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INTRODUCCION

Las élites son uno de los objetos de estudio
mds importantes de las ciencias sociales.
Con diversas perspectivas epistemoldgicas,
se ha desarrollado una nutrida agenda que
ha permitido conocer, entre otros elemen-
tos, las caracteristicas de los agentes que for-
man parte de las estructuras de poder (so-
cial, econédmico y politico) de la sociedad,
las disputas entre diversos grupos por im-
poner su visién de sociedad y las estrategias
(legitimas o no) para mantener el poder.
Este marco general de anlisis ha per-
mitido que, desde un punto de vista poli-
tico, se pueda identificar a las élites a partir
de algunas caracteristicas. Siguiendo el cl4-
sico trabajo de Putnam, 7he Comparative
Study of Political Elites, publicado en 1976,
las élites pueden ser analizadas a partir de
las posiciones formales que los actores tie-
nen dentro de las instituciones politicas
(andlisis posicional), de las conexiones in-
formales o lazos dentro de la élite (enfoque
reputacional), o segin la capacidad de al-
gunos sujetos para influir en el desarrollo
de alguna actividad especifica (enfoque
decisional). Estos enfoques permiten que
se puedan desarrollar andlisis mds particu-
lares de grupos que anteriormente no eran

considerados como parte de la élite, por
ejemplo, ministros, parlamentarios, vice-
presidentes y primeras damas.

En este contexto, una de las posibili-
dades para profundizar la investigacién es
utilizar las relaciones existentes entre la
posicién social, los recursos y los cargos
que han obtenido los agentes a lo largo de
suvida. Una forma que ha tomado fuer-
za en las investigaciones es identificar
el conjunto de recursos y capitales, tales
como la educacién, que de alguna forma
otorgan ventajas para que algunos sujetos
puedan alcanzar posiciones de privilegio
y emprender carreras politicas, tal como
ha senalado en diversos trabajos Alfredo
Joignant. Esta forma de entender la po-
sibilidad de acceso y ascenso en la élite
politica, basada en recursos y capitales,
si bien no forma parte del repertorio tra-
dicional de andlisis de las élites, se ha
vuelto popular entre quienes estudian a
las élites politicas en la actualidad, espe-
cialmente, entre quienes lo hacen desde
una perspectiva empirica. Esto, aunque es
una oportunidad presenta varios desafios
metodoldgicos, tal como se observa en las
préximas pdginas.
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Este enfoque deriva de los trabajos
de Pierre Bourdieu, quien con sus andli-
sis sobre la educacién y capitales entrega
el punto de partida para diversos traba-
jos sobre recursos. Siguiendo la linea de
Bourdieu, en las sociedades republicanas
existirfa una nueva forma de nobleza, ya
que la posesién de ciertos recursos y ca-
pitales constituyen tanto un signo de es-
tatus social como una ventaja para alcan-
zar posiciones de privilegio. Parte de esas
posiciones son los cargos de designacién
o de eleccién que son analizados en las si-
guientes paginas.

Para la ciencia politica latinoameri-
cana, estos postulados han permitido el
desarrollo de una agenda creciente de in-
vestigaciéon que ha puesto el foco sobre
cémo los actores y las instituciones han
tenido un desempeno que ha impacta-
do en la democracia. Desde el rol acti-
vo de las élites en la recuperacién de la
democracia hasta la cooptacién por par-

te de algunos grupos del estado, se han
generado fenémenos como la “puerta
giratoria”, el andlisis de la composicién
y la circulacién de la élite politica, las
cuales pueden ser una de las estrategias
que permita identificar los cambios de
la sociedad, en general, y del sistema
politico en particular. Por lo tanto, en el
contexto de cambio que parecen vivir las
sociedades latinoamericanas, es necesario
reflexionar, idealmente en perspectiva
comparada, sobre los nuevos desafios y
enfoques para estudiar las élites politi-
cas. Para de ello, se presentan, en las si-
guientes pdginas, debates sobre el rol de
ciertos agentes, vacios en la investigacién
sobre instituciones (y actores), ejemplos
de cémo analizar élites politicas y estra-
tegias para enfrentar con rigor académico
los desafios que existen para este objeto
de estudio.

ALEJANDRO OLIVARES L.

EL ESTUDIO DE LAS ELITES POLITICAS GUBERNAMENTALES
EN AMERICA LATINA: PANORAMA'Y DESAFIOS METODOLOGICOS

Durante el dltimo siglo el estudio de las
élites ha sido uno de los tépicos predilec-
tos en las ciencias sociales, particularmen-
te desde la irrupcién de los elitistas cldsi-
cos. Comprender a la élite politica como
grupo se basa en premisas sencillas desde
la teorfa cldsica: se trata de un conjunto
minoritario de individuos que tiende a
perpetuarse en el ejercicio del poder. Des-
de entonces se ha pasado por distintas eta-
pas en la comprensién del fenémeno elita-
rio, plasmadas en los enfoques pluralista y
unitario y la influencia del trabajo de Mills

a mediados del siglo pasado, hasta el estu-
dio de las estrategias de monopolizacién y
reproduccién de los distintos tipos y for-
mas de capital derivados principalmente
del trabajo de Pierre Bourdieu. En este
contexto, este articulo discute brevemente
algunas dificultades tedricas y caracteriza
el panorama reciente, asi como las princi-
pales agendas de investigacién en el marco
del estudio de las élites gubernamentales
en América Latina. Posteriormente, se
abordan algunos desafios metodolédgicos
y se presentan unas breves conclusiones.



DIFICULTADES TEORICAS

La teorfa de campos y capitales ha teni-
do una influencia relevante en el estudio
empirico de las élites, sin embargo, en la
teorizacién sobre los recursos, capitales y
mecanismos que operan en el campo po-
litico subyacen distintas dificultades que
escapan del foco de este breve articulo.
A continuacién, solo se abordan algunos
problemas relacionados con la delimita-
cién del campo politico para efectos del
estudio de las élites gubernamentales y se
esbozan ciertas complejidades asociadas a
las tipologias de agentes o politicos pro-
fesionales.

Cuando el foco del estudio de las élites
politicas recae en la esfera gubernamental
es posible advertir un primer problema
teérico. Responder a la pregunta quién
gobierna es simple desde la teoria de las
élites, por lo que la identificacién de los
individuos debiese ser relativamente sen-
cilla, casi mecdnica, siguiendo una estra-
tegia de andlisis posicional en desmedro
de enfoques decisionales o reputaciona-
les. Sin embargo, desde una perspectiva
puramente institucional, es necesario
considerar la distincién entre gobierno
como estructura y gobernantes como in-
dividuos. El gobierno como estructura
tiende a asociarse directamente con el po-
der ejecutivo, cuya diferenciacién con el
poder legislativo depende del régimen de
gobierno. El poder ejecutivo en general
tiende a poseer funciones principalmente
relacionadas con el resguardo del Estado
de derecho, la preservacién del orden pu-
blico y la proteccién de los ciudadanos.
Para esto cuenta con aparatos especificos
como las fuerzas de orden y la administra-
cién publica. Esto conduce a un segundo

problema tedrico. Dwight Waldo en su
obra The Study of Public Administration
(Doubleday and Company, 1955) ya ad-
vertia el problema para definir qué es la
administracién publica. Una definicién
operacional sencilla es categorizarla como
la organizacién que busca cumplir con los
fines del gobierno, lo que entonces impli-
ca entender al gobierno como un 6rga-
no decisor y a la administracién publica
como un aparato que implementa dichas
decisiones. Esta distincién refleja la dico-
tomia politica-administracién asociada
con el grado de separacion y las tensiones
entre las esferas politica y administrativa.
;Dénde termina la élite politica y co-
mienza el servicio civil? ;Son los altos di-
rectivos publicos o jefes de servicios parte
de la ¢lite gubernamental? Por ejemplo,
Manuel Alcdntara, en su conocida obra £/
oficio de politico, de la editorial Tecnos, del
afio 2012, se plantea preguntas similares
al abordar la profesionalizacién de la poli-
tica y el rol de los directivos publicos.

La dicotomia politica-administracién,
acunada por Woodrow Wilson en 1887,
ha generado una tensién que perdura
hasta hoy entre el reclutamiento de per-
sonal con base en el mérito y los nom-
bramientos basados en confianza politica.
De todas maneras, en general la literatura
tiende a indicar que los nombramientos
politicos y el reclutamiento por mérito
coexisten en la esfera gubernamental, con
limites difusos que varfan y se tienden a
vincular al nivel jerdrquico. Mientras las
posiciones mds relevantes suelen ser emi-
nentemente politicas y se privilegian los
nombramientos directos, las posiciones
intermedias se asocian al servicio civil or-
dinario o carrera funcionaria y se dotan
mediante sistemas basados en mérito.
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En este sentido, las agendas de inves-
tigacién se han enfocado, por una parte,
en el estudio de presidentes, ministros,
viceministros y subsecretarios. Como
también en el estudio de altos directivos
publicos, jefes de servicio e incluso la élite
burocrdtica o burécratas de politica pu-
blica. En este punto es posible identificar
el uso de diferentes términos para refe-
rirse a estos agentes, lo que se relaciona
con una ontologia que apela precisamen-
te a la dicotomia politica-administracién
ya que, por ejemplo, en el marco de la
burocracia weberiana, los funcionarios o
burdcratas de alto nivel fueron llamados
mandarines debido a la imposibilidad de
remocién y a la prictica de generar una
captura burocrdtica sobre los politicos.
Por otro lado, el tecnécrata se relaciona
con un lenguaje de recursos y capitales,
en el contexto del paradigma bourde-
siano, que da cuenta de individuos con
elevados recursos técnicos o credenciales
académicas, asociadas al capital cultural
de tipo institucionalizado, y un enfoque
hacia la eficiencia. Por ltimo, los con-
ceptos alto directivo o gerente publico
son propios del paradigma de la Nueva
Gestion Puablica. Cabe destacar que los
principales términos que se utilizan en
la literatura especializada son tecndcrata
y technopol, siendo el segundo un hibri-
do que entrecruza elevados recursos téc-
nicos y capital politico, tal como queda
en evidencia en los trabajos de Alfredo
Joignant. Si bien esta variedad tipoldgi-
ca es util tedrica y descriptivamente, en
algunas oportunidades puede dificultar el
andlisis empirico por ser categorias algo
difusas y sobreponerse entre si generan-
do problemas de medicién al trabajar con
técnicas cuantitativas.

PANORAMA RECIENTE
Y AGENDAS EN AMERICA LATINA

El estudio de las élites efectivamente ha
sido un objeto de estudio recurrente, para
las ciencias sociales durante el siglo xx,
particularmente para la ciencia politica y
la sociologia. En América Latina, sin em-
bargo, los quiebres democréticos a media-
dos de la segunda mitad del siglo pasado
interrumpieron abruptamente el desarro-
llo cientifico. En este escenario, gracias al
surgimiento de centros de investigacién
privados apoyados por la cooperacién in-
ternacional e instituciones desde fuera de
la region, fue posible la reconstitucién del
campo intelectual, lo que a su vez fue cla-
ve en los procesos de redemocratizacion.
Esto es reconocido por varios académicos.
Por ejemplo, Alfredo Joignant y Pedro
Giiell en Notables, tecndcratas y manda-
rines (Ediciones UDP, 2011), indican
que efectivamente el estudio de las élites
se revitaliz6 en la regién en el marco de
los procesos de redemocratizacién. Este
resurgimiento en el estudio de las élites
también se vio influenciado por el Proyec-
to de Elites Parlamentarias Latinoameri-
canas de la Universidad de Salamanca y el
liderazgo de Manuel Alcdntara.

Desde entonces es posible apreciar la
proliferacién de trabajos enfocados en
la profesionalizacion de la politica, con-
gruencia élite-ciudadania, composicién
social de los circulos elitarios y circulacién
entre esferas y campos. Una obra intere-
sante para comprender mejor la produc-
cién de las ciencias sociales sobre élites en
Argentina, Brasil y Chile durante las dlti-
mas décadas es Las élites politicas en el Sur,
compilado por Gabriel Vommaro y Ma-
riana Gené (Ediciones UNGS, 2018). En



este contexto, priman enfoques mds bien
cualitativos y mixtos, con una fuerte pre-
sencia de etnografias, entrevistas en pro-
fundidad y andlisis de trayectorias y ca-
racteristicas individuales, principalmente
con técnicas univariadas. Una excepcién
es el andlisis de congruencia o brechas que
generalmente utiliza algunos indices y
modelos econométricos cldsicos. Para un
debate sobre estrategias metodoldgicas en
el marco de este enfoque el libro Como es-
tudar elites (Editora UFPR, 2015), com-
pilado por Renato Perissinotto y Adriano
Codato, resulta muy interesante.

Por otra parte, es posible identificar
diversos estudios sobre gabinetes, rota-
cién y reclutamiento ministerial que se
vinculan con enfoques mds instituciona-
les y con los procesos de formacién de
coaliciones. Buena parte de estos estudios
utilizan como estrategia de estimacién
econométrica el andlisis de supervivencia,
aproximacién bastante apropiada para
evaluar la permanencia y rotacién en ga-
binetes y en posiciones cuyos intervalos
de tiempo son rastreables. Recientemente
se han publicado tres libros que resultan
clave para esta linea. Primero, 7he Selec-
tion of Ministers Around the World (Rout-
ledge, 2015), editado por Keith Dowding
y Patrick Dumont, y cuyos capitulos
abordan las carreras ministeriales en ga-
binetes parlamentarios y presidenciales
en distintos paises. Segundo, Las élites en
las Américas: Diferentes perspectivas (Edi-
tora UFPR, 2018) editado por Adriano
Codato y Fran Espinoza y que aborda
varios casos de América Latina. Por uldi-
mo, Government Formation and Minister
Turnonver in Presidential Cabinets: Com-
parative Analysis in the Americas (Routle-
dge, 2018), editado por Marcelo Camer-

lo y Cecilia Martinez-Gallardo, presenta
varios casos de la regién y encuadra la
agenda de rotacién y reclutamiento en el
estudio del presidencialismo de coalicién.

DESAFIOS METODOLOGICOS

Pueden existir diversas complejidades
metodoldgicas al estudiar la élite politica
gubernamental. A continuacién, se abor-
dan de forma resumida tres problemas
comunes relacionados con la estrategia de
identificacién, la confiabilidad de la in-
formacién y el andlisis de vinculos con re-
des sociales. Posteriormente, se profundi-
za particularmente en el riesgo de realizar
comparaciones y predicciones sesgadas.
Primero, siguiendo la cldsica obra de
Robert D. Putnam 7he Comparative Study
of Political Elites (Prentice Hall, 1976),
es posible identificar tres estrategias para
estudiar los elencos elitarios: andlisis posi-
cional, reputacional y decisional. La estra-
tegia de identificacién posicional es la mds
sencilla ya que se basa en las posiciones
formales que ocupan los individuos. Por
otra parte, mientras el enfoque reputacio-
nal considera los lazos e interconexiones,
el decisional busca analizar los procesos
de toma de decisién. Evidentemente una
estrategia posicional deberfa ser mds sen-
cilla, sin embargo, también tiene comple-
jidades. Mientras que el acceso a ciertas
posiciones, en particular a las de mayor
jerarquia, es relativamente fécil de rastrar
y operacionalizar, en general la circulacién
y las trayectorias de los individuos es algo
més complejo de analizar, especialmen-
te cuando se estudian niveles jerdrquicos
menores. Ademds, las carreras politicas
usualmente implican intersecciones entre
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distintos campos, lo que es una compleji-
dad particular cuando se estudian las inte-
racciones entre la élite politica y econémi-
ca, cuestion relevante para, por ejemplo,
estudios sobre puerta giratoria o cabildeo.

Segundo, existen problemas para ob-
tener informacién confiable. Esto se debe
principalmente a dos fenémenos: proble-
mas de muestreo y deseabilidad social. Por
una parte, en general el muestreo consti-
tuye un desafio relevante al momento de
disefar un proyecto de investigacion cuya
unidad de andlisis es la élite. En general
es complejo disefar una muestra proba-
bilistica, independiente de su tipo, por
lo cual intentar censar o usar muestras
no probabilisticas reportando la tasa de
respuesta suele ser lo mds habitual. Aun
asi, el rastreo de trayectorias y el multi-
posicionamiento de individuos hace que
los procesos de revisién y validacién sean
muy complejos, de hecho, generalmente
en este tipo de estudios es posible detec-
tar que los individuos sobredimensionan
o subdeclaran sus carreras politicas.

Los problemas anteriores estin direc-
tamente asociados con la deseabilidad
social y se tienden a exacerbar cuando se
recaba informacién delicada sobre per-
cepciones, lo que puede generar distorsio-
nes en estudios de congruencia ideolégica
o identidad partidaria. La informacién
obtenida puede ser de muy baja calidad
ya que el sesgo podria ser tremendo si los
controles adecuados no fueron incorpora-
dos durante el trabajo de campo.

Tercero, mapear relaciones puede ser
una estrategia interesante y util. En este
contexto, el andlisis de redes sociales puede
ser una técnica con muchas potencialida-
des para el estudio de las élites politicas.
Este andlisis permite evaluar vinculos entre

individuos desde una perspectiva relacio-
nal o con base en el supuesto de que ciertas
caracteristicas compartidas se cristalizan en
perspectivas ideoldgicas e incluso ontold-
gicas diferenciadoras entre los agentes. El
problema aqui es relativamente evidente.
Primero, trabajar con relaciones es bastan-
te complejo precisamente por problemas
de deseabilidad social. Segundo, detrds del
supuesto de cristalizacién, cuando el vin-
culo se basa en caracteristicas compartidas,
subyacen conceptos como el de habitus de
Bourdieu, el cual opera como una estruc-
tura estructurante generando personifi-
caciones ontoldgicas que se cristalizan en
redes de cooperacién, sin embargo, puede
ser que simplemente no exista tal vinculo
0 que este sea una relacién conflictiva.

Por tdltimo, el estudio de las élites no
se encuentra exento de la influencia de la
econometria en las ciencias sociales du-
rante las dltimas décadas. En este contex-
to, trabajar con modelos estadisticos tam-
bién ha emergido como una posibilidad
atractiva para estudiar las élites politicas,
sin embargo, con altos riesgos de generar
comparaciones y predicciones sesgadas.
Cuando se estudia la élite politica guber-
namental, por ejemplo, para un caso i se
necesita contar con una variable depen-
diente Y identificable que puede reflejar
la trayectoria del caso con algin indice
compuesto o indicadores mds simples.
En este contexto, es necesario contar con
varianza en Y, ya sea una variable conti-
nua o dicotémica. En otras palabras, si es
binaria se necesitan casos positivos Y = 1
y negativos Y = 0. Esto es indispensable
para ajustar modelos bdsicos como mini-
mos cuadrados ordinarios o logisticos.

Sin embargo, en algunas ocasiones es
dificil contar con'Y = 0. Por ejemplo, si se



estudian nombramientos y no trayecto-
rias o permanencia, en el poder ejecutivo
no es posible contar con un conjunto de
aquellos individuos que fueron conside-
rados para la posicién, pero no fueron
nombrados. La excepcién pueden ser
ciertas posiciones de alta direccién pabli-
ca ya que algunos sistemas de servicio civil
generan dejan registro de sus concursos.
En los congresistas o en otras posiciones
que compiten electoralmente es mds sen-
cillo porque se puede rastrear a quienes
perdieron la eleccién. Una alternativa es
con una muestra compuesta por distintas
posiciones generar comparaciones entre
grupos para detectar factores de nombra-
miento y después calcular probabilidades,
sin embargo, €es poco preciso.

En este punto hay que considerar la
dificultad para desarrollar una estrategia
de inferencia causal efectiva. En este sen-
tido, siguiendo los trabajos de Joshua D.
Angrist, Jorn-Steffen Pischke y Kosuke
Imai, se puede considerar que el resultado
de la inferencia causal es la diferencia en
la variable dependiente de un caso especi-
fico i cuando esta es positiva y cuando es
negativa, es decir, Yli — Yor En consecuen-
cia, el efecto de una variable independien-
te X, o de un tratamiento D si se utilizan
métodos experimentales, serfa aquella di-
ferencia. Por ejemplo, cudnto afecta X a'Y
en un monto X, lo que se conoce como el
supuesto de efecto constante. Entonces es
posible asumir que Y, = Y, + K.

Cabe indicar que el problema funda-
mental de la inferencia causal es que no es
posible observar los resultados contrafac-
tuales. Si se comparan grupos con el efec-
to causal promedio, se obtiene lo siguiente
cuando Y es positivo para el caso i con un
tratamiento D positivo: Avg Y, | D =1].

Considerando el supuesto de efecto cons-
tante se puede advertir la existencia de un
sesgo de seleccidn que afecta a K y que
consiste en la diferencia en el promedio de
Y,, entre los grupos que son comparados:

Avgn [yn | Di =1] —Avgn [)’01 | Di = 0]
= (kK+ Avg [y, | D, =1]) = Avg y, | D, = 0]
= K+ (Avg [y, | D, =1]-Avg y, | D, =0])

Es relevante considerar que Y no solo
estd determinada por X o D. Si Y es la
carrera politica de i, es posible identificar
otros determinantes. Por ejemplo, el capi-
tal familiar permite a i tener ventajas de-
bido a los procesos de cognicién y socia-
lizacién a los que estuvo expuesto. Puede
que i sea un heredero de conexiones, redes
y capital social, lo que aumenta sus proba-
bilidades de desarrollar una carrera politi-
ca. ;Cudl de todos estos factores es critico?
En este contexto, resulta complejo que en
datos observacionales D, = 1y D, = 0 se
distribuyan de forma similar en los casos
con diferentes resultados en la variable de-
pendiente Y,. e Y ,, lo que complejiza la
seleccién aleatoria, bloqueando el camino
metodolégico mds directo para eliminar
el sesgo de seleccién. Probablemente un
gran nimero de casos tenga capital fami-
liar y sean exitosos, mientras que entre los
casos No exitosos muy pocos tengan pa-
rentela politica, por lo que se genera un
desbalance. En este sentido, resulta rele-
vante eliminar el sesgo de seleccion que
surge de diferencias no observadas. Por
ejemplo, si se utiliza la siguiente ecuacién:

y,=0+PBD + YA +e

dénde o es el equivalente a [, mientras
By Y equivalen a B, y B, en la notacién
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cldsica de minimos cuadrados. Por otra
parte, D y A son equivalente a X, y X,
por tanto, su diferenciacién es puramente
conceptual y no formal. Si A, por ejem-
plo, equivale a una variable que mide
pertenencia a un grupo, cuando hay mds
de dos grupos se necesitan j - 1 variables
dummy. En este ejemplo, D podria ser el
efecto de algtin tipo de capital especifico
controlado por la membresia partidaria
A sobre la trayectoria Y del individuo i.
Por tltimo, e. representa los residuos, lo
que no se aborda para no complejizar el
ejemplo. Cuando D, es asignado aleato-
riamente, la expectativa condicional de Y,
con D, = 1 es equivalente a cuando D, =
0, lo que puede ser complejo de obtener
empiricamente con datos observacionales
como se menciond anteriormente:

[E[.yi|Di:1]:[E[yi|Di:0]

Esta
medicién adecuada del efecto causal ya

equivalencia  permite una
que se eliminan las diferencias sistemati-
cas entre grupos u observaciones como se

aprecia a continuacion:

IE[yi|Di:1]_lE[.yi|Di:0]
Ely, +x|D =11-E[y, | D =0]
K+[E[}/01|Di= 1]—[E[y0i|Di=0]
=K
En consecuencia, si los datos no fue-

ron asignados aleatoriamente, aunque la
muestra sea probabilistica, no se elimina
el sesgo y, por tanto, las predicciones reali-
zadas con modelos lineales o logisticos son
imprecisas. Para solucionar esto existen
dos caminos. El primer camino es més tra-
dicional y se da cuando la posibilidad de
seleccion aleatoria se encuentra bloqueada
porque se trabaja con datos observacio-

nales y no con un enfoque experimental,
entonces para tratar de desbloquear la in-
ferencia causal se puede recurrir a técnicas
de emparejamiento o pareo que permitan
generar agrupaciones similares con base en
variables relacionadas con caracteristicas y
atributos de los casos. En este contexto,
existen distintas técnicas para controlar el
sesgo de omisién de variables y el sesgo de
seleccion en el andlisis de regresiones, ba-
sadas principalmente en emparejamiento
e indicadores de propensién.

El segundo camino es menos ortodoxo
y consiste en usar un enfoque basado en
teorfa de conjuntos y andlisis compara-
do cualitativo (QCA, por sus siglas en
inglés), sacrificando la légica probabilis-
tica por una determinista. Sin embargo,
al tomar este sendero surgen dos proble-
mas. Primero, si bien QCA cuenta con
extenso desarrollo que data de la década
de los ochenta y de los trabajos de Char-
les C. Ragin, no ofrece la confiabilidad
que otorgan los modelos econométricos.
Segundo, a pesar de que QCA es una
técnica mds bien mixta ya que si bien no
sigue una légica probabilistica funciona
con algebra booleana y teoria de conjun-
tos, algunos investigadores se aferran a
la idea de que debe ser interpretado ex-
clusivamente de forma cualitativa y solo
usado en estudios con small-N. Esto cier-
tamente no es asi y es posible encontrar
un ndmero considerable de trabajos que
apelan a que incluso debe ser validado y
complementando con regresiones.

REFLEXIONES FINALES

El estudio de los gobernantes constituye
un desafio intelectual relevante y cierta-



mente seguird siéndolo mientras las socie-
dades se deban organizar politicamente.
En este contexto, es posible advertir cier-
tas dificultades tedricas. Por una parte,
resulta complejo establecer un limite
claro en el campo politico entre las élites
politicas y burocriticas. Por otro lado, la
influencia del trabajo de Pierre Bourdieu
también implica ciertas complejidades
que se plasman, por ejemplo, en tipolo-
gias de politicos profesionales que pueden
dificultar el andlisis empirico en algunas
oportunidades ya que resultan difusas y
pueden asociarse a problemas de colinea-
lidad en la medicién. De todas maneras,
la investigacién en la regién ha sido proli-
fica centrandose, por una parte, en la pro-
fesionalizacién de la politica, carreras y

trayectorias, congruencia y composicion
social de los grupos elitarios y, por otra,
en rotacién y reclutamiento ministerial.
Por tltimo, si bien pueden existir diversas
complejidades metodolégicas al estudiar
la élite politica gubernamental, en este
articulo se abordaron especificamente los
problemas relacionados con la estrategia
de identificacién, la confiabilidad de la
informacién, el andlisis de vinculos entre
actores y el riesgo de realizar comparacio-
nes y predicciones sesgadas. Este tltimo
punto es particularmente delicado ya que
aplicar modelos econométricos sin los
controles apropiados puede, evidente-
mente, conducir a resultados espurios.

BasTIAN GONZALEZ-BUSTAMANTE

LAS ELITES LEGISLATIVAS EN EL MUNDO: INSTITUCIONALIDAD,
CAPACIDAD ORGANIZACIONAL Y MOVILIZACION ELECTORAL

EN PERSPECTIVA COMPARADA

Este articulo presenta un diagndstico so-
bre las diferentes condiciones y escena-
rios que tienen las élites legislativas, para
desempenar sus funciones de legislacion y
representacién. En particular, se enfoca en
la capacidad organizacional de estos agen-
tes politicos, el marco institucional que los
rige y sus diferentes estrategias de vincula-
cién con el votante. El argumento central
es que los sistemas politicos combinan es-
trategias de movilizacién electoral a través
de vinculos programdticos y clientelares
que los desarrollan de manera simultdnea,
independiente del grado de desarrollo y
marco institucional que tengan los paises.

La actividad que realizan las elites le-
gislativas tiene directa relacién con los in-

centivos de reeleccidn, las reglas institucio-
nales y las capacidades de los Congresos.
Sobre estos temas en particular han existi-
do trabajos e investigaciones, que siguen la
linea trazada por David Mayhew y Richard
Fenno respecto a las estrategias de reelec-
cién y ambiciones de carrera. Sin embargo,
aunque esta teorfa es abundante en niime-
ro y hallazgos sobre la conducta legislativa,
gran parte de estas iniciativas sugieren un
andlisis sobre estudios de caso. Para este
propésito se construy$ una base de datos
sobre tres fuentes principales: a) La base
de datos de la encuesta a expertos dirigida
por Herbert Kitschelt sobre vinculos elec-
torales, b) La informacién desagregada del
trabajo sobre legislaturas de Steven Fish y
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Mathew Kroening y ¢) la compilacién de
datos de calidad de gobierno de la universi-
dad de Gotemburgo, liderada por Teorell,
Samanni, Holmberg y Rothstein. La idea
de esta mezcla es desarrollar un andlisis que
permita conocer la influencia de la insti-
tucionalidad y la capacidad organizacional
sobre la movilizacién electoral.

El articulo se dividird en tres secciones.
La primera observard las caracteristicas de
los paises en sus dimensiones de capacidad
del Congreso, incentivos de reeleccién y
caracteristicas institucionales. La segunda,
en cambio realizard un andlisis de las com-
binaciones observables respecto a las estra-
tegias de movilizacion de los paises. En esta
seccion, se analizardn algunas condiciones
econdmicas sociales y politicas que lleva-
rfan a la presencia o ausencia de acciones
de movilizacién particularista o programa-
tica. Finalmente, en la tercera seccién, se
discutird sobre la importancia de observar
el comportamiento de las elites legislativas
desde perspectivas comparadas.

LA ESTRUCTURACION

DE LAS ACCIONES LEGISLATIVAS
EN EL MUNDO: INCENTIVOS

DE REELECCION Y CAPACIDAD
LEGISLATIVA

El argumento principal de Mayhew sobre
la conexién electoral de los miembros del
Congreso sugiere que las posibilidades de
reeleccién de las élites legislativas condi-
cionan el tipo de actuacién que estas de-
sarrollan con sus electores. Sus ambiciones
dentro de la carrera politica los fuerza a
desarrollar actividades de posicionamiento
y distribucién para su funcién representa-
tiva. Para la gran mayoria de los paises del

mundo, la bisqueda de la reeleccién es un
incentivo real pues sus reglas constitucio-
nales asi lo permiten. En efecto, existen
muy pocos paises del mundo que poseen
cldusulas que impiden la repostulacién de
los congresistas. En Costa Rica, por ejem-
plo, la reeleccién inmediata se prohibe
constitucionalmente. Esta restriccién, ha
producido un controvertido juego de ca-
rrera politica, producto de la instrumen-
talizacién del paso por la Asamblea para el
acceso a cargos en el poder ejecutivo. (Por
esta razén se han presentado varias pro-
puestas legislativas que esperan reformar
este articulo.) La misma situacién se pre-
senta en México. Producto de una reforma
el ano 1933, el articulo 59 de la Consti-
tucién prohibié la reeleccién inmediata
de Senadores y Diputados. Para muchos,
el principal efecto de esta férmula ha sido
el detrimento del poder legislativo frente
a un ejecutivo que captura las capacidades
legislativas y programdticas. Fuera del con-
tinente americano, Malasia y Tailandia,
por ejemplo, restringen la reeleccién de los
Senadores, mientras que en Filipinas la res-
triccién se circunscribe a dos periodos para
los Senadores y tres para los Diputados.
Ahora bien, en muchos paises donde
no existen restricciones legales para la re-
eleccién, la rotaciéon de los miembros del
Parlamento suele ser alta. Guatemala, Perti
o Nicaragua —las declaraciones de expertos
en el estudio de Fish y Kroening tienen el
problema de no colocar un umbral que per-
mita inferir cudl es nivel de rotacién acep-
table; de acuerdo a las tasas de reeleccién de
la Universidad de Salamanca, debieran ser
mis los paises de América Latina en la lis-
ta—, por ejemplo, tienen bajo indicador de
reeleccion y altos indices de volatilidad. En
Europa, en cambio, no existen bajos pro-



medios de rotacién, siendo el menor el que
presenta Portugal (aunque sobre el 50%).
Por otro lado, las dindmicas de eleccién
y reeleccion de las élites legislativas tienen
como objetivo tener la capacidad de for-
mular y aprobar politicas y leyes naciona-
les. Cuando aquella capacidad no existe,
puede que la labor de las Asambleas, Par-
lamentos o Congresos no sea lo suficien-
temente eficaz y se desvien del objetivo de
formulacién de propuestas de ley. Por esta
razén, muchas legislaturas cuenten con staff’
de asesores no secretariales que apoyan el
proceso. En América Latina, paises como

Brasil, Chile, Costa Rica y Uruguay cuen-
tan con las capacidades de asesoramiento
a los legisladores, permitiendo que exista
apoyo técnico para las discusiones politicas.
Lo mismo ocurre con paises desarrollados
como Canad4, Estados Unidos y Alemania.
En efecto, contar con un grupo técnico ase-
sor estable, ha permitido que las élites legis-
lativas y las de gobierno sean mis eficientes
en la formulacién de politicas publicas y
reduzcan los costos del desarrollo y la mala
regulacién. El siguiente cuadro agrupa al-
gunos paises de acuerdo la capacidad legis-
lativa y los indicadores de reeleccién.

Capacidad legislativa e indicadores de reeleccién en el mundo

Limites
a la reeleccién

Bajos incentivos
a la reeleccién

Altos indices
de rotacién

Staff

América Latina n/p Argentina
Cairg A‘merlca, Costa Rica Costa Rica
Caribe L. ..

, . México México
y Norteamérica
Africa n/p Eritrea
Europa n/p n/p
Malasia
Asia y Oceania Filipinas n/p
Tailandia

Ecuador; Bolivia
Paraguay; Uruguay;
Perd; Venezuela
Costa Rica; México;
Guatemala; Nicara-
gua; R. Dominicana
Congo; Eritrea;
Etiopia; Gambia;
Ghana; Ruanda

n/p

Nepal

Argentina; Brasil;
Chile; Colombia;
Perti; Uruguay
Costa Rica
México; Canadi;

USA
n/p

Repuiblica Checa;
Dinamarca;
Finlandia; Francia;
Alemania; Grecia;
Italia; Polonia; Ru-
sia; Reino Unido
Australia; Japén;
Corea del Sur;
Nueva Zelanda;
Filipinas; Tailandia

Fuente: Los autores en base a Fish y Kroening (2009), OIR-USAL (2018)
y (Matland y Studlar, 2003). Las categorias no son excluyentes por lo que los paises
pueden estar en mds de una.
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Otro elemento central que incide en
la accién legislativa es el relativo a los di-
senos institucionales de los paises. En esto,
las reglas electorales y formas de gobierno
juegan un rol preponderante. Las férmu-
las electorales, por ejemplo, condicionan la
distribucién de los asientos legislativos, asi
como las estrategias de los legisladores para
diferenciar sus reputaciones personales de
las 16gicas de sus partidos. Algunos elemen-
tos que son significativos para la accién de
la élite legislativa son las normas de magni-
tud de distrito, tipo de lista y tipo de voto.

Las formas de gobierno también con-
dicionan la accién legislativa. Por ejemplo,
América Latina es una regién en la que
abundan formas de gobiernos presidencia-
listas. Los estudios han puesto especial aten-
cién al poder ejecutivo y su relacién con el
Congreso. Uno de los primeros hallazgos su-
brayados por la literatura tiene relacién con
las combinaciones formadas en el sistema de
partidos de estos paises y su posicionamien-
to en el Parlamento. Asimismo, se advierte
que un ejecutivo poderoso también tiene un
impacto en los diferentes tipos de estrategias
implementadas por los legisladores y en la
aprobacién de la agenda. Sumado a lo ante-
rior, las prerrogativas presidenciales han sido
consideradas para el caso de Brasil, Argenti-
na y Uruguay como instrumentos utilizados
por el presidente para generar lgicas de “car-
telizacién” al interior del poder legislativo.

COMO LOS DISENOS
INSTITUCIONALES AFECTAN
EL VINCULO ELECTORAL

DE LOS SISTEMAS POLITICOS

Esta seccidn analizard si los disefios institu-
cionales inciden en el vinculo electoral de

los sistemas politicos de los paises. Bdsica-
mente, se estudiard si las condiciones como
las reglas electorales, capacidad legislativa o
forma de gobierno, tienen un efecto en la
forma en que los sistemas politicos se incli-
nan sobre vinculos particularistas de bene-
ficios materiales, o bien sobre vinculos pro-
gramdticos basados en politicas nacionales.
En primer lugar, se analizardn las
condiciones institucionales que inciden
en tipos de vinculos particularistas y no
programadticos. Para conseguir este obje-
tivo se utilizaron las tres bases de datos
anunciadas anteriormente. Para medir el
vinculo particularista se acudié a la en-
cuesta de expertos de dirigida por Her-
bert Kitschelt, especialmente respecto de
la pregunta sobre el esfuerzo de los par-
tidos para focalizar beneficios materiales.
Esta pregunta se construyé con una es-
cala ordinal de 1-4 en que 1 representa
menos esfuerzo y 4 el médximo esfuerzo.
Respecto a las condiciones causales, se es-
tablecieron como pardmetros las variables
de staff, reeleccién y disefio institucional
mds otras econémicas como el GDP per
cépita. Toda esta informacién permitié
realizar un andlisis de conjuntos difusos.
Los resultados de este ejercicio mues-
tran tres combinaciones suficientes que se
presentan con mayor grado de frecuencia
en los paises. En ella se puede observar la
presencia transversal de dos condiciones.
La primera se refiere al bajo nivel de ingre-
so de los paises (g), mientras que la segun-
da responde al tipo sistema electoral (pro-
porcional en este caso (F)). Esto quiere
decir que los paises que presentan una alta
presencia de movilizacién particularista
son paises que combinan un ingreso bajo
y férmulas proporcionales de eleccién de
la élite legislativa. La ausencia de staft (s)



también es una condicién importante en
muchos paises. Cabe destacar que paises
con forma de gobierno presidencial, sue-
len ser particularistas cuando se combinan
con sistemas proporcionales (F), de bajos
ingresos (g) y carentes de szff legislativo

(s). El siguiente cuadro resumen con los
paises de cada combinacion. Cabe sefalar
que estos resultados demuestran salidas
intermedias que representan al menos el
70% de la cobertura de los casos y cuya
consistencia es superior a 0,80.

Solucién de combinaciones y casos que explican la presencia de estrategias
de focalizacién de beneficios materiales

g*p *t*F*n

g*s *p *T*F

g *S*P*F*C

Albania, Sudéfrica, Bulgaria, Republica Checa.

Macedonia, Indonesia, Rumania, Suddfrica, Bulgaria, Hungtia, Letonia,

Eslovaquia.

Benin, Nicaragua, Honduras, Bolivia, El Salvador, Ecuador, Ucrania,
Reptblica Dominicana, Namibia, Guatemala, Lituania, Venezuela.

G= Alto GDPpp, P=Presidencialismo, T=Alta tasa de reeleccién, F=Férmula
proporcional, S= Presencia de staff, C=Lista cerrada (la ausencia es con mintscula)

Por otro lado, existen combinaciones su-
ficientes que permitirfan la presencia de vin-
culos programdticos dentro de los paises. Los
grupos mds compactos de paises se relacio-
nan con aquellos que tienen una forma de
gobierno distinta a la presidencial. En efecto,
salvo Colombia, Costa Rica o Uruguay que
son sistemas presidencialistas con un alto

indicador de vinculo programadtico, todo el
resto de los paises tienen sistemas parlamen-
tarios o semiparlamentarios. También es
posible observar que los paises con un pro-
ducto interno alto como Noruega, Suiza o
Alemania sugieren altos indicadores de vin-
culacién programdtica. La combinaciones o
grupo de paises se detallan a continuacién.

Solucién de combinaciones y casos que explican la presencia de sistemas basados
en un vinculo de formulacién de politicas

Noruega, Irlanda, Dinamarca, Suiza, Paises Bajos, Bélgica, Japdn,

F*T*p*G

Austria, Suecia, Finlandia, Alemania, Italia, Nueva Zelanda, Espafa,

Israel, Portugal, Eslovenia.

F*T*p*S*C
F¥T*p*S*C
FP*S*g*C

Grecia, Australia, Reptblica Checa.
Sudéfrica, Albania, Bulgaria.
Colombia, Costa Rica, Uruguay.

G= Alto GDPpp, P=Presidencialismo, T=Alta tasa de reeleccién, F=Férmula
proporcional, S= Presencia de szff, C=Lista cerrada (la ausencia es con minuscula).
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Pues bien, la presencia o ausencia de
combinaciones no necesariamente signi-
fica que los sistemas politicos no puedan
combinar vinculos particularistas y pro-
gramdticos dentro de sus competencias
electorales. El siguiente grifico muestra

el posicionamiento del conjunto de pai-
ses con relacion a su puntaje calibrado en
estos dos tipos de vinculos. Este grafico
muestra cuatro cuadrantes de presencia y
ausencia de ambas acciones.

Relacién entre acciones de distribucidn particularista y acciones programéticas

(ambas calibradas)
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El resultado de los cuadrantes muestra
las dindmicas de los sistemas politicos. Si
bien un gran nimero de paises pueden
considerarse como sistemas en que pre-
domina un vinculo basado en la formu-
lacién de politicas, esto es, cuyas acciones
de politicas tienen mucha mds intensidad
en los programas politicos, un grupo ma-
yor y bastante heterogéneo combina la
presencia de ambos tipos. En esto es in-

teresante que, salvo Suiza, Dinamarca,
Uruguay y Holanda (que se presentan
como paises con estrategias “puramen-
te” basadas en la formulacién de poli-
ticas) o Niger, Ecuador y Filipinas (que
se presentan como paises con estrategias
“puramente” basadas en la focalizacién
de beneficios materiales), todos los demds
combinan, en mayor o menor medida,
ambas las acciones.



CONCLUSION

Esta nota tuvo como objetivo realizar un
andlisis comparado sobre acciones de co-
nexion politica de las élites legislativas. El
principal argumento es que los sistemas
politicos pueden combinar estrategias de
movilizacién programdtica con vinculos
particularistas y capacidad de coexisten-
cia de las distintas estrategias de movili-
zaci6n en los paises. El andlisis demostrd
que gran parte de los sistemas politicos
pueden combinar ambas estrategias in-
dependientes del diseno institucional que
estos tengan.

Para hacer este andlisis utilizamos va-
riables como capacidad legislativa y di-
ndmicas de reeleccién, que se sumaron
a factores institucionales y estructurales.
En esto pudimos comprobar que una
condicién importante para la presencia
o ausencia de vinculos particularistas
o programdticos es la capacidad de los
Congresos para contar con asesores téc-
nicos vinculados a la formacién de politi-
cas. En el mismo sentido, el indicador de
reeleccién estuvo presente para explicar
estrategias programdticas en paises Co-
lombia, Costa Rica y Uruguay, paises que
mantienen una baja tasa de reeleccién de

su élite legislativa. Los resultados compa-
rados muestran que los paises combinan
distintas estrategias de movilizacién de su
electorado. Utilizando la légica de con-
juntos difusos fue posible constatar que
no existe un solo mecanismos de los pai-
ses para vincularse con los electores, asi
como tampoco existe una sola combina-
cién de factores que condicione la presen-
cia o ausencia de sistemas programdticos
o particularistas.

En definitiva, el aporte de este ar-
ticulo es subrayar que las élites legisla-
tivas operan sobre la combinacién de
estrategias distintas para sobrevivir y re-
producirse en la arena politica. En este
sentido, la élite legislativa comprende
perfectamente donde estdn sus lealtades
e incentivos para subsistir dentro del sis-
tema. Se trata de un sujeto politico es-
tratégico y ductil, que constantemente se
encuentra mediando entre los intereses
de su electorado y las necesidades pro-
gramdticas de cada pafs. La pregunta que
aun queda por responder por qué y en
qué momento estas élites optan por uno
u otro camino.

SERGIO TORO MAUREIRA /
Juan CARLOS ARELLANO

LOS VICEPRESIDENTES EN LA CIENCIA POLITICA: UNA NECESARIA

REVISION DE LA LITERATURA

A lo largo de la historia, y en gran par-
te dentro de los ordenamientos politicos,
han existido grandes diferencias entre los
grupos minoritarios que administran el
poder y el resto de la sociedad, lo cual ha
sido una preocupacién recurrente en las

ciencias sociales. Este tipo de estudios se
ha focalizado en la estructura de la élite,
en los mecanismos de socializacidon, en la
relacién con la sociedad y en las l6gicas
de legitimacion, entre otros temas. Por lo
que este trabajo se ubica en la tradicién
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de estudiar a la élite politica, sin embargo,
selecciona a agentes puntuales de este ni-
cleo: los vicepresidentes, quienes, por su
funcién especifica, permiten dar cuenta
de algunas complejidades dentro de cada
sistema politico.

En la Ciencia Politica latinoameri-
cana, los vicepresidentes han sido, salvo
en trabajos muy puntuales, un tema con
escasa investigacién. Entre los estudios
precedentes que han puesto a estos acto-
res como su objeto de andlisis destacan
el libro de Mario Serrafero El poder y su
sombra: Los vicepresidentes publicado el
afo 1999 por la editorial de Belgrano; el
articulo de Pablo Mieres y Ernesto Pam-
pin, “La trayectoria de los vicepresidentes
en los regimenes presidenciales de Amé-
rica” publicado en la Revista de Estudios
Politicos 167, en el ano 2015; el articulo
de German Bidegain, “Vicepresidentes
en América del Sur: una agenda de in-
vestigacion”, publicado en la revista Co-
lombia Internacional 89, del afno 2017 y
el articulo de Leiv Marsteintredet sobre
“La vicepresidencia y los problemas de la
sucesion presidencial en América Latina.
Viejos y nuevos retos para el presidencia-
lismo” publicado en Politica y Gobierno
26(1) en 2019. Leiv Marsteintredet y
Fredrik Uggla, 2019, analizan en el Jour-
nal of Latin American Studies la vicepre-
sidencia como una clave para entender
crisis gubernamentales y sus resultados
en la Latinoamérica.

El resto de los estudios sobre la vi-
cepresidencia provienen del contexto
norteamericano y se han centrado en la
evolucién de la institucién, el proceso de
seleccién y en el rol del vicepresidente en
la férmula electoral. De manera mds es-
pecifica, la literatura en América Latina se

ha orientado al disefio institucional, la re-
levancia de la institucién, su incidencia en
la estabilidad politica, los conflictos con el
presidente y el rol del vicepresidente en la
conformacién de coaliciones. La mayoria
de estas investigaciones son estudios de
caso para periodos acotados en cada pais.
Es por ello que, a partir de una revisién
a estas aproximaciones, se presenta una
breve reflexién sobre los vacios que atin
persisten y que se podrian profundizar en
futuros andlisis sobre los vicepresidentes
en perspectiva comparada.

VACIOS INVESTIGATIVOS

Existe consenso académico sobre la de-
finicién de élite politica como aquellos
sujetos que, en cualquier rango de la so-
ciedad, se encuentran en la parte superior
de las dimensiones de interés: la partici-
pacién y la influencia en la politica. Tam-
bién puede ser entendida como el grupo
que ocupa las posiciones predominantes
del Estado, a través de mecanismos de
eleccién o designacién, y que una vez en
el poder, toman decisiones. En otras pa-
labras, un individuo es parte de esta élite
porque accede y se mantiene en posicio-
nes de poder dentro del sistema politico.
Desde la Ciencia Politica, estos agentes
han estimulado una prolifera tradicién
investigativa en América Latina, que se ha
concentrado fundamentalmente en el pre-
sidente y en los legisladores y, en menor
medida, en los ministros. Los vicepresi-
dentes, como miembros de esta élite, han
quedado muy relegados y, por lo tanto, la
investigacién sobre estos actores puede ser
una ventana de oportunidad con amplio
margen de desarrollo tedrico y empirico.



Sobre la eleccién o designacién de los
vicepresidentes, mds alld de los andlisis
periodisticos, no se conocen caracteristi-
cas especificas de estos actores. Ademds,
scudles son las motivaciones de un actor
politico para asumir la vicepresidencia?
;Consideran este cargo como un paso
previo a la presidencia? Del mismo modo,
dada la diversidad de configuraciones ins-
titucionales: ;cudl es el rol de los vice-
presidentes en las politicas ptblicas? En
algunos paises no se delimitan funciones
especificas, solo es el reemplazo del presi-
dente. En otros, asume las funciones que
delega el mandatario y en una minoria de
casos, es miembro del legislativo, es decir,
puede ser presidente del Senado o de la
Asamblea. Dicho esto, se observan desa-
fios en la investigacién cientifica tanto en
la Ciencia Politica como en la sociologia
politica. Esto quiere decir que se podria
contribuir en el desarrollo de un cuerpo
tedrico sobre carreras politicas y el rol de
los segundos al mando en los procesos po-
liticos.

Aunque existen diferencias (dado su
naturaleza) entre la vicepresidencia, la le-
gislatura, el poder judicial y los gabinetes
ministeriales, una aproximacién tedrica,
desde la perspectiva de las carreras politi-
cas, servirfa de punto de partida para di-
sefar herramientas heuristicas y ampliar
las l6gicas de investigacién en los estudios
sobre los vicepresidentes. Si se consideran
los alcances de esta perspectiva, es posible
identificar la conjugacién de especies o es-
tructuras de capital y redes delimitadas en
funcién de posiciones de poder que per-
miten el desarrollo de una trayectoria en
la politica. Originalmente, la élite politica
se vincula con ciertos recursos sociales,
individuales, familiares y econémicos que

incrementan las posibilidades de entrar y
mantenerse en este dmbito. Por ejemplo,
en el terreno del ejecutivo hay constancia
de lazos familiares fuertes como un recur-
so individual que condiciona su inicio en
la politica ya que estos otorgan relacién
y reputacion. Esto significa que aquellos
actores que provienen de un entorno fa-
miliar con antecedentes en la politica tie-
nen mayores probabilidades de escalar en
este dmbito. No obstante, ;funcionaria
igual para los vicepresidentes? Debido a
que esta pregunta no ha sido indagada,
todavia no es posible contar con una res-
puesta.

La vicepresidencia, al tratarse de una
posicién de poder, hace posible inferir
que la ambicién es una motivacién im-
portante de los actores que llegan al car-
go. Por ello, es factible desarrollar inves-
tigaciones sobre cémo han acumulado
redes y experiencias durante su trayec-
toria. Esto puede ser operacionalizado
como “capital politico militante” o “capi-
tal politico oligdrquico”. Estas especies de
capital, siguiendo los trabajos de Alfredo
Joignant, corresponden a las experiencias
del actor. El primero de los capitales alude
a la adquisicién de recursos por la perma-
nencia y actividad en un partido politico.
El segundo, el capital oligdrquico, implica
la obtencién de recursos por ejercicio de
cargos de poder, sin una necesaria afilia-
cién extendida en un partido. No obs-
tante, llegar a este puesto en el ejecutivo,
como a otros cargos politicos, no implica
la presencia de los mismos incentivos e
itinerarios entre todos los candidatos, ni
la intervencién unilateral del capital po-
litico, aun cuando se reconozca como el
mds importante. Por ejemplo, en los pro-
cesos de seleccién no solo median institu-
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ciones formales, sino también informales.
Actores procedentes de Brasil, Venezuela,
Ecuador, Colombia y Argentina han apli-
cado una de las estrategias de capitaliza-
cién de la posicidn, es decir, el cambio de
su filiacién partidista. Sin embargo, esta
vertiente no ha sido considerada en nin-
guno de los andlisis dentro de la politica
comparada como un aspecto relevante.

Tampoco se ha testeado la incidencia
de otros factores para llegar a la vicepre-
sidencia como la formacién profesional
de los agentes. La profesionalizacién de
las élites ha sido un tema que ha comen-
zado a ser recurrente en la investigacién.
Esto ya que a medida que incrementa
la liberalizacién de la economfa, la he-
gemonia de los abogados es puesta en
duda por el avance de las profesiones
tecnocrdticas. Aunque los abogados pre-
sentan un predominio en el 4mbito po-
litico, principalmente en el legislativo,
los miembros del ejecutivo suelen ser
también ingenieros y economistas. Si se
considera a los vicepresidentes, jse reite-
ra esta tendencia?

Del mismo modo, existe un impor-
tante vacio en la literatura en cuanto al
rol de las mujeres en las vicepresidencias.
Hasta el momento, los trabajos desarro-
llados solo hacen una breve mencién con
relacién a su niimero, aunque cabe sena-
lar que la dnica investigacién que propo-
ne indagar sobre el rol de las mujeres en
la seleccién de candidatos para la vicepre-
sidencia es realizada por Adridn Pignataro
y Michelle Taylor-Robinson, “Party com-
petition, gender quotas, and enhanced
inclusiveness in the selection of vice-pre-
sidential candidates” publicado en 2019
en la revista Politics, Groups, and Identi-
ties. En este articulo se argumenta que es

posible avanzar en la comprensién teérica
y empirica de la seleccién de candidatos
con la inclusién de los vicepresidentes; y,
explorar una olvidada parte de la repre-
sentacién politica de las mujeres.

En América Latina desde 1979 al
2020, un total de 25 mujeres han ocu-
pado el cargo de vicepresidentas. Desde
una ldgica inductiva, estas cifras no re-
sultan contrarias a la realidad de la élite
politica en la regién latinoamericana,
donde el rol de la mujer ha sido relegado
histéricamente a un segundo plano de la
politica. Sin embargo, la representacién
de las mujeres en el ejecutivo, especifica-
mente en la vicepresidencia, se encuen-
tra en mejores condiciones que en el caso
de la presidencia. Ademds, es necesario
destacar que a diferencia de lo que suce-
de en Latinoamérica, en Estados Unidos
no se ha llegado a completar un proce-
so en el cual un binomio en la carrera
electoral gane con una vicepresidenta, o
mucho menos con una presidenta. Esto
nos lleva a pensar y cuestionar sobre el
cambio hacia instituciones mds inclusi-
vas que habiliten a otros sectores de la
élite politica a ser parte del proceso de
toma de decisiones y mejoren la capa-
cidad de respuesta en gobernanza entre
aquellos sectores sociales histéricamente
olvidados.

Razén por la que, si se consideran los
efectos sobre la gobernabilidad y cuan-
do el presidente acttia como principal,
que invita a un compafero de férmula,
parece operar una estrategia de cdlculo
presidencial. Por ejemplo, se puede hacer
mencién a casos como el de Guatemala
con Eduardo Stein (2004-2008) y Rafael
Espada (2008-2012) quienes aceptaron
conformar la férmula electoral, luego de



una propuesta formal del candidato presi-
dencial. Este tipo de actuaciones estd muy
cercana a la légica que plantea Octavio
Amorin Neto en el articulo: “The Presi-
dential Calculus Executive Policy Making
and Cabinet Formation in the Americas”
publicado el ano 2006 en Comparative
Political Studies, 39(4). Esta perspectiva
abre un campo de estudio que vincula el
tema a las légicas de andlisis del proceso
de politicas publicas y los efectos de las
decisiones presidenciales en el sistema po-
litico en general.

Adicional a estos vacios, se agrega la
dimensién sobre la relacién presidente-vi-
cepresidente. Aun cuando ha sido relati-
vamente mds explorada, todavia existen
aristas por cubrir. Cabe recalcar que uno
de los trabajos seminales en esta linea de
investigacién corresponde a la investiga-
cién realizada por Mario Serrafero donde
se plantea que el objetivo del vicepresi-
dente es ver fallar al presidente para de
esta forma asumir el poder. Para efectos
de esta propuesta tedrica es importante
considerar algunos aspectos importantes
que pueden dar cuenta de la veracidad de
aquello.

En primera instancia, la influencia
de la pertenencia-no pertenencia del vi-
cepresidente en el partido politico del
presidente. Para el caso latinoamericano,
aproximadamente el 28% de los vicepre-
sidentes no son parte de la organizacién
politica del mandatario. Por ejemplo, 12
de 18 vicepresidentes no pertenecian al
partido del presidente en Ecuador. Exclu-
yendo a los gobiernos de Rafael Correa
(2007-2017) y de Lenin Moreno (desde
2017), tnicamente compartieron filia-
cién partidista en la presidencia de Rodri-
go Borja Cevallos (1988-1992).

Para comprender de mejor manera las
relaciones en el ejecutivo y avanzar hacia
la produccién académica en torno a vi-
cepresidentes, es importante considerar
que, en América Latina, aproximadamen-
te, el 6% de los vicepresidentes llega a
suceder en el poder al presidente. El 7%
de ellos son reelectos bajo el mismo cargo
y el 27% finaliza el periodo bajo el cual
fueron electos. Aun cuando las presentes
cifras puedan parecer bajas, es significati-
vo considerar que América Latina, desde
el retorno a la democracia, se ha caracte-
rizado por una fuerte inestabilidad y de-
bilidad institucional que ha resultado en
varios procesos electorales fallidos, caidas
presidenciales, asi como fuertes conflictos
entre presidentes y vicepresidentes. Es por
eso que algunos trabajos, como el de Ariel
Sribman (2019) han planteado que se tra-
ta de “un mal innecesario” que puede ser
reemplazado por formas mds eficientes de
sucesion.

CONCLUSIONES

La revision realizada en este ensayo ofrece
pautas de andlisis para que, desde la com-
prensién de los actores, sus ambiciones
y capitales, asi como su proceso de se-
leccién y légicas de desempefio una vez
dentro de este cargo, sea posible ampliar
la discusién sobre sus efectos en la gober-
nanza y en la estabilidad politica de los
paises. Mds alld del necesario debate sobre
la mantencién de la figura, creemos que
entender el conflicto entre presidentes y
vicepresidentes es una estrategia anali-
tica para comprender los problemas de
gobernabilidad en los diferentes paises.
Continuar estudiando a los actores y a su
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institucién —la vicepresidencia— permiti-
rd ampliar la comprensién del cargo, las
fuentes de conflicto y los efectos de ejecu-
tivos fraccionados en contextos de debili-
dad institucional.

Tal como se puede observar en el pre-
sente ensayo, el camino recorrido en la
agenda de investigacién sobre los vicepre-
sidentes estd en desarrollo, por lo mismo,
todavia hay preguntas sin respuestas y
aristas que deben ser profundizadas. Para

lograrlo, una de las principales estrategias
es la realizacién de estudios comparados.
De esta manera, se debe profundizar atin
mids en la discusién sobre élites politicas,
sistemas presidenciales y los estudios sobre
el ejecutivo; incluyendo en cada una de
estas lineas a un actor que ha sido relega-
do al segundo lugar de manera histérica.

ALEJANDRO OLIVARES L. /
ANABEL YANES-RoOjAs / JosE ZuriTa-Taria

DECORATIVA OU PROTAGONISTA? VICE-PRESIDENCIA NA AMERICA

LATINA

John Adams, primeiro vice-presidente
dos Estados Unidos, se referia ao cargo
que ocupava como aquilo de mais insig-
nificante que a imagina¢io do homem foi
capaz de conceber. Como instrumento re-
corrente de regimes presidencialistas para
a substitui¢ao tempordria ou permanente
do presidente, a vice-presidéncia é des-
denhada pela midia, pelo eleitorado e pela
propria academia. No entanto, aconteci-
mentos recentes tém despertado a aten¢io
para o coadjuvante da presidéncia.

No Brasil, a substituigao da presiden-
ta Dilma Rousseff pelo seu vice Michel
Temer foi bastante tumultuada. Aliados
e partiddrios de Rousseff acusaram por
diversas vezes o vice-presidente ¢ o Par-
lamento de terem empreendido um gol-
pe contra o mandato da presidenta. As
mesmas acusagdes ja tinham sido veicu-
ladas em 2012 no Paraguai, quando o
primeiro presidente nio pertencente ao
Partido Colorado, Fernando Lugo, foi
destituido do cargo em apenas dois dias
de julgamento. Em 2017, o Uruguai tes-

temunhou um escindalo que levou o vi-
ce-presidente a renunciar ao cargo. Raul
Sendic desistiu do mandato depois de
vir a publico acusagoes de uso indevido
de cartdes corporativos quando presidia
a estatal petrolifera. Contudo, nio foram
apenas escindalos que levaram a vice-pre-
sidéncia para os holofotes. Experiéncias
recentes tém demonstrado que o cargo
pode funcionar como um trampolim para
voos mais altos. Depois de ter cumprido
o mandato entre 2007 e 2013, o ex vi-
cepresidente do Equador Lenin Moreno
foi eleito presidente em 2017 com forte
apoio de Rafael Correa, seu antecessor
e companheiro de chapa. No entanto,
Moreno tem se distanciado politicamen-
te de Correa. Em 2019, a ex-presidente
Cristina Kirchner concorreu as eleicoes
presidenciais da Argentina, mas dessa vez
como companheira de chapa de Alberto
Ferndndez, ex-chefe de gabinete de Nés-
tor Kirchner.

Além disso, a manutencio de uma boa
relacio entre presidente e vice foi importan-



te no apaziguamento de uma crise politica
no Peru. A vice-presidente Mercedes Ardoz
foi chamada para substituir o presiden-
te interino Martin Vizcarra, depois que o
Parlamento decidiu pela suspensao de suas
fungdes por periodo determinado. Apesar
de ter acatado o Parlamento no primeiro
momento, em apenas 24 horas Ardoz vol-
tou atrds e declarou seu apoio ao presidente
Vizcarra, acalmando os Animos da crise.

Esses sao apenas alguns exemplos que
demostram que em menos de dez anos a vi-
ce-presidéncia na América Latina foi palco
de importantes acontecimentos politicos,
colocando em ddvida a natureza decora-
tiva do cargo. Apesar de figurar como um
mecanismo de substitui¢io presidencial
herdado da constitui¢ao norte-americana,
nos regimes presidencialistas latino-ameri-
canos, a vice-presidéncia estd inserida em
dinimicas particulares do sistema eleitoral
e partiddrio, como a eleigao direta da fér-
mula presidencial e um sistema multipar-
tiddrio altamente fragmentado.

Com o intuito de apresentar e discutir
questoes que rondam a vice-presidéncia
no continente, serd elencada nas proxi-
mas se¢oes algumas dinimicas que en-
volvam o instituto e seus ocupantes, suas
consequéncias ¢ o que hd de debate em
torno do tema.

ELEICOES, CHAPAS
PRESIDENCIAIS E ACORDOS
DE COOPERACAOQ

A partir dos anos 90, a maioria dos paises
latino-americanos nio apenas retomaram
a vice-presidéncia como mecanismo de
sucessdo presidencial, como também pas-
saram a adotar a mesma regra de eleicio

do vice-presidente: utilizando a férmula
presidencial, isto ¢, ele ¢ eleito em conjun-
to com o presidente. Em consequéncia,
a construcdo de chapas presidenciais se
tornou um fenémeno politico ainda mais
importante e passivel de observagao acadé-
mica. A sele¢do do companheiro de chapa
pode ser uma oportunidade para o candi-
dato a presidéncia ampliar o seu eleitorado
através do equilibrio da férmula presiden-
cial. Por exemplo, a escolha de um candi-
dato a vice-presidéncia advindo de regiao
diferente do candidato & presidéncia pode
equilibrar geograficamente a chapa. Bem
como a constru¢io de uma férmula com
candidatos de posicionamento politico
distinto (radical-moderado), de forma a
equilibrar ideologicamente a chapa.

Além disso, a crescente inclusio de mu-
lheres na politica, impulsionada pelas co-
tas, e a potencial angariagio do voto femi-
nino tém ampliado a presenca de mulheres
na corrida pela vice-presidéncia. Nas dl-
timas eleigoes presidenciais (2016-2019),
dez paises latino-americanos tiveram ao
menos uma mulher concorrendo 2 vice-
-presidéncia nas duas chapas mais votadas.

Todavia, as estratégias de selecio nao
se resumem aos atributos pessoais dos
candidatos ao cargo. H4 outras que visam
amenizar a rivalidade intrapartiddria de
modo que o partido trabalhe em prol da
candidatura presidencial.

A reforma constitucional do Uruguai
em 1996 estabeleceu a realizagio de pri-
mdrias para a selecio de candidatos a pre-
sidéncia. Ocorre que, neste processo, os
vencedores das primdrias tem utilizado a
nomeagiao do companheiro de chapa para
conciliar as facgdes partiddrias. Em 1999,
o candidato do Partido Colorado, Jorge
Batlle, convidou o seu rival de primdria,
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Luis Hierro Lépez, para ser candidato a
vice-presidéncia. Dez anos depois, os pre-
sidencidveis José Mujica (Frente Amplo)
e Luis Alberto Lacalle (Partido Nacional)
nomearam seus respectivos adversdrios,
Daniel Astori e Jorge Larranago, como
companheiros de chapa, de forma a uni-
ficar o partido em prol da candidatura,
além de apresentarem uma chapa ideolo-
gicamente mais equilibrada, unindo radi-
cais e moderados.

Fora isso, o sistema multipartiddrio
altamente fragmentado estabelece uma
dinidmica na construgio de chapas pre-
sidenciais distinta da norte-americana.
Enquanto nos Estados Unidos o sistema
bipartiddrio impulsiona a construgio de
chapas puras, isto é, sio formadas por
candidatos do mesmo partido, nos regi-
mes presidencialistas da América Latina
hd férmulas presidenciais constituidas
por candidatos de diferentes partidos.

Em um cendrio de alta fragmentagio
partiddria, concorrer a corrida presiden-
cial pode ter um alto custo para partidos
pequenos, devido as dificuldades no fi-
nanciamento de uma campanha nacional
e a baixa capilaridade para atingir grande
parte do territério. A busca do apoio de
outros partidos para a campanha pre-
sidencial e as dificuldades da baixa go-
vernabilidade em governos minoritdrios
pode levar candidatos a presidéncia e seus
partidos a procurem aliados. O objetivo
da coordenagio ¢ que acordos interparti-
ddrios firmados na arena eleitoral sejam
mantidos no campo governativo, caso a
férmula seja eleita. Diante disso, a no-
meagio do companheiro de chapa pode
atuar como elemento de barganha na ne-
gociacdo de acordos de cooperagao, por-
que, afinal, o vice-presidente ¢ indemissi-

vel. Por exemplo, na eleigao presidencial
brasileira de 1994, o candidato Fernando
Henrique Cardoso (PSDB), procurou o
partido com maior representagio no Par-
lamento, o PFL, para apoiar sua candida-
tura. O que eles negociaram? A nomeagio
a vice-presidéncia, que ficou por conta do
PFL indicar um de seus membros.

Em resumo, foram elencadas nesta
se¢do as questdes em torno da vice-presi-
déncia na arena eleitoral: selecio de can-
didato, constru¢ao de chapas presidenciais
e aliancas eleitorais. Posto isso, observa-se
também que a vice-presidéncia latino-a-
mericana se distancia daquela dos Estados
Unidos em razao de arranjo institucional
particular que leva a distintas dinimicas
eleitorais. Dentro do que foi apresentado,
algumas questoes estao sujeitas a investiga-
¢do mais aprofundada: Qual a influéncia
dos conflitos intrapartiddrios na escolha do
vice? A adogdo de estratégias de equilibrio
da chapa presidencial influencia o resul-
tado da eleicao? Existem estratégias mais
eficientes que as outras? Em uma alianga
com mais de um partido, qual partido tem
a prerrogativa de nomear o candidato a
presidéncia? Todas as vezes em que h4 coa-
lizdo eleitoral, a chapa serd mista?

A VICE-PRESIDENCIA ATUANDO
NO GOVERNO

O papel do vice-presidente no governo
nao se resume a sucessao do presidente,
¢ 0 que demonstra a norma constitucio-
nal e a prdtica politica. No quadro 1 estao
elencadas as fungées constitucionais que
os diferentes paises estabelecem para os
ocupantes do cargo. A primeira fungio
consiste na presidéncia de uma das ca-



sas do Legislativo, geralmente a Cimara
Alta. As constituigoes da Argentina e do
Uruguai ndo preveem outra fun¢io a nao
ser a presidéncia do Senado, enquanto o
vice-presidente boliviano também atua
em atividades do Poder Executivo. Os

vice-presidentes da Argentina e da Boli-
via, apesar de sua participagio no Poder
Legislativo, nao tem direito de voto, exce-
to para desempatar. Somente o vice uru-
guaio pode exercer o direito de voto no
Parlamento em qualquer circunstancia.

Quadro 1. Fungoes constitucionais do vice-presidente por pais

O que establece a norma constitucional
Presidente de casas legislativa

Coordenagio entre Executivo e Legislativo
Participagao no conselho de ministros

Representacio da presidéncia em missoes
em territério nacional ou no exterior

Nio h4 referéncia a funcio executiva

Paises
Argentina, Bolivia e Uruguai
Bolivia, Paraguai e Venezuela

Bolivia, Guatemala, Nicardgua, Panamd,
Paraguai
Bolivia, Brasil, Colémbia, Equador,
Guatemala, Panamd, Paraguai e Venezuela

Argentina, Costa Rica, El Salvador, Honduras,

Peru, Republica Dominicana, Uruguai

Fonte: Elaborado pela autora.

Apesar de nao serem membros do Po-
der Legislativo, os vices do Paraguai e da
Venezuela tém como uma de suas funcoes
coordenar a relagao entre Executivo e Par-
lamento. Idealmente, a atuacio junto ao
Legislativo pode ser uma oportunidade
de o vice-presidente defender os interes-
ses do Executivo dentro do Parlamento.
No entanto, hd casos em que a atuagao
do vice pode desagradar o Executivo. Por
exemplo, em 2008, o vice-presidente ar-
gentino Julio Cobos, como presidente da
Céamara Alta, foi chamado para desempa-
tar uma durissima votagdo a respeito de
exportagdes no setor agropecudrio. Toda-
via, o vice-presidente votou contra a von-
tade do governo, levando a uma séria crise
com a presidente Cristina Kirchner.

A terceira fungao compreende na parti-
cipacdo do vice-presidente no conselho de
ministros. Somente o Peru nomeou oficial-
mente uma vice-presidente para presidir o
6rgao. Para além disso, esta participagao
pode fortalecer o papel de conselheiro da
presidéncia na condugio do governo. Em
algumas ocasies, esta fungio pode ser
formalizada através da nomeagao para co-
mandar uma pasta ministerial. O quadro 2
apresenta a relacio de ministérios chefiados
por vice-presidentes durante o mandato.

Dentre os casos de vice-presidentes
membros do conselho de ministros que as-
sumiram pastas ministeriais temos o Pana-
m4. No entanto, chama a aten¢io no qua-
dro 2 os paises em que nio hd previsao de
fungio executiva na constitui¢ao, mas seus
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presidentes jd nomearam vices para assu-
mir ministérios, como Costa Rica, El Sal-
vador, Peru e Repiblica Dominicana. Ou
seja, mesmo que nao haja previsao legal
de fungées para o vice-presidente, os casos
fortalecem o argumento de que sua rele-
vante atuagao no campo politico. A andli-

se do quadro 2 levanta algumas questoes,
como: Por que os presidentes da Costa
Rica nomearam tantas vezes vice-presiden-
tes como ministros? Por que os Ministérios
da Defesa (3) e de Relacoes Exteriores (4)
foram tantas vezes ocupados por vice-pre-
sidentes em relacio as demais pastas?

Quadro 2. Cargos instituido a vice-presidentes durante cumprimiento do mandato
por pais

Pais
Brasil (1)
Coldémbia (1)

Cargo

Ministro da Defesa

Ministro da Defesa

Ministro da Cultura, Juventude e Esportes

Ministro da Fazenda

Costa Rica (6)

Ministro do Meio Ambiente e Energia

Ministro da Planificagio Econdémica

Ministro da Seguranca Pablica

Ministro de Relacoes Exteriores

El Salvador (1)

Republica Dominicana (1)

Ministro da Educacio, Ciéncia e Tecnologia

Ministro da Educacio

Ministro da Presidéncia

Panami (3)

Ministro de Relagoes Exteriores (2)

Embaixador no Canad4

Ministro do Comércio Exterior e Turismo

Peru (5)

Ministro da Defesa

Ministro dos Transportes e Comunicagio

Presidente do Conselho de Ministros

Venezuela (2)

Ministro da Agricultura e Terras

Ministro de Relag6es Exteriores

Fonte: Elaborado pela autora.

Por fim, a dltima funcio consiste na
representagao da presidéncia no territério
nacional ou no exterior. Esta fun¢ao pode
justificar a presenca reiterada de vice-pre-

sidentes nas pastas da Defesa e de Rela-
¢oes Exteriores. No entanto, esta é apenas
uma suposi¢io que precisa de maior in-
vestigagao.



Oficialmente, Martin Vizcarra, quan-
do era vice-presidente assumiu a embai-
xada do Peru no Canadd. Este ¢ o Gnico
caso de vice-presidente que foi nomeado
para uma embaixada no exterior.

Ao apresentar as fungdes estabele-
cidas aos vice-presidentes pelas normas
constitucionais, também foram elencadas
outras atribuigbes que nao estavam pre-
vista na lei, mas que foram adotadas em
diversos casos. O que suscita a seguinte
questdo: quais condigoes levam vice-pre-
sidentes a ocuparem fungdes nio estabe-
lecidas em lei?

VICE-PRESIDENCIA COMO
INSTRUMENTO DE SUCESSAO:
E INDISPENSAVEL?

Em 1981, o avido da Forga Aérea Equato-
riana (FAE) que transportava o presidente
Jaime Roldés Aguilera colidiu com uma
montanha, causando o seu falecimento
repentino. Recentemente, em 2018, Pe-
dro Pablo Kuczynski presidente do Peru
foi acusado de ter recebido propina da
construtora brasileira Odebrecht, o que
o levou a renunciar ao cargo. No Para-
guai, em apenas dois dias, um processo
de impeachment levou a interrup¢io do
mandato do presidente Fernando Lugo
em 2012.

Desde o fim dos regimes autoritdrios
no continente, treze vice-presidentes fo-
ram chamados para substituir permanen-
temente o presidente eleito. Apesar de
uma morte inesperada, uma rendncia em
meio a crise politica e/ou econdmica e um
impedimento traumdtico serem momen-
tos conturbados, com elevados graus de
desestabilizacio, os casos de substituicio

presidencial tém demonstrado que as in-
terrupgoes de mandatos presidenciais nao
sao causadoras de rupturas democrdticas.
Ou seja, a previsio da vice-presidéncia
como instrumento de sucessio presiden-
cial tem papel importante para evitar a
deriva da democracia.

Ao serem eleitos na mesma férmula,
pressupde-se que presidente e vice-presi-
dente estejam de acordo com a politica de
governo a ser adotada durante o manda-
to. Logo, se o vice-presidente é chamado
para substituir o presidente, espera-se que
aquele continue o governo deste. Contu-
do, hd casos de vice-presidentes, que ao
assumirem a presidéncia alteraram a po-
litica adotada pelo mandatdrio anterior,
fulminando em sérias criticas ao instituto
da vice-presidéncia. No entanto, argu-
menta-se que essas sio escolhas dos indi-
viduos que ocuparam o cargo e nio um
fendmeno decorrente da vice-presidén-
cia. Diante disso, é levantada a seguinte
questdo: o que leva um vice-presidente a
romper com a politica de governo de seu
antecessor?

APONTAMENTOS FINAIS

Apés a abertura do processo de impeach-
ment pelo Congresso brasileiro veio a pabli-
co uma carta enviada pelo vice-presidente
Michel Temer a presidenta Dilma Rousseff,
no qual ele apontava sua insatisfagao com a
figura decorativa do cargo dentro do gover-
no. Nao ¢ novidade a irrelevincia relegada
a vice-presidéncia, principalmente pela aca-
demia. No entanto, a histéria recente e os
debates apresentados demonstram que ela
estd longe de ser decorativa. Foram apre-
sentados os principais elementos em torno
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de sua atuagao no campo politico: eleicoes,
governo e sucessao presidencial. Longe de
ser um exercicio exaustivo sobre a vice-pre-
sidéncia, o esfor¢o aqui empreendido visa

ampliar o debate em torno do tema de for-
ma a instigar trabalhos futuros.

AMANDA VITORIA LOPES

LAS CARRERAS POLITICAS DE LOS MINISTROS ARGENTINOS,

PROFESIONALES AL PODER

En diciembre de 2015 frente al cambio
de gobierno nacional en Argentina, los
debates e inquietudes de los medios de
comunicacién y la ciudadanfa se cen-
traban en el equipo que acompanaria a
Mauricio Macri. El entonces presidente
entrante, buscaba diferenciarse de sus an-
tecesores mostrando lo que prometia ser
un gabinete fresco y moderno, alejado de
los viejos (malos) hébitos de la politica
y centrado en la gestién, “el mejor equi-
po de los dltimos cincuenta anos”, segiin
rezaba su eslogan de campafa. En bre-
ve, sus detractores redoblaron la apues-
ta, presentdndolo como la CEO-cracia,
al vincular a sus miembros con intereses
empresariales. Sin embargo, entre los
ministros del presidente Macri se encon-
traban individuos con distintos tipos de
trayectorias politicas que no difieren de
aquellos seleccionados para conformar el
gabinete de la presidenta saliente Cristi-
na Ferndndez de Kirchner. Entre sus filas
ambos mandatarios contaban con tecné-
cratas habituados en la administracién
del sector publico nacional, un tipo de
carrera poco vista y dificilmente sospe-
chada en contextos fuertemente domina-
dos por las dindmicas politicas partidistas
y territoriales.

Este articulo tiene como finalidad exa-
minar las carreras en el sector ptblico de

los ministros nacionales antes de su nom-
bramiento, en la Republica Argentina en-
tre los afios 1996y 2015. En primer lugar,
se recapitulan las indagaciones previas so-
bre los ministros argentinos, asi como el
entramado politico institucional en el que
se desempefian sus carreras. Luego, se exa-
minan los cursus honorum de aquellos que
llegaron a ser seleccionados como minis-
tros por parte del presidente. Finalmente,
proponemos algunas reflexiones sobre la
significancia de los resultados para los es-
tudios de los gabinetes, asi como para los
estudios ejecutivos.

PRESIDENTES, GABINETES,
POLITICOS Y CARRERAS
EN LA ARGENTINA

Los estudios respecto de los gabinetes
presidenciales tienen una tradicién re-
lativamente reciente. Tal como afirma
Marcelo Camerlo en la presentacién del
nimero 64 de la revista América Latina
Hoy publicado por la Universidad de Sa-
lamanca el ano 2014, los gabinetes pre-
sidenciales fueron considerados expresio-
nes unilaterales de los jefes de gobierno
y consecuentemente desestimados como
objeto de andlisis. Encomiables esfuerzos
se han hecho para enmendar dicho diag-



néstico, sin embargo, la mayoria de los
estudios han sido dirigidos a la dindmica
del gabinete como forma de expresién
del poder ejecutivo, o al desempeno y
orientacién puntual de una cartera de-
terminada.

Los trabajos sobre gabinetes minis-
teriales en América Latina han versado
sobre las orientaciones y expresiones en
la conformacién de gabinetes, sea como
estrategia de solidificacién de coaliciones
como en el caso chileno, o como expre-
siones de partido tnico en el caso argen-
tino. Por otra parte, la revisién de la lite-
ratura ha puesto foco sobre carteras clave
(tales como economia, educacién, inte-
rior, o defensa) como referencia para en-
tender las orientaciones de sus politicas.
Finalmente, en los estudios mds generales
respecto a cargos politicos, se ha puesto el
foco en distintos agregados sociales y su
acceso a la direccién de carteras ministe-
riales, particularmente el caso de las mu-
jeres. Sin embargo, las carreras politicas
individuales de los distintos ministros,
asi como su direccionalidad y ambicién,
han sido relegadas del foco analitico para
el caso argentino. Este vacio en la litera-
tura debe ser cotejado con las diversas
indagaciones hechas respecto del sistema
politico institucional argentino y los pa-
trones de oportunidad que conforman
las trayectorias politicas de los distintos
actores. En este dmbito dos elementos
han sido remarcados como forjadores de
incentivos para la obtencién de cargos
politicos, el federalismo y el sistema de
partidos.

En este sentido, el federalismo ha sido
sefialado como el campo donde se diri-
men y forjan las identidades politicas e
inician sus carreras. Como afirma Ger-

min Lodola, “el futuro de los politicos
es un negocio que se juega y define a ni-
vel subnacional”, remarcando que alli es
donde se inician las carreras politicas de
los diputados argentinos. En este orden
de ideas, lo esperable en términos de ca-
rreras politicas en la Argentina sea una di-
reccién ascendente en lo territorial, desde
los niveles municipales y provinciales de
gobierno hacia el nacional.

Por otra parte, el sistema de partidos y
la representacién proporcional en el Con-
greso Nacional han sido citados como
estructuradores de otro tipo de dindmi-
cas en las trayectorias politicas de la Ar-
gentina. Particularmente, el trabajo Mark
Jones, Sebastidn Saiegh, Pablo Spiller y
Mariano Tommasi “Politicos profesiona-
les - legisladores amateurs” publicado el
afio 2000, da cuenta una serie de personas
que inician sus carreras en el poder legis-
lativo nacional para luego usarlos como
trampolin para acceder a cargos en otros
poderes de gobierno.

Estas dos perspectivas sobre los pun-
tos de acceso al poder, han permitido
ahondar los estudios sobre las carreras
politicas de forma amplia y diversifica-
da, abarcando a los distintos niveles de
gobierno como a los distintos érganos de
poder existentes. Asi, se pueden citar dos
interpretaciones sobre las trayectorias es-
perables en las carreras politicas de la ar-
gentina, una partidaria-republicana y otra
territorial-federal. La primera, desarrolla
las carreras de ambicién ascendente en
clave territorial, mientras que la segunda,
plantea que en el nivel nacional se dan
trayectorias gubernamentales partidarias
en la que los mismos cuadros pivotan en-
tre poderes de gobierno dependiendo del
partido gobernante.
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NOTAS BREVES SOBRE
LA COMPOSICION DEL GABINETE
NACIONAL

En cuanto a las oportunidades de los
politicos para acceder al gabinete nacio-
nal en la Republica Argentina, hay que
mencionar que el control respecto de sus
dimensiones fue sujeto de multiples mo-
dificaciones. Ya la Constitucién de 1853
fijo la cantidad y naturaleza de los minis-
terios, excluyéndole al presidente la capa-
cidad de crear los mismos y requiriendo,
en cambio, reformas constitucionales para
poder hacerlo. Esta rigidez normativa, gé-
nero disparidades entre las competencias y
atribuciones de las carteras en un esfuerzo
por capturar las transformaciones de las
politicas a las que el Estado debia atender,
pero incapaz de desarrollar estructuras ad-
ministrativas nuevas. Un ejemplo de esta
dindmica fue el crecimiento del ministerio
de economia en comparacién a sus pares,
lo que le valié el mote de superministerio.

En la reforma constitucional de 1994
la definicién del nimero de ministe-
rios quedé regulada por una ley especial
modificable por decreto presidencial. En
consecuencia, a partir de la eleccién pre-
sidencial de 1996, la conformacién y di-
mensién de las carteras ministeriales pasé
a ser potestad exclusiva de la presidencia
reforzando su rol de liderazgo ejecutivo.
A su vez, el nombramiento de sus titula-
res también es potestad exclusiva del eje-
cutivo, ya que no debe mediar acuerdo o
aprobacién por parte del congreso como
en el caso de los secretarios norteamerica-
nos. En suma, estos factores allanaron el
camino para la discrecionalidad total por
parte de la presidencia en la conforma-
cién de su gabinete.

LAS CARRERAS POLITICAS
DE LOS MINISTROS: (UN CURSUS
HONORUM?

El presente estudio toma para su andlisis las
trayectorias politicas de los 113 ministros
se han desempefiado funciones en el perio-
do 1996-2019. Este andlisis excluye los ga-
binetes forjados en las presidencias Puerta,
Camarfio y Rodriguez Sad dado el contexto
de crisis generalizada en el que se desarro-
llaron las administraciones que sucedieron
luego de la crisis de diciembre de 2001 y no
permitieron la consolidacién de gabinetes.

Para las trayectorias, se tomaron en
cuenta los distintos cargos publicos elec-
torales o de designacién detentados por
cada uno de los ministros a lo largo de su
carrera politica hasta el momento de asu-
mir la funcién de direccién de una cartera
presidencial por primera vez. La evolu-
cién de la carrera del ministro con ante-
rioridad a llegar a la direccién de la cartera
nos brinda un vistazo a la experiencia po-
litica de las personas seleccionadas por el
mandatario para formar parte de su gabi-
nete, identificando rasgos en comin que
son destacables para su nominacién.

De esta forma y siguiendo las clasifi-
caciones presentadas por los estudios de
carreras politicas, hemos agrupado las
trayectorias de acuerdo a la progresién a
través de niveles territoriales de gobier-
no, desde los subnacionales al nacional.
Asi, se identificaron trayectorias de tipo
mononivel (ya sea municipal, provincial
o nacional); trayectorias de tipo ascen-
dente, para aquellos casos que inician sus
carreras politicas en niveles subnacionales
para posteriormente arribar al nacional;
trayectorias no direccionales en los casos
donde se salta entre niveles sin progresién



lineal 16gica y; amateurs para quienes no
han tenido ninguna experiencia putblica
previa al nombramiento como ministro.
Teéricamente, existe la posibilidad de
una direccién regresiva, para aquellos que
inician su carrera en el nivel nacional de
gobierno y luego descienden a los niveles
subnacionales, sin embargo, dicha catego-
rfa no es aplicable para la trayectoria del
ministro nacional, ya que lo que se inda-
ga son los cargos ocupados previamente al
acceso, por primera vez, de dicho cargo.
Por otra parte, de acuerdo con la li-
teratura, las trayectorias también pueden

ser agrupadas de acuerdo a los poderes de
desempefio, sea Ejecutivo, Legislativo o
Judicial. Asi, pueden considerarse exclusi-
vamente ejecutivas, legislativas o judiciales
en el caso de haberse desempefiado sélo
en dicho poder de gobierno, como de
combinaciones entre las mismas. A esta
clasificacion se le agrega la categoria de
amateur para aquellos que no han desem-
penado ningtin cargo publico anterior a su
designacion como ministro. La combina-
cién de ambas clasificaciones junto con la
proporcién de trayectorias en los afos de
estudio puede encontrarse en la Tabla 1.

Tabla 1. Proporcién de Ministros Argentinos por poderes de desempefio segtin
direccién territorial de la trayectoria politica. Afos 1996-2019

Exclusiva Exclusiva

Ejecutiva Legislativa
Ascendente 10% -
Mononivel o
Nacional Sl ;
Mononivel

0, -

Provincial 10%
Mononivel o
Municipal 2% i
Amateur - 7%
No direccional 4% -

Ejecutivo- Amat Ejecutivo-
Legislativo Harenr Judicial
8% 3% 4%
5% 5% 1%
2% - -
9% - 1%

Fuente: Elaboracién propia.

La conjugacién de ambas clasifica-
ciones brinda resultados interesantes. En
primer lugar, el hecho de que el 30%
de los casos expuestos son identificados
como trayectorias desarrolladas de forma
exclusiva en el poder ejecutivo nacional,
superando ampliamente los demds valores

encontrados en la tabla. Por otra parte, los
tipos de carrera ascendente, sea desempe-
fidndose Gnicamente en poderes ejecuti-
vos, o combinando ejecutivos y legislati-
vos son iguales o inferiores a un 10%, al
igual que aquellas trayectorias que com-
binan cargos ejecutivos y legislativos en
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los distintos tipos de niveles de gobierno.
Estos resultados contradicen lo esperable
de acuerdo a las indagaciones previas del
caso argentino sobre carreras politicas.
Entre los casos estudiados no se verifican
los postulados de la ambicién ascendente
entre niveles de gobierno de la légica te-
rritorial, ni los de la 16gica mds partidaria
que vincula el acceso a cargos legislativos
nacionales como trampolin para otros car-
gos de la drbita nacional en el ejecutivo.
Serfa l6gico preguntarse si la trayectoria
mononivel nacional, predominante entre
los ministros argentinos, no obedece a al-
gun tipo de variable interviniente, tal como
la administracién presidencial o las de-
mandas de alguna cartera en particular. Sin
embargo, ministros de estas caracteristicas
han estado presentes en todas las adminis-
traciones presidenciales del periodo estu-
diado. En rigor, los ministros con trayecto-
rias ejecutivas nacionales han representado
un 44% del gabinete de Mauricio Macri
(2015-2019), seguido por el 33% del
equipo de Cristina Ferndndez de Kirchner
(2007-2015), 31% del gabinete en la pre-
sidencia de Carlos Menem (1996-1999) y
la de Néstor Kirchner (2003-2007), 24%
en la de Fernando de la Rda (1999-2001)
y 10% en la de Duhalde (2002-2003). Si-
milarmente los ministros de este tipo se
han desempefiado en 13 carteras distintas,
principalmente en Economia, Educacién,
Justicia, Relaciones Exteriores y Salud.
Vale la pena mencionar el cargo in-
mediatamente anterior que ocupaban
los ministros antes de ser nombrados en
su cargo. El 88% de los ministros con
trayectorias exclusivas en el poder eje-
cutivo nacional ocupaban el puesto in-
mediatamente inferior al de ministro, es
decir, secretario nacional o titular de un

organismo descentralizado dependien-
te directamente del ministerio. Con ello
es notable el hecho de que la ambicién
ascendente citada por Schlesinger existe,
solo que dentro del Poder Ejecutivo.

CONCLUSIONES TENTATIVAS
ACERCA DE LOS PROFESIONALES
EN EL PODER

A diferencia de lo que se puede observar
para los demds cargos politicos en la Ar-
gentina, es aparente que los ministros na-
cionales se concentran en un nuevo tipo de
carrera politica. En el caso de los ministros
argentinos entre 1996 y 2019, la trayecto-
ria mds verificable, por amplia diferencia,
es la de aquellos que se han desempefiado
exclusivamente en el poder ejecutivo na-
cional a lo largo de toda su carrera poli-
tica. Esto porta implicancias respecto a la
experiencia y capacidad de liderazgo en
las carteras ministeriales, dado que el co-
nocimiento de la cosa publica dependerd
en gran medida de la trayectoria del mi-
nistro. En este orden de ideas, lo llamativo
es que los que se encuentren a cargo de las
carteras ministeriales no sean companeros
de partido en otros poderes, o ministros
subnacionales al momento de ascenso del
mandatario antes gobernador, sino que
por el contrario son profesionales en la ges-
tién del poder ejecutivo nacional con un
promedio de 10 afos desempendndose en
ese sector gubernamental y por ende exce-
diendo a una administracién presidencial.
En suma, al momento de seleccionar un li-
der para una cartera, la mirada ejecutiva se
focaliza principalmente entre aquellos que
ya se encuentran en estamentos inferiores
de los grupos de trabajo preexistentes, en



lugar de reclutarlos y nominarlos desde
espacios tradicionalmente politicos. Estos
hallazgos, permiten entender de mejor
manera, el perfil politico que suelen tener
quienes acceden a este puesto de poder.
Poner el foco sobre las carreras poli-
ticas de los ministros nos obliga a tomar
conciencia de una multiplicidad de ten-
siones que atraviesan al poder ejecutivo

en general. Todo esto abona a defender el
argumento de que cuando un presidente
argentino conforma su gabinete, dentro
de la tensidn que existe entre sumar capi-
tal politico y asegurar la capacidad de ges-
tién, predomina la experiencia de gestién.
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