CARRERAS POLITICAS Y DISCIPLINA PARTIDARIA
EN EL CAMARA DE DIPUTADOS ARGENTINA*

por Mark P Jones**

Tanto politicos como académicos consideran que la disciplina parti-
daria en el Congreso argentino es comparativamente muy alta (Jones, 1997a;
Molinelli, 1991; Mustapic y Goretti, 1992). Sin embargo, aunque este alto
nivel de disciplina partidaria es casi universalmente aceptado en Argentina,
no se han realizado estudios empiricos de las votaciones nominales en el
Congreso con posterioridad a 1983 ni intentos sistemdticos para explicar las
principales causas de este alto nivel de disciplina partidaria.

Este articulo tiene dos objetivos. En primer lugar, pretende resaltar
los niveles comparativamente altos de disciplina partidaria en la Cdmara de
- Diputados, emprendiendo el primer anilisis sobre las votaciones nominales
en el Congreso argentino en el periodo posterior a 1983. En segundo lugar,
busca identificar los determinantes mds importantes de este comportamien-
to de votacién altamente disciplinado.
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Las instituciones politicas

Argentina es una republica federal compuesta de 23 provincias y una
Capital Federal semi-auténoma'. Su forma de gobierno es presidencialista,
tiene una legislatura bicameral y desde 1983 ha representado una de las
mds exitosas democracias de América Latina.

La Cdmara de Diputados tiene 257 miembros, elegidos por distritos
plurinominales (las 23 provincias y la Capital Federal) por perfodos de cuatro
afios’. Los diputados son elegidos a través de listas partidarias cerradas
utilizando el sistema D’Hondt 'de representacién proporcional. Si un
diputado muere o renuncia es reemplazado por la siguiente persona de la
lista partidaria que atin no ha ocupado una banca’. La mitad de la Cédmara
(127 y 130) se renueva cada dos afios, renovando cada distrito la mitad de
sus representantes (o el equivalente mds cercano).

El nimero de diputados que'corresponde a cada una de las 24 provincias
se asigna de forma proporcional a sus respectivas poblaciones, pero con las
siguientes restricciones: 1) ningtin distrito puede tener menos de cinco diputados,
y 2) ningiin distrito puede tener menos diputados de los que posefa durante el
periodo democritico 1973-76. Como consecuencia de ello, las provincias menos
pobladas (Catamarca, La Pampa, La Rioja, San Luis, Santa Cruz, Tierra del
Fuego) estdin muy sobre-representadas Por ejemplo, el cuartil de provincias con
menos poblacién (es decir, las seis anteriormente mencionadas) representa al
3,9% de la poblacién total pero posee el 11,7% de las bancas en la Cdmara de
Diputados (y el 25% de las bancas del Senado)*. Por el contrario, la provincia
mis poblada (Buenos Aires) est4 fuertemente sub-representada, puesto que cuenta
con el 38,7% de la poblacién del pafs y sélo posee el 27,2% de las bancas’.
Cérdoba y Santa Fe, dos de las provincias con mayor poblacién, estdn

" El Territorio Nacional de Tierra del Fuego adquiri6 status provincial en 1990. Por

razones de csnlo esta regién y la Capital Federal serdn calificadas generalmente como
“provincias” a lo largo del texto.

Antes de 1991 la Cdmara de Diputados tenia 254 legisladores (se i incorporaron tres

después que Tierra del Fuego se convirtié en provmc1a) En 1983 los 254 diputados

fueron elegidos al mismo tiempo.

?  Larotacién intra-mandato es bastante comiin en la Argentina. Entre 1985y 1997 un

promedio del 13% de los legisladores fue reemplazado cada periodo leglslanvo dedos

afios (Molinelli, Palanza y Sin 1999).

Para el andlisis de las consecuencias politicas y econémicas de esta sobre-representacién,

ver Gibson, Calvo y Falleti (1999).

*  Silas 257 bancas de la Cdmara fueran distribuidas segtin el niimero de habitantes tinica-

[
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moderadamente sub-representadas dado que con el 8,5% y ¢l 8,6% de la poblacién
poseen el 7% y 7,4% de las bancas, respectivamente. El otro gran distrito,
Capital Federal, estd ligeramente sobre-representada (el 9,1% de la poblacién
y el 9,7% de las bancas) debido a la segunda de las restricciones anteriormente
mencionadas. Cabe mencionar que la actual distribucién de las bancas se basa
en el censo de 1980; aunque deberia basarse en la informacién del censo de
1991, esto no ha ocurrido y es improbable que suceda en un futuro cercano.

Por su parte, el Senado estd compuesto por 72 miembros, tres por
cada provincia y la Capital Federal®. Hasta el 2001 los senadores continuardn
siendo elegidos indirectamente por las legislaturas provinciales (un tercio
fue renovado en 1998), con la estipulacién de que ningin partido puede
ocupar m4s de dos de las bancas de la provincia’.

Todas las provincias argentinas tienen su propia constitucién y eligen
de forma directa al gobernador y la legislatura. Los gobiernos provinciales
son entidades politicas importantes, que controlan presupuestos relativamente
grandes y ejercen influencia sobre 4reas vitales de la politica piiblica como la
educacién, la salud y la seguridad. M4s atin, el principal 4mbito de
competencia partidaria est4 situado en el nivel provincial, torndndose fun-
damental una sélida base provincial para la competencia electoral en el dmbito
nacional. Después del presidente y de unos pocos ministros, los actores
politicos m4s poderosos en la Argentina son generalmente los gobernadores.

mente (con cada provincia recibiendo al menos una banca, como en EE.UU.), entonces la
provincia de Buenos Aires tendria 99 diputados en lugar de los 70 que actualmente posce.

¢ Con anterioridad a la reforma constitucional de 1994, las 22 provincias (23 después de
1990) y la Capital Federal estaban representadas por dos senadores. Estos senadores eran
elegidos indirectamente por un perfodo de nueve afios por las legislaturas provinciales usan-
do la férmula de mayoria relativa, excepto en Capital Federal donde fueron seleccionadosa
través de un colegjo electoral. Por azar, dos tercios del Senado comenzé en 1983 con perfodos
de 3 0 6 afios, pero sin tener ninguna provincia dos senadores en el mismo ciclo.

7 Tedricamente, las legislaturas provinciales tienen muy poca libertad de accién en esta

eleccién. En' 1998, por ejemplo, al ser renovadas algunas bancas del Senado, éstas debe-
rfan haber correspondido al partido mayoritario en la legislatura provincial. La tinica
excepcién era si este partido ya tenia dos representantes, en cuyo caso la banca deberfa
haber correspondido al segundo partido m4s importante en la legislatura provincial.
En todoslos casos, el partido elegirfa su candidato, quien luego serfa ratificado por la legtsla-
tura provincial. Desafortunadamente, sin embargo, el articulo de la Constitucién que se
refiere a este tema no es demasiado claro, y ha estado sujeto a distintas interpretaciones por
parte de los partidos politicos, las legislaturas provinciales y el Senado. Esto ha originado
algunos graves conflictos (sobre todo en 1998) en pocos casos (por ejemplo, en la eleccién
para senadores del Chaco, Corrientes, y Jujuy). En la mayorfa de los casos, el Senado domi-
nado por el PJ utiliz6 la interpretacién que mejor se adecuaba a sus propios intereses.
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El sistema de partidos

Desde el retorno a la democracia en 1983, los dos partidos politicos
dominantes en la Argentina han sido el Partido Justicialista (P]) y la Unién
Civica Radical (UCR)®. Sin embargo, el nivel de apoyo a cada uno de estos
partidos ha variado considerablemente durante este periodo, en particular
la UCR ha experimentado un amplio grado de fluctuacién en términos del
apoyo recibido en las elecciones. En efecto, la presencia de la UCR en la
Cémara de Diputados ha variado desde el 51,2% de las bancas entre 1985
y 1987 hasta el 26,5% entre 1997 y 1999. En cambio, la presencia legislativa
del PJ a lo largo del mismo periodo se ha mantenido m4s estable, variando
desde un 51,2% (1995 y 1997) hasta un 38,9% (1999 y 2001).

Ademis de la UCR y del PJ, otros actores importantes de la Cdmara
son los pequefios partidos provinciales de centro-derecha, que tienden a
competir en una sola provincia (donde a menudo son los partidos dominantes
o los principales partidos de oposicién)’. Muchos de estos partidos, a cambio
de beneficios en sus respectivas provincias asf como por razones ideoldgicas,
votaron en la legislatura a favor de la administracién de Carlos Menem (Sin
y Palanza, 1997)".

Finalmente, el Frepaso (Frente Pais Solidario) ha alcanzado
recientemente un gran éxito electoral. Este partido es el resultado de la
alianza de varios partidos (Frente Grande [FG], Partido Socialista Popular

*  Para una vision general del sistema de partidos argentino, ver las importantes contribu-

ciones de Manzetti (1993) y McGuire (1995).

° Entre 1989 y 1999 los partidos provinciales que obtuvieron bancas en la Cédmara de
Diputados fueron: Accién Chaquefia; Partido Autonomista (PA), Partido Liberal, y
Partido Nuevo de Corrientes; Movimiento Popular Jujefio; Partido Demdcrata de
Mendoza; Movimiento Popular Neuquino; Partido Popular Rionegrino; Partido Reno-
vador de Salta; Cruzada Renovadora; Desarrollo y Justicia, y Partido Bloquista de San
Juan; Partido Demdcrata Progresista (PDP) de Santa Fe; Fuerza Republicana (FR) de
Tucumdn; y Movimiento Popular Fueguino. PA, PDP y FR tuvieron el status de parti-
dos nacionales durante la mayor parte de este periodo; sin embargo, con la parcial
excepcién del limitado éxito electoral del PDP en Capital Federal, su apoyo electoral
estuvo limitado, a pesar de sus intenciones y propésitos, a una sola provincia.

19" Fue también importante (particularmente durante el perfodo 1989-93) el apoyo del
ahora moribundo partido de centro-derecha Unién del Centro Democritico (UCeDé).
El andlisis de las votaciones nominales en el Cdmara indica que los diputados de la
UCeDé apoyaron, en general, las iniciativas legislativas neoliberales de la administracion
Menem. El apoyo de la UCeD¢ a otras iniciativas de la administracién Menem fue
mucho menos homogéneo!
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[PSP], Partido Socialista Democrético [PSD], Partido Intransigente [PI],
Partido Demdcrata Cristiano [PDC]) que estd dominada por el Frente
Grande. En efecto, los miembros del Frente Grande recientemente (2000)
ocupaban todos los puestos del Gabinete del Frepaso y mds de tres cuartos
de sus bancas en la Cdmara.

Para la eleccién de la Cdmara en 1997 el Frepaso y la UCR presentaron
una lista conjunta (Alianza para el Trabajo, la Justicia y la Educacién [Alianza])
en 14 provincias. En 1999, la Alianza Frepaso-UCR presentd un tnico
candidato presidencial (Fernando De la Rda, de la UCR) asf como una lista
legislativa compartida en 23 provincias. Con la eleccién de Fernando De la
Rua como presidente en 1999 el Frepaso y la UCR co-gobiernan, aunque el
Frepaso se encuentra como socio menor en la coalicién de gobierno.

Las votaciones nominales

En Argentina, la legislatura se renueva por mitades el 10 de diciembre
de cada afio impar. Este estudio utiliza la informacién de las votaciones
nominales correspondientes a los perfodos legislativos de 1989-91, 1991-
93 y 1993-95 (desde el 10 de diciembre de cada afio impar hasta el 9 de
diciembre del siguiente afio impar)''.

La Cédmara de Diputados argentina posee un sistema electrénico de
votacién a través del cual un diputado, desde su banca, utilizando una clave
y luego presionando un botén deja el voto registrado en un marcador
electrénico en la pared de la Cdmara. El otro método comtin de votacién
supone una simple alzada de manos (normalmente utilizado para votaciones
no conflictivas)'2

' Solamente fueron llevadas a cabo 39 votaciones nominales durante la presidencia de

Alfonsfn (1983-1989). Este niimero excluye un pequefio niimero de votaciones nomi-
nales utilizadas en algunos afios para la eleccién de las autoridades de la C4mara. Esta
ausencia comparativa de votaciones nominales insinda el mayor nivel de disciplina
partidaria de la UCR, lo que hizo menos necesario el uso de este tipo de votacién para
reforzar la disciplina partidaria. Ello también es una consecuencia de la falta de expe-
riencia de los diputados en los procedimientos parlamentarios, el liderazgo mds consen-
sual del Presidente de la Cdmara (Juan Carlos Pugliese, entre diciembre de 1983 y julio
de 1989), y la posicién minoritaria de la UCR en el Senado (por lo que se requeria un
mayor grado de negociacién con los otros partidos que bajo el gobierno de Menem)
(Mustapic y Goretti, 1992).

2 Lainformacién sobre las reglas de la C4dmara es extrafda para este trabajo de Schinelli

(1996).
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Una votacién nominal puede ser llevada a cabo de dos maneras. La mis
comtin es registrar los votos a través de un sistema electrénico. Otro método,
mds tradicional, consiste en pasar una lista de papel en orden alfabético. La
votacién nominal es inusual y generalmente se lleva a cabo s6lo en cuestiones

conflictivas, donde los lideres de los partidos quieren mantener la disciplina

partidaria, y en cuestiones polémicas, donde los diputados o los partidos quieren
que su voto (y el de los otros) sea de piiblico conocimiento. Asimismo, el
método de votacién nominal es utilizado para las votaciones referidas a las
reglas de la C4mara y alas obligaciones constitucionales especificas del Congreso
(esto es, una reforma constitucional o los procedimientos de juicio politico).

Una votacién nominal se realiza cuando se ha hecho una mocién en
ese sentido, y luego ha sido sostenida por al menos un quinto de los diputados
presentes'?. Las votaciones nominales son registradas en el Diario de Sesiones
de la Cdmara de Diputados de la Nacién'*. No existen datos exactos sobre
qué proporcién de todas las votaciones llevadas a cabo durante un afio son
nominales, pero es dudoso que las votaciones nominales representen mds

del 5% de las votaciones'. ‘

Durante los periodos de 1989-91, 1991-93, y 1993-95 hubo,
respectivamente, 103, 66 y 96 votaciones nominales. De éstas, 78, 48 y 47
fueron consideradas moderadamente polémicas (es decir, al menos un 20%
de los miembros presentes votaron por la opcién perdedora) y distintas de la
legislacién votada en ese dia (Mainwaring y Pérez Lifidn, 1997). Estas 173
votaciones constituyen la base de este estudio sobre las votaciones nominales.

- En la Cdmara se realizan diferentes tipos de votaciones (leyes, articulos
de leyes, mociones, recomendaciones al Senado de juicio politico a jueces,

13 Cuando la votacién nominal es un mandato constitucional, no se requiere una mocién
para efectuarla. Més atin, en raras ocasiones las votaciones nominales han sido hechas en
base al criterio del Presidente de la Cdmara, una practica que no estd mencionada en
realidad entre las reglas de la Cdmara. Sin embargo, nunca un diputado se pronuncid en
contra de la decisién del presidente de llevar a cabo una votacién nominal. ‘

4 Lainformacién entre 1995y 1997 se encontraba atin incompleta para enero de 2001, ya
que los Diarios de Sesiones desde agosto hasta diciembre de 1997 no habfan sido publicados.

15 Fennell (1974) encontré muy pocas votaciones nominales refiidas (donde por lo menos
el 5% de los votos se oponfan a la mayoria) que tuvieron lugar durante el perfodo 1900-
1966. La media de las votaciones en las que se registré este tipo de oposicién fue,
durante cada perfodo de dos afios, de 42 mientras que la mediana fue de 27. El
meticuloso trabajo de Smith (1974) revel6 que durante el periodo 1904-55 se registra-
ron 1712 votaciones, 1052 de las cuales fueron definidas por Smith como refidas (es
decir, al menos un 10% de los diputados voté en contra de la mayorfa). Més alld de la

eleccién de las autoridades de la Cdmara, no fueron realizadas votaciones nominales

durante el perfodo 1973-1976.
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modificaciones en las reglas internas de funcionamiento). La mayor parte de
estas votaciones requiere una mayorfa simple de los votos, mientras que otras
requieren una mayoria especial de dos tercios o de tres cuartos de los votos.
Hay también unas pocas votaciones en las que se requiere un porcentaje de
los 254/257 miembros de la Cémara (exigen dos tercios o una mayorfa
absoluta). De las 173 votaciones examinadas aqui, 108 fueron decididas por
mayoria simple, 41 por dos tercios de los votos, 16 por tres cuartos de los
votos, 6 por dos tercios del total los miembros de la Cdmara, y dos por
mayorfa absoluta del total de la C4dmara. Debe destacarse que ademds de
estas reglas de votacidn, existe también la limitacién del quérum, es decir,
que la Cdmara debe tener sesionando a la mitad m4s uno del total de
legisladores para realizar la votacién. Durante el perfodo 1983-1991 el
nimero de legisladores necesario para tener quérum fue 128, mientras que
entre 1991 y 1996 el ndmero fue 130, y desde 1996 ha sido 129'¢,

En cada sesién de la Cdmara de Diputados se elabora una lista de
asistencia con cinco categorfas: Presente, Con Licencia, Con Licencia (voto
de licencia pendiente de la aprobacién de la Cdmara), Ausente Con Aviso, y
En Misién Oficial. Para las votaciones, existen tres categorfas: Afirmativo,
Negativo o Abstencién'’. Los diputados que estuvieron presentes en la sesién,
pero estuvieron ausentes al momento de votar (o eligen no votar) se consideran
en este estudio como Presentes pero no Votantes.

Disciplina partidaria en la Camara

La Tabla 2 provee informacién sobre la disciplina relativa y absoluta
de los principales partidos politicos (esto es, aquellos con mds del 5% de las
bancas de la Cémara) durante los tres perfodos legislativos entre 1989 y
1995. Dada la baja proporcién de votaciones nominales, estos porcentajes

' Deacuerdo a las reglas actuales, més legisladores deben estar presentes que ausentes.

Cuando todos los legisladores estdn en ¢jercicio del cargo, ello indica un ndmero mini-
" mo necesario de 129 legisladores para alcanzar el quérum.

"7 Técnicamente, un diputado debe obtener permiso de la Cdmara para abstenerse. Sin
embargo, la mayorfa no se molesta en hacerlo y s¢ abstiene sin el permiso correspondien-
te (aunque en la mayorfa de las votaciones se abstiene menos del 5%). De todos modos,
en el caso que las abstenciones pudieran haber influido sobre el resultado de la votacién,
éste es anulado y se procede a votar nuevamente. Frecuentemente, las abstenciones en
las votaciones nominales se deben a errores en el sistema electrénico de votacién, los que
son rectificados por los legisladores en el debate utilizando su derecho a corregir la
grabacién errénea de su voto.
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no pueden compararse directamente con los de otros paises. En el mejor de los
casos, estos datos proveen informacién sobre la disciplina partidaria en Argen-
tina, expresando los niveles de disciplina en esas votaciones que, en promedio,
generan el mayor conflicto dentro de uno o ambos partidos mayoritarios'®. Por
otro lado, todas las otras objeciones habituales referidas al andlisis de las votaciones
nominales (Ames, 2000) también se aplican a nuestro trabajo.

La disciplina relativa fue calculada como el porcentaje de los miembros
del partido que votaron con la mayoria del partido, mientras que la disciplina
absoluta fue calculada como el porcentaje de los miembros del partido
presentes en la sesién que votaron con la mayorfa del partido'. Para calcular
la disciplina absoluta, hay que considerar los pocos casos en que una mayorfa
del partido elige ausentarse de la Cdmara (es decir, los Presentes pero no
Votantes). En estos casos, esta eleccién fue considerada como el numerador
para calcular el nivel absoluto de disciplina partidaria.

Los niveles de disciplina relativa son extremadamente altos, tanto para
el PJ como para la UCR. Ello indica que es extremadamente raro que un
diputado del PJ o la UCR vote de forma contraria a la de su partido. No es
sorprendente que la noche anterior al dfa de sesiones, o en otras noches
cuando sea necesario, los bloques del PJ y de la UCR se retinan
(separadamente, por supuesto) y establezcan la manera en que el partido
votar4. Para ser mds exactos, la dirigencia del partido informa a los diputados,
con un nivel de debate variable, cudl serd la posicién del partido. En el caso
del PJ, durante el perfodo considerado, la posicién tomada estuvo fuertemente
influenciada por el Presidente Menem?.

Aquellos miembros que se oponen a la posicién adoptada por el partido
generalmente abandonan el recinto al momento de la votacién o, con menos
frecuencia, registran su abstencién. Sélo en raras ocasiones, usualmente cuando
el legislador vota como parte de un gran grupo organizado (un grupo regional

'#  Si bien concuerdo con la afirmacién de Ames basada en nuestros datos sobre las votacio-
nes nominalés en Argentina y Brasil, la disciplina partidaria en la Argentina es notable-
mente mayor. '
Por ejemplo, en una votacién donde la mayoria del partido voté “si”, la disciplina
relativa serd calculada como: miembros del partido que votan si / (miembros del partido
que votan sf + miembros del partido que votan no). Para la misma votacién, la disciplina
absoluta sers calculada como: miembros del partido que votan sf / (miembros del parti-
do que votan si + miembros del partido que votan no + miembros partidarios que se
abstienen + miembros del partido presentes pero no votantes).
2 La posicién del PJ estuvo con frecuencia influida por los gobernadores de ese partido,
quienes generalmente ejercieron un considerable control sobre la votacién de aquellos
miembros del PJ que representaban a su provincia en la Cdmara.
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o provincial, como los de la Patagonia; un grupo intrapartidario, como los
duhaldistas; o un grupo ideolégico, como los diputados peronistas de origen
sindical), los legisladores votan negativamente en la Cdmara?®'.

De este modo, ausentarse del recinto al momento de votar es la forma
en que usualmente se ejerce la oposicién a la posicién mayoritaria del par-
tido. En la Tabla 2 se advierte este patrén de conducta, con puntajes de
disciplina absoluta que son indefectiblemente menores que aquellos de
disciplina relativa®>. Idealmente, nos gustarfa también poder incluir en la
categoria “Presentes pero no Votantes” a muchos de aquellos legisladores
que no asistieron a la sesién, puesto que seguramente unos cuantos legisladores
adoptaron un comportamiento similar. Desafortunadamente, esto no puede
hacerse porque no es posible distinguir a los diputados que estuvieron ausentes
por razones vélidas (enfermedad, crisis familiar, problemas de transporte,
emergencias de distrito) de aquellos que simplemente no deseaban votar.

Las leyes que podian significar graves divisiones en la votacién del PJ,
y por ende conducir a una derrota en la Cdmara, generalmente no fueron
llevadas a votacién en el periodo 1989-99%. Como se verd mds adelante, el
PJ —como partido mayoritario— podia ejercer un control casi completo sobre
la agenda legislativa entre 1989 y 1999%.

Explicando los altos niveles de dsciplina partidaria25

‘Este alto nivel de disciplina partidaria relativa en el PJ y la UCR se
deriva principalmente de la relacién que existe entre los partidos y las carre-

*' Un ejemplo reciente (1997) es el voto negativo de la mayor parte de los diputados

patagénicos frente a la iniciativa del Presidente Menem sobre Hielos Continentales.

- Obviamente, no todos los diputados identificados como “Presentes pero no Votantes” estuvie-
ron ausentes debido a su oposicién al mandato partidario. Algunos estuvieron ausentes debido
arazones que no guardaban relacién con la votacién que se realizaba en el recinto de la C4mara.

"Excepciones notables fueron aquellas leyes que eran urgentes e indispensables para el
programa de reforma econémica (al menos antes de 1997). No obstante, algunas de
estas leyes se llevaron a votacién no para lograr su aprobacién sino para complacer al
FMI y al gobierno de los EE.UU., cuando éstos presionaron por la aprobacién de una
legislacién especifica (por ejemplo, una nueva ley laboral 0 una nueva ley de Patentes).
Para una excelente discusién de este tipo de comportamiento en los partidos mayorita-
rios, ver Cox y McCubbins (1999). ‘

Actualmente me encuentro desarrollando un estudio sobre los determinantes del comporta-

miento de los legisladores en las votaciones en la Cdmara entre 1989 y 1997, con el apoyo del
Centro para el Desarrollo Institucional (CEDI) de la Fundacién Gobierno y Sociedad.
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ras politicas de los legisladores en la Argentina. En primer lugar, a nivel pro-
vincial, y con menor alcance a nivel nacional, el partido tiene un gran control
sobre el acceso de los legisladores a las elecciones y, por ende, sobre su posibi-
lidad de reeleccién. En segundo lugar, la mayoria de los legisladores busca una
carrera politica fuertemente vinculada con el partido. En tercer lugar, los le-
gisladores que sistem4ticamente votan contra su partido son probablemente
expulsados, y una vez expulsados los legisladores (con la reciente excepcién
parcial de algunos diputados del Frepaso) normalmente tienen dificultades
para conseguir ser reelectos o para continuar con su carrera politica debido a la
falta de partidos politicos alternativos a los que sumarse.

En cuarto lugar, relacionado con el objetivo de forjarse una carrera politica,
la disciplina partidaria en la legislatura es también el producto de la habilidad
del lider del partido en el Congreso para determinar la cantidad de recursos/
oportunidades que un legislador tiene para dedicarse a la empresa politica tanto
a nivel provincial como nacional. En efecto, sin tener en cuenta laambicién de
carrera del legislador (discreta, estdtica o progresiva), estos recursos son centrales
para la satisfaccién de sus objetivos de carrera (Schlesinger, 1966).

Finalmente, mds alld de las explicaciones anteriores, ser “peronista’ o
ser “radical” es una parte fundamental de la identidad personal y de las
relaciones sociales de muchos diputados. Ser expulsado del partido, proba-
ble resultado de la frecuente indisciplina partidaria, genera consecuencias
que van mds alld de los intereses en la propia carrera politica.

Acceso del legislador a las elecciones »
y las politicas interpartidarias del P] y la UCR

Mainwaring y Shugart (1997) enumeran tres rasgos clave de las leyes
electorales que influyen en el nivel de disciplina partidaria en el pais: 1) el
recuento de votos entre los candidatos del partido, 2) el control sobre quién
compite en nombre del partido, 3) el control sobre el orden que los candidatos
ocupan en la lista partidaria. En Argentina, los diputados son electos a través
de listas partidarias cerradas y los votos para ser diputado son contados de
esa forma. Esto estimula a los diputados a adoptar comportamientos que
aumenten las posibilidades electorales de su partido (Molinelli, 1991).

‘Tres importantes grupos del partido influyen sobre la formacién de las
listas partidarias (esto es, sobre quién estd en la lista partidaria y qué lugar
ocupa) para la eleccién de los Diputados de la C4mara: la organizacién del

% Este apartado se basa fuertemente en Jones (1997a) y De Luca, Jones y Tula (2000).
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partido a nivel nacional, la organizacién partidaria a nivel de distrito, y los
afiliados del partido a nivel del distrito. Tanto el P] como la UCR est4n divididos
en 24 organizaciones partidarias a nivel de distrito (correspondientes a las 23
provincias y a la Capital Federal), controladas centralmente por la organizacién
partidaria nacional situada en la Capital Federal?.

Organizacion partidaria nacional: Cuando un lider partidario (e facto
y también de jure) es el Presidente de la Nacidn, el/ella tiene la capacidad
para influir sobre los lideres partidarios locales a través de amenazas de
reprimendas o promesas fiscales o administrativas y, en casos muy extremos,
la amenaza o real ocurrencia (aunque extremadamente rara) de una
intervencién directa de una provincia gobernada por un copartidario (es
decir, cuando el gobierno nacional asume el control directo del gobierno
provincial)®. De este modo, cuando el lider de un partido es también el
presidente, la organizacién nacional del partido tiene un mayor grado de
influencia sobre quién organiza las listas de los partidos en los distritos y el
lugar que ocupan los candidatos, que el que tiene cuando la organizacién
nacional del partido est4 fuera del poder.

El partido nacional, aun cuando su lider no es el presidente, tiene dos
importantes facultades que pueden ser empleadas para influenciar a las
organizaciones a nivel de los distritos. En primer lugar, la organizacién
nacional del partido puede intervenir la organizacién partidaria a nivel
distrital y tomar el control de su gobierno®. Tanto la organizacién partidaria
nacional del PJ como, en menor medida, la de la UCR han empleado este
mecanismo, o la amenaza del mismo, para influir sobre el partido a nivel

" No discuto aqui al Frepaso debido a que este estudio se centra en el perfodo 1989-1995
(el Frepaso s6lo ha sido un actor legislativo central desde diciembre de 1997); ademis el
Frepaso es una coalicién, lo que hace muy dificil analizar su funcionamiento interno.
Por ejemplo, atin no es claro si la unidad politica relevante a analizar es la alianza Frepaso
o los partidos que la constituyen (FG, PSP, PSD, PI, PDC). M4s atin, el Frepaso tiene
elementos que lo hacen parecer indisciplinado (su status como alianza de diferentes
partidos y la ausencia de un aparato partidario) y, al mismo tiempo, otros elementos lo
hacen parecer extremadamente disciplinado (el éxito electoral del Frepaso depende en
gran medida de la considerable popularidad de sus dos lideres mds importantes, Carlos
Alvarez y Graciela Ferndndez Meijide. Por ello ambos [especialmente Alvarez) ejercen
un gran control sobre sus miembros) (Abal Medina, 1998).

* Entre 1983 y 1999, hubo sélo cinco intervenciones de provincias (Molinelli, Palanza y
Sin, 1999). Cuatro de estas intervenciones (Catamarca 1991, Corrientes 1992-93,
Santiago del Estero 1993-95, Tucumdn 1991) tuvieron lugar durante la presidencia de
Menem (1989-1999) mientras que la dltima intervencién (Corrientes 1999-) tuvo
lugar al comienzo de la presidencia de De la Rda (1999-).

" También tiene el poder de expulsar o suspender a miembros individuales del partido.
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distrital. Esta estrategia es, sin embargo, riesgosa puesto que puede
potencialmente afectar en forma desfavorable la performance electoral del
partido en el distrito intervenido™.

Organizacidn partidaria a nivel de distrito: La habilidad del partido
nacional para influir sobre los cargos partidarios a nivel de distrito también
depende de la fuerza relativa y de la unidad de la organizacién partidaria a
nivel distrital. Aquellas organizaciones con mayor capacidad para resistir la
influencia de la organizacién partidaria nacional y desafiar su autoridad son
las que poseen un liderazgo con un alto nivel de popularidad entre las bases
del partido y un fuerte control sobre la organizacién partidaria a nivel del
distrito. Por el contrario, las que tienen menor capacidad para resistir y
desafiar la autoridad de la organizacién nacional son aquellas organizaciones
donde las diferentes tendencias partidarias (una de ellas relacionada
frecuentemente con la organizacién partidaria nacional) estdn en conflicto,
y ninguna de ellas tiene asegurado el control de la organizacién partidaria
distrital. Asimismo, manteniendo (los) otros factores constantes, cuanto mds
importante es electoralmente el distrito para la organizacién partidaria
nacional, mayor capacidad tiene la organizacién partidaria local para resistir
las presiones de aquella.

En los distritos donde los lideres partidarios estén unidos, generalmente
bajo la hegemonia de un individuo, la organizacién a nivel del distrito tiene
mucho control sobre quién estd en la lista y qué lugar ocupa. En los distritos
donde los lideres partidarios locales no estin altamente unidos, la capacidad
de la organizacién partidaria local para influir sobre quién estd en lalistay el
orden de los candidatos es reducida.

" Por ejemplo, uno puede contrastar los procesos de seleccién de los
candidatos. del PJ en San Luis y la Capital Federal. En San Luis, Adolfo
Rodriguez Saa ha sido gobernador desde 1983 en forma ininterrumpida. El
PJ de San Luis nunca tuvo una eleccién interna para elegir sus candidatos para
las elecciones de diputados nacionales: Rodriguez Saa y sus consejeros mds
cercanos determinaban los nombres y las posiciones en la lista. En contraste,

% Por ejemplo, en 1991 el PJ intervino el partido en Catamarca a fin de reemplazar su
dirigencia provincial. En las elecciones legislativas provinciales y nacionales de 1991, los
miembros desplazados de la lista del PJ formaron su propia lista independiente para
competir tanto con la UCR como con la lista oficial del PJ. Este grupo independiente
obtuvo el 37% de los votos y consiguié una banca en el Congreso, mientras que la lista
oficial el PJ obtuvo el 14% de los votos y ninguna banca. Mds atin, la alianza liderada
por la UCR logré tomar ventaja de la divisién interna del peronismo y ganar las eleccio-
nes para gobernador. :
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el PJ de la Capital Federal (el distrito donde la ausencia de un liderazgo
partidario fuerte y unificado es ms evidente) siempre ha tenido internas para
determinar quiénes serfan sus candidatos, excepto en 1983 cuando se realizé
una asamblea partidaria. Es elocuente que atin candidatos outsiders apoyados
fuertemente por el presidente Menem, como Erman Gonzélez (cabeza de lista
para las elecciones de diputados de 1993) y Daniel Scioli (cabeza de lista para
las elecciones de diputados de 1997) tuvieron que competir en elecciones
internas contra candidatos respaldados por una parte de la organizacién
partidaria del PJ de la Capital®. Esto es, Menem fue incapaz de imponer sus
candidatos, atin en el distrito donde la organizacién partidaria del PJ es la mds
débil. Sin embargo, las listas encabezadas por Gonzélez y Scioli ganaron en
internas relativamente competitivas: la lista de Gonzilez obtuvo el 60% de los
votos y la segunda lista el 30%, mientras que la lista de Scioli obtuvo el 50%
y la segunda lista el 39%%.

Afiliados del partido: Los afiliados del partido cominmente tienen
oportunidad de influir sobre quién est4 en la lista partidaria y qué orden ocupa
(dentro de las limitaciones impuestas por el uso de las listas cerradas en las
internas) en dos casos. Primero, cuando las organizaciones partidarias de nivel
nacional y distrital no estdn de acuerdo sobre la composicién de la lista partidaria
y no pueden llegar a un acuerdo entre ellos, los afiliados del partido (cuando la
organizacién partidaria nacional no impone una lista) son generalmente
convocados a tomar la decisién (por ejemplo, la interna del PJ de 1997 en la
Capital Federal donde la lista encabezada por Scioli —y respaldada por Menem-—
compitié con, y derrotd a, una lista respaldada por la fraccién dominante del
PJ). El segundo caso donde las bases del partido juegan un importante rol en el
proceso de formacién de la lista es cuando la organizacién partidaria a nivel del
distrito est4 dividida y no puede llegar a un acuerdo sobre una lista comtn. Por
ejemplo, la eleccién interna del PJ en Jujuy en 1998, donde dos listas competieron
cada una respaldada por diferentes grupos de politicos jujefios menemistas.

En sintesis, existen tres grupos dentro del partido que influyen sobre
quién se postulard como candidato del partido y en qué orden estar4 en la

3" Gonzilez, un amigo de la infancia de Menem, fue por largo tiempo miembro de su
cireulo intimo. Habfa ocupado importantes cargos en su administracién provincial en
La Rioja asf como en su presidencia. Al momento de su candidatura en 1993 era
Ministro de Defensa. Scioli era una figura deportiva moderadamente popular y un
politico amateur.

32 De acuerdo a la férmula de distribucién de cargos en las internas del PJ de la Capital
Federal, la segunda lista més votada recibe la cuarta, la octava y la duodécima posicién
delalista.
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lista. La influencia de la organizacién partidaria nacional sobre la seleccién
de candidatos es m4s importante cuando: 1) el presidente del partido (no
s6lo de facto sino también de jure) es también el Presidente de la Nacién, y
2) las dlites del partido a nivel del distrito no est4n unidas. Por su parte, la
influencia de la organizacién partidaria a nivel distrital es mayor cuando: 1)
el presidente del partido no es el Presidente de la Nacién, y 2) las élites del
partido a nivel distrito estdn unidas. Finalmente, la influencia de los afiliados
del partido es mds importante cuando no hay acuerdo sobre la composicién
de la lista: 1) entre las organizaciones partidarias de nivel nacional y distrital,
ylo 2) dentro de la organizacién a nivel del distrito. Sin embargo, los tres
grupos, tanto directa como indirectamente, ejercen algtin grado de influencia
en el proceso de elaboracién de la lista partidaria para cualquier eleccién,
aunque el mismo varfa considerablemente.

Como es de esperar en un pais donde las provincias poseen un con-
siderable grado de autonomfa, las ramas provinciales de los partidos politicos
argentinos tienden a jugar un rol predominante en el proceso electoral a
nivel distrital (Jones, 1997b). Las ramas provinciales normalmente disfrutan
de un significativo grado de autonomia en lo que hace a actividades como la
elaboracién de listas partidarias y la formacién de alianzas electorales a nivel
distrital. Esto no quiere decir que la organizacién partidaria nacional no sea
un actor importante en el proceso electoral a nivel del distrito. Sin embargo,
las ramas provinciales son dominantes.

Método de seleccion de los candidatos en la Argentina: Existen tres métodos
distintos de seleccién de candidatos utilizados por el PJ y la UCR durante el
periodo de 1983-1999: 1) acuerdos de élite, 2) eleccién de la asamblea, y 3)
eleccién interna directa. La primer categorfa incluye una variedad de tipos de
acuerdo de élite, extendiéndose desde la imposicién de una lista por un caudillo
provincial (por ejemplo, un gobernador poderoso) hasta la emergencia de una
lista por fuera de una negociacién entre élites partidarias provinciales. Los
casos donde esta lista tinica fue presentada al electorado del partido en una
eleccién interna no competitiva son también calificados como un acuerdo de
élite. La segunda categorfa incluye aquellas listas que fueron el producto de
una asamblea partidaria formal a nivel provincial, donde los delegados a la
asamblea (elegidos directamente por miembros del partido) eligen a los
candidatos. La dltima categorfa incluye sélo aquellos casos donde dos o mds
listas compiten en una eleccién directa. Los electores para esta contienda elec-
toral pueden ser sélo los miembros del partido o bien los miembros del par-
tido y una seleccién de no miembros. En esta tiltima categoria, los no miembros
autorizados a votar van desde aquellos no afiliados a ningtin partido (los
independientes) hasta todos los votantes registrados. En Argentina, los dos
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métodos de eleccién interna mds comunes son: elecciones limitadas a miembros
del partido solamente (internas cerradas) e internas limitadas a miembros del
partido e independientes (internas abiertas)®.

El PJ ha incrementado progresivamente el uso de internas para elegir
sus candidatos para diputados nacionales. Desde 1989, mds de la mitad de
las listas del PJ ha sido producto de internas, alcanzando los dos tercios en
1993. Al mismo tiempo, el porcentaje de listas que surgieron por fuera de
acuerdos de élite ha declinado constantemente desde 1983. Por su parte, la
eleccién de los candidaros legislativos por una asamblea partidaria no fue un
método comin en el PJ durante este periodo.

En sintesis, desde finales de la década del 80 la norma en el PJ ha
sido, cada vez mds, la seleccién de los candidatos legislativos por medio de
internas. Ademds, puesto que ha progresado en la década del 90, el PJ ha
favorecido la utilizacién de internas abiertas sobre las internas cerradas; desde
1997 mds de dos tercios de las internas del PJ han sido abiertas.

La experiencia de la UCR con las internas es distinta a la del PJ. A
diferencia del PJ, que muy raramente realizd internas para elegir a los
candidatos legislativos con anterioridad a 1985 (Levitsky, 1998), la UCR
tiene una larga historia en la utilizacién de internas (De Luca, Jones y Tula,
2000)*. Durante el perfodo posterior a 1983, el uso de internas en la UCR
para elegir sus candidatos legislativos alcanzé su apogeo en 1991, cuando el
83% de las ramas provinciales realizaron internas para seleccionar sus
candidatos, pero decayé en el periodo posterior a 1983 alcanzando un 38%
en 1999%. Como el PJ, en afios recientes la UCR también ha incrementado
el uso de elecciones internas abiertas en lugar de internas cerradas, aunque
este desarrollo ha progresado a paso lento.

33 Adin cuando las internas sean realizadas, a veces el partido cambiard el orden de los
candidatos que surgen del proceso de internas.

34 El fracaso de la mayor parte de las ramas provinciales de la UCR para realizar internas
para seleccionar a sus candidatos legislativos en 1983 estuvo mucho mds relacionado
con la naturaleza relativamente ripida del proceso de transicién democrética que con la
ausencia de democracia a nivel interno del partido.

3 Este bajo porcentaje es en parte el producto de las complicaciones que acarred la presenta-
cién de una lista conjunta con el Frepaso y otros partidos (como parte de la Alianza). Como
la UCR necesitaba negociar las posiciones en la lista con el Frepaso y los otros partidos, en
muchas provincias hubo una tendencia a evitar las internas debido a las incertidumbres
sobre el resultado final (no estaba claro por qué cargos competirfan los candidatos en las
internas de la UCR). Sin embargo, la reduccién en la préctica de internas puede estar
asociada solamente al estado embrionario de la conformacién de la Alianza, y por ende
puede incrementarse el uso de internas por parte de la UCR en elecciones futuras.
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Porcentajes de reeleccion en la Cdmara de Diputados: El porcentaje de
reeleccién en la Cdmara de Diputados es comparativamente muy bajo. De
este modo, centrar la atencién sobre las reglas que rigen la eleccién de
diputados puede explicar sélo parcialmente el comportamiento de los
legisladores. Desde el retorno a la democracia en 1983, el promedio de
reeleccién en la Cdmara de Diputados ha sido del 20%, variando desde el
29% en 1985 hasta el 15% en 1995 (ver Tabla 3)3. Desde el afio 2000 hay
sélo un diputado, Lorenzo Pepe (PJ, Buenos Aires), que fue miembro de la
Cédmara de Diputados ininterrumpidamente desde 1983.

El PJ y la UCR son relativamente similares en términos de sus porcentajes
de reeleccién para el perfodo 1985-1999, aunque los diputados de la UCR han
sido reelegidos en un porcentaje ligeramente més bajo que los del PJ. Este bajo
porcentaje de reeleccién se debe en parte a que las reglas partidarias de la UCR
(las que actualmente estdn siendo eliminadas del estatuto del partido en muchos
distritos) exigen a los titulares del cargo ganar dos tercios de los votos en la
eleccién interna para lograr el derecho a competir por la reeleccién. Si bien
puede ser muy ficil lograr este requisito mediante un acuerdo con las fuerzas
opositoras intra-partidarias, de todas maneras representa un obstdculo adicional
para los diputados de la UCR que no enfrentan sus pares del PJ.

Existen tres razones principales que permiten explicar el porcentaje
relativamente bajo de reeleccién de los diputados en Argentina. En primer
lugar, para ser reelegidos los legisladores deben competir a nivel intra-partidario
para obtener un lugar en la lista del partido. Los datos de la Tabla 3 indican
que durante el perfodo 1989-1999 un promedio del 26% de todos los
diputados superé esta primera instancia. Sin embargo, este niimero sélo incluye
alos diputados que deseaban la reeleccién y que obtuvieron una posicién en la
lista del partido. En efecto, el niimero de diputados que en realidad desean la
reeleccién es considerablemente mayor pero resulta muy dificil de medir”.
Debe destacarse también que los diputados normalmente no ocupan posiciones
en la lista partidaria en las cuales no tengan posibilidades reales de ser elegidos™.

36 Para informacién adicional sobre la reeleccién de los diputados en Argentina, ver Molinelli,
Palanza y Sin (1999) y Saiegh (1997).

%7 Elandlisis preliminar realizado por De Luca, Jonesy Tula (2000) de aquellos casos en que las
internas tuvieron lugar, refleja que un niimero considerable de diputados (entre 5y 10 en
cada eleccién durante la década del 90) compitieron en, pero perdieron, una eleccién interna.

3 Laexcepcién serfa cuando el diputado ha competido y perdido en una eleccién interna
pero, a la vez, ha logrado una suficiente cantidad de votos para obtener un lugar en la
lista, aunque no una posicién desde la cual pueda esperar ser elegido. En estos casos, la
mayoria de los diputados permanece en la lista, ya que auto-excluirse podria ser inter-
pretado como un intento de sabotear el éxito del partido en la eleccién.
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De esta forma, este promedio de 26%, con algunas excepciones, refleja el
porcentaje de diputados que consiguieron alcanzar un lugar en la lista con una
buena posibilidad de ser elegidos.

En segundo lugar, a causa de los “caprichos” del electorado, en cada
eleccién muchos diputados que ocupan posiciones relativamente altas en las
listas partidarias no son elegidos como consecuencia de la derrota electoral
de su partido. Por ejemplo, entre 1989 y 1999 un cuarto de estos candidatos
que obtuvieron una posicién en la lista del partido no consigui6 la reeleccién
debido a que, en muchos casos, se redujo el apoyo electoral recibido por sus
partidos en las elecciones.

En tercer lugar, las carreras politicas de muchos politicos no suponen
una permanencia extensa en el Congreso (Spiller y Tommasi, 1999). En vez
de tener ambiciones estiticas, una gran mayorfa de los diputados posee
ambiciones progresivas y s6lo una minoria posee ambiciones discretas. Tanto
en los casos de ambicién estdtica como progresiva (y atin en algunos casos de
ambicién discreta), la lealtad partidaria influye sobre las perspectivas futuras
de las carreras politicas de los diputados. '

Carreras politicas en la Argentina39

No existe un estudio sobre las carreras politicas en la Argentina con
posterioridad a 1955®. Los andlisis iniciales, sin embargo, indican que las
carreras de los diputados en el Congreso argentino después de 1983 estdn
extremadamente orientadas por el partido. Virtualmente todos los diputados
llegan a serlo habiendo ocupado previamente un puesto electivo, designado
(en el poder ejecutivo nacional o provincial) o partidario. Finalizados sus
mandatos en la Cdmara, un porcentaje igualmente alto de los congresistas
contintia en puestos electivos, designados o partidarios. Como consecuencia
de ello, se conforma un vinculo muy estrecho entre las carreras de los
legisladores y sus relaciones con sus partidos. En efecto, sin vinculos
partidarios bien establecidos los diputados no tendrdn éxito en sus carreras
politicas. El mantenimiento de esos vinculos, requiere, entre otras cosas,
seguir las instrucciones del partido para la votacién en la Cdmara.

% El andlisis en este apartado est4 basado en extensas entrevistas con élites politicas, inves-
tigaciones de archivo, y la consulta de tres valiosas fuentes actuales (Argento y Gerschenson,
1999; Sinatra y Veléz, 1994; Veléz, 1997).

4 De todas formas, existen excelentes estudios de las carreras de los legisladores entre 1889
y 1955 en Canté6n (1966) y Smith (1974).
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La Tabla 4 provee informacién sobre los dltimos cargos ocupados por
los diputados de la UCR y el PJ antes del comienzo del perfodo legislativo
1991-1995%". Por su parte, la Tabla 5 provee informacién sobre los cargos
ocupados por estos diputados dos afios y medio después de la finalizacién
de su mandato (es decir, desde mediados de 1998).

Diecinueve cargos son incluidos en las tablas, abarcando todo el
espectro de posiciones ocupadas antes y después del perfodo 1991-1995.
Los cargos incluidos a nivel nacional son: Vicepresidente, Poder Ejecutivo
Nacional (esto es, los individuos que ocuparon puestos designados en el
Poder Ejecutivo Nacional), Diputado Nacional, y Senador Nacional. Los
cargos provinciales son: Gobernador, Vicegobernador, Presidente del Par-
tido (personas que no ocuparon otro cargo sino sélo la presidencia del par-
tido a nivel provincial), Poder Ejecutivo Provincial, y Legislador Provincial.
A nivel municipal, los cargos son: Intendente y Concejal. Las otras categorias
son: Presidente de una Asociacién Empresarial, Diplomdtico de Carrera/
Actividad Partidaria, Sindicalista, Actividad Partidaria (aquellos que no
ocuparon posiciones de alto nivel sino que se dedicaron activamente a las
actividades partidarias y ocuparon una posicién de baja jerarqufa en el par-
tido), Actividad Privada (aquellos que no se dedicaron a ninguna actividad
partidaria considerable ni ocuparon un cargo electivo o designado).
Finalmente, hay tres categorfas exclusivas del periodo posterior a 1995:
Fallecimiento, Prisién/Fugitivo, Desertor (aquellas personas que se
incorporaron a otro partido entre 1991-1995).

La Tabla 4 detalla la dltima posicién ocupada por los diputados del
perfodo 1991-1995, con anterioridad a su asuncién. De los 108 diputados,
todos menos 6 (6%), o bien ocuparon un puesto en el gobierno (electivo o
designado) o bien una posicién en el partido (a nivel nacional, provincial o .
municipal) con anterioridad a su eleccién como diputados®; siendo la
posicién mds importante entre esos diputados la de legislador provincial
(29%)*. La mitad de los diputados de la UCR habfan sido legisladores
provinciales antes de asumir su cargo en 1991. Otros cargos ocupados por
estos individuos inmediatamente antes de 1991 son: Diputado Nacional

" Sélo los diputados del PJ y la UCR que ejercieron el cargo durante mds de un afio en el
periodo 1991-1995 estdn incluidos en la poblacién estudiada. Los miembros de parti-
dos minoritarios electos a través de una lista tanto del PJ como de la UCR (generalmente
como parte de una alianza a nivel provincial) no estdn incluidos.

> La posicién de sindicalista, particularmente para los peronistas, es una posicién partidaria.

“ Mds atn, entre 1983 y 1991, de los 108 diputados, 40 (37%) fueron alguna vez
legisladores provinciales.
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(17%), Intendentes (10%), funcionarios en el Poder Ejecutivo Nacional
(9%), y funcionarios en el Poder Ejecutivo Provincial (8%).

La Tabla 5 indica que después que los diputados del periodo 1991-
1995 completaron su mandato, una amplia mayorfa continu su carrera de
forma vinculada a su respectivo partido. De los 108 legisladores, desde
mediados de 1998, 82 estuvieron en posiciones que estaban fuertemente
influenciadas por sus vinculos con el partido o su posicién en él. De estos 82
diputados, el 50% ocupé un cargo electivo a nivel nacional, provincial o
municipal, el 29% se desempefié solamente como lider del partido a nivel
provincial o municipal, mientras que el 21% ocupé cargos por designacién
en el Poder Ejecutivo nacional o provincial*.

Los 26 legisladores restantes pueden ser divididos en tres grupos. En
primer lugar, seis que se desempefiaron en cargos con un alto contenido
politico, donde la vinculacién con el P] era parte integral de estos puestos (5
como lideres sindicales y 1 como Presidente de una Asociacién Empresarial)®.
En segundo lugar, siete que no pudieron continuar en puestos electivos,
designados o partidarios debido a eventos anteriores: dos que fallecieron, un
prisionero (antes de su encarcelacién ocupé un importante cargo en el Poder
Ejecutivo Nacional), un fugitivo, y tres diputados que se incorporaron a
otro partido (los tres continuaron actuando en politica, uno de ellos como
diputado nacional). Finalmente, sélo 13 de los 108 diputados (12%) se
alejaron voluntariamente de la escena politica, pero aun asi muchos de ellos
continuaron en carreras donde su éxito se vio favorecido por sus conexiones
politicas y las buenas relaciones con sus copartidarios®.

Mis evidencia sobre la ambicién progresiva de los diputados puede
obtenerse del andlisis de las carreras previas (de los politicos del PJ y la UCR
solamente) de los senadores nacionales durante el perfodo legislativo 1995-
1998, de los candidatos a gobernador entre 1991y 1999, de los gobernadores
entre 1991 y 2000, y de los candidatos a la presidencia y la vicepresidencia
de los partidos mds importantes entre 1989 y 1999. Para muchos politicos,
el cargo de diputado es ciertamente un trampolin para acceder a posiciones
mds importantes. '

4 Con algunas excepciones, el lider partidario a nivel regional o local no tiene ninguna

remuneracién. Estos puestos, sin embargo, proporcionan un considerable poder politi-
co,y es muy comin que reciban algtin salario mediante la asignacién de un puesto en
el Poder Ejecutivo o Legislativo nacional, provincial o municipal. ,

4 Indicativo dela naturaleza politica de este tiltimo cargo (Presidente de una Asociacién Empre-
sarial) es que esta persona fue elegida vicegobernador de la provincia de Santa Fe en 1999.

% Dos ejemplos de ello son: un ex diputado que es duefio de un servicio de limpicza
industrial que recibe una parte sustancial de sus ingresos merced a contratos con los
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De los 59 senadores del PJ y la UCR desde marzo de 1996, el 36%
habfa tenido experiencia como diputado nacional (ver Tabla 6)¥. El 28%
de los senadores del PJ y el 50% de los senadores de la UCR habian sido
diputados anteriormente. M4s atin, la posicién de diputado nacional fue el
cargo mds comiin ocupado por los senadores inmediatamente antes de asumir
(ver Tabla 7). El 15% de los senadores del PJ y el 35% de los senadores de
la UCR fueron diputados inmediatamente antes de ser senadores. Asimismo,
ninguno de los senadores era un politico amateur.

El cargo de diputado nacional también ha sido un frecuente trampolin
para competir por la gobernacién. De los 128 candidatos del PJ y la UCR
que compitieron por el cargo de gobernador entre 1991y 1999, el 28% era
diputado al momento de su candidatura®®.

En general, es mds frecuente que los diputados de la UCR compitan
para gobernador. En efecto, el 38% de los candidatos de la UCR fueron
diputados nacionales frente al 20% del PJ. Esto es producto, principalmente,
de que los diputados de la UCR son los politicos m4s destacados en muchas
provincias. Como la UCR ha manejado pocas gobernaciones en el perfodo
1987-1999, es légico que menos de sus candidatos fuesen gobernadores o
miembros del gabinete provincial®. Como indica la Tabla 8, una conside-
rable proporcién de los candidatos a gobernador del PJ (27%) eran
gobernadores en busca de la reeleccién®.

La Tabla 9 provee informacién sobre la experiencia politica previa de
los 40 miembros del PJ y la UCR que fueron elegidos gobernadores entre

gobiernos municipales y provinciales, y un ex diputado que es lobbista de una de las

mayores compaiifas telefonicas de la Argentina. De los restantes 11 ex diputados, al

menos 2 (ambos con un largo historial de actividad en cargos partidarios y electivos) no

actuaron politicamente debido a problemas de salud. ) ,

Estos senadores asumieron el cargo entre diciembre de 1989 y diciembre de 1996.

Debido a un impasse politico entre la legislatura provincial de Catamarca, el candidato

asenador del P} Ramén Saadi, y el Senado, desde el 10 de diciembre de 1995 Catamarca

ha tenido solamente uno de sus tres senadores en el cargo. ‘

“ Un patrén similar puede ser observado entre los cuatro candidatos de la Alianza a
gobernador en 1999, no pertenecientes a la UCR: tres de ellos fueron diputados y el
otro fue senador y ex diputado.

" Durante los periodos 1987-1991, 1991-1995, y 1995-1999 la UCR tuvo 2,4 y 5
gobernaciones, respectivamente. Por el contrario, durante estos mismos periodos el PJ
tuvo 17, 14 y 14 gobérnaciones, respectivamente. :

% Desde 1983, de las 28 ocasiones en que los gobernadores del PJ y la UCR tuvieron la
posibilidad de ser reelegidos, siempre intentaron serlo, salvo en una ocasién (cuando un
gobernador de 77 afios de edad decidi6 dejar la candidatura a su hijo). Y en 24 de estas
27 ocasiones, el candidato fue reelegido.
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1991 y 1999. De estos 40, el 40% habia ocupado el cargo de diputado
nacional en algin momento entre 1983 y su eleccién como gobernador;
siendo las otras posiciones previas mds frecuentes la de Intendente (25%) y
Senador Nacional (23%).

El foco central de este estudio ha sido el cargo de diputado nacional,
pero es importante destacar la importancia de tener una carrera politica
dentro del partido para lograr convertirse en candidato (a gobernador, senador
o diputado), sea del PJ o de la UCR. Aunque existen casos de individuos que
obtuvieron su candidatura sin una experiencia politica previa (ni un cargo
electivo o designado ni como un lider partidario), éstos son extremadamente
raros’'. La historia reciente de las candidaturas de ambos partidos para los
puestos mds relevantes a nivel nacional, después del de presidente (es decir,
para gobernador), es muy ilustrativa al respecto. Sélo el 4% (6% para el PJ
y 2% para la UCR) de los candidatos a gobernador puede ser clasificado
como politico sin experiencia previa®?. Por ende, las exitosas candidaturas de
los politicos amateurs “Palito” Ortega, Jorge Escobar y Carlos Reutemann en
1991 deben ser vistas como excepciones que confirman la regla: para
convertirse en candidato del PJ o la UCR una persona debe tener al menos
una experiencia previa en cargos electivos, asignados, o en el partido®.

La importancia del cargo de diputado en la carrera de los politicos
puede verse reflejada en las candidaturas para presidente y vicepresidente en
las tres elecciones presidenciales posteriores a 1983. En 1989, de los tres
candidatos relevantes a presidente, uno era un diputado (Alvaro Alsogaray,
Alianza de Centro), mientras que de los tres candidatos a vicepresidente dos
eran diputados (Eduardo Duhalde, PJ, y Alberto Natale, Alianza de Centro)
y el restante era un ex diputado (Juan Manuel Casella, UCR).

51 Cabe recordar que sélo el 6% de los diputados del PJ y de la UCR entre 1991 y 1995
eran politicos amateurs, y entre los senadores este porcentaje es cero.

52 Ademds, en dos de esos cinco casos, el candidato previamente habfa estado activamente
involucrado en el financiamiento de una campaiia electoral. '

53 Estos tres candidatos del P] fueron alentados a postularse y luego activamente apoyados
por el Presidente Menem. Pero sélo en Tucumdn Menem fue capaz de imponer su
candidato (Ortega), gracias a la intervencién de la organizacién partidaria local, asi como
la de la provincia. En San Juan, Escobar tuvo que competir en las internas con una
importante fraccién del partido en la provincia. Por su parte, en Santa Fe Reutemann
también tuvo que enfrentar a otros candidatos del PJ] en la primer etapa del sistema
electoral de doble voto simultdneo vigente en la provincia. Escobar gané la interna con
el 50% de los votos (contra el 40% del segundo), mientras que Reutemann gané
ficilmente la primer etapa del doble voto simultdneo (esto es, la eleccién intra-partida-
ria) con el 70% de los votos, frente al 14% de su oponente.
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De las tres férmulas presidenciales relevantes en 1995, dos candidatos
a la vicepresidencia eran diputados (Carlos “Chacho” Alvarez, Frepaso, y
Antonio Marfa Herndndez, UCR). El otro candidato a la vicepresidencia
(Carlos Ruckauf, PJ) asf como dos de los candidatos presidenciales (José
Octavio Bordén, Frepaso, y Horacio Massacessi, UCR) habfan sido diputados.

Los tres principales candidatos a la presidencia en 1999 (Fernando
De la Rua, Alianza, Eduardo Duhalde, PJ y Domingo Cavallo, Accién por
la Republica) habfan tenido experiencia previa como diputados nacionales
(siendo Cavallo diputado en el momento de la eleccién), y uno de los
candidatos a vicepresidente, Carlos Alvarez, era diputado en ese momento.
De este modo, de los nueve candidatos a la presidencia y vicepresidencia
entre 1989 y 1999, seis y siete respectivamente habfan ocupado el cargo de
diputado nacional®.

Tres importantes conclusiones pueden derivarse del estudio de las
carreras politicas de los legisladores. En primer lugar, sélo una pequefia
proporcién de los diputados puede hacer carrera como diputado nacional.
En segundo lugar, la mayor parte de los diputados estdn implicados en una
carrera dentro de sus respectivos partidos que requiere el mantenimiento de
buenas relaciones con el mismo. La naturaleza de estas carreras varia
considerablemente. Algunos comienzan como intendentes, avanzan hacia el
cargo de diputado nacional y, finalmente, llegan al Senado. Otros son
militantes del partido de segunda linea que pasan un periodo en la Cdmara
(normalmente colocados en la lista por algin miembro poderoso del par-
tido) y luego vuelven a su provincia para continuar sus actividades dentro
del partido o para ocupar un cargo en el Poder Ejecutivo o Legislativo pro-
vincial. Finalmente, otros empiezan como legisladores provinciales, llegando
eventualmente a ser diputados nacionales, y luego vuelven a sus provincias
(pudiendo retornar a Buenos Aires como diputados nacionales en el futuro)
o avanzan hacia el Senado.

54 Este niimero toma mayor relevancia cuando uno considera que los restantes tres candida-
tos presidenciales no tuvieron ninguna oportunidad de ser diputados en el periodo pos-
terior a 1983. Desde el comienzo del periodo democritico post-1983, continuamente
ocuparon un cargo claramente superior al de diputado nacional. Por un lado, Carlos
Menem (candidato del PJ en 1989 y 1995) fue gobernador de La Rioja desde 1983 a
1989, y presidente desde 1989 a 1999. Por otro, Eduardo Angeloz (candidato de la
UCR en 1989) fue gobernador de Cérdoba desde 1983 a 1995. Vale la pena notar que
todos los candidatos presidenciales del PJ o de la UCR eran gobernadores al momento de
su candidatura (De la Rua era Jefe de Gobierno de la Capital Federal, cargo que de facto
equivale al de gobernador). Finalmente, el candidato del tercer partido mds votado en este
periodo, Bordén, fue gobernador de Mendoza por el P] (1987-91).
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Sin embargo, en todos los casos el denominador comun es que deben
mantener una buena relacién con el partido para seguir la carrera deseada.
Uno de los prerrequisitos para mantener esta buena relacién es adherir a las
reglas y cédigos de conducta del partido, uno de los cuales es votar segtin los
lineamientos partidarios en la legislatura. Si bien la provincia o una fraccién
interna del partido al cual pertenece el diputado pueden, a veces, autorizar/
recomendar un voto contra la linea del partido, cuando estas sugerencias no
son explicitas el diputado debe (sin brindar una buena explicacién en la reunién
de bloque) votar la linea del partido. Aunque la dirigencia partidaria esté
dispuesta a tolerar un pequefio margen de indisciplina, demasiada indisciplina
(particularmente si no es parte de una importante lucha politica entre diferentes
fracciones o delegaciones provinciales dentro del partido) muy posiblemente
causard serios problemas para el futuro politico del diputado.

Los datos demuestran convincentemente que las carreras politicas de
los legisladores permanecen fuertemente vinculadas al partido. En efecto,
tanto si permanecen en la legislatura, pasan al Poder Ejecutivo nacional o
provincial, o retornan a sus provincias para continuar la militancia en el
partido, las carreras de los politicos estdn directamente influidas por su
relacién con el partido. De este modo, manteniendo un comportamiento
relativamente disciplinado en las votaciones de la Cémara, los legisladores
también mantienen una buena relacién con el partido, tanto a nivel nacional
como provincial.

Expulsiéon/Deserciéon

Un diputado que constantemente vota contra su partido serd
eventualmente expulsado. Sabiendo esto, la mayoria de los diputados que
estdn en constante desacuerdo con su partido desertardn (es decir, abandonardn
el partido antes de ser expulsados). Existen tres tipos principales de desercién:
desertar y formar un bloque propio unipersonal, desertar con otros y crear
un partido propio nuevo, y desertar para incorporarse a otro partido. Con la
posible excepcién de unas pocas recientes deserciones del PJ hacia el Frepaso
y del Frepaso al PJ (las dltimas deserciones fueron las del hoy casi difunto
PAIS [Politica Abierta para la Integridad Social]), el dltimo comportamiento
fue extremadamente extrafio en el periodo posterior a 1983, en gran parte
debido a la existencia (hasta 1994 con la aparicién del partido Frepaso) de
s6lo dos partidos politicos relevantes (el PJ y la UCR). Las deserciones desde
el PJ ala UCR y viceversa son extremadamente raras, tanto por razones
ideolégicas, como histéricas y personales.
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Por lo tanto, los legisladores desertores/expulsados, se han encontrado
a s mismos generalmente alejados del mundo de la politica, con carreras
politicas moribundas. Unos pocos han intentado conformar su propio par-
tido pero, en general, no han tenido éxito electoral. Ademis del problema
bdsico de obtener apoyo electoral (combinado con la falta de recursos
institucionales o financieros con los que hacer campaiia), estos legisladores
también necesitan superar obstdculos institucionales, como el reconocimiento
oficial del partido®®. Obtener el status de partido a nivel del distrito requiere,
entre otros obstdculos burocriticos, suministrar a la Junta Nacional Elec-
toral las adhesiones oficiales (es decir, los votantes que estdn registrados como
miembros del proto-partido) de un niimero de votantes igual al (como
minimo) 0,004% de los votantes provinciales registrados (Gémez de la
Fuente y Pérez Colman, 1995). Finalmente, la mayor parte de estos desertores
abandonaron la politica o volvieron a su partido de origen, aunque en un
nivel mds bajo del que ocupaban antes de su partida.

En efecto, esta fue la situacién en la que se encontraron muchos
miembros del “Grupo de los Ocho” (Movimiento Peronista) después de sus
deserciones del PJ*. Sus carreras politicas fueron rescatadas por las fortuitas
circunstancias derivadas del Pacto de Olivos en 1993, que prepard el terreno
para la reforma constitucional que facilité la reeleccién del Presidente Menem
y que, al mismo tiempo, desacredité profundamente el szarus de la UCR
como oposicién fiable frente al PJ (Jones, 1997; McGuire,.1997; Olivera,
1995). Este error estratégico de la UCR permitié a muchos de estos antiguos
diputados del PJ reiniciar sus carreras politicas a través del éxito electoral del
FG en las elecciones para Constituyentes de 1994,

55 Para mayor informacién sobte el rol central de los partidos politicos en el financiamiento
de las campafias electorales en Argentina, ver Olivero (1994).

El Movimiento Peronista estuvo formado a fines de diciembre de 1990 por ocho
diputados que abandonaron el PJ.

El error estratégico de la UCR puede ser visto como una explicacién necesaria, pero no
suficiente, del éxito del Frente Grande (Cheresky, 1994; Novaro, 1998). El novedoso
mensaje del FG y su imagen puiblica positiva fueron en gran parte responsables de su
éxito a largo plazo. Uno puede contrastar la trayectoria del FG con la del MODIN
(Movimiento por la Dignidad y la Independencia), un partido de derecha liderado por
Aldo Rico. Tal como el FG, el MODIN era un pequeiio partido con un limitado apoyo
popular que tuvo éxito en las elecciones para la Asamblea Constituyente de 1994. En
contraste con el éxito subsiguiente del FG, el MODIN no pudo ganar bancas en la
Cémara en 1995y 1997, y desaparecié cuando Rico y sus allegados se unieron al P} a
principios de 1998, luego que Rico fuera elegido Intendente de la Municipalidad de
San Miguel (Provincia de Buenos Aires) como candidato conjunto del P] y del MODIN.

56
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Organizacién legislativa interna

En los apartados anteriores se analizaron las causas de la disciplina
partidaria. Estas derivan de la importancia que tiene, para la reeleccién o
carrera post-legislativa, la relacién del legislador con su partido. En este
apartado, en cambio, se examina el importante rol del liderazgo partidario
en la Cdmara para influir sobre el comportamiento de los legisladores.

La principal unidad organizativa en la Cdmara es el bloque partidario.
Todos los partidos con tres o mas miembros constituyen un bloque con un
presidente y demds autoridades que deseen designar (el P] y la UCR tienen
muchos otros funcionarios y miembros)*®. Una vez designado, el lider del
partido posee en general un alto grado de autonomia, aunque esto no implica
que no necesite negociar con otros diputados/fracciones del partido.

La discusién que sigue se centra en el tema del liderazgo partidario en el PJ
yla UCR. Los partidos minoritarios son excluidos, puesto que en el periodo 1989-
1999 tuvieron muy pocas bancas en la C4mara y, por ende, tuvieron dindmicas
internas muy diferentes de aquellas propias dentro de la UCR y del P .

Al discutir el tema de los bloques, es importante situar esta discusién
dentro del contexto politico del perfodo 1989-1999. En primer lugar, el PJ
fue la fuerza dominante en la C4dmara, disponiendo de una mayoria absoluta,
o casi una mayorfa, de las bancas legislativas. Como tal, operd de una manera
hegeménica, tanto en la distribucién de las posiciones de las comisiones
como en la elaboracién de la agenda legislativa de la Comisién de Labor
Parlamentaria (CLP)®. Ademds, mientras que el liderazgo de la UCR fue
claramente ejercido por el lider partidario en la Cdmara, el lider partidario
del PJ en la Cdmara, algunas veces, tuvo que compartir su liderazgo con el
Presidente de la Cdmara® (puesto ocupado por Alberto Pierri —PJ, Buenos
Aires— entre julio de 1989 y diciembre de 1999).

5% Los partidos que tienen status de bloque, no lo pierden si su membresfa se reducealo
2 miembros (De Riz y Feldman, 1990). '

5 Una excepcién es el bloque del Frepaso desde diciembre de 1997. Sin embargo, atin

después de esta fecha el funcionamiento del bloque del Frepaso sigue siendo un tanto

singular, principalmente, por las razones referidas en lanota 27.

Aunque la CLP opera, en parte, en base al consenso, cada lider partidario posee un

ntmero de votos equivalente al tamafio de su bloque en la Cdmara. Cuando se produce

un desacuerdo, la posicién mayoritaria casi siempre prevalece.

61 M4s atin, a lo largo de este periodo tanto los lideres del PJ (José Luis Manzano [1985-
1991], Jorge Matzkin [1991-1997], Humberto Roggero [1997-]) como Pierri debie-
ron enfrentarse al gran poder del Presidente Menem.
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El lider del partido en la Cdmara posee muchos recursos importantes a su
disposicién para influir sobre el comportamiento de los legisladores: las posiciones
de la comisién/bloque, los recursos presupuestarios, y el control sobre el flujo de la
legislacién. Un diputado que desea promover su carrera politica, y/o ser un legislador
eficiente, requiere recursos. En efecto, independientemente de si el diputado desea
ser reelegido, avanzar hacia un cargo mds alto, retornar a su situacién anterior
como un lider local importante, o ejercer exitosamente el cargo de legislador antes
de retornar a la actividad privada, los recursos son necesarios.

Asimismo, todos los diputados son ayudados en sus esfuerzos por
mantener una presencia activa en la provincia (lo que requiere dinero /
recursos), conseguir exposicién en los medios de comunicacién, y ser
percibidos como legisladores que trabajan activamente en beneficio de la
provincia/nacién. Por tanto, el lider partidario tiene, a su vez, una gran
influencia sobre la capacidad del legislador para lograr sus objetivos.

Todos los legisladores en la Argentina reciben un monto de
aproximadamente 5.000 délares mensuales para pagar los salarios de su per-
sonal®?. Esta cantidad generalmente resulta insuficiente en virtud de la
necesidad de mantener la presencia en su provincia y las demandas de sus
actividades legislativas. Sin embargo, el lider del partido puede ser de gran
ayuda en cuanto al personal adicional a partir de: 1) un nombramiento de
liderazgo de una comisién, 2) un nombramiento en la direccién del partido y,
3) el uso de sus propios recursos presupuestarios para financiar més personal.

Cada dos afios, después de la asuncién de los legisladores elegidos durante
la renovacién parcial, los cargos en las comisiones son distribuidas entre los partidos
por el Presidente de la C4mara en una proporcién aproximada al porcentaje de
bancas obtenidas por cada uno de ellos. Al mismo tiempo, basindose en la
correlacién de fuerzas en la Cdmara, el presidente también decide (en consulta con
los presidentes de los distintos bloques) qué posiciones de liderazgo en las comisiones
(Presidente, Vicepresidente y Secretario) corresponden a cada uno de los partidos.
Una vez que esta distribucién ha sido realizada, el lider de cada tino de los partidos
decide c6mo serén distribuidas sus posiciones en las comisiones®’. '

62 Actualmente, los diputados tienen derecho a contratar un cierto nimero de personas
con diferente escala salarial. Virtualmente, todos los diputados dividen, formal o infor-
malmente, estos salarios entre un gran niimero de empleados. Para mds informacién
sobre el personal de los legisladores y los recursos presupuestarios, ver Molinelli, Palanza
y Sin (1999) y Pellet Lastra (1992). !

% Técnicamente, el Presidente de la Cdmara realiza todas los nombramientos de la comi-
sién. De todas maneras, Pierri respeté las nominaciones hechas por los respectivos lideres
partidarios (virtualmente en todos los casos con los partidos opositores, y en la mayoria
de las ocasiones con el PJ).



POSTDaza 7, Carreras politicas y disciplina...

Aungque el lider del partido debe participar en un gran proceso de
negociacién y respetar las reglas informales que regulan esta distribucién,
mantiene una considerable libertad para determinar quién recibe qué
posiciones en las comisiones. Estas posiciones son importantes por cuatro
razones: la asignacién de personal adicional, la exposicién en los medios de
comunicacién, los recursos presupuestarios adicionales, y las oportunidades
para intercambiar favores.

Con unas pocas excepciones, cada presidente de comisién recibe
recursos adicionales para salarios del personal que equivalen aproximadamente
al 50% del monto que recibe cada legislador. Ademds, el presidente de la
comisién tiene a su disposicién el personal permanente asignado a la comisién.
Por su parte, los vicepresidentes y los secretarios también reciben recursos
adicionales para salarios del personal que equivalen aproximadamente al 25%
del monto recibido por cada legislador. ~

No todas las comisiones son iguales. De las 45 comisiones de la Cimara
(desde el perfodo legislativo 1997-1999), algunas son altamente valoradasy
otras no®. Asimismo, los beneficios proporcionados por las diferentes
comisiones pueden variar. Algunas (como las de Juicio Politico y Relaciones
Exteriores) permiten tener una gran exposicién en los medios, otras
(Presupuesto y Finanzas, Asuntos Constitucionales, Energfa y Combusti-
ble, Legislacién General y Justicia) proveen oportunidades para influir sobre
leyes importantes, mientras que finalmente otras (Presupuesto y Finanzas,
Educacién, Vivienda) proporcionan oportunidades adicionales para obtener
recursos para las propias actividades politicas del diputado y para
intercambiar “favores” con otros diputados. Contrariamente, algunas
comisiones (Cultura, Discapacidad, Drogadiccién, Poblacién y Recursos
Humanos, Tercera Edad) proporcionan pocas oportunidades para la obtencién
de alguno de los anteriores beneficios.

Dentro del partido, el drbitro principal en la lucha bianual por las
posiciones en las comisiones es el lider del partido, lo que le otorga una
considerable influencia sobre el comportamiento de legisladores individuales.

El lider del partido también puede influir sobre la cantidad de recursos
alos que tiene acceso un legislador a través de otros mecanismos. En primer
lugar, nombrando un legislador para la direccién del partido en la Cémara,
el lider del partido asegura que el legislador recibird un incremento para
salarios de personal de aproximadamente el 25% sobre la base recibida como
diputado. En segundo lugar, el lider partidario tiene a su disposicién una

6 Ademds de estas 45 comisiones, existen algunas comisiones conjuntas con el Senado
(bicamerales) y comisiones especiales de investigacién.
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cantidad moderada de recursos de personal adicional que puede distribuir a
su criterio. Por dltimo, cada lider de bloque recibe mensualmente de la
Cémara un modesto monto de dinero en proporcién al niimero de diputados
en el bloque (aproximadamente 1.000 délares por diputado). Estos fondos
proveen un recurso adicional que el lider partidario puede distribuir entre
los diputados para cargos, personal y gastos politicos relacionados®.

Con anterioridad a todas las sesiones, la agenda legislativa es programada
por la Comisién de Labor Parlamentaria. Esta comisién, formada por el Presidente
de la Cdmara, tres vicepresidentes y los presidentes de todos los bloques
reconocidos en la Cdmara (o sus suplentes designados)®, decide qué proyectos
de ley serdn tratados durante la sesién, quién hablard durante el debate, los
horarios de la sesién, etc. Es importante mencionar aqui el rol del lider del
partido como el principal vocero de la legislacién apoyada por los miembros de
su partido, y su gran importancia para influir sobre quiénes son los principales
oradores durante el debate en el recinto. De este modo, el presidente del partido
es un muy importante gatekeeper puesto que posee la habilidad necesaria para
que la legislacién (presentada por uno de sus copartidarios) llegue al recinto. Si
el lider del partido asi lo desea, puede generalmente evitar que cualquier proyecto
de ley de sus copartidarios ingrese al recinto (particularmente, el lider del PJ
durante el periodo 1989-1999). Lo mismo ocurre con la participacién de los
diputados en los debates parlamentarios puesto que ésta es decidida, en gran
medida, por el lider del partido. Ademds, el rol del lider partidario como gate-
kee;ber también se extiende, aunque mds indirectamente, hasta el nivel de la
comisién. Ello se debe a que el lider principal del partido en la comisién estd
capacitado para influir sobre el tratamiento de la legislacién dentro de la comisién,
y a que éste debe su posicién, en parte, al lider del partido en la Cdmara (Goretti
y Panosyan, 1986).

% Todos los legisladores reciben un monto base de recursos para la concesién de subsidios
a instituciones gubernamentales y sin fines de lucro (aproximadamente entre 18.000-
20.000 délares en 1998), de pensiones a individuos (aproximadamente 1.200 délares
por mes en total, suma que casi siempre es dividida entre varios individuos, incluyendo
seguro médico), y de un nimero pequefio de becas para estudiantes universitarios. Ellos
también reciben un limitado nimero de pasajes aéreos y de 6mnibus, siendo estos
tltimos frecuentemente distribuidos a individuos en sus respectivas provincias que
necesitan viajar a Buenos Aires o a copartidarios que necesitan viajar por asuntos relacio-
nados con el partido.

6 Normalmente, las dnicas personas de los grandes partidos que concurren a eStas reunio-
nes son los primeros y/o segundos vicepresidentes de los bloques. Los lideres de cada
partido generalmente s6lo concurren cuando aquel grupo no ha sido capaz de resolver
un asunto complejo o controversial.
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Aunque todos los diputados tienen el derecho a proponer que un
proyecto de ley sea discutido en el recinto, sin el apoyo del liderazgo partidario
estas propuestas son siempre derrotadas ripidamente. De forma andloga,
aunque los diputados a veces pueden participar en el debate atin cuando no
han sido incluidos como oradores (si alguien les concede tiempo), sin el apoyo
del partido el alcance de esa participacién es, normalmente, bastante limirado.

El factor personal/histérico

Ademds de los incentivos relacionados con las carreras, para entender
completamente los altos niveles de disciplina partidaria de los legisladores,
uno debe comprender los fuertes vinculos personales e histéricos que los
unen a sus partidos. Una gran mayorfa de los diputados del PJ y la UCR ha
sido militante partidario casi desde la adolescencia. Muchos de los actuales
diputados de estos partidos, especialmente los peronistas, sufrieron extremos
niveles de persecusién durante la dictadura militar de 1976-1983 debido a
su pertenencia politica. Un grupo més pequefio —aunque significativo— de
los actuales diputados (principalmente peronistas) sufrié una persecusién
similar durante el periodo 1955-1973. Por ello, ser peronista o radical es un
rasgo relevante de la identidad personal de muchos diputados. Del mismo
modo, una gran parte de su red social se encuentra dentro del partido.

Por tal motivo, para muchos diputados votar en contra de su partido,
y asf enfrentar la posibilidad de la expulsién, no es una decisién que pueda
ser tomada ligeramente. Continuar siendo peronista o radical es para ellos
mucho m4s que un simple cdlculo racional de costos y beneficios respecto a
su carrera politica. De este modo, el factor personal es un importante
determinante no-institucional de los altos niveles de disciplina partidaria en
la Cdmara de Diputados de Argentina. '

Finalmente, al menos dentro del peronismo, hay una fuerte tradicién
de lealtad hacia el lider partidario y la jerarquia partidaria en general. Muchos
peronistas (aunque menos que en el pasado) atin ven a quienes abandonan el
partido como traidores. De este modo, la tradicién de lealtad dentro del
peronismo acttia como una restriccién adicional sobre, al menos, algunos
politicos que consideran la posibilidad de la desercién. El efecto restrictivo
es tanto interno (esto es, ellos se considerarfan a sf mismos como traidores)
como externo (ellos recibirfan posiblemente el trato hostil de sus antiguos
compaiieros).
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Conclusién

La disciplina partidaria en la Cdmara de Diputados de la Argentina es
relativamente alta. Este alto nivel de disciplina deriva principalmente de
una combinacién de reglas institucionales que regulan tanto las elecciones
como la organizacién legislativa interna. Estas reglas, conjuntamente con la
ambicién progresiva que posee la mayoria de los legisladores y el factor per-
sonal/histérico, contribuyen a explicar, en gran medida, por qué resulta ex-
trafio que los legisladores voten contra la posicién de su propio partido en el
recinto de la Cdmara.
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TABLA |
Porcentaje de bancas por partido,
Cémara de Diputados (1983-2001)

Partidos 1983-85} 1985-87] 1987-89] 1989-91] 1991-93] 1993-95] 1995-97| 1997-99] 1999-01
Politicos
Partido Justicialista | 43.7 40.6 42.9 50.0 50.2 50.2 52.1 46.7 38.9
Unién Civica 50.8 51.2 46.1 37.0 33.1 327 269 26.5 33.1
Radical
UCeDé 0.8 1.2 2.8 4.7 4.3 2.0 0.8 0.4
Partidos
Provinciales de 32 4.3 5.9 7.\ 9.3 9.3 8.2 9.3 9.3
centro-derecha
Partidos
Provinciales de 1.6 2.8 24 1.2 2.0
centro-izquierda e
izquierda
MODIN 1.2 2.7 1.6
Frepaso kN 9.7 16.0 14.0
Accién por la 1.2 4.7
Republica
TOTAL 100.1 100.1 100.1 100 100.1 100 100 100.1 100
TOTAL 254 254 254 254 257 257 257 257 257
BANCAS bancas | bancas | bancas | bancas | bancas | bancas | bancas | bancas | bancas

Porcentaje de bancas por partido,
Cémara de Senadores (1983-2001)

Partidos 1983-86 | 1986-89 |1989-92*[1992-95| 1995-98 1998-01

Politicos
Partido 45.6 456 |54.4/54.2| 625 55.6 55.6
Justicialista
Unién Civica 39.1 39.1 30.4/29.2| 229 29.2 305
Radical
Partidos 15.2 15.2 15.2/16.7| 14.6 13.9 12,5

provinciales de
kentro-derecha|

Frepaso 1.4 1.4
TOTAL 99.99 99.99 |100/100.1] 100 100.1 100
TOTAL 46 46 46/48 48 72 72

BANCAS bancas bancas | bancas | bancas | bancas bancas
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*En 1990, el Territorio Nacional de Tierra del Fuego adquirid status provincial. La provin-
cia eligié dos senadores en 1992.

Nota: Los totales de bancas estdn basados en resultados electorales y no dan cuenta de cambios
menores debidos a deserciones durante el mandato legislativo de un diputado o senador. Estas
deserciones, sin embargo, son relativamente infrecuentes. En unos pocos casos, los partidos
que representan escisiones del PJ en el nivel provincial estdn incluidos con el total del PJ.
Aquellos candidatos de otros partidos (por ejemplo, PI y PDC) elegidos a través de las listas del
PJ ola UCR estdn incluidos en los totales correspondientes al PJ y la UCR (pero ello no se hizo
para las listas de la Alianza en 1997 y 1999). Los partidos provinciales de centro-derecha
compiten eficazmente sélo en una provincia, pero tienden a ocupar esa posicién en el espectro
ideoldgico. Los datos del Frepaso para el perfodo 1993-1995 contienen las bancas ganadas
por los candidatos del FG, el PSD y el PSP en 1991y 1993. La UCR y el Frepaso presentaron
listas conjuntas para las elecciones legislativas de 1997 (en 14 distritos) y 1999 (en 23
distritos), a las que se unieron en algunas provincias partidos provinciales de centro-derecha,
como el Partido Renovador de Salta, Cruzada Renovadora y el Partido Bloquista. A pesar de ser
aliados de la Alianza, esos partidos no pertenecen al bloque de la Alianza en el Congreso, por
ello estdn incluidos con los otros partidos provinciales de centro-derecha. Desde el 10 de
diciembre de 1995, dos bancas de senadores correspondientes a la provincia de Catamarca no
han sido ocupadas (para mds informacién, ver nota 47); sin embargo, esas bancas estdn
incluidas como probablemente hubieran sido distribuidas (una para el PJ y una parala UCR).

TABLA 2
Disciplina parlamentaria

en la Cdmara de Diputados (1989-95)

1989-91 1991-93 1993-95

DISCIPLINA | DISCIPLINA |DISCIPUNA | DISCIPLINA | DISCIPLINA | DISCIPLINA

PARTIDOS | RELATIVA | ABSOLUTA | RELATIVA | ABSOLUTA | RELATIVA | ABSOLUTA
POLITICOS

P

media 94 72 97 74 98 83
mediana 97 73 99 76 99 85.

UCR ‘ ,
media 98 72 98 74 9% 67
mediana 100 73 100 74 100 7

Nota: Sélo se incluyen aquellos partidos que obtuvieron mds del 5% de las bancas durante
el periodo. El niimero de votaciones nominales incluidas en el andlisis es: 1989-91 (78),

1991-93 (48), 1993-95 (47).
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TABLA3
Re-eleccién en la Cdmara de Diputados (1989-1999)
ANO | PARTIDOS | NUMERO DE | NUMERO DE NUMERO DE
POLITICOS | BANCAS TITULARES TITULARES
ARENOVAR | PRESENTADOS | REELEGIDOS
Partido 48 12 ("
Justicialista
Unién Civica 65 12 1
Radical
1989 UCeDé 2 l !
Partidos 7 5 4
Provinciales
Otros 5 I 1
Total 127 31 (24%) 28 (22%)
Partido 62 12 10
Justicialista
Unién Civica 46 5 3
Radical
1991 UCeDé 5 4 2
Partidos 9 5 3
Provinciales
Otros*+s+ 5 2 [
Total 127 28 (22%) 19 (15%)
Partido 66 12%* (i
Justicialista
Unién Civica 41 8 3
Radical
UCeDé 6 2 0
1993
Partidos ll 5 3
Provinciales
Otros 3 2 !
Desertores del
P 4 [
Total 127 33 26%) 19 (15%)
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ANO | PARTIDOS | NUMERO DE | NUMERO DE NUMERO DE
POLITICOS BANCAS TITULARES TITULARES
ARENOVAR | PRESENTADOS REELEGIDOS
Partido 63 10%* gr*
Justicialista
Unién Civica 43 6 3
Radical
UCeDé 3 | |
1995
Partidos 14 4 2
Provinciales
Otros 7 2 2
Desertores del
P) 3 2
Total 130 26 (20%) 19 (15%)
Partido 66 2| »* 14+
Justicialista
Unién Civica 41 14 12
Radical
UCeDé | 0 0
1997 Partidos 10 2¥ex 24mr
Provinciales
Oh‘os 9 3'00 2'1‘
Desertores del
P) 2 |
Desertores de
partidos 2 0
menores
Total 127 44 (35%) 31 (24%)
Partido 69 IS 9
Justicialista
Unién Civica 28 7 7
Radical
1999 UCeDé | 0 0
Partidos 12 4 3
Provinciales
Frepaso 20 9 9
Total 130 35 (27%) 28 (22%)




POSTData 7, Carreras politicas y disciplina...

* Incluye un diputado del Partido Intransigente que fue elegido en una lista del PJ en 1989.
** Las cifras del P] no incluyen a los desertores que se presentaron en listas de otros partidos.
Todos los desertores exitosos del PJ fueron electos en la lista del Frente Grande/Frepaso.
*** No incluye a los desertores (uno del Frepaso y uno del MPJ) que compitieron por el
cargo en la lista de otro partido.

**** Incluye cuatro diputados de partidos minoritarios que fueron elegidos en 1987 en la
listadel PJ o la UCR.

Nota: Los porcentajes de diputados que obtuvieron la reeleccién para las ocho elecciones desde 1985
son: 1985 (29), 1987 (22), 1989 (22), 1991 (15), 1993 (15), 1995 (15), 1997 (24), 1999 (22).

) TABLA 4
Ultimo cargo ocupado por los diputados antes de asumir

(1991-1995)

CARGO DISTRIBUCION PORCENTUAL

TOTAL P UCR
Legislador Provincial 29 15 50
Diputado N 17 20 12
10 1 9
Funcionario del Ejecutivo Nacional® 9 12 5
Funcionario de! Ejecutivo Provincial 8 14 0
Actividad Partidaria 5 6 2
Actividad Privada 5 6 2
Presidente del Partido a nivel Provincial 4 2 7

(unica ocupacié

Gobermador 3 3 2
Concejal Municipal 3 2 5
Dirigente Sindical 3 3 2
Vicegobernador 3 5 0
Carrera Diplomética/Actividad Partidaria ] ) 2
Juez Federal 1 2 0
Senador Nacional 1 0 2
NUMERO TOTAL [ 108 | 64 ‘ 44

* Incluye a los designados en el Ministerio de Justicia y a los embajadores politicos.

o
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TABLAS

(1991-1995)

CARGO DISTRIBUCION PORCENTUAL

TOTAL Py UCR
Actividad Partidaria 20 9 37
Diputado N | 16 17 14
Actividad Privada 12 12 12
Legistador Provincial 9 9 9
Senador Nacional 8 6 12
Fundionario del Ejecutivo Provincial 8 9 7
F o del Ejecutivo Nacional® 7 12 0
Dirigente Sindical 5 8 0
Desertor del Partido 3 3 2
Fallecido 2 3 0
Preso/Préfugo 2 3 0
Presidente de Asociacién Empresarial | 2 0
Carrera Diplomitica /Actividad Partidaria 1 0 2
Gobernador 1 0 2
Intend | 2 0
Concejal Municipal | 0 2
Presidente del Partido a nivel Provincial 1 2 0

(Unica ocupacién)

Vicegobermador | 0 2
Vicepresidente | 2 0
NUMERO TOTAL 108 64 44

Cargo ocupado por los Diputados desde mediados de 1998

* Incluye a losdesignados en el Ministerio de Justicia y a los embajadores politicos.
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TABLA 6
Cargo ocupado por los senadores del PJ y de la UCR (1995-98)
durante el perfodo democritico post-1983*

CARGO DISTRIBUCION PORCENTUAL
TOTAL Py UCR
Diputado Nacional 36 28 50
Ministro Provincial 22 26 15
Legislador Provincial 20 21 20
d 15 18 10
Gobernador 10 10 10
Funcionario del Ejecutivo Nacional 9 8 10
(2° linea)
Senador Nacional 9 5 15
(mandato previo)
Ministro Nacional 8 3 10
Vicegobernador 7 8 5
Funcionario del Ejecutivo Provincial 2 3 0
(2° linea)
Concejal Municipal 2 0 5
NUMERO TOTAL 59 | 39 20

* Sélo se incluyen los cargos ocupados antes de la asuncién como senadores
Nota: 2°linea se refiere a los funcionarios del Poder Ejecutivo que no son miembros del gabinete.
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TABLA7

Cargo ocupado por los senadores nacionales del PJ y la UCR
(1995-1998) inmediatamente antes de ser elegidos™

CARGO PREVIO DISTRIBUCION PORCENTUAL
TOTAL P UCR
Diputado N d 22 15 35
Legistador Provincia 14 15 10
Ministro Provincial 12 15 5
d 10 13 5
Presidente del Partido a nivel Provincial*® 9 5 15
Gobermador 9 8 10
F o del Ejecutivo Nacional 7 8 5
(2° linea)
Vicegobernador S 8 0
Senador Nacional 5 3 10
» (mandato previo)
Activista del Partido 3 5 0
(2° linea)
Ministro Nacional 3 3 5
o del Ejecutivo Pr | 2 3 0
(2° linea)
NUMERO TOTAL 59 39 20

* Si no ocupd ningtin cargo al momento de la eleccién, se contabiliza el cargo mds reciente
ocupado a menos de dos afios de la eleccién.
** Unico cargo ocupado. Se contabiliza cuando el Presidente del Partido ocupé un cargo

electivo o designado.

Nota: 2° linea se refiere a los funcionarios del Poder Ejecutivo que no son miembros del
gabinete y a los militantes del partido que no son presidentes del partido en el nivel provincial.
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TABLA S8

Cargos ocupados por los candidatos a goberrnador del PJ yla UCR
(1991-99) al momento de la postulacién*

CARGO DISTRIBUCION PORCENTUAL
TOTAL P UCR
Diputado Nacional 28 20 38
Gobernador 20 27 12
te 15 16 14
Senador N i 17 4
Legistador Provincial 9 1 17
Ministro Provincial 4 6 2
Activista del Partido 4 [ 7
(2° linea)
Amateur*® 4 6 2
Vicepresid 2 3 0
Presidente del Partido a nivel 2 0 4
Provincial***
Vicegobernador | 1 0
Funcionario del Ejecutivo Nacional [ 1 0
(2° linea)
Ministro Nacional | 0 2
NUMERO TOTAL 128 70 58

" *Si no ocupaban ningtin cargo cuando se postularon, pero ocuparon un cargo a menos de dos
afos de la eleccién, este tiltimo es incluido. En las provincias donde los candidatos a gobernador
del P] y la UCR fueron los dos mds votados, ambos candidatos son incluidos. En aquellas
provincias donde alguno de los candidatos de estos partidos (si presentaron alguno) finalizé
tercero o peor atin, el candidato es incluido sélo si era considerado como un candidato viable. En
las provincias que utilizaron el doble voto simultdneo para la eleccién de gobernador, sélo es
incluido el candidato partidario que recibié mds votos (es decir, el del sublema ganador). Como
la Capital Federal ha tenido s6lo una eleccién de "gobernador” (Jefe de Gobierno) durante el
periodo 1983-1999, el niimero potencial de elecciones para el periodo es: 1991 (23), 1995
(24),y 1999 (23). Sélo la primera eleccién de 1991 de Corrientes estd incluida. Las elcccnones
" de 1993y 1997 estdn incluidas en las categorias 1995y 1999, respectivamente.

** Esta categorfa incluye a las personas sin actividad politica partidaria previa en cargos
electivos, partidarios o designados.

*** Unico cargo ocupado. Se contabiliza cuando un Presidente del Partido a nivel Provincial
ocupé un cargo electivo o designado.
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' TABLA 9
Cargo ocupado en el periodo post-1983 por los 40 individuos elegidos
gobernador por el PJ y la UCR entre 1991y 1999

CARGO DISTRIBUCION PORCENTUAL
TOTAL P UCR
Diputado Nacional 40 43 33
Intendertte 25 25 25
Senador N 2 29 8
Vicegobernador 10 1" 8
Vicepresidente 5 7 0
Gobermador desde 1983% 5 4 8
NUMERO TOTAL 40 28 12

* Se incluyen los 40 candidatos del P] y la UCR que ganaron las elecciones de gobernador
entre 1991y 1999. Durante este perfodo, muchos gobernadores de ambos partidos gana-
ron en més de una ocasién, pero se los contabiliza sélo una vez. Sélo se incluyen los cargos
posteriores a 1983, pero previos a su eleccién como gobernador.

** Al momento de la eleccién de gobernador en 1991, dos gobernadores habfan ocupado ese cargo
ininterrumpidamente desde 1983. Uno de ellos (Adolfo Rodriguez Saa, San Luis) finalizard su

actual mandato en 2003.

Resumen

Este articulo persigue dos objetivos. En primer
lugar, pretende resaltar los niveles comparativa-
' mente altos de disciplina partidariaen la C4ma-
ra de Diputados de Argentina a través de un
andlisis de las votaciones nominales en el perfo-
do posterior a 1983. En segundo lugar, busca
identificar los determinantes m4s importantes
de este comportamiento. A partir de la investi-
gacién realizada, se concluye que la disciplina

partidaria en la C4mara de Diputados es relati-

vamente altay que este nivel de disciplina deri-
va, principalmente, de una combinacién de re-
glasinstitucionales que regulan tanto las eleccio-
nescomo la organizacién legislativa interna. Estas
reglas, conjuntamente con laambicién politica
progresiva que posee la mayoria de los legislado-
resy el factor personal/hist6rico, contribuyen a
comprender los motivos por los cuales los legis-
ladores no suelen votar, salvo raras excepciones,
contra su propio partido.
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