuadrante superior izquierdo del cuadro 1, los cuatro
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patrones institucionales son posibles y pueden generar conductas duraderas.
Por ejemplo, algunas leyes formales duran precisamente porque no son hechas
cumplir, como la constitucién mexicana de 1917 que, de haber sido rigurosa-
mente impuesta, podrfa haber generado un conflicto politico intenso que hubiera
amenazado la estabilidad del régimen del PRI En otras palabras, la estabilidad
del régimen autoritario del PRI descansé, en parte, en una falla sistemdtica
para cumplir con los elementos centrales de la constitucién de 1917. Al mismo
tiempo, la imposicién puede, en algunos casos, socavar la estabilidad institucio-
nal. Consideremos Argentina: entre 1930 y 1943, los conservadores argentinos
mantuvieron el poder mediante el uso del fraude en las clecciones. Tras 1943,
sin embargo, las leyes electorales fueron acatadas, y existié poco fraude o mani- ——
pulacién del proceso de conteo de los votos. Sin embargo, una consecuencia de
este cumplimiento fue una creciente inestabilidad institucional. Los poderosos
actores que se opusieron a los resultados electorales particulares, usualmente
victorias peronistas, repetidamente socavaron (vfa golpes) y modificaron las
instituciones electorales —pasando de un sistema de pluralidad (1958, 1963) a
un sistema de desempate presidencial de dos vueltas y de nuevo a la pluralidad
(1983) en un esfuerzo por prevenir dichos resultados.

Este esquemade debilidad institucional provee, entonces, una herramienta
interesante para analizar Ia gran continuidad de la misma en la Argentina de-
mocritica (ver Levitsky y Murillo, 2007), y es por ello atractivo usar este marco
conceptual para examinar las presidencias de Néstor y Cristina Kirchner.

La fortaleza institucional y el kirchnerismo

El ¢jercicio que hace esta segunda paree del capitulo es aplicar las categorfas
descriptas en la primera scccién a las administraciones de Néstor y Cristina
Kirchner con el fin de enfatizar: a) la diversidad de experiencias que ha habido
en la polftica puiblica de estas administraciones respecto 2 la estabilidad y la
imposicién de las reglas durante este periodo; y b) cémo dicha diversidad de-
muestra la continuidad de la debilidad institucional argentina si se la compara
con las tendencias exhibidas mayormente por sus predecesores. Este ejercicio
analftica no pretende describir todas las politicas de estas administraciones, ni
evaluar en forma acumulativa cudl de las cuatro categorfas en el cuadro 1 hasido
predominante durante este petiodo. En fugar de ello, el cuadro 2 ilustra con
algunos ejemplos cada una de las cuatro categorfas antes descriptas. Esta ilustra-
cién muestra la diversidad de experiencias respecto a la debilidad institucional,
que como ya sc ha descripto, constituye una caracterfstica de la democracia
argentina contempordnea, El énfasis en la variedad de experiencias respectoa la
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estabilidad e imposicién de las reglas no explica las condiciones que hacen mds
probable que las experiencias institucionales s acumulen en uno de los cuatro
casilleros, las cuales no son analizadas acd pero han sido discutidas tedricamente

en Levitsky y Murillo (2010},

Cuadro 2
Ejemplos de Fortaleza/Debilidad Institucional durante el Kirchnerismo

[ Estabitidad

Legislacion colectiva del Regulacién de servicios
trabajo publicos

+  Corte Suprema « Banco Ceniral

«  DNU +  Primarias

+ Consejo de Magistratura

+« INDEC

La estabilidad de Ja legislacién colectiva del trabajo desde la Hlegada de la
democracia ha sido notable. Las dos administraciones radicales trataron infruc-
tuosamente de modificar dicha legislacién. La ley Mucci, que pretendfa reformar
la ley de asociaciones sindicales, fue derrotada por un voto en el Senado durante
la administracion de Alfonsin. La reforma laboral de la Alianza a la ley de con-
venciones colectivas {también Hamada Ley Baneleo) fuc anulada por Kirchner
debido a sus vicios de origen —para evitar la derrota en €l Senado se compraron
votos de senadores peronistas. Tanto Murillo (2005) como Eechemendy y Collier
(2007) han notado la continuidad de la legislacién colectiva del trabajo incluso
cuando hube modificaciones a la legislacién individual del trabajo durante el
menemismo —que en parte fueron revertidas en 1998 por el mismo menemismo.
Dicha continuidad institucional, en conjuncién con Ia sostenida reactivacién
econdmica, facilité el restablecimiento del poder sindical durante el kirchnerismo
segiin Ftchemendy y Collier /(2007)*/1. El mayor poderio sindical asimismo
ha sido clave en la recuperacién salarial ~especialmente en el sector formal-yen
la expansién del sector formal durante las administraciones de Néstor y Cristina
Kirchner. El kirchnerismo, asimismo, aument6 la imposicién de la legistacién
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laboral individual que sc habia relajado durante el gobierno de Menem con la
total descentralizacién de los inspectores laborales a las provincias e incluso una
reduccién en su nimero (Ronconi, 2010). Durante las administraciones de los
Kirchner, esta tendencia se revierte, ya que el nitmero de inspectores laborales
crece de 350 a 900 entre 2005 y 2007, Ademds, se derogé la Ley Banelco regre-
sando, por ende, al statu quo respecto a ley de convenciones colectiva. Es decir,
en este periodo se mantuvo la relativa continuidad de la legislacién laboral, pero
con esfuerzos para aumentar su aplicacién respecto a los periodos anteriores.

La Corte Suprema representa otro caso de continuidad insticucional, ya que
su independencia habfa sido establecida en la constitucion de 1853. Sin embargo,
como ya fue mencionado, dicha regla no fuc aplicada durante la mayor parte del
siglo XX. El legado del kirchnerismo fue modificar el proceso de seleccién de
los jueces al hacerlo mds transparente y participativo {decreto 222/03)." Si bien
las anteriores Cortes habfan mostrado independencia cuando los presidentes se
debilitaban o se aproximaba el final de su mandato (Helmke, 2005), esta Corte
ha dado sefiates de independencia incluso en contextos de fortaleza presidencial,
Como describe el capfuulo de Gargarella, durante este periodo la Corte Suprema
defendié la libertad de agremiacién de los trabajadores declarando inconstitucio-
nal la exclusividad de a personerfa gremial establecida por fa Ley de Asociaciones
Sindicales {por sex contraria al articulo 14 dela Constitucién) en lo que refiere a
la eleccién de delegados sindicales. También condend la politica discrecional del
gobierne en material de publicidad en el fallo “Perfil”, donde interpreté que la
negativa estatal a realizar publicidad oficial en esos medios habfa sido discrimi-
natoria, y obligé al gobierno a cumplir con las regulaciones de medio ambiente
en el falio “Mendoza” referido a la contaminacién del Riachuelo que impuso
multas 2 los funcionarios que no cumplieran con la implementacién del mismo,
entre otros fallos embleméticos. En cuanto a la independencia de la Corte, se
observa continuidad institucional ¢ incluso un aumento en su aplicacién, ya que
el gobierno no reacciona fiente a estos fatlos cambiando a sus miembros, sino
que, seglin argumenta Gargarella, ignora las regulaciones sobre las que falla la
Corte en estos casos (sugiriendo que dichas regulaciones pertenccen a la columna
derecha de baja aplicacién en el cuadro 2).

Fn otras adreas, el kirchnerismo mantuvo las reglas en los papeles, pero
modificé su imposicién. Ademds del ejemplo del Banco Central mencionado més
arriba, la regulacién de servicios ptibicos ilustra este patrén. En lo que respecta a
la letra de dicha regulacién, que fue afectada por cambios dramdticos en las reglas

1. La reduccién en el nimero de fos miembros de ke Corte Suprema {ley 26.186/06), derogan-
do I reforma menemista gue fos habla aumentado a nueve para poder scleccionar jueces afines,
vuelve al statu quo establecido por fa Constitucidn con un periodo transitorio de siete jueces.
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del juego tras la crisis de 2001-2002 y durante la administracién del presidente
Duhalde, el kirchnerismo no hizo grandes cambios. La continuidad en el papel se
vio acompaiiada sin embargo de modificaciones en la imposicién de las regfas. Los
entes reguladores han disminuido su protagonismo y han sido reemplazados por
el Ministerio de Obras y Servicios Piiblicos. En el sector eléctrico, la regulacién
que afecta el despacho de electricidad no estd operando porque el gobierno sub-
sidia la generacién, los limites a la concentracién vertical de la propiedad no son
tenidos en cuenta, en la negociacién de precios se ignora ¢l papel definido para
los entes reguladores e incluso acuerdos firmados entre empresas y el gobierno
para definir nuevas reglas de juego (incluyendo precios) que tienen aprobacién
legislativa y decretos reglamentarios no son implementados y permanccen en el
limbo legal. De modo similar, en el sector de telecomunicaciones, la regulacién
pro-competencia establecida en 2000 fue dejada en el olvido y pasé mds deuna
década sin que se implementara la portabilidad numérica. En consecuencia,
los actores sectoriales prestan menos atencién a las reglas y mds atencién a su
relacién con el ejecutivo,

:Qué ocurre si descendemos en el cuadro a los casilleros inferiores (ines-
tabilidad insticucional)? Harto uso han tenido los decretos de necesidad y
urgencia desde el retorno de la democracia. Si bien Alfonsin fue discreto en su
uso con sélo 10 DNU, Menem emitié 545 en 125 meses, o sea mds de cuatro
decretos por mes durante su gestién, De [a Réa, en su corto mandato, sancio-
né 73 decretos —lo que equivale a tres por mes. Duhalde, en una situacion de
emergencia, gobernd prdcticamente por decreto, batiendo récords con més de
nueve por mes. Néstor Kirchner mantuvo la continuidad con sus antecesores con
270 decretos de necesidad y urgencia —equivalente a cinco por mes, Sin embargo,
su esposa fue mucho mds discreta en su uso y ha vuelto a patrones mds patecidos
a los de Alfonsin que al resto de los presidentes democréticos con 29 DNU, 0 0,9
por mes hasta mayo de 2011. La inestabilidad institucional que le permitié el uso
de DNU a Néstor Kirchner contribuyé a su capacidad de construir un liderazgo
fuerte luego de la profunda crisis politica y econémica que viviera la Argentina de
un modo similar al que habfa usado Menem cuando confronté la hiperinflacién
con la que comenzara su mandato. Cristina Kirchner apelé mds al legislativo para
impulsar cambios institucionales que contintian alimentando la volatilidad politica
argentina como la nacionalizacién de la seguridad social, que revirtié la privatizacion
realizada durante el menemismo, asi como otros cambios que modificaron reglas
cuya permanencia en el tiempo explicaba la necesidad de actualizacién como la
modificacién al Cédigo Civil, que permitié el matrimonio homosexual. Estos son,
entonces, cambios en las reglas del juego que son aplicados.

Lo mismo ocurre con la reforma al Consejo de Magistratura. De acuer-
do con la reforma constitucional de 1994, la ley 24.937 de 1997 establece el
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Consejo de Magistratura con una composicién de 19 miembros que, segiin //
explica*// Gargarella en este volumen, sigue la letra de la Constitucién estable-
ciendo el “equilibrio entre la representacién de los drganos politicos resultantes
de la eleccién popular, de los jueces de todas las instancias y de los abogados
de la matricula federal”. Los miembros originales inclufan al presidente de la
Corte Suprema, cuatro jueces (con representacién de ambas instancias, interior
y capital), un representante del PEN, cuatro legisladores por Cémara (con dos
por la mayorfa y dos por la primera y segunda minorfas), cuatro abogados de
matrfcula federal y un profesor de derecho elegido por sus pares. La ley 26.080
de 2006 disminuyd sus miembros a trece, reduciendo la representacién de los
abogados y jueces, cancelando la de las segundas minorias legislativas y la del
presidente de la Corte. Esta modificacidn auments la representacién del partido
mayoritario y generd inestabilidad institucional en el proceso de seleccidn de los
jueces, ya que ley anterior no habfa cumplido avin una década y no se construyé
un amplio consenso legislativo para modificarla.

El INDEC (Instituto Nacional de Estadisticas y Censos) provee otro
cjemplo de cambio de politica logrado primero con la misma férmula legal
y después con un cambio en las reglas para la medicién del indice de precios
como respuesta al problema de la inflacién. La primera reaccién de “retocar”
el IPC genera una situacién conflictiva en el INDEC que fuerza la renuncia
de tres funcionarios técnicos y su reemplazo por funcionarios afines, En 2008,
la fsrmula def cileulo es modificada (y lo serd nuevamente en menos de tres
afios) y el [ndice resultante genera poca credibilidad en la poblacién, aunque es
aplicado efectivamente para las indexaciones legales (como la de los bonos). Es
decir, la intervencién del gobierno en el INDEC en 2007 comienza por debilitar
la forma en que se aplican las reglas y termina por modificar las reglas mismas,
proveyendo un ¢jemplo de inestabilidad institucional que es aplicado a quienes
estdn sujetos a la inflacién legal,

Finalmente, las regulaciones que afectan el funcionamiento de los par-
tidos politicos, y especialmente las elecciones internas para elegir candidatos,
han mostrado tanto inestabilidad como habilidad de las autoridades para eludir
el espiritu que pretenden invocar. La ley 25.611 de julio de 2002 establece las
internas abiertas para las candidaturas presidenciales y de legisladores naciona-
les. Sin embargo, dicha ley fue suspendida durante la gestién de Duhalde por
la ley 25.684 de encro de 2003, dado que el peronismo no podia resolver sus
candidaturas presidenciales en una interna abierta (y terming presentando tres
candidatos). En diciembre de 2006, la ley 26.191 deroga la ley 25.611 y regresa
a la legishacién de 1985. De ese modo se eliminan las internas abiertas en vista
de que ¢l peronismo volvers a presentar més de un candidato presidencial en la
eleccién de 2007 y las internas dentro de la faccidn gobernante del peronismo
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serdn resueltas con la proliferacién de las “listas colectoras”, donde diferentes
férmulas del mismo partido apoyan a la misma férmula presidencial, En 2009
se sanciona la ley 26.571 que restablece internas abiertas y obligatorias. Segiin
Hexplica*// Alessandro en este volumen, el objetivo de la reforma es evitar la
fragmentacién polftica a la que contribuyeron las “listas colectoras”, como se
desprende de su cita del entonces vice-ministro de Gabinete, Juan Manuel Abal
Medina: “En la actualidad nos encontramos con anomalfas e irregularidades de
todo tipo en esta materia, con miembros de un partide que se presentan como
candidatos de otros partidos o agrupaciones que apoyan a candidatos de dife-
rentes partidos en distintos distritos”. Esta nueva-modificacién, que muestra [a
inestabilidad //de*// las reglas respecto a las primarias en Argentina, no parece
haber logrado su objetivo, dado que un decreto reglamentario aprobé las “listas
de adhesién” que también permiten evitar la resolucién de candidaturas con
internas al interior de una coalicién, y de hecho, los candidatos presidenciales de
los principales partidos parecen haber sido resueltos sin necesidad de esperar a las
internas abiertas del mes de agosto de este ano. En reswunen, las leyes electorales
fueron cambiadas en funcién de las necesidades inmediatas de construccién
electoral, y su espfritcu mismo fue desvirtuado en la aplicacién con suspensiones,
derogaciones o incluso modificaciones en el nombre de pricticas que parecan,
en el origen, contrarias al espiritu de la ey como describe el capitulo de Schetlis.

Para concluir, quiero insistir //en*// que el objetive de este capftulo es
mostrar la heterageneidad de [a experiencia en lo que respecia a la estabilidad de
las reglas de juego y su aplicacién durante las dos administraciones analizadas;
y que dicha heterogeneidad sefala rasgos de continuidad respecto a la debilidad
institucional que ha caracterizado a la democracia argentina reciente, Es decir,
si bien el debare electoral aparece como dramdtico entre la destruccién y la
construccién de instituciones, fa realidad tiene una gran complejidad de grises
que no es tan diferente de las experiencias anteriores, Argentina, por ende, con-
tintia con la cuenta pendiente de la debilidad institucional dejando para futuras
administraciones establecer un cambio significativo en los patrones de politica
ptiblica al respecto.
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