
754

Reseñas

LA DINÁMICA DEL PODER
EJECUTIVO EN AMÉRICA.
ESTUDIOS COMPARADOS
SOBRE LA INSTITUCIÓN
PRESIDENCIAL

Martín Alessandro y Andrés Gilio
(compiladores), PNUD-Universidad
Nacional Arturo Jauretche-Jefatura de
Gabinete de Ministros de la Nación,
Buenos Aires, 2013, 413 páginas

La dinámica del Poder Ejecutivo en
América… se desarrolla en cuatro sec-
ciones a partir de una recopilación y una
investigación teórica y empírica sobre
este campo de estudios, escasamente
difundido en la Argentina. En el primer
capítulo, de orden teórico, Terry Moe
(1993) estudia el proceso de institucio-
nalización del ejecutivo desde los años
50 poniendo en entredicho los postula-
dos del conductismo, porque su abor-
daje inductivo y reducido a pocos casos
supone un problema de orden metodo-
lógico: la imposibilidad de la explica-
ción. Su propuesta es un “renacer meto-
dológico” basado en el empleo de la
teoría de la acción racional, lo cual per-
mite estudiar la presidencia en un mar-
co teórico riguroso, objetivo y generali-
zador. Sin negar la importancia de los
factores personales, el autor reclama una
explicación institucional para investigar
el comportamiento presidencial. En un
segundo artículo, Moe (2009) sostiene
que la aplicación de la teoría de la ac-
ción racional al estudio de la presiden-
cia ha constituido una verdadera revo-
lución, no obstante lo cual, advierte, se
le opondrían ciertas limitaciones deri-
vadas de la influencia de otras teorías.
Sin embargo, afirma que la teoría de la
acción racional será salvada por una teo-

ría de juegos evolucionista, en la cual
tendrá un papel central la tecnología in-
formática. A diferencia de Moe, Martín
Alessandro se inclina por la necesidad
de cierto eclecticismo teórico y meto-
dológico para estudiar la presidencia y
presenta una revisión crítica de la litera-
tura estadounidense actual y un análisis
comparativo entre las presidencias de
Estados Unidos y de la Argentina. El
concepto central del artículo es que la
institución presidencial ofrece incentivos
comunes a todos los mandatarios y que
son estas estructuras de incentivos las
que mejor han permitido explicar el
comportamiento presidencial. Para el
autor, el proceso de institucionalización
de la Oficina Ejecutiva estadounidense
no es asimilable de manera automática
a la evolución histórica de la presiden-
cia argentina y sugiere que en razón del
menor nivel de institucionalización de la
Argentina, el peso de las variables per-
sonales de los presidentes sería mayor.

La segunda sección se ocupa de la
presidencia en Argentina. Andrés Gilio
analiza la relevancia adquirida por los
ministros de economía en las administra-
ciones gubernamentales desde el retor-
no de la democracia en 1983 y se con-
centra en analizar las estrategias de cons-
trucción de poder de Alfonsín, Menem,
De la Rúa y Duhalde vis a vis las estrate-
gias de construcción de poder de sus
ministros de economía, clasificando las
estrategias presidenciales de acuerdo al
grado de dispersión/concentración de
poder, como radial o de staff. Asimismo
elabora un índice NEJE (Número Efecti-
vo de Jurisdicciones Económicas) que
mide la creación de secretarías y subse-
cretarías. Su conclusión es que a pesar de
las sucesivas situaciones de crisis, es po-
sible identificar una clara preferencia de
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los presidentes hacia gabinetes más ra-
diales. Alejandro Bonvecchi, por su par-
te, se ocupa de la supervivencia presi-
dencial en el cargo y se propone explicar
la accidentada supervivencia de los pre-
sidentes argentinos en el cargo desde
1853 aplicando el modelo de supervi-
vencia política de Bruce Bueno de Mes-
quita (2003), según el cual los ciclos eco-
nómicos positivos suponen una mayor
disponibilidad de recursos para el presi-
dente, estabilidad en las coaliciones ofi-
cialistas y por lo tanto una mayor super-
vivencia. Sin embargo, después de haber
analizado la correlación entre las varia-
bles concluye que la predicción de la su-
pervivencia política fundamentada en la
interdependencia entre el ciclo económi-
co y la estabilidad de las coaliciones gu-
bernamentales no se cumple para los
gobiernos argentinos. A continuación,
María Eugenia Coutinho investiga el es-
pacio político de más cercanía al presi-
dente, esto es, las secretarías de la presi-
dencia, durante las administraciones ar-
gentinas desde 1983 hasta 2007. La au-
tora refiere que a diferencia del gabinete,
cuyas designaciones responden a la vo-
luntad presidencial de cimentar coalicio-
nes o alianzas con otros partidos, la con-
formación de las secretarías es una deci-
sión unilateral del presidente. Así, la pre-
sidencia institucional constituida en una
zona de reserva es una herramienta esen-
cial para la autonomía del mandatario, al
contrario de las designaciones en el gabi-
nete que pueden incluir funcionarios ex-
trapartidarios o independientes, los cua-
les podrían comprometer la autonomía
presidencial. Por último, Martín Alessan-
dro y Andrés Gilio analizan la descentra-
lización de los organismos del Estado
nacional y se preguntan en qué medida la
proliferación de estos organismos autár-

quicos desde 1983 impacta en la limita-
ción del poder presidencial en la conduc-
ción del ejecutivo nacional. Como Moe,
los autores consideran que todos los pre-
sidentes comparten el interés por cen-
tralizar y controlar el funcionamiento del
Estado y que necesitan contar con una
burocracia que responda a su liderazgo,
pero también sostienen que no toda la
descentralización limita de igual modo la
influencia del presidente sobre el proce-
so de implementación de políticas de
cada organismo. Sus hallazgos indican que
en las agencias burocráticas argentinas
los presidentes optaron preferentemen-
te por mantener niveles importantes de
control sobre áreas fundamentales del fun-
cionamiento de estas agencias.

La tercera sección estudia las presi-
dencias en América Latina. En el primer
artículo, Octavio Amorim Neto analiza
en forma comparativa la designación del
gabinete ministerial en sistemas presi-
dencialistas vis a vis la conformación de
gabinetes en sistemas parlamentarios y
la relación entre estas designaciones con
la implementación de las políticas públi-
cas. A partir del modelo decisionista y
asumiendo que los presidentes son maxi-
mizadores de utilidades políticas, la idea
central del autor es que si el presidente
opta por una estrategia legislativa de-
signará un gabinete de mayoría, y si eli-
ge gobernar por decreto, designará un
gabinete apartidario. Su conclusión es
que el peso de los partidos legislativos
en la conformación del gabinete hace a
la diferencia entre ambos regímenes.
Peter M. Siavelis elogia el éxito del pre-
sidencialismo en Chile. Argumenta que
la Concertación fue una coalición funda-
mental, basada en la creatividad de las
elites políticas y que su supervivencia se
cimentó en dos factores: la coexistencia
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de instituciones formales e informales,
lo cual generaría un gabinete paralelo
con asiento en el segundo piso de la
Moneda y la implementación del siste-
ma de “cuoteo”, que garantizaba que
cada ministro del gabinete perteneciera
a un partido diferente al del viceminis-
tro. Siavelis afirma que la estructuración
creativa del poder ejecutivo puede ayu-
dar a contrarrestar la difícil combina-
ción entre multipartidismo y presiden-
cialismo postulada por Mainwiring en
1993. Lucio R. Rennó, por su parte, ana-
liza las reformas a la estructura organi-
zacional del poder ejecutivo en Brasil
desde la presidencia FHC hasta la ac-
tualidad. El autor informa que el proce-
so tendió a ser progresivo, con cambios
acumulativos y atendiendo a los objeti-
vos y plataformas de las coaliciones de
gobierno y que implicaron un incremen-
to del número de ministerios, secreta-
rías y consejos desde la llegada del PT al
poder hasta la actualidad. Esto daría por
resultado una ampliación de los espa-
cios colectivos de debate, dentro del Es-
tado y entre el gobierno y los represen-
tantes de la sociedad civil.

La última sección se ocupa de la pre-
sidencia de Estados Unidos. William G.
Howell se concentra en analizar la pre-
sidencia norteamericana desde la unila-
teralidad del presidente estadouniden-
se en el ejercicio del poder y se enfoca
en la emisión discrecional de órdenes
ejecutivas, fueran éstas invadir Afganis-
tán o estuvieren dirigidas a modificar el
statu quo frente a un Congreso paraliza-
do. Dice además que a pesar de que
ante la renuencia de la burocracia a im-
plementar sus órdenes ejecutivas el pre-
sidente suele utilizar la persuasión, la
búsqueda de consenso no es habitual en

el hacer político de los mandatarios
modernos, que recurren a las órdenes
ejecutivas para cambiar la dirección del
gobierno, aunque sea de manera margi-
nal. A continuación, David E. Lewis ana-
liza los poderes unilaterales del presi-
dente pero atendiendo a la cantidad y
calidad de los nombramientos políticos,
lo cual tiene un impacto crucial en el
contenido de las políticas. Lewis argu-
menta que el presidente politiza o des-
politiza las agencias de acuerdo a su
competencia o a la facilidad con que
puedan ser monitoreadas, y que dicha
politización aumenta de acuerdo al gra-
do de preocupación presidencial por las
divergencias de preferencias. La conclu-
sión del autor es que si los presidentes
fallan en la elección de su personal, la
politización de la presidencia moderna
puede tener consecuencias nocivas para
las políticas en áreas como la seguridad
nacional, la economía o las políticas co-
merciales. Por último, W.G. Howell y
D.E. Lewis analizan la creación unilate-
ral de los presidentes, órdenes ejecuti-
vas mediante, de más de la mitad de las
agencias estatales existentes, diseñadas
a tono con la maximización del control
presidencial sobre las mismas y estudian
el peso de la interacción con el Congre-
so en la creación de estas agencias. Su
conclusión es que la habilidad para ac-
tuar unilateralmente se presenta como
una característica de la presidencia
moderna, a través de la cual los presi-
dentes contemporáneos han creado un
número importante de agencias rele-
vantes en la política nacional, cuyas fun-
ciones no estaban entre las preferen-
cias de los legisladores. De ahí que ase-
guran: no es el Congreso el que está al
mando.

 Estela Pittatore


