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durante la Presidencia de Mauricio Macri
(2015-2018)
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RESUMEN

A vpartir del triunfo de Mauricio Macri en
las elecciones presidenciales de noviembre de
2015, un nuevo panorama se abrié en Suda-
mérica. La promesa del candidato triunfante
de refundar la institucionalidad argentina y
otorgar una superior calidad democrdtica a la
dindmica politica nacional formé parte central
dela oferta electoral de la campafa del lider de
Cambiemos. En ese marco, el objetivo de este
trabajo es indagar sobre algunos aspectos de
las formas que han adoptado las instituciones
politicas en la Argentina durante la gestién del
presidente Macri, tomando como modelo un
ejercicio realizado por Marfa Victoria Murillo
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(2011) para la presidencia de Néstor Kirchner
y el primer mandato de Cristina Kirchner. En
ese marco se intenta analizar en qué medida
puede pensarse la existencia de rupturas y con-
tinuidades en el patrén institucional en el pais
en el perfodo 2015-2018. La hipétesis que este
trabajo sostiene es que la dindmica institucio-
nal en la Argentina, pero también en la mayo-
rfa de los paises sudamericanos (probablemen-
te con la excepcidén de Chile y Uruguay), es un
aspecto central para explicar y comprender el
despliegue de ciertos fenémenos politicos, en-
tre los cuales la fuerte incidencia del liderazgo
presidencial es el mds relevante.
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ABSTRACT

In November 2015 Mauricio Macris rea-
ched presidency and opened a new political
landscape in South America. The promise of
the winning candidate to reborn the country’s
institutionality and grant a higher democratic
quality level for the national political dyna-
mics was the core of the electoral offer during
the campaign of the leader of Cambiemos. In
this framework, the objective of this paper is
to investigate some issues of the shape adop-
ted by political institutions in Argentina du-
ring the administration of President Macri,
using as a model an exercise carried out by
Marfa Victoria Murillo (2011) for the presi-
dency of Néstor Kirchner and the first term of
President Cristina Kirchner. Likewise, it also
atempts to analyze to what extent we can find
ruptures and continuities in the institutional
pattern, during the period 2015-2018. The
hypothesis holded here is that the institutio-
nal dynamics in Argentina, and also in most of
the South American countries (probably with
the exception of Chile and Uruguay), is cen-
tral to explain and understand the deployment
of certain political phenomena, among which
the strong incidence of presidential leadership
is the most relevant.

Keywords:  Leadership,  Presidentialism,
South America, Institutions.

Introduccién

A partir del triunfo de Mauricio Macti en las
elecciones presidenciales de la Argentina en
noviembre de 2015, un nuevo panorama se
abrié en Sudamérica. Un ano mds tarde, con
la salida anticipada de Dilma Rousseff en el
Brasil y su reemplazo por el conservador Mi-
chel Temer y el triunfo de Lenin Moreno en el
Ecuador, que asumié con un discurso de con-
tinuidad con el oficialismo liderado por Rafael
Correa y luego viré hacia las politicas de signo
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opuesto, la continuidad del giro a la izquierda
en la regién se vio comprometida. Durante
2018, las victorias del oficialista Partido Colo-
rado en el Paraguay y del uribismo en Colom-
bia parecian ratificar en las urnas los veredictos
acerca del fin de los gobiernos populistas. Sin
embargo, la ratificacién de Nicolds Maduro
en Venezuela en mayo, el triunfo de Andrés
Manuel Lépez Obrador en México en julio,
la salida anticipada de Pedro Kuczynski en el
Pert y la inestabilidad econdmica en que se
encuentran la Argentina y Brasil, a pesar del
triunfo de Jair Bolsonaro (inclasificable hasta
hoy desde categorifas sudamericanas) obligan
a atenuar el paradigma que asegura la exis-
tencia de la consolidacién de un nuevo giro
ideolégico en la region. ;Por qué Sudamérica
es un territorio tan complejo en términos de
estabilidad politica, en el que es posible que el
mandato fijo de un presidente se interrumpa
antes del tiempo fijado y donde no es extrafia
la alternancia en el poder? ;Cudl es el escena-
rio institucional en que se mueven los presi-
dentes? ;Por qué la regién muestra primeros
mandatarios con un alto nivel de estabilidad
y otros de inestabilidad? ;Debemos mirar a los
presidentes o al esquema institucional en el
que ellos se encuentran para comprender con
profundidad las posibilidades concretas que
tienen los lideres para culminar sus mandatos,
poder reelegirse o garantizar la continuidad de
sus partidos en el poder?

La dindmica politica sudamericana pre-
senta rasgos especificos. Para comprenderla,
se hace necesario, en primer lugar, analizar a
los liderazgos presidenciales, figuras clave que
se convierten en los principales factores de
estabilidad o inestabilidad del sistema politi-
co (Fraschini y Tereschuk, 2015). La eficacia
o ineficacia de un presidente durante su go-
bierno deviene decisiva para determinar su
permanencia en el cargo, como su salida anti-
cipada del mismo. En segundo término y, con
igual importancia, se torna urgente describir
los escenarios en los cuales estos presidentes
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ejercen el poder. Es decir, dar cuenta de cui-
les son las particularidades del régimen politi-
co democrdtico en nuestra regién y cémo es
su funcionamiento real. Esto necesariamente
obliga a incorporar a los poderes informales,
que junto a los formales conforman un entra-
mado institucional con caracteristicas propias
en Sudamérica.

En ese marco, el objetivo de este trabajo es
indagar sobre algunos aspectos de las formas
que han adoptado las instituciones politicas en
la Argentina durante la gestién del presidente
Mauricio Macri. Tomando como modelo un
ejercicio realizado por Maria Victoria Murillo
(2011) para la presidencia de Néstor Kirchner
y el primer mandato de Cristina Kirchner, va-
mos a analizar en qué medida puede pensarse
la existencia de rupturas y continuidades en
el patrén institucional en el pais en el perfo-
do 2015-2018. La hipétesis que nos anima en
este recorrido es que la dindmica institucional
en la Argentina, pero también en la mayoria
de los paises sudamericanos (probablemente
con la excepcién de Chile y del Uruguay), es
un aspecto central para explicar y comprender
el despliegue de ciertos fenémenos politicos,
entre los cuales la fuerte incidencia del lideraz-
go presidencial es el mds relevante.

El articulo de investigacién se estructura a
partir de tres apartados. En el primero, se ana-
lizan las perspectivas conceptuales en las que
se abordaron a los liderazgos presidenciales en
la regién y el rol central que adopta el contexto
institucional en el que se desenvuelven. El se-
gundo avanza con el andlisis sobre los elemen-
tos que definen el entorno institucional demo-
cratico en Sudamérica. En el tercer apartado se
examina la presidencia de Mauricio Macri a la
luz del marco tedrico de Murillo (2011), para
dar cuenta del grado de institucionalidad que
trae consigo uno de los principales exponentes
de la “nueva derecha” regional. Finalmente, el
articulo culmina con una conclusién en donde
se responden a los interrogantes planteados al
comienzo.

Los liderazgos presidenciales y la
baja institucionalidad regional

Si se pretende comprender la politica suda-
mericana, sus dindmicas y su funcionamiento
resulta clave en primer lugar definir qué enten-
demos por Liderazgo Presidencial (en adelante,
LP), para luego sf dirigirnos al escenario en los
que estos lideres ejercen el poder. En los estu-
dios sobre Sudamérica, el LP es un tema que ha
sido hasta hoy atendido en forma escasa e insu-
ficiente por los investigadores y académicos. A
pesar de que su relevancia ha sido destacada en
los estudios del presidencialismo y en los ani-
lisis sobre la regién (Linz, 1990; O Donnell,
1997; Mainwaring, 2002; y Valenzuela, 2004),
muy pocas veces se ha procedido a su sistemati-
zacién (Ollier, 2008: 76; D’Alessandro, 2006).
En este sentido, fue en los paises centrales en
donde el estudio de los liderazgos presidencia-
les ha tenido mayores exponentes (Neustadk,
1993; Méndez, 2013; Nye Joseph S. Jr, 2011;
Natera Peral, 1998) y donde ha generado las
mayores investigaciones en esta drea de estudio.
En Sudamérica encontré mayor difusién a par-
tir de su vinculacién con la crisis de represen-
tacién que durante la década del noventa y en
el contexto de las reformas estructurales acaecié
en la mayorifa de los paises de esa regién. Asi-
mismo, durante esa década los estudios acadé-
micos recuperaron el concepto de populismo,
en la modalidad de “neopopulismo” (Weyland,
Kurt, 1996; Robert Kenneth, 1995; Novaro,
1994 y 1995; De la Torre, 1996 y 1999) para
captar este nuevo vinculo que se estableci6 en-
tre el lider y sus seguidores. La denominacién
populista mantiene un vinculo inmediato con
el liderazgo y en la mayoria de los estudios so-
bre populismo se considera al lider como un
elemento esencial del concepto (Panizza, 2009:
31). Desde alli que, a pesar de no mencionarse
el liderazgo como categoria analitica, el mismo
estuvo presente en los andlisis por intermedio
de otras denominaciones.

Las inquietudes de los analistas desde
principio de los afios ochenta, luego de la re-
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cuperacién de las democracias en Sudamérica,
estuvieron concentradas en la estabilidad del
Régimen Politico democrdtico, mds que en el
desempeno de los LP. Aun mds, un LP “fuerte”
era percibido como un potencial peligro para
la estabilidad del naciente régimen. Desde alli
que la ingenierfa institucional (Linz, 1990 y
1994; Stepan y Skach, 1994; Nohlen y Rial,
1988) fuera el enfoque mayoritariamente
adoptado por los investigadores preocupados
por consolidar las instituciones democrdticas
en la regién. El LP emergia en esos andlisis en
forma muy lateral, ya que la prioridad se en-
contraba en el disefio institucional mds que en
los actores colectivos e individuales.

En ese contexto, la literatura académica que
contribuyé de manera sustantiva a profundizar
el andlisis que nos interesa recorrer comienza
con las tesis de Juan Linz (1990) sobre la escasa
compatibilidad entre el presidencialismo y la
democracia. Estas tesis dieron lugar a un debate
muy fructifero que permitié demostrar la exis-
tencia de una mayor complejidad en el funcio-
namiento del presidencialismo sudamericano al
poner en cuestién el contraste entre este disefio
institucional y el parlamentario (Munck, 2004 y
Carey, 2000), al justificar las ventajas intrinsecas
del presidencialismo (Lanzaro, 2003), al resaltar
los problemas existentes en el disefio parlamen-
tario para garantizar la estabilidad democrética
(Cheibub, 2005), al refutar el peso decisivo del
sistema partidario, de los poderes constitucio-
nales del presidente y del sistema electoral en
la estabilidad politica (Ollier, 2000), y al plan-
tear el vinculo entre la baja institucionalidad y
liderazgos delegativos de poder (O’Donnell,
1997). Estas investigaciones han significado
un importante avance en el estudio del presi-
dencialismo en la regién, pero estos cambios
metodoldgicos al analizar al primer mandatario
desde una perspectiva tinicamente institucional
se mantuvieron dentro de interpretaciones que
no alcanzaban a advertir hasta qué punto y en
qué sentido la figura presidencial impactaba en
la dindmica politica (Ollier, 2014).
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Los estudios sobre juicio politico ocurridos
en Sudamérica, luego de la tercera ola demo-
cratica (Pérez Linan, 2009), sobre las caidas
presidenciales (Hochstetler, 2008 y Serrafero,
2013), las crisis presidenciales (Llanos y Mars-
teintredet 2010) e interrupciones presidenciales
(Marsteintredet, 2008; Mustapic, 2005), a pe-
sar de avanzar en sus andlisis hacia la actividad
de los LP y en los modos cuasiparlamentarios
que comenzaban a formar parte del menu de
opciones de las elites politicas sudamericanas,
continuaron ubicando al presidente por afuera
de los factores explicativos clave de estos proce-
sos. Es a partir de las investigaciones de Ollier
(2008, 2011) cuando el presidente es ubicado
como una de las variables independientes que
permite explicar las causas de la inestabilidad
presidencial sudamericana bajo el neoliberalis-
mo. Luego de estos estudios pioneros, otros tra-
bajos recientes han destacado las performances
presidenciales en la regién bajo distintos siste-
mas econémicos (Fraschini y Tereschuk, 2015;
Ollier, 2014, 2011 y 2008; Masi, 2014; Dia-
mint y Tedesco, 2013; Fraschini, 2013 y 2014)
evidenciando la importancia que comienza a
darse a este objeto de estudio.

Dentro de ese conjunto de investigaciones
mencionadas, sobresale el marco tedrico general
ofrecido por Ollier (2008), el cual ilumina una
serie de aspectos de la dindmica politica suda-
mericana y abre nuevos interrogantes acerca del
proceso politico regional. El puntapié inicial
dado por la autora argentina comienza con la
definicién de Sergio Fabbrini de liderazgo po-
litico, entendiéndolo como una actividad que
supone “una relacién que se activa para resolver
determinado problema; o para poner en marcha
un determinado proceso decisional” y que “se
desarrolla en un contexto institucional y en un
tiempo histérico” (2009: 24). Es decir, Fabbrini
diferencia al lider, al cual define como un indi-
viduo investido de un poder decisional y, por lo
tanto, constituido como un actor politico, del
liderazgo, al cual ubica siempre en una relacion
con un contexto histérico determinado, en el
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cual se encuentra y condiciona. Esta primera
distincién analitica es precisa ya que permite
abordar a los liderazgos desde su propia natura-
leza: accién y relacién.

Esta definicién, sin dudas, resulta un
avance significativo a la hora de abordar a
los liderazgos. Es que a partir de su precisién
y simplicidad permite adentrarse en un tema
de enorme amplitud y que ha ocupado las re-
flexiones de los tedricos de la politica desde la
Antigiiedad. La dificultad por delimitar el con-
cepto sigue siendo un desafio, como lo sehala
Nye (2011), quien cita un estudio reciente que
recaba unas 221 definiciones de liderazgo pu-
blicadas durante el siglo XX. De esta forma,
Fabbrini nos permite comenzar a “hacer pie”
en un terreno tan vasto como relevante para
comprender una serie de dindmicas politicas.

A pesar de que Fabbrini analiza y describe
a los liderazgos ejecutivos europeos y estadou-
nidenses, la definicién resulta un punto de par-
tida valido para el objetivo de acercarnos a una
conceptualizacién concreta del LP en Sudamé-
rica. En ese sentido, Ollier (2008) ajusta la no-
ci6n de liderazgo propuesta por Fabbrini al caso
presidencial. Definird entonces al LP como “la
actividad que entrafia la forma de gobernar del
presidente, la cual implica los vinculos que el
jefe de Estado entabla con los partidos, con los
otros poderes del Estado y con la sociedad en-
tendida de modo amplio” (Ollier, 2008: 76).).
Es decir, esta actividad (la forma de gobernar)
da cuenta en buena medida de qué manera y
por intermedio de qué mecanismos estos LP
ejercen el poder politico en sus sociedades. Asi-
mismo, esos vinculos que el presidente pone
en juego, a través de diversos mecanismos y
acciones, tienen como uno de sus objetivos
centrales que el primer mandatario resuelva de-
terminados problemas, econémicos politicos y
sociales y que produzca resultados en linea con
un conjunto de demandas sociales en el tiempo
concreto en el que dura su mandato.

Para analizar c6mo estos presidentes ejer-
cen el poder, esta perspectiva tedrica descansa

en el andlisis de los recursos objetivos y subje-
tivos que un presidente ostenta o es capaz de
concebir durante sus gobiernos (Ollier, 2008:
77). Estos recursos devienen clave para com-
prender de qué manera y mediante qué es-
trategias los presidentes logran generar (o no)
transformaciones institucionales, econémicas,
politicas y sociales, como asi también revalidar
sus mandatos (o no) en un contexto claramen-
te determinado en el que se despliega el ejer-
cicio de su poder'. Se debe aclarar que desde
este marco tedrico se observan, también, los
recursos de la oposicién y del resto de los acto-
res intervinientes desde una perspectiva que se
aleja del andlisis estdtico de quienes se enfren-
tan al primer mandatario enfatizando, de esa
manera, la dindmica politica en la que acontece

1 Segin Ollier (2008) los recursos objetivos
de un presidente se extienden en el marco
politico-institucional, esto es: el partido po-
litico o la coalicién de partidos que forma
parte del gobierno, las diversas instituciones
y dimensiones donde se expresa y los distin-
tos actores e instituciones sobre los que goza
de algtin tipo de control (es decir, sindicatos,
indigenas, fuerzas armadas, movimientos so-
ciales, gobernadores, paramilitares, etcétera).
Los recursos subjetivos, por otro lado, se defi-
nen a partir del uso que el presidente hace de
estos recursos objetivos y de su capacidad para
generar nuevos por intermedio de sus propias
acciones o de la gestién de gobierno. En ese
sentido, el presidente cuenta a su favor con
instrumentos como son las politicas putblicas,
el discurso, las maniobras politicas y su rela-
cién con la opinién publica para incrementar
su popularidad y apoyo. Al mismo tiempo,
en tanto estos recursos se desenvuelven en
un contexto socioeconémico, éste impacta de
forma positiva o negativa en la accién de di-
chos liderazgos. Desde este punto de vista, ese
contexto se considera desde este prisma tedri-
co un factor externo a la dindmica politica.
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y se desarrollan los LP. A su vez, se aclara que
la ausencia de una variable constituida en sole-
dad por un “contexto internacional” en dicho
esquema tedrico obedece a que la elucidacion
de la fortaleza o debilidad de los presidentes
sudamericanos se explica, fundamentalmente,
por la primacfa que tienen razones enddgenas.

Sin embargo, con el objetivo de volver mds
claros los contornos del LD, y pensando en in-
vestigaciones a futuro, Fraschini y Tereschuk
(2015) proponen en su lugar el concepto de
Recursos de Poder (en adelante, RP). Siguien-
do a estos autores, la légica de esta decisién
analitica se justifica a partir de entender que
la divisién de los recursos que un presidente
puede ostentar o generar (sean objetivos o
subjetivos) puede dificultar la comprensién ya
que muchos de los recursos que un presidente
consigue a partir de la propia habilidad como
gobernante (subjetivos), luego pueden conver-
tirse en objetivos. A partir de la utilizacién de
la nocién de RP, se evita comprimir en celdas
diferentes a los distintos recursos de poder que
los presidentes utilizan y generan durante su
accién de gobierno, priorizando dar cuenta de
qué recursos ponen en juego, referidos a qué
aspectos de la accién de gobierno, asi como la
forma en que crean nuevos recursos, durante
el ejercicio del poder presidencial®.

Los recursos de poder asi descriptos permi-
ten captar en toda su dimensién la forma de
gobernar de los presidentes sudamericanos®. En

2 Segun Fraschini (2013) y Fraschini y Teres-
chuk (2015), los recursos de poder se dividen
en institucionales, sociales, financieros, de
estrategia politica y de apoyo popular/ciu-
dadano. En un texto posterior, Ollier (2014)
subdividird los recursos en partidarios, par-
lamentarios, judiciales, federales, sociales,
econémicos, comunicacionales, ciudadanos y
politico-personales.

3 Para un enfoque muy fructifero desde una
perspectiva similar que analiza los liderazgos
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ese sentido, abordar los LP desde esta posicion
tedrica garantiza incorporar una serie de ele-
mentos que muchas veces son soslayados. Nos
referimos, especificamente, a los recursos que un
presidente puede ostentar y que no estdn pre-
sentes en el marco institucional, como son los
llamados poderes informales. Estos poderes no
se encuentran enmarcados constitucionalmente
y no prestarle atencién a su existencia resulta in-
suficiente para medir en toda su dimensién los
recursos reales con los que cuentan los primeros
mandatarios dentro del sistema politico. Las
categorfas provenientes de este marco tedrico
logran captar en buena medida estos atributos
con los que puede contar un presidente y que
una mirada enfocada sélo en el disefio cons-
titucional puede no aprehender. Es decir, una
mirada institucionalista del proceso carece de la
potencia necesaria para poder comprender en
totalidad los poderes presidenciales en el marco
del sistema presidencialista sudamericano.

En ese sentido, entonces, se torna impres-
cindible describir y analizar el escenario en el
que estos presidentes ejercen su poder politi-
co. Esta atmosfera institucional en la que los
primeros mandatarios generan y movilizan sus
recursos de poder deviene decisivo a la hora
de comprender en forma global la interaccién
entre los liderazgos y el ambiente institucional
sudamericano. Las particularidades de esta ins-
titucionalidad regional serdn atendidas en el
siguiente apartado.

La institucionalidad (;endeble?) en las
democracias sudamericanas: el debate

El estudio de los LP en Sudamérica debe nece-
sariamente tomar en cuenta el contexto parti-
cular en el que el mismo se despliega. Por un
lado, como se sefiald, tendrd especial relevancia
la situacién socioeconémica. Ciertamente no
es la misma situacién econémica que enfren-

en los paises centrales, véase Bennister ez al.
(2017).
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t6 Sudamérica a principios de la década del
ochenta y a principios de la década del noventa
del siglo pasado, que la de principios de los dos
mil. Sin embargo, en uno y otro escenario, po-
dremos encontrar liderazgos presidenciales que
mejoraron o que vieron empeorar su posicion
politico institucional y, no pocas veces, a con-
tramano de las bonanzas econémicas.

Ese contexto en el que se mueven los LP
también estd dado por ciertas particularidades
de la mayoria de las democracias sudamerica-
nas que las diferencian, en los hechos, del fun-
cionamiento de los regimenes politicos de los
Estados Unidos o de Europa. A excepcién de
paises como Uruguay o Chile donde, por de-
terminadas caracteristicas histéricas, culturales
y politicas, existe un mayor nivel de institucio-
nalizacidn, en los restantes paises de la regién
prima lo que Ollier (2011) denomina Demo-
cracias Presidencialistas de Baja Institucionali-
zacién (en adelante, DPBI). No creemos que
esto signifique que estamos en presencia de
“falsos” regimenes democrdticos” o “autorita-
rismos competitivos” (Levitsky, 2004, 2010
y 2011 y Mainwaring, 2012). Se trata de de-
mocracias que tienen caracteristicas especificas
y modos de funcionamiento particulares. No
comprender este esquema es dar el primer paso
en falso en vistas a comprender la dindmica po-
litica real de la democracia en Sudamérica.

En ese marco, el debate sobre los contor-
nos institucionales en la region es de larga data,
aunque no siempre, como se sefiald, ha estado
en el centro del andlisis, ni se ha profundiza-
do lo suficiente en estudios que permitan sis-
tematizarlos. En un texto pionero, Guillermo
O’Donnell (1984: 5-11) recurria a las anécdo-
tas personales de automovilistas en Europa y
los Estados Unidos, pero también Buenos Ai-
res y Rio de Janeiro para comenzar a referirse
a estos temas. Asi, por ejemplo, explicaba que
en entre los cariocas “los c6digos del trdnsito
(incluyendo por supuesto las luces) son suge-
rencias que a veces uno puede seguir, pero sélo
en condiciones suficientemente claras para

otros como para, por ejemplo, no ser aplastado
por atrds”. En Buenos Aires, mientras tanto,
podrdn aparecer caras multas de trdnsito por
violar las normas, aunque realizadas por poli-
cfas que permanecen ocultos para “cazar” in-
fractores. El nivel “micro” nos da algunas pistas
de que las instituciones no son siempre iguales
a las de los paises desarrollados, ni los actores
esperan lo mismo de ellas en cada pafs.

Una década mds tarde, el politdlogo ar-
gentino acufi6 el concepto de “democracia de-
legativa” (O’Donnell, 1994) para dar cuenta
de una forma de democracia muy distinta a la
liberal. En ese esquema, no se trataba tanto de
pensar en la consolidacién o no de nuestras de-
mocracias, sino mds bien de tomar en cuenta
que estas poliarquias “estdn institucionalizadas
informalmente”. Por #nstitucién, O Donnell
(1994: 9) entendia “una pauta regularizada de
interaccién conocida, practicada y aceptada (si
bien no necesariamente aprobada) por actores
cuya expectativa es seguir actuando de acuer-
do con las reglas sancionadas y sostenidas por
ella’. Senalaba, asimismo, que en las democra-
cias latinoamericanas “aparecen reglas infor-
males que determinan el comportamiento y las
expectativas de los actores”. En ese contexto, el
autor sefialaba que, en estas poliarquias infor-
malmente institucionalizadas, la accountability
se ve seriamente obstruida.

En la misma linea, Helmke y Levitsky
(20006) se refieren a la existencia de “institucio-
nes informales”. Se trata de “reglas socialmente
compartidas, usualmente no escritas, que son
creadas, comunicadas y aplicadas (enforced)
por fuera de los canales oficiales™. Los autores
argumentan que estas instituciones “informa-
les” dan forma a la modalidad y la efectividad
del funcionamiento de los sistemas electorales,
las legislaturas y los tribunales, asi como otras
instituciones democrdticas. Es interesante re-
calcar que de acuerdo a este punto de vista,

4 Helmke y Levitsky (2006: 2).
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en algunos casos, este tipo de reglas refuerzan
las instituciones democrdticas fortaleciendo su
efectividad y estabilidad, mientras que en otros
casos las debilitan, creando incentivos para
subvertir las instituciones’. Al desarrollar una
tipologia de las instituciones informales, los
mismos autores trabajan sobre dos dimensio-
nes. La primera es el nivel de convergencia en-
tre los resultados que proveen las instituciones
formales e informales. Es decir, si los resultados
producidos por las normas formales e informa-
les son convergentes o divergentes. La segunda
dimensidn es la efectividad de las instituciones
informales. Donde las instituciones informales
conviven con instituciones formales efectivas,
su existencia puede ser complementaria, si su
aplicacién conduce a resultados convergentes
o “complaciente” (accomodating) si lleva a re-
sultados divergentes (en este caso son institu-
ciones que “contradicen el espiritu, pero no la
letra de las reglas formales”). En los casos en los
que las instituciones informales conviven con
normas formales no efectivas, puede darse un
escenario de sustitucién, donde los resultados
de la aplicacién son divergentes y de compe-
tencia cuando los resultados son convergentes®.
En ese mismo volumen que el texto ante-
rior, nuevamente O’Donnell (2006) precisa
que las instituciones informales se constituyen a
partir de un conjunto de reglas informales, que
tienen al menos tres caracteristicas: 1) conllevan
algtin tipo de sancién en caso de que sean viola-
das o ignoradas, aunque puede no existir un ac-
tor pre designado para aplicar dicha sancién; 2)
se convierten en parte del sentido comun en el
contexto relevante en el que se da la interaccién;
y 3) prescriben algin tipo de accién (en algunos
casos, omisién) sobre la parte de los sujetos que
acttian en el contexto considerado relevante.
Por tltimo, Ollier (2011) identifica en Sud-
américa democracias que, a diferencia de las de

5  Helmke y Levitsky (2006: 274).
6  Helmke y Levitsky (2006: 13-19).
226

Chile y del Uruguay, “poseen menor grado de
institucionalizacién” y a las que denomina De-
mocracias Presidencialistas de Baja Instituciona-
lizacién (DPBI). Para Ollier, la “debilidad insti-
tucional” se compone de tres dimensiones: 1) la
existencia de configuraciones partidarias en vez
de sistemas, 2) la incidencia de las fuentes de po-
der extra-partidarias en la disputa politica y 3) la
dindmica presidente/oposicién (en vez de oficia-
lismo/oposicién, que pasa a un segundo plano).
Como vemos, en Ollier se combinan las reglas
y los actores, en un contexto en el que la autora
estd tratando de analizar la primacia y la centra-
lidad que adquiere el liderazgo presidencial en
condiciones de baja institucionalizacién. En ese
marco, aparece también un fendémeno plantea-
do por los autores senalados en forma preceden-
te. Segin esta vision: “En la democracia de baja
institucionalizacidn, las reglas carecen de la po-
tencia necesaria para limitar de manera estricta
los pardmetros de la disputa por el poder, sien-
do la laxitud de aplicacién de las reglas mucho
mayor que aquella observada en las democracias
mds antiguas” (Ollier, 2011: 6).

Las principales dimensiones de estas De-
mocracias Presidencialistas de baja institucio-
nalizacién (DPBI) resultan las siguientes: la
primera es que en la regién no existen “siste-
mas” de partidos como los que describen los
manuales de ciencia politica o como los que
se encuentran en la mayorfa de los paises de-
sarrollados, sino “configuraciones partidarias”
(Cavarozzi y Casullo, 2002). Esto es: la rela-
cién que se establece entre los partidos no tiene
reglas claras y tampoco dindmicas esperables a
los que ofrecen los sistemas de partidos del pri-
mer mundo. Asimismo, los partidos son frégi-
les, muchas veces son mds bien “movimientos”,
antes que agrupaciones partidarias y prima en
su interior una fuerte fragmentacién y faccio-
sidad. No tomar en cuenta esta dimensién im-
pide comprender en su verdadera naturaleza a
los partidos politicos sudamericanos.

La segunda dimensi6n estd dada por el he-
cho de que el poder no proviene sélo de los
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partidos politicos. Hay “fuentes extrapartida-
rias” de poder y muy importantes: gobernado-
res, militares, lideres religiosos, empresarios,
indigenas, paramilitares y sindicalistas que
sostienen porciones vitales de poder y, muchas
veces, tienen una incidencia determinante en
la performance de los LP y del sistema politico
en su conjunto. Pasar por alto la importancia
de estos actores en la regién es perderse buena
parte de la realidad sudamericana.

El tercer elemento es que la cldsica dind-
mica que se despliega en las democracias mds
institucionalizadas, oficialismo / oposicidn, no
es la que se da en estos formatos instituciona-
les. La centralidad del presidente hace que mds
bien se convierta en una disputa presidente /
oposicién. En este marco institucional, el jefe
de Estado se halla expuesto a los embates opo-
sitores que concentran en el primer mandatario
el objeto de su critica y de su antagonismo. Es
hacia el lider, y no hacia el oficialismo (partidos
o coalicién de partidos de gobierno), con quien
disputa mano a mano la oposicién regional.

Como sefialamos, a través de estas miradas
puede hacerse foco sobre distintos aspectos
de un determinado patrén institucional que
es el que prima en Sudamérica. Nos interesa
recalcar que asf se hable de “debilidad insti-
tucional”, de “instituciones informales” o de
“baja institucionalidad”, se ponga el foco en
las reglas o en los actores que priman en la di-
ndmica politica, la Ciencia Politica avanza en
profundizar el conocimiento sobre elementos
fundamentales para comprender y explicar la
forma en la que se despliegan fenémenos poli-
ticos clave en nuestras democracias.

Parece, en este sentido, una mirada simplis-
ta argumentar que las democracias sudamerica-
nas funcionan mal o tienen baja calidad por no
registrar dindmicas similares a los que se desa-
rrollan en Europa y América del Norte. Sobre
todo, si no se tiene en claro antes cémo es esa
modalidad de funcionamiento, cudles son sus
aspectos centrales, qué dindmicas determina.
Como especialmente recalcan Helmke y Le-

vitsky (2000), este tipo de institucionalizacién
puede redundar en algunos casos en la conso-
lidacién, la estabilidad o el fortalecimiento de
mecanismos democrdticos. De esta manera,
puede explicarse mejor la dindmica en la que
estdn inmersos los liderazgos presidenciales
que actdan en ese escenario institucional. Los
conceptos de “autoritarismo competitivo” Le-
vitsky (2004, 2010), de “lideres delegativos”
(O’Donnell, 1997, 2011) o los de “Demécrata
usurpador” o “Usurpador flexible” (Tedesco y
Diamant, 2013) dan cuenta de una mirada que
insiste con homologar escenarios institucionales
por demds diferentes y modos de intervencién
politica asimismo disimiles producto de los
esquemas constitucionales. Como si en lugar
de encontrarse en el gobierno con escenarios
de derrumbe del sistema politico (Venezuela,
1999; Ecuador, 2007 y Bolivia, 2005) o de
derrumbe parcial (Argentina, 2003; Paraguay,
2010), a estos lideres se les demanda que acttien
como si tuvieran frente a un sistema de parti-
dos estable y con dindmicas previsibles, como
el que se encuentra en algunos paises del pri-
mer mundo (Fraschini y Tereschuk, 2016). En
ese marco, en las condiciones politicas de una
Democracia Presidencial de Baja Institucionali-
dad, la presencia de un LP que logra controlar
y ampliar un conjunto de recursos de poder de
manera efectiva no es, ciertamente, el peor es-
cenario que puede esperarse. Un contexto peli-
groso, en cambio, es la posibilidad de caer en la
inestabilidad presidencial. De igual modo, estos
liderazgos que logran sostenerse en el tiempo no
son los que han creado la baja institucionalidad.
Como tampoco ha existido en estos paises un
“pasado dorado de la institucionalidad demo-
critica” (Fraschini y Tereschuk, 2016).

Por ultimo, el recorrido teérico nos en-
cuentra con el texto de Levitsky y Murillo
(2012) quienes nos hablan de democracias
de débil institucionalizacién. Estos autores
advierten sobre el funcionamiento peculiar
de esta clase de democracia y su “entorno dé-
bilmente institucionalizado” al que definen
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como “(1) el enforcement de las normas es bajo,
o bien, existe un amplio margen de discrecio-
nalidad de facto con respecto a su aplicacién
y (2) en el cual la durabilidad institucional es
baja, en el sentido que las reglas formales cam-
bian constantemente, rara vez sobreviviendo a
las fluctuaciones en el poder y a la distribucién
de preferencias”. Debido a que (3), “a menu-
do en este contexto, los actores tienen incerti-
dumbre acerca si la violacion de las reglas aca-
rreard sanciones y, ademds, porque es menos
probable que ellos vean a las reglas inestables
como legitimas... sus incentivos para cumplir
con las reglas formales son mds débiles”. Des-
de alli (4) “el resultado es una alta incertidum-
bre y horizontes temporales de corto plazo,
ya que los actores no pueden hacer uso de las
reglas formales de manera confiable para guiar
sus expectativas acerca del comportamiento de
otros”. La extensa (y necesaria) cita constituye
un elemento explicativo trascendental para el
andlisis de la presidencia de Macri que se reali-
zard en el préximo apartado.

Para concluir este rastreo tedrico, en el que
describimos el estado del arte en el que la inte-
raccién entre los liderazgos presidenciales y su
entorno se despliega en la regidn, resulta nece-
sario clausurar este punto con un conjunto de
sefalamientos previos al andlisis de caso. Los
aportes de Ollier, Levitsky y Murillo resultan
sumamente fructiferos para dar cuenta del es-
cenario en el que se desarrolla la vida politica
de tos LP. Estos liderazgos sudamericanos, en
especial los del “giro a la izquierda” del siglo
XXI, no han sido los responsables de la gene-
racién de estas democracias débilmente insti-
tucionalizados, en todo caso serfan sus emer-
gentes. Desde alli que resulta poco productivo
amonestar a estos de ser los responsables de
la labilidad de las reglas y del cumplimiento
parcial de las normas. Por lo tanto, adoptar
un enfoque que se concentre en cuestionar el
despliegue de estos liderazgos por el hecho de
que no generan las mismas dindmicas politicas
e institucionales que paises de alta institucio-
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nalizacién donde se han registrado transicio-
nes a la democracia, como han sido Espafia
y Portugal o Chile y el Uruguay, es una via
posible de abordar los liderazgos presidencia-
les sudamericanos, pero estéril para compren-
der globalmente la politica regional. La baja
institucionalidad estaba alli cuando los lideres
presidenciales sudamericanos del siglo XXI
llegaron al poder. Y, de hecho, sigue formando
parte del contexto en el que se mueven en la
actualidad los presidentes que han sucedido a
sus pares del “giro a la izquierda”.

Esto serd visualizado con el andlisis de la
presidencia de Macri, uno de los liderazgos
que expresan en mayor medida este cambio
ideolégico en la regién. En el apartado si-
guiente, entonces, y en base al marco tedrico
propuesto por Murillo (2011), examinaremos
los primeros treinta meses de la gestién pre-
sidencial del lider de la alianza Cambiemos.

La institucionalidad durante
la Presidencia de Macri

Sin dejar de tomar en cuenta aspectos de enor-
me relevancia para analizar la situacién de un
liderazgo presidencial como el de Mauricio
Macri en la Argentina, por ejemplo, a partir
las desventajas estructurales de un presidente
no peronista (Ollier, 2014) de cara a definir
su posicién politico institucional (PPIP)’, ni

7  Ollier (2014) enumera siete, ellas son: 1)
fortaleza electoral-gubernamental, 2) el rol
articulador y conductor del lider que ensam-
bla liderazgo presidencial y jefatura partidaria
(formal o informal), 3) fortaleza organizativa,
4) adscripcién mayoritaria ¢ histérica del sin-
dicalismo al justicialismo, 5) la doble orien-
tacién que sus direcciones confieren a sus
estrategias politicas, 6) su desideologizacién y
pragmatismo y 7) ser mayoria en el senado,
tener alta representacién, cuando no mayorfa
en la Cdmara Baja, y contar con numerosas
gobernaciones.
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el andlisis que puede hacerse en cuanto la des-
cripcién del despliegue (y repliegue) de sus re-
cursos de poder durante sus primeros dos anos
y medio de gestién (Fraschini y Tereschuk,
2017ay 2017b), en esta ocasién, buscaremos
poner el foco en otro aspecto central, como es
el del entorno institucional y la relacién que
el Presidente argentino mantiene con él. Es
decir, el objetivo central serd tratar de emular
un ejercicio realizado por Murillo (2011) para
el caso de la presidencia de Néstor Kirchner y
el primer mandato de Cristina Kirchner, po-
niendo bajo andlisis treinta meses de gestién
de Macri.

En el marco de su enfoque sobre la “ins-
titucionalidad débil” que, como hemos men-
cionado, puede complementarse con otras mi-
radas sobre esta cuestidn, la autora identifica
cuatro dimensiones posibles de la fortaleza
institucional. Siendo que la estabilidad de las
normas puede ser alta o baja, lo mismo que
la imposicién / aplicacién (enforcement) de las
mismas, se generan las siguientes posibilida-
des: instituciones formales fuertes, institucio-
nes formales inestables (pero impuestas), ins-
tituciones formales estables (pero débilmente
impuestas) e instituciones formales débiles
(Murillo 2011).

Dimensiones de la fortaleza institucional

Alta Imposicién / Aplicacién
Baja
Alta Instituciones formales fuertes Instituciones formales estables
o (pero débilmente impuestas)
Estabilidad — . 0o o=
Baia Instituciones formales inesta- Instituciones formales débiles
J bles (pero impuestas)

Fuente: Murillo, 2011.

Como lo explica la autora, la aplicacién y la
estabilidad de las normas no necesariamente
varian juntas (Murillo, 2001: 267). Asi, los
casos “puros” de fortaleza institucional corres-
ponden a instituciones estables e impuestas.
Son los que predominan en la mayoria de las
teorfas de las instituciones generadas por los
estudios de las democracias industrializadas
avanzadas. Sin embargo, en los paises del Sur
puede haber y existen instituciones con estas
caracteristicas. Murillo pone como ejemplo el
sistema electoral argentino de representacién
proporcional basado en listas provinciales, a lo
que podria agregarse la legislacién que regula
la modalidad de organizacién y de representa-
cién de los sindicatos.

En ese contexto, las otras tres combina-
ciones referidas a la fortaleza institucional
son las que priman en la mayoria de los pai-

ses sudamericanos. Las instituciones formales
inestables (pero impuestas) son aquellas que se
acatan, pero que son modificadas comparati-
vamente con alta frecuencia. De esta manera,
los actores son incapaces de desarrollar expec-
tativas estables y compartidas sobre la base de
sus pasados comportamientos. La politica de
subsidios a los servicios publicos y otras mo-
dalidades de intervencién del Estado en los
mercados durante los gobiernos de Néstor y
Cristina Kirchner, desmontados con cierta
rapidez por parte del gobierno de Mauricio
Macri, pueden ser un ejemplo en este sentido.

En el cuadro que presenta Murillo, el
cuadrante superior derecho corresponde a las
instituciones formales que son estables, pero
no aplicadas efectivamente. Se trata de reglas
que existen “en el papel”, pero son sistemdti-
camente ignoradas. Un caso tipico se relaciona
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con la independencia del Poder Judicial, de-
finida en la letra constitucional de todos los
paises de la region, pero “obviada” de hecho en
multiples situaciones.

Por dltimo, el cuadrante inferior derecho
del cuadro planteado corresponde a las institu-
ciones que no son ni estables ni regularmente
aplicadas. Aqui puede pensarse en gran canti-
dad de normas que son planteadas pero que
“nacen muertas”, sin llegar a ser aplicadas. La
ley que consagré la intangibilidad de los depé-
sitos bancarios durante el gobierno de Fernan-
do de la Raa podria ser un ejemplo.

Dado este marco conceptual, nuestra hi-
pétesis es que el contexto de institucionalidad
débil no ha cambiado durante la gestidn del
presidente Macri, por lo tanto, es posible en-
contrar instituciones que pueden ser ubicadas
en cada uno de los cuatro cuadrantes. A pesar
de la declamada busqueda de forzalecimiento

de las instituciones republicanas, las fuerzas
politicas de centroderecha en nuestra region
no han sido portadoras de institucionalidad.

Tal como lo hace Murillo, podemos reali-
zar este ejercicio con respecto a la presidencia
de Macri con el fin de enfatizar la diversidad
de experiencias que ha habido en las politicas
publicas en esta administracién respecto a
la estabilidad y a la imposicidn de las reglas
durante este perfodo y cémo dicha diversi-
dad demuestra la continuidad de la debilidad
institucional argentina si se la compara con
las tendencias exhibidas mayormente por sus
predecesores.

Al analizar estas cuatro dimensiones du-
rante la Presidencia de Néstor Kirchner y el
primer mandato de Cristina Kirchner, Murillo
(2011) analiza una serie de ejemplos que dan
cuenta de la continuidad de un patrén de de-
bilidad institucional en ese periodo.

Ejemplos de Fortaleza / Debilidad institucional durante el kirchnerismo

Alta Imposicién / Aplicacién
Baja

Alta Legislacién colectiva del Regulacién de servicios
trabajo publicos
Corte Suprema Banco Central

Estabilidad

Baja DNU Elecciones primarias
Consejo de la Magistratura
INDEC

Fuente: Murillo, 2011.

De esta manera, si bien encuentra normas
estables y de alto nivel de imposicién, como
son la legislacién colectiva del trabajo e inclu-
so un refuerzo a la institucionalidad a partir
del nombramiento de integrantes de la Corte
Suprema no vinculados al poder de turno me-
diante mecanismos en los que el jefe de Estado
autolimita su poder, las otras tres alternativas
propias de este patron de institucionalidad se
verifican también como vigentes en el periodo
de andlisis.
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Para la autora, la modificacién de la legis-
lacién que regula la aplicacién de los Decretos
de Necesidad y Urgencia (DNU), asi como
otra modificacién en la norma que determina
la forma y el funcionamiento del Consejo de
la Magistratura, hablan de una baja estabilidad
de las normas, que a su vez en su nueva ver-
sién son aplicadas tal como lo indica la nueva
legislacién. Algo similar, aunque podriamos
decir que mds cercano a la modalidad de “ins-
tituciones informales”, ocurre con el manejo
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del Instituto Nacional de Estadisticas y Cen-
sos (INDEC), denunciado por amplios secto-
res de la oposicién politica como en extremo
discrecional en cuanto al nombramiento de
funcionarios y a la determinacién de procedi-
mientos técnicos para la produccién de esta-
disticas, en lo que fue cuestionado como una
intervencién de hecho.

Del otro lado, la normativa que regula el
funcionamiento del Banco Central, durante el
perfodo de estudio no fue modificada —sf lo
serfa durante el segundo mandato de Cristina
Kirchner—, al igual que las regulaciones sobre
los servicios publicos. En cada caso, la discre-
cionalidad en la aplicacién (enforcement) de la
norma escrita serfa la regla.

Para Murillo, también se verifica la cuarta
posibilidad en la combinacién propuesta, es
decir, una modificacién de la normativa y bajo
nivel de aplicacién de la misma. El ejemplo
elegido se da en lo referido a las regulaciones
que afectan el funcionamiento de los partidos
politicos y especialmente las elecciones inter-
nas para elegir candidatos. Durante el periodo
estudiado, la autora sefiala que en este aspecto
hubo tanto inestabilidad como discrecionali-
dad en la aplicacién de la normativa.

Apelemos entonces a este esquema para
verificar en qué medida sigue siendo fructifero
a la hora de analizar el marco institucional y
la relacién del liderazgo presidencial con ese
entorno durante la gestién de Macri.

Ejemplos de Fortaleza / Debilidad institucional durante los
tres primeros afios de gestién de Mauricio Macri

Alta Imposicién / Aplicacién
Baja

AUH Banco Central

Primarias Abiertas Simultd- | Precios Cuidados

neas y Obligatorias (PASO) | Pensiones para discapacitados

Alta .

Nombramientos en el sector
publico (excepciones)
Fiscalizacién laboral

Decretos potestades FFAA Legislacién sobre medios de

Estabilidad Movilidad Jubilatoria / AUH | comunicacién .
Estructura del Poder Ejecuti- | Protesta social: “Protocolo
vo (creciente) antipiquetes”.
. Legislacién endeudamiento
Baja N .
ormativa apertura comer-

cial / liberalizacién cambiaria

Blanqueo impositivo

Legislacién deuda ptblica

Renatre

Fuente: Murillo, 2011.

Por un lado, efectivamente se mantiene la posi-
bilidad de que en un entorno de “instituciona-
lidad débil” haya normas que se sostengan en el

tiempo, tanto en su forma como en su aplicabi-
lidad. Podemos mencionar la ley que consagré
la Asignacién Universal por Hijo (AUH), que
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fue sostenida en su vigencia como programa
por parte de la gestion de Macri, que incluso
dio a conocer iniciativas para ampliar su exten-
sién llegando a aquellos sectores en situaciones
de extrema vulnerabilidad que atin no habian
accedido al beneficio. Lo mismo puede senalar-
se con respecto al sistema de Primarias Abiertas
Simultdneas y Obligatorias (PASO) con el que
se desarrollaron las elecciones legislativas nacio-
nales de 2017, al igual que ocurria desde 2011.

Sin embargo, las otras posibilidades en
cuanto a la durabilidad y aplicacién de las
normas, presentes en un marco de “debilidad
institucional”, pueden también verificarse du-
rante los primeros afos del mandato de Macri.
Analicemos algunos ejemplos, en una mirada
que no busca ser exhaustiva.

Pensemos en este sentido en instituciones
formales inestables (pero impuestas), es decir
que son objeto de relativamente veloces modifi-
caciones al cambiar el signo politico del gobier-
no. En este sentido, las rdpidas alteraciones de
normas han sido reiteradas durante el gobierno
de Macri. En este sentido, como dijimos, si bien
se mantuvo la vigencia de la AUH, en diciem-
bre de 2017, a partir de una iniciativa del Poder
Ejecutivo, el Congreso modificé la férmula de
actualizacién tanto de ese beneficio como de las
jubilaciones®. Distintas bancadas de la oposi-
cién denunciaron que la nueva normativa im-
plicaba un recorte de unos 100 mil millones de
ddlares en los haberes para el afio 2018.

En junio de 2016, el presidente Macri fir-
mé un decreto’ que modificé una normativa
vigente por casi 30 anos: el decreto 436 del
31 de enero de 1984, de Raul Alfonsin, que
establecia una delegacién de “facultades en el
titular del Ministerio de Defensa” con respecto
al manejo de las fuerzas. La norma impuesta
por Macri devolvia a las Fuerzas Armadas una
serie de potestades que durante pricticamente

8  Ley N°27.426.
9  Decreto 721/2016.
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todo el periodo democrético habian estado en
manos de funcionarios politicos.

En tres momentos clave durante el man-
dato de Macri hubo modificaciones de enver-
gadura en cuanto al organigrama del Gabinete
Nacional. Los 17 Ministerios que recibié Ma-
cri pasaron a 21'° al inicio de la gestién y en
septiembre de 2018 se anuncié una drdstica
reduccién a 10 carteras. Por debajo del nivel
de ministro, los cambios fueron aun mds drés-
ticos y breves: mientras en los dos primeros
afios de gobierno el nimero de cargos extraes-
calafonarios pasé de 2.203 a 3.252, a partir del
Decreto 174/2018, s6lo quedaron 590 cargos
fuera de nivel. A partir de algunos de estos da-
tos pueden verificarse los cambios casi cons-
tantes que fueron aplicdndose en el organigra-
ma de la Administracién Publica Nacional.

En el terreno econdémico, el rdpido cambio
de esquema en una multiplicidad de politicas
publicas implementado por Macri involucra una
gran cantidad de normativa, en algunos casos
con giros de 180 grados con respecto a la legisla-
cién vigente en afos anteriores. De fondo estd la
definicién del gobierno de la alianza Cambiemos
por producir una apertura de la economia, tanto
en el terreno financiero como comercial, des-
montando una serie de controles en estos terre-
nos que habia ensamblado la gestién de Cristina
Kirchner. En términos conceptuales, una aper-
tura practicamente indiscriminada de la cuenta
capital de cara a la atraccién de flujos de inver-
siones financieras de corto plazo y la eliminacién
de diversas restricciones a la importacién de bie-
nes. De la mano de este enfoque, el cambio en
la normativa referida al endeudamiento publico,
incluido el pago a los llamados “fondos buitre”,
junto con un amplio y generoso blanqueo de ca-
pitales completé un conjunto de aceleradas mo-
dificaciones en el esquema econdmico.

10 Todos los datos relativos a organigrama del
Gabinete Nacional son en base a Astarita y

De Piero (2017).
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Por otra parte, también es posible verifi-
car una combinacién de variables en las que la
estabilidad de las normas es alta, pero se regis-
tra un amplio nivel de discrecionalidad en su
aplicacién. Un caso paradigmdtico es el de la
Carta Orgdnica del Banco Central. A partir de
la gestién de Mauricio Macri, con el nombra-
miento de Federico Sturzenegger al frente de
la entidad monetaria, sin una modificacién de
la normativa, se consagré la politica de “metas
de inflacién” que implicaba dejar de lado los
objetivos de creacién de empleo y de amplia-
cién del aparato productivo fijados por ley tal
cual habia sido consagrada durante la gestién
de Cristina Kirchner''. M4s tarde, en 2018, el
Fondo Monetario Internacional (FMI) plan-
ted la necesidad de reformar efectivamente la
ley para hacer coincidir précticas y normativa.

Lo mismo podria afirmarse en cuanto a
la continuidad del plan Precios Cuidados: su
aplicacién ha sido intermitente y con poca
capacidad de hacer cumplir efectivamente su
presencia en los principales puntos de venta.
El programa tuvo algo mds de presencia en
2016 y 2018, en momentos de suba de la in-
flacién y fue llevado adelante con menor én-
fasis ante el descenso de esa variable en 2017.

Algo similar podria argumentarse, por
ejemplo, en la reduccién de presupuesto de
ciertas dreas, como pueden ser la que desem-
pena el control y fiscalizacién del empleo en
negro en todo el pais, por parte del Ministerio
de Trabajo. Sin modificaciones en la normativa
vigente, la baja capacidad de enforcement de la
legislacidn, vacia una politica publica de hecho.

11 Segtn el articulo 3° de la Ley N° 26.739:
“El banco tiene por finalidad promover, en la
medida de sus facultades y en el marco de las
politicas establecidas por el gobierno nacio-
nal, la estabilidad monetaria, la estabilidad fi-
nanciera, el empleo y el desarrollo econémico
con equidad social”.

Por otra parte, puede verificarse durante la
gestion de Macri la combinacién de una baja
estabilidad de las normas, es decir, cambios
reiterados, pero ademds un amplio nivel de
discrecionalidad en la aplicacién. Un caso por
excelencia es el de la normativa que regula los
medios de comunicacién audiovisual. A los po-
cos dias de asumir, el presidente Macri modificé
mediante un decreto de necesidad y urgencia el
nucleo de la Ley de Servicios de Comunicacién
Audiovisual. De esta forma, se eché por tierra el
extenso proceso de tratamiento participativo de
esa norma, con su consiguiente aprobacién por
las dos Cdmaras del Congreso, sumado a un lar-
go recorrido judicial que derivé en un fallo de la
Corte Suprema que avald la constitucionalidad
de la ley. El gobierno nacional anuncié en reite-
radas oportunidades el inicio de un proceso de
andlisis participativo de una nueva norma para
el sector, que fue postergado en varias oportu-
nidades y que por el momento sigue trunco. La
normativa aparece entonces mds bien en un es-
tado en el que prima un alto nivel de discrecio-
nalidad, lo que beneficia la concentracién del
mercado audiovisual y de telecomunicaciones.
La absorcién de Telecom por parte del Grupo
Clarin fue la muestra de este estado de cosas.

En este contexto, las normativas referidas
al manejo de la protesta social también evi-
denciaron este tipo de cambios sumada a la
discrecionalidad en su aplicacién. El llamado
“protocolo antipiquetes” impulsado por el Mi-
nisterio de Seguridad de la Nacién fue objeto
de multiples polémicas y también mostré un
amplio grado de discrecionalidad en su aplica-
cién, motivando, por ejemplo, una polémica
publica con el Gobierno de la Ciudad de Bue-
nos Aires por su grado de puesta en marcha.

Los ejemplos para cada una de las dimen-
siones podrian continuar, aunque serfa también
necesario evaluar los casos en los que el gobier-
no parece entrar de lleno en un nivel de discre-
cionalidad que vuelve maleables las institucio-
nes hasta entrar en un verdadero “juego brusco
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institucional”"?. Consideramos que esa dini-
mica se da cuando la discrecionalidad propia
del entramado de institucionalidad débil que
hemos recorrido corre el riesgo de violentar una
serie de derechos fundamentales, sobre todo de
sectores que se encuentran mds bien volcados
a la oposicién politica. Es decir, la débil insti-
tucionalidad es un campo fértil para el desplie-
gue de la voluntad politica del Poder Ejecutivo,
pero el “juego brusco” institucional transgrede
incluso los usos y costumbres de lo que Helmke
y Levistsky (2006) llaman “instituciones infor-
males” en un contexto democratico.

El caso de la muerte de Santiago Maldonado,
en el que la familia de la victima y organismos
de derechos humanos apuntaron a la accién de
la Gendarmeria Nacional, impone una dindmica
de ruptura con el pasado reciente en cuanto a la
relacién entre el Estado y las fuerzas de seguri-
dad. La defensa a ultranza de la ministra Patri-
cia Bullrich al cuestionado accionar de la Gen-
darmerfa, la insistencia en ubicar (con un fuerte
apoyo de los medios de orientacion oficialistas
y un entramado de “#70/l5” en redes sociales) al
joven artesano en diferentes ciudades del pais a
mds de un mes de su desaparicién, el vinculo de
funcionarios del Poder Ejecutivo en este tipo de
estrategias, la evidente infiltracién de sectores que
no han sido identificados por las autoridades du-
rante dos marchas convocadas para reclamar la
aparicién de Maldonado también dan cuenta de
un verdadero “juego brusco”, donde el derecho
de la familia de la victima a ser escuchada y de la
sociedad a peticionar queda puesto en cuestién.

Donde también puede observarse esta
estrategia es en el ataque sostenido a sectores
gremiales (sobre todo los opositores). Aqui po-
demos contar un verdadero “récord” de inter-
venciones sindicales por parte del Ministerio
de Trabajo o la aplicacién de una multa mul-
timillonaria al sindicato de Camioneros, luego
revertida por el Poder Judicial.

12 heeps://www.elestadista.com.ar/?p=13365
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La libertad de expresién es otro de los
espacios donde el “juego brusco” guberna-
mental parece hacerse presente. El color del
oficialismo predomina en el mapa de medios
en el pais y hay empresarios de medios de tinte
“opositor” que estdn detenidos, en tanto otros
empresarios que, segt’m la Justicia, tuvieron
conductas similares contindan en libertad. En
ese marco, un conjunto de periodistas ha ele-
gido el camino de la autogestién para dar a
conocer investigaciones sobre el gobierno o el
de la provincia de Buenos Aires.

Como “telén de fondo” de este “juego brus-
co institucional” aparece el caso del Brasil, en el
que el principal lider opositor permanecié de-
tenido durante el dltimo proceso electoral. El
juez que dispuso apresarlo fue nombrado luego
ministro de Justicia por el gobierno electo. A su
vez, el yerno del empresario cuya declaracién fue
“clave” para la detencién de “Lula” Da Silva, fue
también nombrado en un alto cargo publico.
La “institucionalidad débil”, propia de un pais
como el Brasil, parece ir un poco mds alld, evi-
denciando conductas que hasta el momento no
habian sido observadas en las tltimas décadas.

Conclusién

Aunque el andlisis y el debate en torno a los
contornos de las instituciones en nuestras de-
mocracias ha sido extenso, recurrentemente la
Ciencia Politica tiende a retornar a un andlisis
de tipo institucionalista, buscando equiparar
algunos aspectos de la dindmica politica y el
marco en el que se desarrollan en el de las de-
mocracias del “cuadrante Noroeste” del mundo.

Al mismo tiempo, distintos estudios adop-
tan un enfoque en el que se pone como horizon-
te la necesidad de que las instituciones politicas
tomen la misma forma que en esas democracias,
al considerar que de esa manera se producird un
mayor nivel de “consolidacién” o de “calidad” de
la democracia. Se trata de una mirada que nos
traen un eco de la ecuacién con la que en defini-
tiva rompieron los estudios seminales de Guiller-
mo O’Donnell (2011), que pusieron en duda en
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la década del 70 que a mayores niveles de “mo-
dernizacién”, podria esperarse un mayor nivel de
“democratizacién” de nuestras sociedades.

Desde allf que el aporte de este trabajo fue
analizar y describir las formas que efectivamen-
te se desenvuelven las instituciones politicas
sudamericanas, en este caso, en la Argentina
durante el mandato de Macri. Asimismo, he-
mos destacado la importancia central que en
ese marco adquiere el liderazgo presidencial
sudamericano y los recursos de poder que el
mismo adquiere y controla mediante el ejer-
cicio de su poder. Destacar el rol de los LP en
este contexto de democracias de baja institu-
cionalizacién, como dijimos, permite com-
prender mds adecuadamente la verdadera di-
ndmica politica que acontece en estas latitudes.

Con ese contexto analitico, hemos intentado
comprender el marco politico institucional en
que se despliegan estos liderazgos presidenciales.
Para ello, hemos tomado como punto de par-
tida, el ejercicio para los dos primeros manda-
tos kirchneristas realizado por Victoria Murillo
(2011). En ellos la autora pretendié “mostrar la
heterogeneidad de la experiencia en lo que res-
pecta a la estabilidad de las reglas de juego y su
aplicacién”. Segtin Murillo, “dicha heterogenei-
dad sefala rasgos de continuidad respecto a la
debilidad institucional que ha caracterizado a la
democracia argentina reciente”. De esa forma, “si
bien el debate electoral aparece como dramdtico
entre la destruccién y la construccién de institu-
ciones, la realidad tiene una gran complejidad de
grises que no es tan diferente de las experiencias
anteriores. ... Argentina, por ende, continda con
la cuenta pendiente de la debilidad institucional
dejando para futuras administraciones establecer
un cambio significativo en los patrones de politi-
ca publica al respecto” (2011).

Efectivamente, al emular el ¢jercicio ya pre-
sentado, de modo de analizar la dindmica del
gobierno de Mauricio Macri, se verifica que la
forma que toman las instituciones se mantiene
e incluso podria decirse que se hace mds aguda
si tomamos en cuenta el breve plazo en el que se

produjeron una serie de cambios institucionales
y en el que aparecen los ya mencionados episo-
dios de “juego brusco institucional”.

A partir de esta verificacién es que quere-
mos volver al punto de inicio, entendiendo que
en la mayoria de los paises sudamericanos la via
de entrada clave para comprender un conjunto
de aspectos de la dindmica politica que van, en
escenarios polares, desde la inestabilidad presi-
dencial hasta la capacidad de un oficialismo de
desplegar una serie de politicas publicas logran-
do éxitos en sucesivas elecciones. El contexto
en el que se mueven estos presidentes, el de la
“institucionalidad débil” o “baja instituciona-
lidad” o un entorno en el que resultan de gran
relevancia las “instituciones informales” debe
ser también un aspecto a definirse, analizado y
estudiado atin con mds profundidad.

El hecho de que lideres presidenciales con
orientaciones politicas disimiles, que se presentan
ante el electorado como antagénicos, como los
casos analizados, se muevan desde la Presidencia
en un contexto institucional similar debe llamar-
nos la atencién. Y a partir de esta comprension es
que serfa fructifero encarar esta profundizacién
del andlisis sin “anteojeras ideolégicas”. El hecho
de que las apelaciones a las “instituciones repu-
blicanas”, el “respeto por las reglas del juego”, la
condena a supuestas violaciones a las normas por
parte de los “populismos” forme parte de la ba-
terfa retérica de los partidos de centroderecha no
deberia oscurecer este punto.

Los lideres presidenciales sudamericanos
parecen moverse, independientemente de sus
orientaciones politicas, en un mismo contexto
y su voluntad o su capacidad para reformar ese
contexto, para emprender el “viaje” que vaya
de la “baja” a la “alta” institucionalidad es par-
te de un trayecto empinado.

En la década pasada, se acumularon argu-
mentos en cuanto a que el Partido de los Traba-
jadores (PT) en el Brasil, al dotar de continuidad
a algunos esquemas econémicos fijados por el
gobierno que lo precedié y no realizar reformas
politicas de fondo, estaba sosteniendo “politicas
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de Estado”, afianzando la institucionalidad y,
en un contexto en el que el Congreso brasile-
fio conservaba importantes resortes de poder, el
camino de la “baja” a la “alta” institucionalidad
parecia haber comenzado. El hecho de que no
se hubieran registrado nuevos episodios de ines-
tabilidad presidencial luego del caso cldsico de
Fernando Collor de Mello parecia abonar esta
hipétesis. Sin embargo, el impeachment a Dil-
ma Roussef, el fuerte activismo judicial a partir
de presuntos casos de corrupcion, el encarcela-
miento del expresidente “Lula” Da Silva, princi-
pal lider opositor, y el ascenso del ultraderechista
Jair Bolsonaro, llevando como ministro al juez
Sergio Moro dan una imagen ciertamente ale-
jada del tipo de dindmica institucional que se
da en las democracias de los paises desarrollados.

Volviendo al punto de inicio: estudiar y
comprender con mayor nivel de profundidad
el funcionamiento de este tipo de dindmica
institucional y los impactos que su vigencia
tiene en el sistema politico aparece como una
tarea fundamental. De igual calibre que es-
tudiar la forma en que se mueven los lideres
presidenciales sudamericanos en ese contexto
de caracteristicas tan particulares.
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