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Introduccion

Luego de once horas de intenso debate, el 4 de agosto dle .2006.' ,Ia
Camara de Diputados aprobd la reforma de la Ley de Administracion
Financiera promovida por el presidente Néstor Kirchner. La reforma eli-
minaba definitivamente la potestad exclusiva del Congreso de 1a Na-
cién sobre modificaciones presupuestarias. Mediante la supresion del
articulo 37 de la ley original, la Ley otorgaba al Poder Ejecutivo la a.tfi—
bucién de aumentar los gastos presupuestarios y cambiar la asignacion
de partidas sin autorizacidn previa del poder legislativo. Esa madruga-
da, dos eventos sorprendieron a los analistas politicos. Por una parte,
varios de los aliaclos habituales del Gobierno, la mayoria petteneciente
a pequedios partidos provinciales, no se habfan presentado en el recinto
o se habia ido antes de la votacién. El diario La Nacion detallé de este

modo las ausencias:

De los seis radicales gue responden a gobernadores de buena sin-
tonfa con la Casa Rosada, solo uno (el catamarquefio Genaro Collantes)

votd en favor de reformar el articulo 37 (...) Otros dos radicales K (el

santiaguefio Cristian Oliva y el correntino Ricardo Colombi) asi:f,tieron a
la sesién y se fueron antes de votar, mientras que Alfredo Cornejo (Men-
doza), Daniel Brue (Santiago del Estero) y Hugo Cuevas (Rio Negro) ni
sicuiera asistieron. Fallaron tres votos de ex Pro considerados seguros:
el de Paola Spétola (Guardia Peronista), que se fue una hora antes de
votar, y los renovadores saltefios Andrés Zottos y Carlos Sosa, que vota-
ron en contra (...) Hubo un gesto de rebeldia anunciada, el de la juecis-
ta Norma Morandini, que voté en contra, y otro parcial, el de Rafael
Biclsa, quien apoyd la norma en general y se opuso al articulo 1 de la
norma. Entre las ausencias notables se destacd la peronista federal Gra-
ciela Camafio (Buenos Aires) y su hermano Dante.”!

Por otra parte, aun cuando el Gobierno no logré alinear a sus co-
laboradores habituales, la reforma fue aprobada con 135 votos positivos
(un 53% de la cdmara, aproximadamente) y con el apoyo de diputados
de nueve partidos diferentes.

W La Nacién, 4 de agosto de 2006

Los eventos de esa noche pusierch de relieve la importancia de un
fendmeno cada vez mds recurrente en la dindmica parlamentaria argen-
tina de la Gltima década: los presidentes y los lideres parlamentarios
oficialistas pasaron de conformar coaliciones legislativas minimas a
construir coaliciones sobredimensionadas. Mientras que desde 1984
hasta 1995 las coaliciones legislativas se conformaban, en promedio,
con 105 diputados, entre 1996 y 2008 ese nidmero ascendié a 135.
;Cémo dar cuenta de esta varfacién? ;Qué factores Hlevaron a los polit-
cos a construir coaliciones de mayor tamafio? Desde un enfoque de
costos de transaccion, este articulo sostiene que la desnacionalizacion
del sistema de partidos complicé el proceso de construccién de coali-
ciones legislativas y forzé al Gobierno a formar coaliciones sobredi-
mensionadas para resolver los problemas de intercambio dentro y entre
partidos que este proceso provocd.

La mayoria de los estudios comparados sobre el tamafio de las
coaliciones legislativas ha puesto el foco en los efectos de las reglas ins-
titucionales y en el tipo de proyectos de ley bajo consideracién. Poca
atencién se ha prestado al tamafio y la cohesién de los partidos, asf
como a los cambios en sus estructuras organizativas. En la Argentina, el
sistema de partidos ha cambiado radicalmente. Sin embargo, la mayoria
de las discusiones sobre la desnacionalizacién de los partidos politicos
—y su resultado, la «territorializacién»— se ha centrado en describir,
interpretar y medir este fendmeno. Mucha menos atencién ha merecido
el debate sobre sus efectos. No obstante, la Argentina representa un in-
teresante caso de estudio para analizar c6mo el debilitamiento de par-
tidos nacionales afects el comportamiento en el Congreso desde la
vuelta a la democracia en 1983, en particular, por las variaciones que a
Jo largo def tiempo exhibieron estos en cuanto a su anclaje territorial.

Los principales estudios legisfativos sobre la Argentina enfatizan la
influencia de la politica provincial sobre la politica nacional. Estos tra-
bajos han argumeritado que la capacidad de coordinacion del partido
del presidente y de la oposicién en el Congreso no solo no ha cambia-
do, sino que ha sido alta y constante durante todo el perfodo 1983-
2005 (Jones et al., 2002, Jones y Hwang, 2005). Sin embargo, esta lite-
ratura no se ha ocupado de la variacién temporal y provincial de las
coaliciones entre gobernadores, legisladores y presidentes. Tampoco ha
distinguido entre los tipos de problemdticas subyacentes a las distintas
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leyes al evaluar la «dimensién federal» en el Congreso. Estudiar como
los cambios en el sistema partidario afectan el proceso legislativo para
distintos tipos de proyectos puede contribuir a Ja adecuacion empirica
de las proposiciones sostenidas en estos estudios que han postulasif)
que, ademds de la existencia de un partido mayoritario fuerte,. la politi-
ca provincial también importa para entender el funcionamiento del

Congreso argentino.

Este artfculo argumenta lo siguiente: la territorializacién de !(?s
principales partidos ha reducido tanto su cohesion comolel b.enefiao
potencial que sus miembros obtienen al invertir en instituciones —
como los partidos— disefiadas para internalizar conflictos. Este proceso
ha limitado la efectividad de los partidos en la promocitn y supervision

de las transacciones en la legislatura. Como consecuencia, ha aumen- -

tado la incertidumbre sobre quién seré parte de la coalicion mayoritaria
y quién y cudndo abandonard la coalicién. En este contexfo, los h’dere_s
legislativos argentinos han construido coaliciones legislativas sfobredl’—
mensionadas para asegurar la aprobacion de su agenda legislativa. Asi,
la estrategia que ha guiado la construccidn de coaliciones ha pasad.o .de
ser de una l6gica de coaliciones minimo-ganadoras a una de coalicio-

nes socbredimensionadas.

El argumento se presenta en cuatro secciones. 1. primera analiza
la literatura sobre los legisladores nacionales de Argentina. En la segun-
da seccién, se describe la transformacidn del sistema partidario y se ex-
plica cémo la desnacionalizacion de los partidos influye en el tamaio
de las coaliciones legislativas. £n la tercera, presentamos un modelo
estadistico cuyos resultados muestran como variables tedricamente re-
levantes afectan la probabilidad de construir coaliciones legislativas so-
bredimensionadas. Fn la cuarta seccién, concluimos.

La «conexién electoral» subnacional

La literatura sobre politica legislativa en Argentina enfatiza la im-
portancia de la politica subnacional para comprender el funcionamien-
to del Congreso Nacional (jones et al., 2002, Jonesy Hwang, 2005}, De

acuerdo con estos estudios, el sistema electoral por medio del cual se
eligen diputados nacionales y la reglas internas de los partidos politicos
para la seleccion de candidatos otorgan el control de las carreras politi-
cas de los legisladores a los lideres partidarios provinciales (De Luca et
al 2008}. Por un lado, las leyes electorales delegan la decision de pre-
sentarse a reeleccién no en los legisladores individuales sino en los par-
tidos. Por otro, las reglas y la organizacién de los partidos transfieren el
poder de armar la lista de candidatos desde los partidos nacionales a
sus filiales provinciales. Mediante el control de recursos fiscales y poli-
ticos para recompensar a sus seguidores, el lider partidario provincial
domina, generalmente, la organizacién local del partido. Estos autores
han sostenido que como ef electorado vota a una lista disefiada por el
lider del partido local, la reputacién de los legisladores no es esencial
para la promocién de sus carreras politicas. 57 lo es, en cambio, mante-
ner una buena relacién con el lider del partido a nivel local.

Las carreras polfticas de los legisladores nacionales tienen dos ca-

racteristicas principales. En primer lugar, estdn orientadas especiaimen-
te a cargos controlados por ef Gobierno local o por la filial provincial
del partido. La mayoria de los diputados llega a la Camara Baja luego
de haber ocupado un cargo electivo local 0 uno en el partido provin-
cial, o en la administracién piblica provincial. Una vez que terminan
su mandato como diputados nacionales, los legisladores no abandonan
la politica, sino que regresan a sus provincias y retoman cargos politicos
o representativos. En segundo lugar, las carreras de los legisladores na-
cionales en el Congreso son, en su mayorfa, cortas: en promedio, los
legisladores cumplen un mandato de cuatro afios en la Cémara de Di-
putados, y su indice de reeleccidn es de aproximadamente 20%. El re-
sultado es un Congreso conformado por «politicos profesionales» sub-
nacionales y «legisladores amateurs» nacionales (Jones et al., 2002).

Todo ello tiene importantes consecuencias en el proceso de cons-
truccion de coaliciones en la legislatura nacional. Segin los autores,
una vez que llegap al Congreso, la estructura de oportunidades politicas
obliga a los legisladores nacionales a satisfacer las necesidades de los
lideres de sus partidos provinciales. Esto implica mantener una buena
relacidn con el Gobierno nacional, que tiene herramientas y recursos
(el control discrecional sobre la distribucién de los recursos fiscales) de
vital importancia para la supervivencia de los lideres provinciales. Aun
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si un lider provincial se viera petjudicado por una iniciativa legislativa
del Gobierno nacional, sus instrucciones serdn votar conforme al parti-
do nacional. Por eso, a pesar de la fuerte influencia de los lideres locales
sobre los legistadores nacionales, los principales partidos politicos (el
Partido Justicialista y la Unién Civica Radical) muestran altos niveles de
unidad partidaria en el recinto (Jones, 2002).

En suma, desde esta perspectiva, aun cuando la politica subnacio-
nal vige las motivaciones de los politicos, la politica legislativa estd do-
minada por partidos nacionales: el partido mayoritario controla la agen-
da legislativa, coordina sus facciones provinciales, vota en forma
cohesiva y se opone a otros partidos minoritarios cue son también co-
hesivos (Jones'y Hwang, 2005). En la proxima seccion, analizaremos: |
cémo el componente electoral de la cohesién ha cambiado en la Gltima
década y cémo esto afecta el tamafio de las coaliciones legislativas.

Los cambios en el sistema partidario y el tamafio
de las coaliciones legislativas

La competencia partidaria en la Argentina ha cambiado radical:
mente desde mediados de los noventa. Un sistema bipartidista relativa
mente institucionalizado se ha transformado en uno desnacionalizado
y fragmentado. Por un lado, la varianza en el niimero efectivo de parti
dos a nivel provincial ha aumentado considerablemente. Por ofro, los::
principales partidos nacionales han obtenido una porcién progresiva-
mente desigual de los votos en las distintas provincias (Calvo y Escolar,
2005; Leiras, 2006). Esta seccidn sostiene que este proceso ha limitado
la efectividad de los partidos nacionales para coordinar a sus miembros -
en el Congreso, aumentado la incertidumbre sobre los legisladores que
formardn parte de la coalicién mayoritaria. Este proceso ha inducido a
partido de gobierno a construir coaliciones sobredimensionadas con el
objetivo de asegurar la aprobacién de sus iniciativas. :

£l fndice de Nacionalizacién Partidaria (PNS) propuesto por Jones ..
Mainwaring (2003) captura la dispersidn en {a proporcion de votos de un:
partido nacional en los distintos distritos electorales. Un coeficiente de 1

indica que el partido obtiene e} mismo porcentaje de votos en todos los
distritos electorales; un coeficiente de 0 indica que el partido obtiene to-
dos sus votos en un tinico distrito. Como muestra el grifico 1, los partidos
nacionales se desnacionalizaron significativamente en el perfodo 1983-
2007. La desnacionalizacién del P empezé con las elecciones naciona-
les dle 1995 y tuvo su pico en la eleccién nacional de 2003, cuando al-
gunas facciones provinciales abandonaron el partido. En el caso de la
UCR, la desnacionalizacién de su apoyo electoral comenzé con la elec-
cién de 1989, E partido pudo revertir este proceso durante dos eleccio-
nes consecutivas gracias a la formacién de la Alianza UCR-Frepaso. Sin
embargo, desde la eleccién de 2001 a desnacionalizacién del partido
crecié de manera abismal. El resto de los partidos, por otra parte, tuvo
altos niveles de desnacionalizacién durante todo el periodo. En el grdfico
no se muestran algunos partidos provinciales como el Movimiento Popu-
lar Neuquino (MPN) y el Movimiento Popular Fueguino (MPF), que tu-
vieron una importancia central en la dindmica de alianzas del Congreso
y que, generalmente, cosecharon sus votos en un solo distrito, en el que
controlaban la gobernacién y/o bancas legislativas.

Grifico 1. indice de Nacionalizacién Partidaria (1983-2007)
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Fucntes: 1983-2005, Leiras (2006). 2007; cilcutos propios en base al Ministerio del inlerior y el Atlas
Electoral de Andy Tow.

* Otros: Particdo Intransigente, 1985; Unidn def Centro Democrdiico (Ucedd) o Alianza de Centro,
1987-1991; Movimiento por la Dignidad y la Independencia (Modin}, 1993; Frente Pais Sofidario
{Frepaso), 1995; Accion por la Republica, 1999; Afirmacidn para ura Repiblica de lguales (ARD o
Coalicitn Civica, 2001-2007,
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Sostenemos como hipétesis que la desnacionalizacién partidaria .
agrava los problemas de negociacién entre y dentro de los partidos en -

el Congreso Nacional, porque es el resultado de una devaluacion elec-
toral de los sellos de fos partidos nacionales que progresivamente va
debilitando la integracién politica de los mismos. Leiras describe del
siguiente modo este proceso en Argentina:

Al inicio del petiodo, asuntos programaticos y de relevancia na-

cional promovieron la cooperacién entre facciones que competian en

distintas provincias y en diferentes niveles de gobierno, proveyendo una
hase sélida para liderazgos nacionales. Luego de las primeras eleccio- .
nes, los asuntos programiticos y nacionales se hicieron menos relevan- .
tes en la determinacién de patrones de divisiones internas. A pesar de

que los intereses de las provincias siempre fueron importanies en la de-

finicién de estrategias nacionales, a lo largo de los noventas la politica -
particlaria nacional se convirtié en un juego entre lideres de facciones

provinciales autdnomas (Leiras, 2006: 164)1.

En otras palabras, la desnacionalizacién ha debilitado la integra- -
cién de los partidos. Filippov et al. (2004: 192) definen como partida -
integrado a uno en el que: a) el partido existe en todos los niveles de
Gobierno; b) el triunfo electoral def partido a nivel nacional facilita el -
triunfo electoral a nivel provincial; ¢} la plataforma electoral nacional
del partido es aceptada por las filiales provinciales; y d) cada compo- .
nente del partido contribuye al éxito del conjunto del partido. Ademds, '
sefalan los autores, un partido integrado necesita hacer campadia en fas-
provincias para ganar a nivel nacional, y los cargos que el partido busca .

conseguir en el nivel subnacional son relevantes en términos de su in-
fluencia sobre las politicas péblicas. Los partidos desintegrados, por

otra parte, carecen de estas caracteristicas, lo que los hace mas propen-.
s0s a negociaciones disruptivas dentro mismo del partida. Si bien des- .

nacionalizacion e integracién partidaria son dos conceptos distintos?,

en la Argentina, de acuerdo con Leiras, la desnacionalizacién ha Heva--

do a las filiales locales de los partidos nacionales a protegerse a si mis-
mas de shocks provenientes del nivel nacional, lo que reduce los costos

! Tracuccidn propia

* H concepto de nacionalizacién solo captura parcialmente la divergencia en las preferencias de los
votantes a nivel subnacional, Mds adn, es agnstico en cuanto a las herramientas que posecn los lideres

nacionales para coaccionar a las filiafes locales.

de desertar de las filas del paitido nacional y aumenta la autonomia po-
litica de las organizaciones provinciales respecto del partido nacional.
Entre otras cosas, esto ha resultado en la reticencia de los actores loca-
les a brindar apoyo electoral a candidatos nacionales, a través del esta-
blecimiento de elecciones provinciales en fechas que no coinciden con
las presidenciales {Calvo y Escolar, 2005), Otro resultado ha sido el blo-
dueo de reformas fiscales por parte de lideres provinciales poderosos
{Bonvecchi, 2010; Eaton, 2002)3.

Estos fenémenos han tenido una consecuencia directa en el tama-
fio de las coaliciones legislativas, dado que la desnacionalizacién dete-
riota la certeza ex-ante que los partidos cohesionados aportan sobre fa
composicion de la coalicién legislativa ganadora (Aldrich, 1995; Baron,
1989). Bajo estas circunstancias, para poder asegurar la aprobacién de
una ley, los lideres legislativos deben tener en cuenta dos efectos posi-
bles. En primer lugar, algunos miembros del partido podrian, ocasional-
mente, desertar, en especial, cuando las problematicas tratadas en los
proyectos afectan a sus provincias o a recursos politicos e instituciona-
les de actores provinciales. Segundo, con independencia del tema que
se esté considerando, algunos miembros podrian tener motivaciones
para promover amenazas oportunistas contra el liderazgo del partido
nacional, con el abjetivo de obtener compensaciones mayores, dado
que no habria pérdida electoral para los lideres locales en socavar el
sello del partido nacional. En esta situacidn, la pregunta que debemos
hacernos no es cuan grande es la coalicién de Gobierno, sinc més bien
qué constituye una coalicién ganadora. En los paises en los que para
construir una coalicién ganadora no necesartamente se requiere una
participacién superior a la del quérum, como en la Argentina, el encar-
gado de construir la coalicion (en la Argentina, el lider del partido legis-
lativo del presidente)* debe hacerse dos preguntas; a) scudntos diputa-
dos se hardn presentes en la sesién?; b) jqué legisladores dardn apoyo
al proyecto del partido de gobierno?

> En un nivel mis general, Roclden (2006), por ejemplo,. ha sostenido que la desintegracion de los

partidos del'}ilitn fa cooperacidn fiscal entre nivefes de gobiero y otros estudios han afirmado que la
desp.amon'ahzaaon promueve preferencias entre los legisladores favorables a la descentralizacion de
politicas vitales para su supervivencia local (Escobar Lemman, 2003),

* Ver Eaton, 2002
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- pinguna de las dos camaras se puede votar sin la presencia del 50%

Si el lider no puede responder ambas preguntas, o si sus estima-
ciones estan sujetas a un considerable margen de error, la coalicion |
ganadora debe ser el 50% mds uno de la camara, Para formar una:
coalicién minima ganadora (el 50% mas uno de quiencs estan pre-
sentes y votan), los lideres deben tener informacidn precisa, dado -
que, por ejemplo, no es suficiente construir una coalicién sobre fa
tasa media de los legisladares presentes (fa probabilidad de éxito serfa -
de aproximadamente 0,5). Estimar la fuerza de la oposicién también
es inadecuado, dado que esta tiene motivos para esconder o falsificar
informacion sobre su estrategia. En suma, para asegurar [a victoria en.
un escenario incierto, asi como también reducir el poder de extorsion
de los miembros de la coalicidn, los lideres legislativos deben cons-.
truir coaliciones de mayores dimensiones. La discusion precedente.

nos Heva a nuestra hip6tesis principal.

11: La desnacionalizacién de los partidos induce al partido de go-:
bierno a construir-coaliciones sobredimensionadas {mayores a la mitad.

mis uno del total de la Camara).

La incertidumbre es también condicional a las instituciones que:
regulan el proceso legislativo, las cuales imponen requisitos sobre el ta-
mafio y los aclores que se integran en una coalicién ganadora. En Ar
gentina, el Congreso de la Naci6n estd compuesto por dos cdmaras: la
de Diputados y el Senado. Para que un proyecto se apruebe, se requiere
la mayoria de solo una pluralidad de votos en cada cdmara, aunque en

mis uno de los legisladores. Idealmente, esto hace necesario para la
aprobacidn de un proyecto el apoyo de, por lo menos, una pluralidad:
de los presentes. Sin embargo, diversos factores inducen a la formacion
de coaliciones grandes. En primer lugar, ambas camaras tienen reglas:
abiertas para modificar los proyectos de ley. Esto significa que cualquie :
comisién o plenario de cualquier cdmara puede modificar o rechazar:
un proyecto, por un lado, y, por el otro, que no hay reglas cerradas para:
la discusion en el recinto, con la excepcién de tratados internacionales
En segundo lugar, si la segunda camara modifica el proyecto, entance
la mayorfa requerida en la primera cdmara para dar marcha atrds con.
esas modificaciones debe igualar el tamafio de la mayorfa que introdu
jo Jos cambios en la segunda cdmara. Ademds, si el Poder Ejecutivo veta:
total o parcialmente un proyecto, el Congreso puede insistir parcial 0.

tolta[mente, pero se requieren dos tercios del total de miembros de cada
cdmara. Por dltimo, desde 1994, las modificaciones en la asignacién
espec!fsca de la recaudacion impositiva necesitan el 50% mas uno de
los mmmbros de cada cdmara. Estas reglas tienden a fomentar la pre-
sencia de coaliciones sobredimensionadas porque bajo estos proczdi-
mientos existe una incertidumbre estructural sobre quiénes estaran in-
cluidos en la coalicién mayoritaria. Los partidos pueden reducir esa
ir.ugertidumbre (Aldrich, 1995; Baron, 1989), pero la desnacionaliza-
cién, como ya hemos sefialado, disminuye la eficacia de las organiza-
ciones nacionales para reducir esta brecha de informacién al estimular
el comportamiento auténomo de los politicos locales.

Las coaliciones legislativas

El grafico 2 muestra la evolucién (medida en promedios anuales®)
del tamafio de las coaliciones para dos conjuntos de proyectos. La pri-
mera base de datos contiene informacién sobre votaciones finales (allf
donde la votacion fue registrada) en [a Cdmara de Diputados para todas
l:lqs reformas fiscales (cambios en impuestos e instituciones presupuesta-
rias y fiscales) que tuvieron lugar en el Congreso entre 1984 y 2008
Este conjunto de datos comprende 100 iniciativas, todas ellas apoyadas..
por el presidente o su partido legislativo®. Con 475 iniciativas legislati-
vas, (.al segundo conjunto de datos contiene informacién sobre votacio-
nes finales en la Cdmara de Diputados para todos los proyectos de ley
apoyados por el Poder Ejecutivo (una vez mas, alli donde la votacién
fue registrada nominal o numéricamente).

L054 plO led[DS ‘d ‘UI‘EGS 50 SlJfC entes Pa a I d'cal |ﬂ tey de iCha ge e (lI tle Ias sty atEg a8 (le €ons-
fruccior (l)dll( onal o pa”% 0 G gD 1ero. Lo mUdeIOS estadls“cos e Slgu ente apa tadD unhz:”
Iei (I ie ]) 1= L S d
dt“OS desdg’ egadﬂs.

b =1
Para una resena detallada sobre los proyectos incluidos en esta base de datos, ver Bonvecchi (2010)

123




Gréfico 2. Tamafio de las coaliciones (promedio anual) en Diputados y
PNSgob* .
1
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Fuente: Calculos prapios en base a informacidn de I Cdmara de Diputados de la Nacion.
+ PNSgob: Nivel de nacionalizacidn del partido de gobierao

Existe, en conjunto, una tendencia general hacia un au_rr)ento en el
tamafio de las coaliciones legislativas, aun cuando la variacion entre los:
dos tipos de proyectos esta lejos de ser insignificante. Para arrljbos conjun-
tos de datos, leyes fiscales y leyes presentadas por el Ejecutivo, |a~ corre-
lacién entre la nacionalizacin del partido de goblernq y el tamafio pro-
medio de la coalicién es relativamente fuerte y ‘n,egat';va'(-OJ’S y -0.59
respectivamentey. A medida que la naciona[izacnof:u disminuyd, Ecja_s Coﬁ-_
liciones legislativas aumentaron su tamafio. Para afios de afta ngsuogala—. |
zacion partidaria como 1993, 1994 y 1995 (a'rttfas dela rgrwoyacuor) e a
Cimara en diciembre), por ejemplo, las CoahClOI'}(?S legislativas ejecuti-
vas (esto es, para el segundo conjunto de datos) tuvieron un tamafio pro-
medio anual de 0,38 o 97 diputados, mientras que para !os afios 2005,
2006 y 2008 (un periodo de partidos altamente desnacaonalaza@os}de.i
tamano promedio anual de las coaliciones fue c!e 0,56 0 143 1eg|s]a..0:
res. Esto significa que entre 2005 y 2007, el pres:den’te Kirchner necesid
la colaboracién de, por lo menos, 46 diputados mis que el presidente

En suma, hay evidencia considerable para sostener que la desnacio-
nalizacién del sistema politico, medida por el nivel de nacionalizacidn
del partido gobernante (PNSgob), ha dado como resultado un aumento
significativo en el tamafio de las coaliciones legislativas. La préxima sec-
cién presenta un madelo estadistico para poner a prueba esta hipdtesis.

El modelo

Esta seccion presenta un modelo PROBIT y discute sus resultados.
La variable dependiente toma valor 1 si la coalicién es sobredimensio-
nada (mayor o igual a la mitad mds uno del total de los miembros de la
Camara de Diputados) y 0 si la coalicién es minima {menor a la mitad
mds uno). El modelo estima la probabilidad de éxito en la variable de-
pendiente (y=1), esto es, la probabilidad de que la coalicién sea sobre-
dimensionada) como una funcién lineal de las variables independien-
tes. La variable explicativa principal es el nivel de nacionalizacion del
partido de gobierno (PNSgob) pues, como se argumenté previamente,
son los lideres de este partido quienes construyen las coaliciones legis-
lativas. Fara controlar por el tipo de temitica de los proyectos de ley
estimamos dos modelos®. El primero incluye solamente proyectos de
reforma fiscal presentados por el presidente o miembros de su partido.
El segundo comprende todos los proyectos de Jey apoyados por el pre-
sidente, La lgica que rige esta division es que no todas las leyes pueden
ser relevantes para los legisladores o sus jefes politicos provinciales.
Para contrastar nuestra hipétesis central, parece adecuado separar aque-
llos proyectos que afectan directamente a las provincias de los recursos
politicos e institucionales de los actores provinciales: impuestos (quigé-
nes los pagan y cémo son distribuidos), reformas presupuestarias y mo-
dificaciones a las instituciones del federalismo fiscal.

;Qué otros factores pueden explicar la variacién en el tamafio de
las coaliciones legislativas? La literatura se ha enfocado en la temdtica
de las leyes bajo consideracién (Riker, 1964; Weingast, 1979) y.en las

reglas que organizan el proceso legislativo (Krehbiel, 1998; Wawro y

aprobar su agenda en el Congreso. -
Menem entre 1993 y 1995 para ap 5 ‘ " No fue posible estimar un solo modelo incluyendo una variable dummy para distinguir distintos tipos
' de proyectos debido a que fas observaciones en cada base de datos no estin debidamente identifica-
das. La segunda muestra aharca proyectos en general, incluyendo proyectos de reforma fiscal, pero no
es posible distinguir unos de otros.

7 Significativo al 0.01.
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Schickler, 2004). Dado que estas reglas han permanecido relativamente
estables en el caso argentino, otros factores que pueden dar cuenta de
la variacion en el tamafio de las coaliciones legislativas serfan el por-
centaje de bancas controladas por el partido del presidente, el ciclo
electoral y el nivel de aprobacion ptiblica del presidente.

Bancas

Un factor recurrente para explicar el tamafio de las coaliciones le-
gislativas es la cantidad de bancas controladas por el partido mayorita-
rio?. No obstante, como sostiene Krehbiel (1998: 80-82), las teorfas par-
tidarias no ofrecen una prediccin precisa sobre la relacién entre 1a
distribucién de bancas y el tamafio de las coaliciones legislativas, En pri-
mer lugar, un partido mayoritario puede prescindir de algunos de sus le-
gisladores, permitiéndoles votar con la oposicién o abandonar el recinto;
por ejemplo, cuando la agenda del partido entra en conflicto con intere-
ses Jocalizados en su distrito. En ese caso, la coalicion legislativa serd mds
pequeda respecto del tamafio del partido. £n segundo lugar, legisladores
de partidos minoritarios pueden, finalmente, sumarse a la coalicidn legis-
lativa del partido mayoritario, en busca de alg(in beneficio o por afinidad
ideoldgica. En esta situacion, el tamafio de la coalicién legislativa serd
mayor que la cantidad de bancas controladas por el partido mayoritario.
| a forma mis razonable de proceder, sugiere Krehbiel, es asumiendo que

ambas objeciones son invdlidas. Aqui procedemos de la misma manera. .

£l ndmero de bancas que el partido de gobiemo controla en la se-

gunda cdmara, por otro lado, también puede afectar la probabilidad de

observar una coalicién sobredimensionada en la primera cdmara. Si un- :
partido de la oposicién posee un veto en la segunda cdmara, entonces -
ambos partidos pueden tener incentivos para cooperar en una u otra -

etapa del proceso legislativo. Siguiendo esta logica, Alfonsin (UCR,

1983-1989) y De la Ria (Alianza, 1999-2001), por ejemplo, deberfan :
haber conformado coaliciones de mayor tamafio en Ja Camara de Dipu-
tados para incluir al P}, que detentaba poder de veto en el Senado (gra- -

fico 3). Fn concordancia con ello, Mustapic y Goretti sostienen que du-
rante el Gobiermno de Alfonsin «no solo fue aprobado un alto porcentaje

¢ Vigase, por ejemplo, Madonna 2011

de proyectos por voto undnime sino también por 'amplias mayorfas
compuestas, inevitablemente, por [a UCR y el Py {1992: 267). '

Grifico 3. Porcentaje de bancas del partido de gobi
‘ obier
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Fuente: Cimasa de Diputados de la Nacion.

La opinién piblica y el ciclo electoral

Por dltimo, existe abundante literatura sobre la capacidad de los
pre's:dentes de conseguir apoyo en la opinién pdblica para sus agendas
legislativas (Canes-Wrone y Shotts, 2004). Calvo (2007) ha argumenta-
do de manera convincente que el apoyo a las iniciativas presidenciales
en la Argentina responde también a la evolucién de la opinién pdblica
favorable a un presidente. Una refacién similar puede darse respecto
del tafnaﬁo de su coalicién legislativa: los legisladores pueden vacilar
en unirse a una coalicién promovida por un presidente impopular. In-
versamente, los legisladores pueden buscar captar parte de la popuiari-
cl.ad presidencial para su distrito uniéndose a su coalicién. De modo
snni{ar, el ciclo electoral puede tener consecuencias en el tamafio de las
coaliciones legislativas. Luego de ser electos, los presidentes gozan de
un clima favorable, el llamado efecto «luna de miel», que afecta positi-
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vamente el apoyo que reciben en el Congreso (Aleman y Calvo, 2008;
Beckmann y Godirey, 2007). Por olro fado, los ahos electorales debe-
tfan traer mayores dificultades a los presidentes para conseguir apoyo
en el Congreso. En los afios de elecciones de medio término y presiden-
ciales, por ejemplo, los legisladores nacionales y las filiales provinciales
a las que estos legisladores pertenecen pueden focalizar su atencion en
la politica provincial, lo que «los hace menos propensos a apoyar las
prioridades presidenciales, mas orientadas a lo nacional [...] es mds pro-
hable que las dos ramas se separen en los afios electorales, dado que
cada una evitara colaborar con polfticas impopulares por las que seran
culpados.» (Lockerbie et al., 1998: 166).

£l modelo PROBIT estima el efecto de la desnacionalizacion del par-
tido de gobierno sobre la decision del lider legislativo acerca del tamafio

de la coalicién legislativa por formar®. El cuadro 1 presenta Jas principales .

variahles del modelo. El indicador PNSgob varfa entre 68 y 91 en una es-

cala de 0 a 100, donde el valor minimo (cero) indica que el partido obtiene

votos en un solo distrito y el valor maximo (cien) que el partido consigue la

misma proporcion de votos en todos los distritos. El modelo incluye con-

troles para el porcentaje de bancas en manos del partido del presidente en

ambas camaras, la imagen positiva del presidente en la opinidn pablica®,
una variable dummy que toma valor 1 si es afio «luna de miel» y una va-

riable dummy que toma valor 1 si es afio electoral.

Cuadro 1. Resumen de [as principales variables explicativas

Min, ’ Max.
PNSgob 68 _ 9
YDHp 30 50.4
%Sen ) 28 61 .
Luna de miel 1
Aiio electoral 1
Op. Piblica 12 85

g preciso realizar dos comentarios antes de interpretar los cosficientes de tos modelos. En primer
lugar, la estimacidn de los coeficientes con otros modelos (Logit, LPM) no produce diferencias sustan-
tivas. Pos tltimo, dado el pequefio tamadio de la muestra de proyectos fiscales, es preciso interpretar

dicho modelo con extrema cuidado.

" Estos datos pertenecen a Mora y Aratijo para fos afios 1983-1998 ya Nueva Mayoria para el perioda 3

1999-2008. Los datos de Mora y Arajo fueron extrafdos de Mofinelli et al. (1999).

El cuadro 2 presenta los coeficientes del modelo. &l cuadro 3 pre-
senta _lo:.; efectos marginales para cada variable, esto es, ef efecto depun
f:ambno infinitesimal (discreto para las variables dummy)’en cada variable
:pdepend iente sobre la variable dependiente, manteniendo las demés va-
riables en su nivel promedio. Para las dos muestras el modelo PROBIT,
produce resultados similares. En ambas estimaciones, el coeficiente d{;
PNSgF)b es estadisticamente significativo y con el signo esperédo El por-
centaje de predicciones correctas se aproxima al 80% para alnbc;s réF;uL
tados de la variable dependiente en las dos muestras (Fiscal y PEN).

Tabla 2. Modelo Fstadistico PROBIT

FISCAL PEN
PNSgob 01135+ -0.0436%%
{0.0273) (0.0130)
%Dip -0.0767* -0,100+
(0.0387} (0.0259)
%Sen 0.0149 0.0583%+
0.0217) {0.0165)
Luna de Miel -0.0935 0.209
(0.305) {0.173)
Aito Hectoral -0.798% 0630
(0.333) ) 0.142)
Opinidn Publica -0.00168 0.00520
y {0.00670) (0.00374)
_Cans ) 12.27%% 4,433
(2.779) (1.465)
N 100 475
Pseudo. R-sq - 0.2081 0.125

Y=1si afirmativos/256 es ma o;o igual a fa mi s uno; Y=0 si
exindr ot vt yor o ig a mitad mds 1no; Y=0 si es menor, Errores
* p<0.05, ** p<0.0T, *** p<0,001
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Tabla 3. Efectos Marginales PROBIT

FISCAL PEN
PNSgob {0417+ -0.0155%
(0,0102) {0.0045)
%Dip -0.0282* -0.0355**
{0.0138) {0.0088)
%Sen 0.0055 0.0207++
{0.0079) {0.0056}
Luna de Miel (1) -0.0343 0.0751
{0.1115) (0.0625)
Afio Electoral (1) .2847* -0.21343%*
01111} {0.0448)
Opinidn Publica -0.0007 (.0018
L {0.0025) {0.0013)

(1) dFfdx para el cambio discreto de 0 a 1. Errores estindar entre paréntesis.
* <005, ¥ p<0.01, *** p<0.001

El cuadro 3 y el grafico 4 permiten presentar una interpretacion:
sustantiva del modelo estimado. Para los proyectos de reforma fiscal, por,
ejemplo, el efecto marginal de PNSgob sobre la probabilidad de ohser-
var una coalicién sobredimensionada es de -0.042. Para los proyectos:

del PEN en general, el efecto también es sustantivo y significativo. Esto.

significa que un cambio de! minimo al méximo nivel de PNSgob (por.

ejemplo, del Congreso electo en las elecciones del 2003 al Congreso.

clecto en las elecciones de 1985) reduce la probabifidad de observar
una coalicién sobredimensionada en 0.357 puntos. En ofras palabras,
ambos modelos confirman que cuanto mayor es la desnacionalizacién
del partido de gobierno, mayor es la probabilidad de que el partido de
gobierno construya coaliciones legislativas sobredimensionadas'.

El grafico 4 presenta los valores predichos en la variable depen-
diente para distintos valores de PNSgob, con las otras variables indepen-
dientes fijas en su valor promedio. En ambas muestras, una caida en la
nacionalizacién del partido de gobierno tiene un efecto sustantivo sobre

la posibilidad de ohservar una coalicién cobredimensionada. En este tra-

2 H efecto encontrado ¢s mayor para proyectos de refor
tamaiio de la muestra (N=100) es preciso interpretar los restiltados para el modelo FISCAL con cuidado.

ma fiscal, No obstante, dado el pequefo

bfwjo, hemos sostenido que la devaluacién del sello de los partidos na
c10|:1aies dgbilité la capacidad de coordinacién de las estl:ucturas arti:
darias nacionales. Este proceso disminuy6 la efectividad de los arFt)idos
para controlar y encauzar las negociaciones politicas en la legpislatur

r}alc,iona[, aumentande la incertidumbre sobre la composicidn de lac ;
hgon legislativa oficialista. Esto forzd al Poder Ejecutivo a formar cooﬁ -
ciones sobredimensionadas para asegurar la aprobacién de sus pro :CI:
tos. De esta manera, la Iégica coalicional que ha regido el procF:)esc}; de
Cf)nstrucc’ién politica entre 1983 y 2008 ha pasado de ser una de coali-
ciones minimas ganadoras a una de coaliciones sobredimensionadas.

‘(j%r?f'ico 4.'Pr0babilidad de observar una coalicion sobredimensionada para
istintos niveles de PNSgob (valores predichos e intervalos de confianza)

Todos los proyectos

[ee]
- ey Valores predichos
- Int. de co-nf-ia-nza
95% {inf}
(3]
tnt. de confianza
- 95% {sup}
I I ! | |
70 75 80 85 90
Proyectos fiscales
= \\ -,....‘ | Valores predichos
e, .. \"c‘.-
~— < ..... ln;. -dl.:. Eo-nf-ia;iza
o .. -, 95% (inf)
. . Int. de confia
o I I .}‘* 95% (sup)nza
| f =
70 75 80 85 90

Las variables de control también resultan interesantes, Un aumento
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en ta cantidad de bancas en la Cdmara de Diputados estd negativamente

asociado con la probabilidad de abservar una coalicion sobredimensio-

nada. Para Jos dos modelos, los coeficientes son negativos y estadistica- -

mente significativos, Por ejemplo, el efecto marginal de pasar del por-
centaje de bancas minimo controlado por un partido de gobierno (por
ejemplo, De la Réa tras ef quiebre de la Alianza) al maximo porcentaje
es de -0.692 para proyectos del PEN (-0.566 para proyectos fiscales).
Respecto del Congreso de Estados Unidos, algunos estudios han mostra-
do que el porcentaje de hancas ocupadas por el partido mayoritario tiene
un impacto.cstadisticamente insignificante en el tamafio de las coalicio-
nes (Wawro y Schickier, 2004 765). En Argentina, la variable es signifi-
cativa, pero el hallazgo es; en principio, diffcil de interprefar.

El presente trabajo no puede determinar si esta relacién se debe a
problemas de ectimacion o a razanes tedricas mas relevantes. La distri-
bucién de bancas en el Senado, por su parte, tiene un efecto positivo
sobre la probabilidad de observar una coalicién sobredimensionada,

aunque para el modelo de proyectos fiscales no es posible rechazar la

hipétesis nula. Por ofro lado, ni la popularidad del presidente ni los

afios de «luna de miel» ayudan a explicar el tamaiio de las coaliciones’

legislativas. Este hallazgo no es sorprendente, Los afos inaugurales para
los presidentes en Argentina no han sido nada estables. En su primer:
afio de Gobierno, Menem lidié con la hiperinflacion, De la Ria pasé:
por una profunda recesién y un escandalo politico por denuncias de:
soborno en el Senado, y Fernéndez de Kirchner mantuvo un largo con-
flicto con el sector agrario. Por Gltimo, los afios electorales estan asocia-
dos negativamente con la probabilidad de observar caaliciones sobre-
dimensionadas. Mds precisamente, un afio electoral reduce la
probabilidad de cbservar una coalicién sobredimensionada en 0,284y

- 0,213 puntos porcentuales para proyectos fiscales y del PEN respectiva-

mente. Fsto, sostuvimas, se debe a que los legisladores centran su aten-

cién en la politica local y se resisten a integrar la coalicién del presiden-
te durante afios electorales™.

15 Gtro mecanismo puede explicar este resultado. £l sentido comiin en Argentina sostlene que l§:.
diputados viajan més a sus provincias durante fa época electoral para hacer campaiia. Si més diputados:
estén ausentes en las sesiones durante afios electorales, esta tendifa un impacto directo sobre fa pro=;
babilidad de ohservar una coalicién sobredimensionada, ya que nuestra medida toma fa totalidad de fa:

cAmara como denominador. Sin embargo, 2 primera vista, no parece haber diferencias en las tasas d

ausentismo en afios electorales ¥ no eloctorates, En ambos, el promedio de diputados ausentes es 79

con una desviacién esténidar similar {para él perfodo 1993-2008).

Conclusiones

" la,é‘/;\lrcon':‘lenzo del actua.l perfodo dempcrético, la politica nacional
e la Argentina estaba dominada por partidos con altos niveles de na
CIonahzacpn. Durante los noventa, sin embargo, la estructur—a ;jel sist )
ma de partidos experimentd una seria transformacién, Un sistem Sbe"
partldlstalrelativamente instituctonalizado se dividié e;1 territof'iosa )
fragmeqto. La devaluacién de los sellos nacionales llevé a las fii'ylse
proymcuaies de los partidos nacionales a protegerse de los impactos'a .
gatwos en la arena nacional, reduciendo los costos de desertar del na?—
tldq nacional y aumentando la autonomia de las organizaciones i
darias pravinciales respecto del partido nacional. partt

aumeCn?ar:jel ob;et:voude explicar por qué las coaliciones legislativas han
ntado su tamafio desde mediados de los noventa, este trabajo ha
estgdta_do el rol fundamental que cumple el federalism(; en los ro<}:e !
lggtslatrvo.s nacionales. En un contexto de partidos -:Iesnalcionil)lizadS S
Z{I un presidente desea asegurar la aprobacién de su agenda Iegislat;:\'fsz;

e!oe tener en cuenta que algunos miembros de su partido pueden de
sertar de' Iz‘a .coalicién legislativa, sea por un calculo oportunista o i
que las iniciativas presidenciales afectan intereses distritales. Por ;?f'
para asegurar el éxito de su agenda, asi como para reducir eI. oder c{i)’
extorsidn de los miembros de la coalicién, los lideres Iegisiativgs d 'b .
conformar coaliciones sobredimensionadas. o

Este estudio pretende confribuir al debate cientifico en, al meno

tres literaturas. En primer lugar, la literatura de partidos poll”ticos sob v
los efect,os de la desnacionalizacion en la arena legislativa, Los ha]iagf
gos aqui ‘presentados sugieren que es preciso evaluar el efet.:to delahe
terogeng:dad en la preferencia de los votantes a nivel subnacional sobr(;
eI) funcxona}mlenfo del Congreso. En particular, es necesario indagar
cémo y bajo qué condiciones los partidos nacionales son capacesgde
coordl'nar a legisladores que compiten en distritos electorales con pre

ferencias e intereses diversos. Asimismo, la evidencia empirica prefen:
tada en este trabajo sugiere que la desnacionalizacion electoral aumen-
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ié isiones
ta significativamente los costos de transaccién en la toma de dec
(fiscales) en pafses federales.
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sus estrategias en la construccién de coaliciones.
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