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ABSTRACT

. Este trabajo estudia el impacto de la fragmentacion partidaria en el interior de la
Legislatura de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires sobre el poder de agenda del
Jefe de Gobierno, en el periodo 1997-2009.

A través de un estudio cualitativo, comparativo y longitudinal, se comparan las
cinco Legislaturas portefias comprendidas en el lapso bajo analisis, poniendo a
prueba una serie de hipotesis formuladas en funcion de los supuestos y predicciones
de la literatura que estudia la influencia de la fragmentacién partidaria sobre el

funcionamiento de los regimenes presidenciales.

Por un lado, se verifican diferentes niveles de fragmentacion partidaria en las
Legislaturas consideradas. Por otro, los resultados de la investigacién empirica
demuestran la ausencia de una relacion entre las variables estudiadas para el periodo
en cuestion, contradiciendo las hipétesis sometidas a prueba y, con ello, las
expectativas teodricas de gran parte de la literatura sobre el tema. Se concluye,
entonces, que el nivel de fragmentacion partidaria no permite a-priori realizar
predicciones acerca del poder de agenda del Ejecutivo y, por ende, del

funcionamiento del régimen politico de la Ciudad.

El trabajo intenta también realizar una contribucién teorica en torno a la
importancia de los poderes partidarios del Jefe de Gobierno — a la hora de promover
su agenda — en contextos de diferente fragmentacion partidaria. Del analisis del
periodo en estudio surge que dichos poderes son menos relevantes cuando la
fragmentacion en la Legislatura es alta, en tanto se esperaria que adquieran mayor

relevancia en escenarios de menor fragmentacion.
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INTRODUCCION

El objetivo de este trabajo es estudiar el impacto de la fragmentacion partidaria dentro
de la Legislatura de la Ciudad Autonoma de Buenos Aires sobre el poder de agenda del
Jefe de Gobierno, en el periodo comprendido entre los afios 1997 y 2009.

Desde las primeras elecciones llevadas a cabo luego de la declaracion de la autonomia
de la Ciudad de Buenos Aires', la fragmentacién partidaria se convirtié en un rasgo
caracteristico tanto del sistema de partidos como de su Legislatura. Algunas de las causas
pueden encontrarse en las reglas que regulan las elecciones para Jefe de Gobierno y
legisladores, en la creciente debilidad institucional de los partidos politicos que afecta su
disciplina interna, y en ciertas disposiciones del Reglamento Interno de la Legislatura que
incentivan la formacion de bloques en su interior.

Este escenario de fragmentacion partidaria puede ser propicio para una situacion de
paralisis institucional y, por consiguiente, presentar problemas para el funcionamiento del
régimen politico de la Ciudad. Si bien existen numerosos trabajos sobre el funcionamiento
del régimen presidencial y los patrones de interaccion entre el Poder Ejecutivo y el Poder
Legislativo a nivel nacional (Molinelli, 1991; Molinelli, 1996; Molinelli, Palanza y Sin,
1999; Mustapic y Goretti, 1992; Mustapic y Ferreti, 1995; Mustapic, 2000; Mustapic,
2002), esta tematica ha sido poco estudiada en contextos provinciales y locales (Bavastro,
1993; Malamud, 1997; Tula, 1999). De hecho, hasta el momento se conoce s6lo un
articulo de investigacién que analiza las relaciones Ejecutivo-Legislativo en la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires, y en un periodo acotado a su primera Legislatura (1997-
2000)%

El presente trabajo pretende contribuir al conocimiento del funcionamiento de los
sistemas presidenciales y de la relacion entre el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo a
nivel subnacional. Al mismo tiempo, busca cubrir la carencia de datos referidos a la

relacién entre ambas ramas de gobierno en la Ciudad Auténoma de Buenos Aires para los

! A partir de la reforma constitucional del afio 1994 se establecié un nuevo régimen de gobierno para la
Ciudad de Buenos Aires. El articulo 129 de esta Constitucion establecié que “la ciudad de Buenos Aires
tendra un régimen de gobierno auténomo, con facultades propias de legislacion y jurisdiccion” y
dispuso que un “jefe de gobierno (sea) elegido directamente por el pueblo de la ciudad”. Las primeras
elecciones para el Ejecutivo tuvieron lugar en junio de 1996 y para el Legislativo en octubre de 1997.

2 Araujo, F. y Oliveros, V. (2003). “La Legislatura de la Ciudad Autéonoma de Buenos Aires. Un
estudio sobre las relaciones Ejecutivo-Legislativo en el nuevo marco institucional (1997-2000)”. VI
Congreso Nacional de Ciencia Politica. Sociedad Argentina de Analisis Politico.



afios posteriores al 2000, periodo que comprende Legislaturas con diferentes niveles de
fragmentacion partidaria.

Para cumplir con los objetivos propuestos, se realiz6 un estudio cualitativo,
comparativo y longitudinal. Es decir, se compard la misma unidad de analisis - la
Legislatura de la Ciudad Autonoma de Buenos Aires - a través del tiempo, en nuestro caso
durante los afios 1997 a 2009. Esta etapa, a su vez, se dividié en cinco periodos que
coinciden con la renovacion del érgano legislativo. Cada uno de éstos fue considerado un
caso de estudio diferente. Una de las principales ventajas que presenta el método elegido
para el lapso considerado es que a lo largo del mismo se mantuvieron constantes ciertas
variables relevantes tales como el sistema electoral®, el sistema politico, las instituciones,
los poderes constitucionales del Jefe de Gobierno y de la Legislatura, la cultura politica y
el electorado, entre otras. Los cinco casos bajo estudio son:

1. Legislatura del periodo diciembre 1997 a agosto 2000
2. Legislatura del periodo agosto 2000 a diciembre 2003
3. Legislatura del periodo diciembre 2003 a diciembre 2005
4. Legislatura del periodo diciembre 2005 a diciembre 2007
5. Legislatura del periodo diciembre 2007 a diciembre 2009

El universo de analisis definido para la presente investigacion comprende todas las
leyes sancionadas durante el periodo 1997-2009" incluyendo también los proyectos de
ley, los Decretos de Necesidad y Urgencia y aquellas leyes que hubieran sido vetadas por
el Poder Ejecutivo.

Como instrumento de andlisis se trabajo con una base de datos original elaborada a
partir de informacién disponible en la Direccion General de Informacion y Archivo
Legislativo de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires (CEDOM), y en la Secretaria
Parlamentaria y la Comision de Asuntos Constitucionales de la Legislatura de la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires. Se complementd con entrevistas personales a los ex Jefes de
Gobierno Anibal Ibarra 'y Jorge Telerman, a legisladores portefios con mandato durante el
periodo bajo estudio y al actual Secretario Parlamentario de la Legislatura de la Ciudad
Autonoma de Buenos Aires.

Cabe sefalar que este trabajo pretende realizar tanto un aporte empirico como

teorico. Por un lado, a través del contraste de las hipotesis formuladas para el estudio se

* La jurisdiccion electoral cambi6 de sesenta a treinta bancas en las elecciones de 2005. Sin embargo,
ésto no afectd el caracter proporcional del sistema electoral.

* Si bien este trabajo se ocupa solamente de la produccion legislativa de la Legislatura, es importante
recordar que esta también sanciona resoluciones y declaraciones.



demuestra empiricamente que la fragmentacion partidaria en la Legislatura no tiene
impacto sobre el poder de agenda del Jefe de Gobierno y que, por lo tanto, sus
consecuencias sobre el funcionamiento del régimen politico de la Ciudad no son evidentes.
Estos hallazgos resultan relevantes, ya que discuten con una gran parte de la literatura
sobre el tema, que afirma que la combinacion entre un alto nivel de fragmentacion
partidaria y un régimen politico presidencialista lleva al bloqueo y a la paralisis
institucional y, en ultima instancia, a gobiernos legislativamente inefectivos. Por otro lado,
el andlisis de los resultados obtenidos permite realizar un aporte tedrico en torno a la
importancia de los poderes partidarios del Jefe de Gobierno en contextos de diferente
fragmentacion partidaria: éstos aparecen como menos relevantes para su poder de agenda
cuando la fragmentacion en la Legislatura es alta, en tanto se esperaria que adquieran
mayor relevancia en escenarios de menor fragmentacion.

El trabajo se organiza de la siguiente manera. En el primer capitulo se realiza una
breve revision de la literatura existente sobre la relacion Ejecutivo-Legislativo en la
Ciudad de Buenos Aires, sobre el poder de agenda de los Ejecutivos y, por Gltimo, sobre el
impacto de la fragmentacion partidaria en el funcionamiento de los regimenes
presidenciales. También se sefialan los puntos débiles o carencias de la literatura referente
a este ultimo punto.

En el segundo capitulo se caracteriza el poder de agenda del Jefe de Gobierno de la
Ciudad de Buenos Aires a partir de los poderes que le otorga la Constitucion local y de las
reglas que establece el Reglamento Interno de la Legislatura de la Ciudad.

En el tercer capitulo se presenta un estudio exhaustivo sobre nuestra variable
independiente, es decir, la fragmentacion partidaria, revisando los principales factores que
inciden en ésta, su evolucion a través del tiempo y los valores que adquiere en cada uno de
los casos bajo estudio.

En el cuarto capitulo se describen en detalle las dimensiones que componen nuestra
variable dependiente - el poder de agenda del Jefe de Gobierno de la Ciudad - a la vez que
se explicitan las hipotesis que se pondran a prueba. En la segunda seccion del mismo se
presentan los resultados obtenidos a partir del analisis y comparacion de los indicadores de
estas dimensiones para cada uno de los casos bajo estudio, y del contraste de las hipotesis
formuladas.

Por ultimo, en las conclusiones se recapitulan los hallazgos de nuestra investigacion

empirica y se presentan interrogantes a ser abordados en futuros trabajos de investigacion.

m



CAPITULO |
Estado de la cuestion

En este capitulo se resumiran los diferentes aportes de la literatura vinculada con el
tema que nos ocupa. De este modo, estaremos en mejores condiciones de especificar la

contribucion de nuestro trabajo.

Seccion 1. Los estudios previos sobre los patrones de interaccion entre el Poder
Ejecutivo y el Poder Legislativo en la Ciudad Autdnoma de Buenos Aires

Como ya se menciond, los trabajos realizados sobre el funcionamiento del regimen
presidencial y los patrones de interaccion entre el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo a
nivel nacional, son varios (Molinelli, 1991; Molinelli, 1996; Molinelli, Palanza y Sin,
1999; Mustapic y Goretti, 1992; Mustapic y Ferreti, 1995; Mustapic, 2000; Mustapic,
2002). Sin embargo, esta tematica ha sido poco estudiada en contextos provinciales y
locales (Malamud, 1997; Tula, 1999; Bavastro, 1993). Es mas, respecto del gobierno de la
Ciudad de Buenos Aires conocemos un solo articulo de investigacion que analiza la
relacion entre el Jefe de Gobierno y el Poder Legislativo entre los afios 1997 y 2000. Se
trata del trabajo de V.Oliveros y F.Araujo “La Legislatura de la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires. Un estudio sobre las relaciones Ejecutivo-Legislativo en el nuevo marco
institucional (1997-2000)°. A lo largo del periodo estudiado por las autoras, el Jefe de
Gobierno Fernando De la Rula, de la U.C.R, contd con una mayoria absoluta en la
Legislatura, compuesta por una alianza entre el radicalismo y el FREPASO. De acuerdo
con Araujo y Oliveros, la existencia de una mayoria legislativa afin al Jefe de Gobierno
llevaria a asumir la existencia de cooperacion entre el Poder Ejecutivo y el Poder
Legislativo. Sin embargo, a través de su investigacion, logran demostrar que la
Legislatura, lejos de ser complaciente, desempefié un rol activo frente al Ejecutivo. Por
consiguiente, el nivel de cooperacion entre ambas ramas de gobierno fue menor al
esperado inicialmente.

Para arribar a esta conclusion las autoras analizan distintos aspectos tales como el
namero de leyes sancionadas por afio y el tipo de procedimiento utilizado para su sancién

(ordinario o extraordinario), la cantidad de leyes sancionadas de acuerdo con el origen de

> Araujo, F. y Oliveros, V. (2003). “La Legislatura de la Ciudad Autéonoma de Buenos Aires. Un
estudio sobre las relaciones Ejecutivo-Legislativo en el nuevo marco institucional (1997-2000)”. VI
Congreso Nacional de Ciencia Politica. Sociedad Argentina de Analisis Politico.



la iniciativa (Poder Ejecutivo, Poder Legislativo o Defensor del Pueblo), la cantidad de
dias necesarios para la sancion de las leyes originadas por cada rama de gobierno, la
cantidad de vetos utilizados por el Jefe de Gobierno y de insistencias por parte de la
Legislatura, y la cantidad de Decretos de Necesidad y Urgencia sancionados por el Jefe de
Gobierno.

El articulo de Araujo y Oliveros analiza detalladamente los patrones de interaccion
entre el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo durante el mandato de De la Rua, gobierno
en el que se centran y durante el cual el nivel de fragmentacion partidaria en el interior de
la Legislatura fue bajo. Queda pendiente, entonces, completar el andlisis en periodos de
mayor fragmentacion partidaria. Este es, precisamente, el objetivo del presente trabajo:
tomar bajo estudio un lapso de tiempo mayor y, con ello, periodos en los cuales los Jefes
de Gobierno de la Ciudad no contaron con mayorias legislativas propias. De este modo,
estudiaremos el funcionamiento del régimen presidencial de la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires en contextos de mayor y menor fragmentacion partidaria con el fin de
evaluar si esta variable efectivamente tiene algin efecto sobre el poder de agenda del Jefe

de Gobierno.

Seccion 2. La literatura referente al poder de agenda del Poder Ejecutivo

El objetivo de esta seccidn es resumir los principales argumentos tedricos acerca de la
fortaleza y capacidad de agenda del Poder Ejecutivo para, de esta manera, definir con
mayor precision nuestra variable dependiente, es decir, el poder de agenda del Jefe de

Gobierno de la Ciudad de Buenos Aiires.

La fortaleza del Poder Ejecutivo estd determinada en gran medida por la capacidad
que tiene para llevar adelante su agenda politica (Mainwaring y Shugart, 2002): cuanta
mayor capacidad tenga para promover su agenda, mas fuerte serd y, como contrapartida,
cuanta mayor capacidad tenga la Legislatura para definir la agenda, mas débil sera. De
acuerdo con Mainwaring y Shugart (2002) la capacidad de agenda de los Ejecutivos
depende de la combinacién de dos factores: sus poderes constitucionales y sus poderes
partidarios®. Los poderes constitucionales son aquellos otorgados al Poder Ejecutivo por

medio de la Constitucién. Por su parte, los poderes partidarios dependen de las bancas que

® Scott Mainwaring y Matthew Shugart elaboran esta distincion en: Mainwaring S. y Shugart, M. S.
(Eds.) (2002). Presidencialismo y democracia en América Latina. Buenos Aires: Paidos. VVéase también
Carey, J. M. y Shugart, M.S (1992). Presidents and Assemblies: Constitutional Design and Electoral
Dynamics. Cambridge: Cambridge University Press.



el/los partido/s que apoyan al Ejecutivo ocupen dentro de la Legislatura, del control que el
Ejecutivo tenga sobre éstos y de su nivel de disciplina partidaria (Mainwaring y Shugart,
2002).

Siguiendo a Cox y McCubbins (2005), Carey y Shugart (1998) y a Shugart y
Mainwaring (2002) se definird al poder de agenda como la capacidad que el Ejecutivo
tiene para determinar los proyectos que seran considerados por la Legislatura, asi como el
momento y la forma en que éstos serén tratados. El poder de agenda es la capacidad que
tienen los Ejecutivos “...para poner su propio sello sobre las politicas”’, influyendo sobre
el contenido y la direccién de la legislacion.

Asimismo, la capacidad de control de la agenda incluye la facultad de imponer
restricciones a las modificaciones que los legisladores introduzcan a los proyectos
considerados. De esta manera, el poder de agenda incluye un aspecto positivo que le
permite al Ejecutivo introducir los proyectos que seran votados en el recinto e
influenciarlos de acuerdo con sus preferencias, y otro negativo que le permite impedir que
ciertos proyectos lleguen a ser tratados y votados en el recinto (Cox y McCubbins, 2005;
Feierherd, 2006).

Ahora bien, los Ejecutivos poseen distintas herramientas institucionales que les
permiten controlar la agenda legislativa y que pueden clasificarse segun favorezcan un
control positivo o0 negativo de la misma.

Los poderes “reactivos” le otorgan al Ejecutivo un control negativo de la agenda,
dado que le permiten defender el status quo contra cualquier tentativa de la Legislatura por
modificarlo, pero no le permiten impulsar uno nuevo (Mainwaring y Shugart, 2002;
Shugart y Haggard, 2001). Por esta razén son Utiles en situaciones en las cuales el
Ejecutivo prefiere el status quo antes que el punto ideal de la Legislatura (Carey y
Shugart, 1998). Por otro lado, los poderes “proactivos” otorgan al Ejecutivo un poder de
agenda positivo ya que le permiten impulsar un nuevo status quo mas acorde a Sus
preferencias (Mainwaring y Shugart, 2002). Dentro del primer tipo de poderes se
encuentran el poder de veto y el poder de iniciativa exclusiva y, dentro del segundo, el
poder de decreto.

En primer lugar, el poder de veto puede ser total o parcial: en el primer caso el

Ejecutivo puede frenar un proyecto que no esté de acuerdo con sus preferencias, y éste

" Mainwaring S. y Shugart M.S. (2002). Presidencialismo y democracia en América Latina: revision de
los términos del debate. En S.Mainwaring y M.S. Shugart (Eds.), Presidencialismo y democracia en
América Latina (pp.19-64). Buenos Aires: Paidos. p.49.
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debe volver en su totalidad a la Legislatura para que insista en la ley original o acepte el
veto. En el segundo caso, el Ejecutivo puede vetar ciertas partes de un proyecto con las
cuales no concuerda (las cuales vuelven a la Legislatura) y promulgar el resto de la ley con
la cual si estd de acuerdo. Este ultimo tipo de veto “...inclina fuertemente la balanza a
favor del Ejecutivo™®
Shugart, 1992).

El veto le permite al Ejecutivo influir en la legislacion a través de tres formas

, ya que le permite acercar la ley vetada a sus preferencias (Carey y

diferentes (Cameron, 2000)°. Por un lado, puede vetar una ley para tratar de evitar su
sancion, esperando que eventos de mayor importancia la demoren. Por otro, puede forzar
al Congreso a elaborar una nueva version de la ley (que no seré vetada) que se encuentre
mas en linea con sus intereses. Y, por ultimo, el Ejecutivo puede negociar con los
legisladores para que una ley que ha sido vetada sea nuevamente redactada en una forma
mas acorde a los mismos.

En segundo lugar, el poder de iniciativa exclusiva significa que hay ciertas areas de
politicas para las cuales tnicamente el Ejecutivo puede iniciar proyectos de ley. Este poder
es clasificado como “reactivo” (Mainwaring y Shugart, 2002; Carey y Shugart, 1998;
Haggard y McCubbins, 2001), ya que el Ejecutivo puede evitar cualquier modificacion en
el status quo al no introducir proyectos de ley en las areas especificas en las que tiene
iniciativa exclusiva. El Ejecutivo funciona como un gatekeeper: controla las “puertas”
(gates) de acceso al debate en las areas especificas que requieren de su iniciativa (Shugart
y Haggard, 2001; Carey y Shugart, 1998). De esta manera, el poder de iniciativa exclusiva
convierte al Ejecutivo en el actor legislativo mas relevante en dichas areas (Carey y
Shugart, 1992).

En tercer lugar, el poder de decreto le otorga al Ejecutivo un papel muy importante en
la legislacion. Esto se debe a que, a traves del decreto, el Ejecutivo dicta normas con rango
y fuerza de ley (Ferreira Rubio y Goretti, 1996) y, por lo tanto, presenta a la Legislatura un
fait accompli antes de que ésta tenga posibilidad de reaccionar (Shugart y Haggard, 2001).
De esta manera, a través del poder de decreto, el Ejecutivo puede iniciar una modificacion
en el status quo aun cuando no haya sido consentido ex-ante por la Legislatura (Negretto,

2002; Carey y Shugart, 1998). Un decreto, una vez emitido por el Ejecutivo, se convierte

8 Mustapic, A.M. y Ferreti, N. (1995). El veto presidencial bajo los gobiernos de Alfonsin y Menem
(1983-1993). Working Paper N° 14. Universidad Torcuato Di Tella. p.3.

¥ Cameron, C.M. (2000). Veto Bargaining: Presidents and the Politics of Negative Power. Cambridge:
Cambridge University Press. p. 20.

11



inmediatamente en el nuevo status quo hasta que una mayoria legislativa logre
modificarlo.
El decreto es un instrumento muy poderoso para que el Ejecutivo fije la agenda

13

legislativa ya que “...priva a los legisladores de la oportunidad de evaluar las
consecuencias de un cambio legislativo antes de que éste se produzca™®. Ademas, el
Ejecutivo puede utilizarlo estratégicamente al identificar un punto en el que las mayorias
legislativas sean indiferentes entre el status quo y el decreto (Mainwaring y Shugart,
2002). Es importante mencionar también que el poder de decreto por si sélo no le permite
al Ejecutivo dominar el proceso legislativo™, pero si contribuye a modelarlo acorde a su
agenda politica y obtener resultados que la Legislatura no hubiera iniciado por si misma
(Mainwaring y Shugart, 2002).

En el capitulo siguiente se especificara cuales son los poderes constitucionales con los
que cuenta el Jefe de Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires pero, por el momento, baste
decir que su configuracién de poderes lo convierte en un Ejecutivo “potencialmente

dominante” de acuerdo con la tipologia elaborada por Mainwaring y Shugart*?.

Como se menciond al comienzo de esta seccion, el poder de agenda del Poder
Ejecutivo también esta determinado por sus poderes partidarios. Esta dimension partidaria
de los poderes del Ejecutivo resulta relevante ya que incide en gran medida en la
efectividad de sus poderes legislativos. Un Ejecutivo con amplios poderes constitucionales
podria no lograr la aprobacién de sus politicas por la falta de poderes partidarios. Por
ejemplo, si un Presidente enfrenta a una oposicién disciplinada en la Legislatura y emite
un decreto, éste podria no ser suficiente para lograr que predominen sus preferencias por
sobre las de los legisladores (Carey y Shugart, 1998). Por el contrario, un Presidente que
cuenta con pocos poderes legislativos constitucionales podria controlar la direccion de la
legislacion si cuenta con un contingente mayoritario en el Congreso (Mainwaring y
Shugart, 2002)

Los poderes partidarios dependen principalmente del contingente legislativo del
Ejecutivo, es decir, de la cantidad de bancas que el/los partido/s que lo apoyan tiene/n

dentro de la Legislatura y de su disciplina. Esta Gltima se vincula también con la cohesion

' Negretto, G. L. (2002). ¢Gobierna solo el presidente? Poderes de decreto y disefio institucional en
Brasil y Argentina. Desarrollo Econémico. 42 (167), 377- 404. p. 382.

" Esto dependera también de cuén exigentes sean los mecanismos que regulan la aprobacion de los
decretos por parte de la Legislatura, y del contingente legislativo con el que cuente el Poder Ejecutivo.

2 Mainwaring S. y Shugart, M. S. (2002). Presidencialismo y democracia en América Latina: revision
de los términos del debate. Op. cit. p. 58-62.

12



del blogue politico que apoya al Ejecutivo en las votaciones y con el liderazgo de este
bloque, si coincide o no con el que el Ejecutivo quiere promover.

Suponiendo que dentro de la Legislatura no hay posibilidad de formar coaliciones
entre los distintos partidos y que el partido que apoya al Ejecutivo es disciplinado en sus
votaciones, la fragmentacion partidaria en el interior de ésta funcionaria como un buen
indicador de los poderes partidarios con los que cuenta el Ejecutivo. Esto se debe a que la
fragmentacion brinda informacion sobre la cantidad de partidos con representacion
parlamentaria y, por ende, sobre el tamafio del contingente legislativo del Ejecutivo (es
decir, la cantidad de bancas que su partido tiene dentro de la Legislatura).

De esta manera, cuanto mayor sea la fragmentacion partidaria, menores seran las
posibilidades de que el Ejecutivo cuente con una mayoria legislativa (Mainwaring y
Shugart, 2002; Jones, 1995; Figueiredo y Limongi, 2000) y, a la inversa, cuanto menor sea
la fragmentacion, mayores seran las posibilidades de que el Ejecutivo tenga una mayoria
en el Congreso. Tomando en consideracion los dos supuestos anteriores acerca de la
posibilidad de formar coaliciones y de la disciplina partidaria, es posible sostener que
cuanto mayor sea el tamarfio del contingente legislativo del Ejecutivo, mayor sera su poder
de agenda y, por el contrario, cuanto mas pequefio sea su contingente legislativo, menor
sera su poder de agenda.

Los poderes partidarios de los Ejecutivos son influenciados también por otros tres
factores: el nivel de disciplina de los partidos en la Legislatura (Mainwaring y Shugart,
2002) y el grado de institucionalizacion'® y de polarizacion'® del sistema de partidos. El
nivel de disciplina partidaria afecta a los poderes partidarios y, por ende, al poder de
agenda de los Ejecutivos de diferentes maneras. Por un lado, si el Ejecutivo se enfrenta a
una situacion de gobierno dividido en la cual la oposicion tiene una mayoria de bancas en
la Legislatura, un alto grado de disciplina partidaria afectaria su poder de agenda ya que le
resultaria mas dificil lograr acuerdos con estos partidos opositores. Si, en cambio, el
Ejecutivo cuenta con una mayoria propia en la Legislatura se pueden dar varias

situaciones.

B Por “institucionalizacion” se entiende un sistema de partidos que cuenta con las siguientes
caracteristicas: hay competencia regular entre partidos, los partidos tienen raices estables en la sociedad, se
acepta a las elecciones y a los partidos como instituciones legitimas que determinan quién gobierna, y las
organizaciones partidarias tienen reglas y estructuras establecidas (Mainwaring S. y Scully, T. (1995).
Building democratic institutions: party systems in Latin America. Stanford: US Stanford University. p.1)
 Por “polarizacion” se entiende la distancia ideologica - en términos de derecha a izquierda - entre los
partidos politicos que forman parte de la Legislatura.
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En primer lugar, si el liderazgo del partido en la Legislatura no tiene diferencias con
el Ejecutivo, entonces un alto grado de disciplina partidaria por parte de este partido
significaria un mayor poder de agenda para el Ejecutivo. En segundo lugar, si el liderazgo
del partido del Presidente tiene grandes diferencias con éste, entonces un alto nivel de
disciplina partidaria disminuiria su poder de agenda. En tercer lugar, si el liderazgo del
partido y el Ejecutivo tienen serias diferencias, un menor grado de disciplina partidaria le
permitiria a este ultimo negociar con los legisladores individualmente, construyendo bases
de apoyo ad-hoc (Mainwaring y Shugart, 1994) y obteniendo, de esta manera, apoyo a sus
iniciativas.

Por otro lado, con respecto al grado de institucionalizacion del sistema partidario,
cuanto mas institucionalizado sea éste, mayores seran las posibilidades de que el Ejecutivo
pueda formar coaliciones legislativas estables con otros partidos. Por el contrario, cuanto
menos institucionalizados estén los partidos, habra menor disciplina y cohesion en su
interior y la formacion de coaliciones inter-partidarias se vera dificultada (Badillo, 2007).
En esta situacion el Ejecutivo debera recurrir a mecanismos ad-hoc de negociacion con los
legisladores (por ejemplo, la distribucion de patronazgo). De esta manera, existe una
relacién positiva entre el grado de institucionalizacion del sistema de partidos y el poder
de agenda del Poder Ejecutivo.

Por altimo, cuanto mas polarizado sea el sistema de partidos, mayores dificultades
tendra el Ejecutivo para formar coaliciones con otros partidos. A la inversa, cuanto menor
sea la distancia ideoldgica entre los partidos que forman parte del sistema (es decir, cuanto
mas cerca se encuentren del centro del espectro ideoldgico), mayores posibilidades habra
para que el Ejecutivo forme coaliciones con partidos de la oposicion (Badillo, 2007). Por
consiguiente, la polarizacién ideologica del sistema de partidos puede impactar

negativamente sobre el poder de agenda del Ejecutivo.

En resumen, el poder de agenda de los Ejecutivos estd vinculado tanto con sus
poderes constitucionales como con sus poderes partidarios, y ambas dimensiones deben
ser tomadas en consideracién en el andlisis. Los poderes constitucionales estan definidos
por la Constitucion y por distintas leyes, y pueden ser “proactivos” o “reactivos” segun
otorguen un poder de agenda positivo o0 negativo. Por su parte, los poderes partidarios
dependen del contingente legislativo que posee el Ejecutivo en el Congreso y de su
disciplina, de la disciplina de los demés partidos con representacion parlamentaria y, por
ultimo, del grado de institucionalizacion y polarizacion del sistema de partidos.
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Seccion 3. La literatura referente al funcionamiento de los sistemas
presidenciales en contextos de fragmentacion partidaria

Como ya se mencion0, el objetivo de este trabajo es investigar los patrones de
interaccion entre el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo en la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires, para interrogarse sobre los efectos que la fragmentacion partidaria tiene
sobre el ejercicio del poder de agenda del Jefe de Gobierno. Por esta razon, resulta
pertinente abordar ahora los principales argumentos tedricos acerca del impacto de la
fragmentacion partidaria sobre el funcionamiento de los regimenes presidenciales.

Autores como Linz y Valenzuela (1994), Shugart y Haggard (2001), Carey y Shugart
(1992) y Stepan y Skach (1994) sefialan la presencia de incentivos institucionales en los
regimenes presidenciales que llevan al conflicto entre el Ejecutivo y el Legislativo y, en
ultima instancia, al blogueo entre ambas ramas de gobierno. Los autores sostienen que,
dado que en los sistemas presidenciales el Presidente y la Legislatura son elegidos
mediante elecciones independientes, pueden resultar electos Ejecutivos que tienen escaso
apoyo legislativo, dando lugar a gobiernos de minoria. El principio de division de poderes
que caracteriza a los sistemas presidenciales originaria, entonces, una situacién en la cual
hay dos ramas de gobierno independientes con poderes de veto (Mustapic, 2002). Dada la
duracion fija del mandato de los Presidentes, éstos deberan “...aguardar dolorosamente
hasta el final de sus mandatos, incapaces de implementar un paquete coherente de politicas
a causa de la falta de apoyo”™. De esta manera, la combinacién entre los escasos
incentivos existentes en los regimenes presidenciales para la formacién de coaliciones
(Mainwaring y Shugart, 1994) junto con la existencia de gobiernos de minoria, traeria
como resultado una relacién conflictiva entre el Ejecutivo y la Legislatura, asi como
gobiernos legislativamente inefectivos (Cheibub, 2007).

La existencia de un sistema de partidos altamente fragmentado haria ain mas
probable el surgimiento de una situacién de paralisis institucional entre ambas ramas de
gobierno. De acuerdo con autores como Mainwaring (1993) y Jones (1995), la
combinacidn entre un sistema multipartidista y un régimen presidencial es problematica:
“Una fragmentacion partidaria significativa es con frecuencia un problema para el
presidencialismo porque aumenta las posibilidades de una situacion en la que el Poder

Ejecutivo tenga poco apoyo legislativo y, por tanto, se produzca un bloqueo entre el

' Mainwaring, S. y Shugart M.S. (2002). Presidencialismo y democracia en América Latina: revision de
los términos del debate. Op. cit. p.38.
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Ejecutivo y el Legislativo™®. Asimismo, cuanto mayor sea la cantidad de partidos que
compitan en las elecciones y obtengan efectivamente bancas en la Legislatura, menores
seran las probabilidades de que el Ejecutivo cuente con un contingente legislativo
mayoritario (Jones, 1995). Esta situacion resultaria negativa para el funcionamiento del
presidencialismo por una serie de razones que a continuacion se explicitan.

En primer lugar, como ya hemos mencionado, se debe tener en cuenta que la
formacion de coaliciones inter-partidarias estables en regimenes presidenciales es méas
dificil que en regimenes de tipo parlamentario (Mainwaring, 1993; Mainwaring y Scully,
1995; Mainwaring y Shugart, 1994; Stepan y Skach, 1994; Linz y Stepan, 1996; Jones,
1995; Samuels y Eaton, 2002). Esto se debe principalmente a que, por un lado, las
coaliciones electorales no tienen por qué mantenerse pasadas las elecciones y, por ende, la
coalicion de gobierno puede ser diferente a la coalicion electoral que llevo al Ejecutivo al
poder. A diferencia de lo que sucede en los sistemas parlamentarios, donde la coalicion
que tiene la responsabilidad de formar el gobierno y de gobernar se conforma
generalmente luego de las elecciones, en los sistemas presidenciales el Presidente puede
no incluir dentro de su gabinete a los partidos que lo ayudaron a llegar al poder
(Mainwaring y Shugart, 1994). De la misma manera, los legisladores pueden no respetar la
coalicion de gobierno y retirar su apoyo al Ejecutivo sin provocar la caida del gobierno,
debido al principio de la division de poderes que caracteriza a los sistemas
presidencialistas (Mainwaring, 1993; Mainwaring y Shugart, 2002; Mainwaring y Scully,
1995). Ademas, la naturaleza de suma cero de los sistemas presidenciales también
desincentiva la cooperacion entre los partidos (Lijphart, 2004). Dado que la presidencia
solo puede ser ocupada por una sola persona y no puede ser dividida entre los partidos que
forman parte de una coalicidn, la politica se basa en la competencia inter-partidaria por
obtener este cargo.

En segundo lugar, siendo que el proceso de negociacién y de formacion de
coaliciones inter-partidarias es mas costoso en sistemas presidenciales que en sistemas
parlamentarios, los poderes partidarios del Ejecutivo se ven debilitados. Esto hace que el
Ejecutivo tenga mas dificultades para lograr apoyo legislativo a sus iniciativas,
aumentando las probabilidades de que se produzca un bloqueo entre ambas ramas de

gobierno (Negretto, 2006), disminuyendo, asi, la efectividad del gobierno (Jones, 1995).

1 Mainwaring, S. y Shugart M.S (2002). Presidencialismo y sistema de partidos en América Latina. En
S. Mainwaring y M.S. Shugart (Eds.), Presidencialismo y democracia en América Latina (pp. 256-294).
Buenos Aires: Paidds p. 257
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En tercer lugar, el mandato fijo de la Legislatura y del Ejecutivo, junto con el
principio de division de poderes, hacen que no haya ningun mecanismo institucional -
como los existentes en regimenes parlamentarios - para resolver esta situacion de
inmovilismo (Mainwaring, 1993). De esta manera, la fragmentacion partidaria no sélo
aumentaria las probabilidades de conflicto entre ambos poderes sino que también
dificultaria su resolucion.

En su articulo “Decision Making in Political Systems: Veto Players in
Presidentialism, Parliamentarism, Multicameralism and Multipartysm”*’, Tsebelis brinda
una explicacion acerca de la influencia de la fragmentacion partidaria sobre la estabilidad
de las politicas a través de la introduccion del término “actores de veto”. El “actor de
veto” es definido como todo individuo o grupo cuya aprobacidn es necesaria para iniciar
un cambio de politicas. Estos actores, a su vez, pueden ser de tipo institucional o
partidario: en el primer caso estan definidos por la Constitucién, y en el segundo, son
aquellos que forman parte de una coalicién de gobierno.

Aplicando el argumento de Tsebelis a la discusion anterior, la fragmentacion
partidaria aumentaria el nimero de actores de veto presentes en la Legislatura, elevando
los costos de la accion colectiva entre los legisladores (véase también Pérez-Lifian y
Rodriguez-Raga, 2009) y dificultando la aprobacion de nuevas politicas impulsadas por el
Poder Ejecutivo. Scott Morgenstern (2002)*® también sefiala la dificultad de organizar la
accion colectiva dentro de las Legislaturas y afirma que, cuando ningun partido controla la

mayoria de las bancas, el resultado mas probable es la paralisis legislativa.

La literatura referente al impacto de la fragmentacion partidaria sobre el
funcionamiento de los regimenes presidenciales presenta, sin embargo, algunos puntos
débiles. En primer lugar no toma en cuenta otras variables ademas del contingente
legislativo del Ejecutivo (como por ejemplo, la ubicacién de los actores politicos respecto
del status-quo™®) que podrian afectar su poder de agenda, la relacién entre el Ejecutivo y la
Legislatura y, por ende, el funcionamiento del régimen.

Un Ejecutivo que posee un contingente legislativo mayoritario pero cuya posicion esta

muy cercana al status-quo, puede tener grandes dificultades en promover sus iniciativas

U Tsebelis, G. (1995). Decision Making in Political Systems: Veto Players in Presidentialism,
Parliamentarism, Multicameralism and Multipartysm. British Journal of Political Science. 25 (3) 289-325.

' Morgenstern, S. (2002). Explaining Legislative Politics in Latin America. En S.Morgenstern, Legislative
politics in Latin America (pp. 413-445). Cambridge: Cambridge University Press. p.430.

1 Pérez-Lifian, A. y Rodriguez-Raga, J.C. (2009). Veto players in presidential regimes: institutional variables
and policy change. Revista de Ciencia Politica. 29 (3), 693-720. p.703-704.
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politicas. Por el contrario, la presencia de una gran cantidad de partidos pequefios dentro
de la Legislatura (y, por ende, la ausencia de un contingente legislativo mayoritario)
podria ser beneficioso para el poder de agenda del Ejecutivo siempre que sean capaces de
formar coaliciones multiples para promover cambios del status-quo acordes a las
preferencias de éste. De esta manera, la pardlisis institucional podria no ser una
consecuencia necesaria de una situacion de gobierno dividido. Tal como afirma Negretto
“El numero de asientos parlamentarios del partido del presidente o el nivel de
fragmentacion partidaria en el Congreso provee solo una medida cuantitativa, no un
mecanismo causal para explicar el funcionamiento de una democracia presidencialista”zo.

En segundo lugar, la literatura no toma en cuenta la posibilidad de que un Ejecutivo
gue no posee un contingente mayoritario en la Legislatura sea capaz de reunir apoyo entre
los legisladores de otros partidos (por ejemplo, a través de la distribucion de incentivos
selectivos) y, por ende, ser igualmente efectivo que un gobierno mayoritario.

En tercer lugar, la literatura existente no considera el hecho de que los intereses
particulares de los legisladores podrian coincidir con el objetivo de evitar la parélisis entre
las dos ramas de gobierno. Es decir, podria estar dentro de los objetivos politicos de los
legisladores iniciar y sancionar una gran variedad de leyes (incluyendo las provenientes
del Poder Ejecutivo) permitiendo que, a pesar de una intensa fragmentacion partidaria,
haya mecanismos de cooperacion que eviten la pardlisis legislativa (Socias, 2007).

Teniendo en cuenta estas debilidades, el presente trabajo buscar ser un aporte a la
literatura existente investigando si la fragmentacion partidaria tiene efectivamente un
impacto negativo sobre el poder de agenda del Jefe de Gobierno de la Ciudad de Buenos
Aires y, por ende, si genera Ejecutivos legislativamente inefectivos y una situacion de

paralisis institucional.

® Negretto, G. (2006). Minority Presidents and Democratic Performance in Latin America. Latin
American Politics and Society. 48 (3), 63-92. p.66.
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CAPITULO I

Las fuentes institucionales del poder de agenda del Poder Ejecutivo en la Ciudad
Autonoma de Buenos Aires

Para caracterizar el poder de agenda del Jefe de Gobierno, en este capitulo se

analizaran los poderes que la Constitucion le confiere como, asi también, las reglas

establecidas por el Reglamento Interno de la Legislatura.

Seccion 1. Los poderes constitucionales del Poder Ejecutivo

El Poder Ejecutivo de la Ciudad de Buenos Aires es ejercido por el Jefe y el Vicejefe
de Gobierno. Sus mandatos duran cuatro afios y pueden ser reelegidos por un solo periodo
consecutivo®’. El Jefe de Gobierno tiene a su cargo la administracién de la Ciudad, la
planificacion de la gestion y la aplicacion de las normas®. Ademés, tiene iniciativa
legislativa y debe promulgar, publicar, reglamentar® (sin alterar su espiritu) y ejecutar las
leyes®. Asimismo, participa en la discusion de las leyes, directamente o a través de sus
Ministros, y debe publicar los decretos en el Boletin Oficial de la Ciudad?®.

Por otro lado, el Vicejefe de Gobierno debe reemplazar al Jefe de Gobierno en caso de
ausencia, muerte, renuncia o destitucion®®. Ademas, ejerce la Presidencia de la Legislatura
y como tal puede iniciar proyectos de ley, conduce los debates que se desarrollan en el
seno de la Legislatura y vota en caso de empate?’.

La Constitucion de la Ciudad de Buenos Aires le otorga al Jefe de Gobierno poderes
“reactivos” y “proactivos”. Dentro de los primeros se encuentra el poder de veto, tanto

total como parcial. Este poder puede ser clasificado como “fuerte”?®

ya que para insistir
sobre un veto (total o parcial) la Legislatura debe reunir una mayoria especial de dos
tercios de sus miembros. De este modo, para superar el veto del Ejecutivo no es suficiente
la voluntad de un partido mayoritario, sino que inevitablemente éste debera recurrir al

apoyo de legisladores de otros partidos (Mainwaring y Shugart, 2002). En el caso de que

? Constitucion de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires. Art.98.

2 Constitucion de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires. Art.102.

% |a responsabilidad que tiene el Jefe de Gobierno de reglamentar las leyes le otorga un importante poder de
agenda negativo, ya que puede no reglamentar aquellas leyes con las cuales no estd de acuerdo y, de esta
manera, restringir su aplicacion.

2 Constitucion de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires. Art. 102.

% Constitucion de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires. Art. 102.

% Constitucion de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires. Art.99.

2" Constitucion de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires. Art. 71.

% Esta clasificacion ha sido tomada de Mainwaring, S. y Shugart, M. S. (2002). Presidencialismo y
democracia en América Latina: revision de los términos del debate. Op. cit. p.52.
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un proyecto sea vetado en forma total, éste debe volver a la Legislatura, la que necesita
reunir una mayoria calificada de dos tercios de sus miembros para poder insistir el veto®.
Por otro lado, en el caso de que el Ejecutivo vete una ley en forma parcial, ésta debe
volver integramente a la Legislatura para que apruebe el veto con la misma mayoria
requerida para la sancion de la ley vetada, o insista con el proyecto original con una
mayoria de dos tercios de sus miembros®, dentro del afio parlamentario en el que fuera
vetada la ley o en el siguiente®. Es importante destacar que el hecho de que el Ejecutivo
no pueda vetar los puntos con los cuales estd en desacuerdo y promulgar el resto de la ley
le quita un arma importante al momento de imponer sus preferencias politicas por sobre
las de los legisladores.

El Ejecutivo de la Ciudad cuenta con otro poder de tipo “reactivo™: el poder de
iniciativa legislativa. El Jefe de Gobierno posee introduccién exclusiva en el Presupuesto
de gastos y recursos de la Ciudad, y de sus entes autarquicos y descentralizados®*. La
combinacién entre la iniciativa exclusiva en las areas anteriormente mencionadas y el
poder de veto “fuerte” resultan en un factor de poder decisivo para el Ejecutivo
(Martelletti, 2004). Esto se debe a que, ante una modificacion del proyecto de Presupuesto
por parte de una mayoria legislativa, el umbral necesario para superar un veto del
Ejecutivo es elevado.

En lo que respecta a los poderes “proactivos” el Jefe de Gobierno cuenta con el
“poder constitucional de decreto™. Este poder le es otorgado a través de la Constitucion
sin que medie una delegacion de autoridad por parte de la Legislatura. Asimismo, como ha
sido mencionado, una vez emitido un decreto, éste se convierte inmediatamente en el
nuevo status quo hasta que una mayoria legislativa logre modificarlo.

El poder de decreto del Ejecutivo de la Ciudad puede caracterizarse como una
atribucion “débil” por una serie de razones. En primer lugar, el decreto pierde vigencia
luego de un corto lapso de tiempo®. En segundo lugar, la Legislatura puede frenar el
unilateralismo en la decision del Ejecutivo (Martelletti, 2004) y evitar una modificacion
del status-quo no ratificando el decreto, ya sea a través del silencio (dejandolo sin

tratamiento) o a través de su rechazo explicito. De esta manera, frente a la emision de un

# Constitucion de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires. Art. 87.

% Constitucién de la Ciudad Auténoma de Buenos aires. Art. 88.

%! Resolucion 21/2002. Disponible en: www.buenosaires.gov.ar

% Constitucion de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires. Art. 105.

% Este concepto es elaborado por Carey y Shugart en Carey, J. y Shugart, M. (1998). Executive Decree
Authority. Cambridge: Cambridge University Press. p. 13.

3 Constitucion de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires. Art. 91y Art. 103.
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decreto los legisladores tienen dos opciones: pueden enfrentar el costo politico que
significaria ir en contra de las preferencias del Ejecutivo y rechazar el decreto, o bien
pueden evitar declararse explicitamente en contra de la voluntad del Ejecutivo y dejar que
el decreto pierda vigencia pasado el periodo de tiempo necesario para su ratificacion. En
tercer lugar, el decreto no requiere de mayorias legislativas especiales para su rechazo.

Sin embargo, es importante destacar que el poder de decreto combinado con el veto
“fuerte” le otorga al Ejecutivo de la Ciudad la posibilidad de actuar en forma contraria a
las preferencias de las mayorias legislativas (Carey y Shugart, 1998). Esto se debe a que,
ante la sancion de un decreto, el Ejecutivo puede bloquear cualquier modificacién que no
cuente con el apoyo legislativo suficiente (dos tercios de la Camara) para insistir sobre su
veto.

La Constitucién de la Ciudad establece que el Jefe de Gobierno puede dictar Decretos
de Necesidad y Urgencia s6lo en circunstancias excepcionales y cuando no se trate de
“normas que regulen las materias procesal penal, tributaria, electoral o el régimen de los
partidos politicos”™®. Asimismo, establece que estos decretos deben ser remitidos a la
Legislatura para su ratificacion®. A este respecto es importante mencionar que el articulo
91 y el 103 establecen distintos periodos de tiempo para la ratificacién de los mismos
(aunque ambos lapsos son cortos): el primero establece que los Decretos de Necesidad y
Urgencia deben ser ratificados dentro de los diez dias corridos desde su dictado; el
segundo establece que la Legislatura debe ratificarlos dentro de los treinta dias en que
fueran remitidos a la Legislatura. Por ultimo, es importante destacar que la Constitucion

no especifica la necesidad de una mayoria legislativa calificada para rechazar los decretos.

En resumen, la Constitucion de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires le otorga al Jefe
de Gobierno un conjunto de instrumentos que le permiten ejercer un poder de agenda
positivo y negativo. De acuerdo con lo que hemos visto a lo largo de esta seccion,
podemos afirmar que el disefio institucional prescribe un sesgo a favor del Poder Ejecutivo
en la toma de decisiones (Socias, 2007). Utilizando la tipologia que Mainwaring y
Shugart®’ elaboran sobre la autoridad legislativa de los Ejecutivos, la combinacién de los
poderes constitucionales que posee el Jefe de Gobierno de la Ciudad resulta en un

Ejecutivo “potencialmente dominante” sobre la Legislatura. La palabra “potencialmente”

% Constitucion de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires. Art. 103.

% Constitucion de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires. Art. 91y Art. 103.

¥ Mainwaring, S. y Shugart, M. S. (2002). Presidencialismo y democracia en América Latina: revision
de los términos del debate. Op. cit. p. 58-62.
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resulta relevante ya que hace referencia al hecho de que los poderes constitucionales no
definen por si solos el dominio de un Ejecutivo, sino que éste también dependera del
apoyo politico que sea capaz de reunir dentro de la Legislatura, es decir, de sus poderes

partidarios.

Seccion 2. Organizacion interna de la Legislatura: el Reglamento

El Reglamento Interno de la Legislatura de la Ciudad de Buenos Aires constituye un
elemento de importancia para estudiar el poder de agenda con el que cuenta el Poder
Ejecutivo, ya que es alli donde se establecen las reglas del proceso legislativo. Estas reglas
distribuyen poder dentro de la Legislatura, afectando el margen de maniobra y las
opciones disponibles para los distintos legisladores (Martelletti, 2004) y, lo que es méas
relevante, definen los actores que dentro de la Legislatura tienen la capacidad para ejercer
el control de la agenda. De esta manera, el Reglamento Interno afecta la capacidad de
accion del Jefe de Gobierno vis-a-vis el Poder Legislativo.

La Legislatura de la Ciudad Autonoma de Buenos Aires es unicameral y estd
integrada por sesenta miembros que son electos por voto directo®, a través de un sistema
electoral proporcional®, duran cuatro afios en sus funciones y pueden ser reelectos sélo
por un periodo consecutivo®. La Camara se renueva por mitades cada dos afios™.

La Legislatura entra en sesion con la mayoria absoluta del ndmero total de sus
miembros*, es decir, con la presencia de 31 diputados/as. Puede debatir sobre los asuntos
sometidos a su consideracion con quorum de 20 diputados/as, pero para las votaciones se
requiere la presencia de la mayoria absoluta®.

A partir de la lectura del Reglamento Interno se pueden distinguir una serie de espacios
de poder que permiten influir en la construccion de la agenda legislativa. En primer lugar,
la Presidencia, la Vicepresidencia, y las Secretarias de la Legislatura. En segundo lugar, los
Presidentes de los bloques parlamentarios, quienes forman parte de la Comisién de Labor
Parlamentaria y coordinan el voto de sus respectivas bancadas. Y, por ultimo, la propia
Comision de Labor Parlamentaria y las Comisiones de Asesoramiento Permanente. Cabe

destacar que cuanto mayor sea el contingente legislativo del Jefe de Gobierno mayor sera la

% Constitucion de la Ciudad Autdnoma de Buenos Aires. Art. 69.

% Se aplica la formula electoral D"Hondt en un distrito Gnico.

0 Constitucion de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires. Art. 69.

“! Constitucion de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires. Art. 69.

“2 Reglamento Interno de la Legislatura de la Ciudad Autonoma de Buenos Aires. Art. 67°.
3 Reglamento Interno de la Legislatura de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires. Art. 67°.
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influencia de su bloque politico sobre cada uno de estos espacios de poder y, por ende,
mayor seré la capacidad de accion del Ejecutivo vis-a-vis la Legislatura. A continuacion
nos ocuparemos de cada uno de estos espacios.

En primer lugar, la Presidencia de la Legislatura es ejercida por el/la Vicejefe/a de
Gobierno*. Entre sus responsabilidades se encuentra la conduccién de los debates en el
recinto, la votacion en caso de empate, la posibilidad de iniciar proyectos de ley y la
presentacion a consideracion de la Legislatura del Presupuesto de gastos de la Camara®™.
También corresponde al Presidente girar a las Comisiones y a las Juntas los asuntos
ingresados, de conformidad con los criterios establecidos en los articulos 111°*¢ y 133%%.
Ademaés, forma parte de la estratégica Comision de Labor Parlamentaria.

El Presidente de la Legislatura, al igual que el Jefe de Gobierno, posee una importante
herramienta para ejercer poder de agenda positivo: puede convocar a sesiones
extraordinarias y especiales cuando hubiera “razones de gravedad y urgencia™*. Siempre
que el Jefe y el Vicejefe de Gobierno no estén enfrentados, el Ejecutivo tiene asegurada la
Presidencia de la Legislatura y, con ello, una importante capacidad de agenda en el seno de
la misma.

En segundo lugar, la Legislatura cuenta con un/a Vicepresidente/a 1° un/a
Vicepresidente/a 2° y un/a Vicepresidente/a 3°. Estos son elegidos a simple pluralidad de
votos por los diputados/as en las sesiones preparatorias, con anterioridad a la sesion
constitutiva®®. El hecho de que estas autoridades sean electas a simple pluralidad de votos
permite que un Jefe de Gobierno que cuenta con una mayoria propia en la Legislatura se
asegure que los Vicepresidentes sean de su mismo partido politico.

El Reglamento® le otorga al Vicepresidente 1° una serie de atribuciones que le
confieren un grado de poder importante dentro de la Legislatura. Tiene a su cargo la
administracion y la coordinacion de la misma, y debe elaborar el Presupuesto de gastos de
la Legislatura y elevarlo al Presidente del Cuerpo. Ademas, designa y remueve al personal
de la Legislatura, la representa ante el Tribunal Superior de Justicia, da a publicidad sus

* Reglamento de la Legislatura de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires. Art. 83°,

“ Reglamento de la Legislatura de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires. Art. 84°.

“ Este articulo establece que los asuntos deben ser girados a la Comision correspondiente, de acuerdo a
la competencia que resulte de su denominacion o por afinidad tematica.

“" Este articulo establece que los asuntos entrados deben ser girados a aquella Comision o Junta que
tenga competencia en su aspecto principal.

“8 Reglamento de la Legislatura de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires. Art.68°.

“ Reglamento de la Legislatura de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires. Art. 1°.

** Reglamento de la Legislatura de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires. Art. 88°.
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resoluciones, normas e iniciativas y debe “organizar y poner en funcionamiento un sistema
de control interno, presupuestario, contable, financiero, econémico, patrimonial, legal y de
gestion™. Por dltimo, debe reemplazar al Presidente de la Legislatura cuando éste se
encuentre impedido o ausente®.

En tercer lugar, la Legislatura cuenta también con tres Secretarios: Parlamentario,
Administrativo y de Coordinacion. Estos tienen ciertas competencias de relevancia, tales
como disponer el giro de los expedientes a las Comisiones correspondientes® en el caso del
primero, proponer los Presupuestos de sueldos y gastos generales de la Legislatura y
manejar los fondos asignados™ en el caso del Secretario Administrativo, y planificar y
ejecutar los programas de capacitacion del personal de la Legislatura en el caso del
Secretario de Coordinacion®.

A su vez, el Presidente, los Vicepresidentes y los Presidentes de los bloques
parlamentarios forman parte de la importante Comision de Labor Parlamentaria. Esta
comisién es de suma relevancia dado que es la principal instancia de negociacion de la
agenda legislativa y, por ende, es alli donde se ejerce el control de la agenda parlamentaria.
En esta Comision se planifican las sesiones, se resuelven las modificaciones a los giros
dispuestos en los Boletines de Asuntos Entrados, se consideran las solicitudes de
tratamiento preferencial, se resuelven los pedidos de Pronto Despacho, se proponen los
expedientes que requieren tratamiento sobre tablas y se consideran las observaciones
realizadas a los despachos de las Comisiones®®. Asimismo, tiene a su cargo la direccion de
la discusion en las sesiones y, por lo tanto, debe establecer los tiempos de uso de la palabra,
el orden de las intervenciones y la cantidad de oradores por bloque® . Por ultimo, la
Comisién debe elaborar un Plan Trimestral de Trabajo con los temas que deberan ser
tratados en la Camara®.

A partir de la lectura del Reglamento Interno se puede afirmar que esta Comision
incentiva a los legisladores a organizarse en bloques. Esto se debe a que los Presidentes de
cada bloque forman parte de la misma y, ademas, los Secretarios Parlamentarios de los

bloques se reinen en Pre-Labor Parlamentaria (una reunién anterior a la reunién de la

*! Reglamento Interno de la Legislatura de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires. Art. 88°.

*2 Reglamento Interno de la Legislatura de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires. Art. 86°.

>3 Reglamento Interno de la Legislatura de la Ciudad Autonoma de Buenos Aires. Art. 94°,

> Reglamento Interno de la Legislatura de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires. Art. 95°.

* Reglamento Interno de la Legislatura de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires.Art. 95° bis.
*® Reglamento Interno de la Legislatura de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires. Art. 108°.
*" Reglamento Interno de la Legislatura de la Ciudad Autonoma de Buenos Aires. Art. 108°.
*8 Reglamento Interno de la Legislatura de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires. Art. 108°.
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Comision misma) donde se elabora un Informe Preliminar para la reunion de la Comision.
La formacion de bloques funcionaria, entonces, como un instrumento importante para que
los legisladores puedan participar en la definicion de la agenda legislativa (Martelletti,
2004).

Los requisitos para la formacién de bloques dentro la Legislatura son poco exigentes.
El Reglamento permite no s6lo que los blogues puedan estar formados por cualquier
namero de integrantes sino que, ademas, se puedan constituir en cualquier momento del
afio parlamentario®®. Ademas, incentiva la formacién de bloques al no preveer sanciones
para aquellos diputados/as que pertenezcan a un blogque que decida no dar quérum®, pero si
para aquellos legisladores que no asistieran en forma individual durante tres sesiones
consecutivas sin justificacion o permiso de la Legislatura®. De este modo, aquellos
legisladores que forman parte de bloques pueden utilizar el quérum como un mecanismo
para frenar la discusion de ciertas leyes y, a través de ello, controlar la agenda legislativa.
Sin embargo, es importante destacar que el Reglamento pone limites a la formacion de
blogues con objetivos oportunistas dado que establece que la formacién de nuevos bloques
“en ningln caso afectara la cantidad total de personal transitorio o el monto total de las
locaciones de obra o servicio asignado por la Legislatura a este ﬁn...”62.

Como se menciond anteriormente, las 23 Comisiones Permanentes de Asesoramiento
de la Legislatura funcionan también como puestos importantes en el control de la agenda
legislativa. Esto se debe a que, por un lado, a través de la aprobacion del tratamiento
preferencial de un asunto, del pedido de Pronto Despacho y de una resolucion para
modificar el orden de tratamiento de los asuntos®, las Comisiones pueden modificar el
orden de tratamiento de los asuntos entrados y con ello fijar la agenda legislativa de
acuerdo con sus preferencias. Por otro lado, las Comisiones mantienen el control de las
modificaciones que pueden ser tratadas por el Cuerpo y que pueden ser introducidas en los

proyectos sobre los cuales éstas han despachado®. Las Comisiones mas estratégicas® son

* Reglamento Interno de la Legislatura de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires. Art. 103°.

® Reglamento Interno de la Legislatura de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires. Art. 44°,

® Reglamento Interno de la Legislatura de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires. Art. 46°.

%2 Reglamento Interno de la Legislatura de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires. Art. 105°.

® Reglamento Interno de la Legislatura de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires. Art. 156°.

* Reglamento Interno de la Legislatura de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires. Art.170°.

% Entrevista a Marcos Pefia, diputado de la Ciudad Autonoma de Buenos Aires, 2003-2007; entrevista a
Alicia Caruso, diputada de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, 2003-2005; entrevista a Martin
Borrelli, diputado de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, 2003-2007, 2007-2011; entrevista a Alvaro
Gonzaélez, diputado de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, 2003-2007, 2007-2011.
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las de Presupuesto, Vivienda y Planeamiento Urbano, Asuntos Constitucionales®® y Salud y
Educacion. Los miembros de las Comisiones duran dos afios en su cargo®’ y deben elegir a
pluralidad de votos un/a Presidente/a, un/a Vicepresidente/a 1° y un/a Vicepresidente/a 2°
para que integren su Mesa Directiva®®,

El tamafio del contingente legislativo del Jefe de Gobierno es importante ya que la
conformacion de las Comisiones de Asesoramiento Permanente debe respetar la proporcion
en que los sectores politicos estan representandos dentro de la Legislatura®. De esta
manera, cuanto mayor sea la fragmentacion partidaria en la Legislatura y, por ende, menor
sea el contingente legislativo del Ejecutivo, menor sera la cantidad de Comisiones que
podran ser presididas por miembros del partido politico oficial. Sin embargo, si el
Ejecutivo logra reunir el apoyo de los miembros de otras fuerzas politicas, el tamafio de su
contingente legislativo podria aumentar, y con ello aumentarian las posibilidades de que
legisladores afines a su partido politico presidan Comisiones de Asesoramiento
Permanente.

Un hecho que merece ser sefialado es que, segin lo dispuesto en el articulo 132°, en
funcién de la cantidad de diputados/as que deben integrar cada una de las Comisiones,
éstos deben participar en forma simultanea en varias de las mismas. Este podria ser un

factor “...que inhibe la consolidacién de saberes especializados...”"

por parte de los
legisladores, posibilitando que el Poder Ejecutivo concentre la capacidad técnica para la
formulacién de las politicas pablicas y desplace a las Comisiones a un papel secundario
(Socias, 2007).

Por altimo, los legisladores como actores individuales dentro de la Legislatura también
poseen un mecanismo muy importante para modificar la agenda legislativa: la utilizacion
de mociones. Una mocion es “Toda proposicion hecha verbalmente por un Diputado/a

desde su banca”’*

y pueden ser “de orden”, “de preferencia”, “sobre tablas” y “de
reconsideracion”, segun su objetivo. EI Reglamento Interno permite que los diputados/as

presenten proyectos de ley y no establece limites en cuanto a la cantidad de proyectos de

% Esta Comision debe dictaminar sobre los Decretos de Necesidad y Urgencia dictados por el Ejecutivo
y recibe los proyectos de ley vetados en forma total o parcial.

® Reglamento Interno de la Legislatura de la Ciudad Autdnoma de Buenos Aires. Art. 141°.

% Reglamento Interno de la Legislatura de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires. Art. 139°.

% Reglamento Interno de la Legislatura de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires.Art. 136°.

" Socfas, M. Fragmentacion, incertidumbre y ambiciones politicas progresivas. Un estudio sobre el
rol de la Legislatura de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires en el proceso de aprobacion del
presupuesto. Tesis de Licenciatura. Universidad Torcuato Di Tella, Buenos Aires, Argentina. p.35.

" Reglamento Interno de la Legislatura de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires. Art. 194°.
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ley que pueden ser presentados por éstos ni sobre el apoyo que deben reunir para poder ser
presentados. Esto permitiria a legisladores pertenecientes al mismo bloque presentar
proyectos de ley totalmente diferentes, lo que puede dificultar la construccion de una

agenda propia del bloque.
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CAPITULO 111

La fragmentacion partidaria

La fragmentacion partidaria hace referencia a la diversidad de fuerzas y partidos
politicos que compiten en las elecciones y que efectivamente obtienen representacion en la
Legislatura, y a la cantidad de blogques que se forman en el interior de ésta. Para los fines
de este trabajo resulta relevante analizar los factores que inciden en dicha fragmentacion y
su evolucion a través del tiempo. En este capitulo se estudiara, en primer lugar, la
influencia de una variable institucional — el sistema electoral — sobre la fragmentacion del
sistema de partidos de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires. En segundo lugar, se
estudiard la evolucion de la fragmentacién partidaria a partir de dos indicadores: el
Numero Efectivo de Partidos y el nimero promedio de blogues presentes en cada una de

las Legislaturas comprendidas en el periodo bajo estudio.

Seccién 1. El sistema electoral

Las reglas electorales no constituyen la Unica variable que puede afectar las
caracteristicas del sistema de partidos pero, ciertamente, tienen un fuerte impacto “...sobre
el numero de partidos, sobre la disciplina partidaria, y por lo tanto, sobre la manera como
el presidencialismo probablemente funcione”’%.

En la Ciudad Autonoma de Buenos Aires se combinan dos sistemas electorales
diferentes: uno mayoritario a doble vuelta para la eleccion del Jefe y Vicejefe de
Gobierno, y otro proporcional para la eleccion de la Legislatura. Las elecciones se realizan
en forma simulténea, excepto en los periodos en que se renueva parcialmente la Camara.
Ambos sistemas electorales incentivan la fragmentacion del sistema de partidos.

El articulo 96 de la Constitucion de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires establece
que “El Jefe de Gobierno y un Vicejefe o Vicejefa son elegidos en forma directa y
conjunta, por formula completa y mayoria absoluta. A tal efecto se toma a la Ciudad
como distrito Unico”. Asimismo, si ninguna de las férmulas obtiene una mayoria absoluta
de los votos, se convoca a una segunda vuelta entre las dos férmulas mas votadas dentro
de los treinta dias de la primera votacion.

Por otra parte, el articulo 69 establece que “Los diputados se eligen por el voto

directo no acumulativo conforme al sistema proporcional”. Sin embargo, también se prevé

2 Mainwaring S. y Shugart, M.S. (Eds.) (2002). Presidencialismo y sistema de partidos en América
Latina. Op. cit. p. 256.
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que una ley aprobada por una mayoria de dos tercios de los miembros de la Legislatura,
defina el régimen electoral de la Ciudad. Esta ley continGa sin ser sancionada por varios
motivos. En primer lugar, porque las reglas electorales no son neutras sino que tienen
efectos cruciales para estructurar la lucha politica (Calvo, Szwarcberg, Micozzi y Labanca,
2001): definen cuan facil o dificil es para un partido acceder a los cargos y, por ende, sus
oportunidades en la distribucion del poder politico, y también cuél es el peso que tiene
cada voto en la distribucién de las bancas.

En segundo lugar, porque juntar una mayoria de dos tercios en una Legislatura
altamente fragmentada es una tarea dificil. Hasta el momento se han presentado algunos
proyectos de ley”® para reformar el sistema electoral, pero ninguno ha tenido éxito. Por
esta razon, de acuerdo con lo establecido por el Decreto 37/00 del Poder Ejecutivo’™, en la

Ciudad se aplica el Cédigo Electoral Nacional

para la organizacion de los comicios y se
le otorga al Tribunal Superior de Justicia de la Ciudad competencia originaria en materia
electoral. Asimismo, en la Ciudad rige la Ley Organica de los Partidos Politicos™.

Para poder analizar el efecto del sistema electoral sobre el sistema de partidos de la
Ciudad de Buenos Aires, es necesario estudiar los efectos que tienen cada uno de los
elementos que lo componen. De acuerdo con Dieter Nohlen (1995)"" los sistemas
electorales establecen normas para cuatro &reas: la delimitacion de las jurisdicciones
electorales, las reglas de nominacién de los candidatos (el tipo de boleta), la traduccion de
los votos en bancas y el procedimiento de votacion.

En primer lugar, el tamafio de la jurisdiccion electoral

resulta importante ya que
determina en gran medida el efecto proporcional de un sistema electoral y, de este modo,
las oportunidades electorales de los partidos politicos que compiten en elecciones (Nohlen,
1995). A este respecto, la Capital Federal constituye una jurisdiccion grande, con un
umbral de representacion bajo y un efecto proporcional alto. Son 30 bancas que se
distribuyen en cada eleccion legislativa, debiendo sefialarse que hasta el afio 2005 el

namero era de 60, dado que no se habia realizado una renovacion parcial de la Legislatura.

" Desde el afio 1999 se han presentado once proyectos de ley para modificar el sistema electoral: cuatro han
sido presentados por la U.C.R, dos por la Alianza, dos por el Frente Compromiso para el Cambio, uno por
Juntos por Buenos Aires, uno por el PRO y uno por Anibal Ibarra durante su gestion como Jefe de Gobierno.
" Decreto 37/00. Disponible en: www.buenosaires.gov.ar

" Ley N° 19.945

" ey N° 23.298.

""Nohlen, D. (1995). Elecciones y Sistemas Electorales. Caracas: Nueva Sociedad. p.59.

" E| tamafio de la jurisdiccion electoral se refiere al n(imero de bancas asignadas a un distrito electoral.
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Es importante mencionar también que originalmente — de acuerdo con los articulos
160 y 161 del Cédigo Electoral Nacional — se aplicaba un umbral™ del 3% (del padrén
electoral del distrito) que en 2003 fue eliminado por el Tribunal Superior de Justicia de la
Ciudad Auténoma de Buenos Aires. La eliminacion de este umbral resulta importante por
el impacto que tuvo sobre la fragmentacion del sistema partidario. De acuerdo con Calvo,
Szwarcberg, Micozzi y Labanca (2001) su eliminacion tuvo un efecto de

“reproporcionalizacic')n”80

en la Legislatura de la Ciudad, ya que disminuy6 el “sesgo
mayoritario”® del sistema electoral. Esto se debe a que aumenté el nimero efectivo de
partidos con representacion parlamentaria y, respecto del problema que nos ocupa,
aumento la fragmentacion en el interior de la Legislatura.

En segundo lugar, el tipo de boleta o la forma de nominacion de las candidaturas
afecta la relacion entre el votante y el candidato, y entre este ultimo y su partido (Nohlen,
1998). Por un lado, afecta la relacion entre el candidato y el elector, ya que el tipo de lista
determina si este Gltimo puede elegir sélo entre los candidatos ya seleccionados por su
partido o si puede elegir también entre los candidatos de otros partidos, y también si puede
modificar o no el orden en el que los candidatos seran elegidos. Por otro, afecta la relacion
entre el candidato y su partido ya que si las candidaturas y su orden estan determinadas
por los lideres partidarios y no pueden ser modificados por los electores, el candidato
dependera en mayor medida de sus lideres, incentivando una mayor disciplina partidaria.

El tipo de lista utilizado en la Ciudad de Buenos Aires — cerrada y bloqueada — incide
también sobre la fragmentacion de su sistema partidario, ya que la posibilidad de presentar
nuevas listas aumenta el incentivo de crear nuevos partidos para presentarse en elecciones
(Mainwaring y Shugart, 2002). Cuando las elecciones son concurrentes, los candidatos
para las categorias de Jefe de Gobierno y legisladores se presentan en una misma lista, y

puede ocurrir que una figura politica ampliamente reconocida abandone su anterior partido

" Un umbral — o barrera legal - implica la imposicion de un limite a los partidos politicos para poder
participar en la distribucion de las bancas.

% Calvo, E., Szwarcherg., M., Micozzi, J.P. y Labanca, J.F. (2001). Las fuentes institucionales del gobierno
dividido en la Argentina: sesgo mayoritario, sesgo partidario y competencia electoral en las legislaturas
provinciales argentinas. En E. Calvo y J.M. Abal Medina, El federalismo electoral argentino.
Sobrerrepresentacion, reforma politica y gobierno dividido en la Argentina (pp. 53-98). Buenos Aires:
Eudeba. p.92.

8 Este sesgo se relaciona con la sobrerrepresentacion que tienen los partidos mas grandes y la
subrepresentacion de los partidos minoritarios en la Legislatura, como resultado de las reglas electorales
(Calvo, E., Szwarcberg., M., Micozzi, J.P. y Labanca, J.F. (2001).Ibid. p. 60.)
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y encabece una nueva lista para ayudar a elegir como legisladores a candidatos menos
conocidos®.

Cuando la lista es cerrada y blogueada, los electores votan por una lista de candidatos
elaborada por los partidos y a la cual no le pueden introducir modificaciones. Los electores
solo pueden elegir entre los candidatos seleccionados por los partidos y en el orden en el
que éstos son presentados. De esta manera, el tipo de lista alienta un voto centrado en el
partido més que en el candidato (Shugart y Haggard, 2001).

En tercer lugar, el procedimiento de votacion esta asociado con el tipo de lista
utilizada y no tiene un gran impacto sobre la fragmentacion del sistema de partidos por si
mismo. Cabe destacar que con una lista cerrada y blogqueada, el elector tiene s6lo un voto
y vota por la lista en su conjunto (Nohlen, 1997). De esta manera, los votos de la lista se
distribuyen entre todos sus miembros. En este caso, los candidatos mas reconocidos
publicamente pueden ayudar a que otros menos populares accedan a una banca en la
Legislatura.

En cuarto lugar, el procedimiento utilizado para la traduccion de los votos en bancas
(es decir, la formula electoral) afecta en gran medida el resultado electoral y tiene, por
ende, efectos politicos decisivos. En la Ciudad de Buenos Aires se utiliza la formula
proporcional D"Hondt. Este método es menos proporcional que otras férmulas, como por
ejemplo la del resto mayor. Sin embargo, la combinacién entre una formula proporcional y
una jurisdiccion electoral grande (como la presente en la Ciudad de Buenos Aires) produce
resultados electorales més proporcionales (Jones, 1995) y “fraccionaliza” el sistema de
partidos, generando sistemas multipartidistas (Rae, 1975)%%. Asimismo, segin las leyes de
Duverger (1954) los efectos mecéanicos (es decir, los efectos propios del mecanismo de
traduccion de votos en escafios) y psicologicos (es decir, los efectos que tienen las reglas
electorales sobre los votantes y los lideres partidarios) de las férmulas proporcionales dan
lugar a sistemas multipartidistas.

El sistema electoral utilizado para la eleccién del Jefe de Gobierno también alienta la
fragmentacion del sistema de partidos. Como ha sido mencionado al comienzo de esta

seccidn, el Jefe y el Vicejefe de Gobierno son elegidos mediante una formula de mayoria

% Anibal Ibarra, por ejemplo, se present6 a las elecciones para Jefe de Gobierno en el afio 2000 por el partido
Alianza para el Trabajo, la Justicia y la Educacion (la “Alianza”), mientras que para las elecciones del 2003
creo la Alianza Fuerza Portefia. Esta Ultima estaba compuesta por una serie de partidos mas pequefios: Frente
Grande, Intransigencia, Socialista, De la Victoria y PAIS.

% Es importante mencionar que, si bien la combinacion de los elementos anteriores genera efectos
proporcionales a nivel distrital, esto puede no ser asi cuando el analisis es a nivel nacional (Cabrera, 1993).
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absoluta a doble vuelta. Estos sistemas tienden en mayor medida al multipartidismo
(Carey y Shugart, 1992; Duverger, 1954; Golder, 2006; Jones, 1995; Mascarenhas 2007).
Esto se debe a que incentivan en menor medida a los electores a votar de manera
estratégica en la primera vuelta (Mascarenhas, 2007) dado que saben que tienen otra
oportunidad para expresar sus preferencias electorales y, por ende, incitan a que se
presenten mas candidatos a las elecciones (Golder, 2006).

Por ultimo, autores como Carey y Shugart (1992), Jones (1995) y Mainwaring y
Shugart (2002) destacan la importancia que tiene la disposicién en el tiempo de las
elecciones para el Ejecutivo con respecto a las legislativas, para el niUmero de partidos
presentes en el sistema y, por ende, para el contingente legislativo del Ejecutivo. Cuando
ambas elecciones se llevan a cabo de manera simultanea pero el Ejecutivo es elegido en
una segunda vuelta electoral, como puede suceder en la Ciudad de Buenos Aires, la teoria
predice que el nimero de partidos del sistema sera elevado y que, consiguientemente,
habra una probabilidad baja de que el partido del Ejecutivo tenga una mayoria de bancas
en la Legislatura. Ademas, cuando se realizan elecciones para la renovacion de la mitad de
la Legislatura durante el mandato de un mismo Jefe de Gobierno, como ocurre en la
Ciudad de Buenos Aires, la fragmentacion partidaria también aumentara, dado que esto
posibilita que nuevos sectores y fuerzas politicas — ademas de las presentes en la
Legislatura — obtengan representacion parlamentaria.

Seccion 2. Elecciones y distribucion de las bancas

Estudiar los resultados de las elecciones para Jefe de Gobierno y para diputados de la
Ciudad de Buenos Aires resulta relevante, ya que brinda informacion acerca de ciertos
indicadores del poder de agenda del Ejecutivo y de la fragmentacion partidaria en la
Legislatura. Por un lado, los resultados electorales permiten conocer el contingente
legislativo con el cual cada Jefe de Gobierno inicia su mandato y, por lo tanto, cuales eran
sus poderes partidarios al momento de comenzar su gobierno. Por otro, permiten medir el
Numero Efectivo de Partidos® con representacién parlamentaria luego de cada eleccion y,
por ende, conocer la evolucion de la fragmentacion partidaria a lo largo de los afios.

Antes de comenzar a analizar los resultados de las elecciones en la Ciudad, es

importante destacar que el creciente debilitamiento de los partidos tradicionales ha

8 El Numero Efectivo de Partidos es un indicador desarrollado por M. Laakso y R. Taagepera en
Laakso, M. y Taagepera, R. “Effective” Number of Parties.A measure with Application to West Europe.
Comparative Political Studies. 12 (1), 3-27.
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contribuido a la fragmentacién partidaria tanto en la arena electoral como en la Legislatura.
Luego de la crisis politica y econdmica del afio 2001, los partidos mas importantes, en
particular el P.J. y la U.C.R., comenzaron a disminuir su caudal electoral, lo que dio como
resultado la desestructuracion del sistema partidario y el surgimiento de una nueva
constelacion de partidos politicos que reemplazé a la anterior (Mascarenhas, 2007)°. Estas
nuevas fuerzas politicas fueron pensadas principalmente como espacios y etiquetas
electorales antes que como organizaciones, y se constituyeron, por consiguiente, como
alianzas electorales “...entre espacios politicos dificilmente identificables como partidos en
el sentido tradicional del término...”%%. Asimismo, el liderazgo de estos nuevos partidos
descanso principalmente en los medios de comunicacion, dificultando la construccién de
organizaciones partidarias nuevas y la generacién de liderazgos solidos y estables
(Zelaznik, 2008). Como resultado, y en particular a partir de las elecciones de 2003, el
sistema partidario portefio se fue reconfigurando ante la inminencia de cada nueva eleccion,
generando una fluctuacion constante de la competencia inter-partidaria (Mascarenhas,
2007).

Veremos a continuacion, con mas detalle, los resultados de las elecciones legislativas
de 1997, 2000 y 2003. Un primer dato que sobresale es el aumento de la fragmentacion a lo

largo de estos afios, como lo muestran los cuadros que siguen.

% Segln Mascarenhas, la desestructuracion del sistema partidario en la Capital Federal se debi6 a cuatro
factores: el impacto de la crisis del afio 2001 sobre la clase politica dominante en el distrito, el surgimiento de
liderazgos personalistas no pertenecientes al establishment partidario tradicional, la existencia de un
electorado con baja lealtad partidaria y una gran exposicion a los medios de comunicacion masiva (que les
permiti¢ vigilar y ser criticos sobre el desempefio de la clase politica) y, por dltimo, el sistema electoral.
(Mascarenhas, T. (2007). El colapso del sistema partidario de la ciudad de Buenos Aires. Una herencia de la
crisis argentina de 2001-2002. Desarrollo Econdmico. 47 (187), 367-400. p.371).

% Mauro, S. (2009). Coaliciones sin partidos. La Ciudad de Buenos Aires luego de la crisis de 2001. [on
line]. Disponible en: www.iigg.fsoc.uba.ar/historiapolitica/seminario investigacion/coaliciones_mauro.pdf.
p. 11.
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Cuadro 1. Elecciones legislativas, Ciudad Auténoma de Buenos Aires,

octubre 1997
% s/\Votos %
Partido Politico Positivos Bancas Bancas
Alianza U.C.R.-FREPASO 56,03 37 61,7
Partido Justicialista 17,20 11 18,3
Accion por la Republica - Nueva Dirigencia 17,01 11 18,3
Union por Todos-MID 1,88 1 1,7
Otros 7,88 0 0
Total 100,00 60 100,0

Fuente: Elaboracidn propia en base a datos del Tribunal Superior de Justicia de la Ciudad Auténoma de

Buenos Aires.

Nota: “Otros” se refiere a los restantes catorce partidos politicos que se presentaron en las elecciones pero

no obtuvieron bancas.

Cuadro 2. Elecciones legislativas, Ciudad Autdnoma de Buenos Aires,

mayo 2000
% s/\VVotos %

Partido Politico Positivos Bancas Bancas
Alianza para el Trabajo, la Justicia y la Educacion 36,67 24 40,00
Alianza Accion por la Republica- Encuentro por la
Ciudad 30,83 20 33,3
PAIS 6,68 4 6,7
Alianza Izquierda Unida 4,43 2 3,3
UCeDé 4,16 2 3,3
Alianza Bs.As. Para Todos 2,98 2 3,3
Movimiento de Jubilados y Juventud 2,98 2 3,3
Partido de la Generacién Intermedia 2,67 1 1,7
Humanista Ecologista 2,22 1 1,7
Partido Justicialista 2,09 1 1,7
Alianza FUT-PO 2,05 1 1,7
Otros 2,24 0 0

Total 100,00 60 100,0

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Tribunal Superior de Justicia de la Ciudad Auténoma de

Buenos Aires.

Nota: “Otros” se refiere a los restantes cuatro partidos politicos que se presentaron en las elecciones pero

no obtuvieron bancas.

Cuadro 3. Elecciones legislativas, Ciudad Auténoma de Buenos Aires, agosto 2003

% s/\VVotos %
Partido Politico Positivos Bancas Bancas
Alianza Fuerza Portefia 13,84 9 15,0
Autodeterminacion y Libertad 12,53 8 13,3
Alianza Frente de la Esperanza Portefia 12,20 8 13,3
Partido de la Ciudad 10,22 7 11,7
Alianza Frente Compromiso para el Cambio 10,35 7 11,7
Alianza Union para Recrear Buenos Aires 9,92 6 10,0
Movimiento Generacional Portefio 8,10 5 8,3
Partido de la Revolucion Democratica 7,38 5 8,3
Alianza de Centro 5,50 3 5,0
U.C.R. 2,20 1 1,7
Alianza lzquierda Unida 1,89 1 1,7
Otros 5,87 0 0
Total 100,00 60 100,0

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Tribunal Superior de Justicia de la Ciudad Auténoma de

Buenos Aires.

Nota: “Otros” se refiere a los restantes 27 partidos politicos que se presentaron en las elecciones pero no

obtuvieron bancas.
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En las elecciones legislativas de 1997, de los dieciocho partidos politicos que se
presentaron, solamente cuatro obtuvieron representacion parlamentaria. En cambio, en las
otras dos elecciones (2000 y 2003) el numero de partidos politicos que ingresaron en la
Legislatura fue casi el triple: once partidos obtuvieron bancas. Los grandes ganadores de
las elecciones de 1997 fueron la Alianza U.C.R.-FREPASO, el P.J. y la Alianza Accidn por
la Republica-Nueva Dirigencia. Sin embargo, la Alianza U.C.R.-FREPASO superd por mas
de 40 puntos porcentuales a los otros dos partidos. Este resultado se inscribe dentro del
comportamiento habitual del distrito, donde los partidos de centro-izquierda y la U.C.R.
obtuvieron siempre buenos resultados electorales, mientras que el P.J. tuvo siempre
dificultades para insertarse en la escena politica local. El Jefe de Gobierno comenzd,
entonces, su mandato con un contingente legislativo mayoritario dentro de la Legislatura,
ya que la Alianza U.C.R.-FREPASO con el 56,03% de los votos obtuvo el 61,7% de las
bancas. Respecto del Jefe de Gobierno, cabe sefialar que en las primeras elecciones,
realizadas en junio de 1996, la U.C.R. obtuvo el mayor porcentaje de votos (39,9%),
superando por trece puntos porcentuales al segundo candidato (Norberto Laporta) y
llevando a Fernando de la Rua a la Jefatura de Gobierno® . Es importante mencionar que,
aunque la U.C.R. no concentrd la mayoria absoluta de los votos, no se realizd una segunda
vuelta electoral ya que no lo exigia la legislacion vigente antes de la sancion de la
Constitucion local. Los resultados de dicha eleccion se encuentran en el siguiente cuadro.

Cuadro 4. Elecciones para Jefe de Gobierno, junio 1996

Candidato a Jefe de % s/ Votos

Partido Politico Gobierno Positivos
U.C.R. Fernando de la Rla 39,89
FREPASO Norberto Laporta 26,50
Justicialista Jorge Dominguez 18,62
Nueva Dirigencia Gustavo Béliz 13,10
Otros - 1,88

Total - 100,00

Fuente: Araujo y Oliveros (2003).
Nota: “Otros” se refiere a los restantes siete partidos politicos que presentaron listas en
las elecciones.

En mayo de 2000 se llevaron a cabo las elecciones para Jefe/Vicejefe de Gobierno y
para Legisladores. La formula Ibarra-Felgueras gand las elecciones para el Ejecutivo con el

¥ El mandato de Fernando De la Rua debi6 ser finalizado por su Vicejefe de Gobierno, Enrique Olivera, ya
que asumid como Presidente de la Nacion en el afio 1999.
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49,3% de los votos®®, superando por dieciséis puntos porcentuales a la segunda mas votada
(Cavallo-Béliz). Aunque ninguna de ambas alcanz6 la mayoria absoluta, no se realiz6 una
segunda vuelta electoral ya que la férmula Cavallo-Béliz desistio de volver a presentarse.

Los resultados del escrutinio se detallan en el siguiente cuadro.

Cuadro 5. Elecciones para Jefe/Vicejefe de Gobierno, mayo 2000

] . ] % s/Votos
Partido Politico Formula Positivos
Allanzq para el Trabajo, la Justicia y la 39,00
Educacién
UCeDé A. Ibarra - C. Felgueras 4,44
Movimiento de Jubilados y Juventud 3,10
Partido de la Generacién Intermedia 2,76
Alianza Accion por la Republica D. Cavallo - G. Béliz 33,20
PAIS I.Roy - J.L._Castlnelra de 4,60

Dios
Otros - 12,90
Total - 100,00

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Tribunal Superior de Justicia de la Ciudad Autdnoma de Bs.As.
Nota: “Otros” se refiere a los restantes doce partidos politicos que presentaron listas en las elecciones.

La formula ganadora (Ibarra-Felgueras) fue apoyada por cuatro partidos: el principal
fue la Alianza para el Trabajo, la Justicia y la Educacién (la “Alianza”) y luego, UCeDé,
Movimiento de Jubilados y Juventud, y Partido de la Generacion Intermedia. Las Gltimas
tres fuerzas aportaron en conjunto el 20% del total de votos obtenidos. En las elecciones
legislativas (cuadro n° 2), junto con la Alianza, obtuvieron 29 bancas (48,3% del total),
constituyéndose en la primera minoria de la Cadmara. De esta manera, Anibal Ibarra
comenz6 su mandato con un contingente legislativo que no llegé a ser mayoritario, y
compuesto por diferentes partidos politicos que luego se organizaron en bloques distintos
dentro de la Legislatura.

Por otro lado, en estas elecciones el caudal electoral de la Alianza se redujo con
respecto a las de 1997 (obtuvo casi un 20% menos de votos), lo cual permitié que siete
nuevos partidos ingresaran en la Legislatura: PAIS, UCeDé¢, Izquierda Unida, Movimiento
de Jubilados y Juventud, Partido de las Generacion Intermedia, Partido Humanista
Ecologista y Alianza FUT-PO.

% Una explicacion para el amplio triunfo conseguido por esta formula podria encontrarse en la alta
popularidad del partido politico que la respaldaba (la Alianza) como consecuencia del triunfo en las
elecciones presidenciales del afio 1999 (Calvo, E. y Escolar, M. (2005). La nueva politica de partidos en la
Argentina: crisis politica, realineamientos partidarios y reforma electoral. Buenos Aires: Prometeo
Libros. p. 295).
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La segunda minoria, representada por el partido que apoyo la candidatura de Cavallo y
Béliz (la Alianza Accion por la Republica-Encuentro por la Ciudad) obtuvo 20 bancas y
fue el gran ganador de esta eleccion, ya que casi duplicé la cantidad de votos y de bancas
obtenidas en las elecciones legislativas anteriores. ElI gran perdedor fue el Partido
Justicialista que obtuvo sélo un 2% de votos - habia obtenido 17% en 1997 - y paso de
controlar once bancas a tener sélo dos.

El poder dentro de la Legislatura quedd concentrado, entonces, en manos de dos
fuerzas principales: la Alianza para el Trabajo, la Justicia y la Educacion y la Alianza
Accidn por la Republica-Encuentro por la Ciudad. Ambos partidos concentraron el 73% de
las bancas, mientras que las restantes se distribuyeron de manera muy fragmentada entre
nueve partidos politicos, cada uno de los cuales obtuvo entre una y dos bancas (excepto el
partido PAIS, que obtuvo cuatro bancas).

En agosto de 2003 nuevamente se realizaron elecciones simultaneas para Jefe/Vicejefe
de Gobierno y para diputados. Ninguna de las dos férmulas mas votadas para el Ejecutivo
(Macri-Rodriguez Larreta e Ibarra-Telerman) obtuvo la mayoria absoluta en la primera
vuelta, por lo cual debid realizarse una segunda vuelta electoral. En ésta fue la formula
Ibarra-Telerman la que se impuso con el 53,5% de los votos, superando por siete puntos
porcentuales a Macri-Rodriguez Larreta. Los resultados se sintetizan en los siguientes

cuadros:

Cuadro 6. Elecciones para Jefe/Vicejefe de Gobierno, agosto 2003.
Primera vuelta electoral

% s/Votos

Partido Politico Formula Positivos
Compromiso para el Cambio
Frente de la Esperanza Portefia M.Macri - 3755
Movimiento Generacional Portefio H.Rodriguez Larreta '
Alianza de Centro
Alanza Fuerza Portefia
Partido de la Ciudad A.lbarra - J.Telerman 3354
Partido de la Revolucion Democratica '
Autodeterminacion y Libertad L.Zamora - S.Molina 12,29
Unidn para Recrear Buenos Aires P.Bullrich - C.Manfroni 9,76
U.C.R. C.Caram - A.lsuani 1,89
Izquierda Unida V.Ripoll - H.Schiller 1,21
Otros - 3,76

Total - 100,00

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Tribunal Superior de Justicia de la Ciudad Auténoma de Bs.As.
Nota: “Otros” se refiere a los restantes 26 partidos politicos que presentaron listas en las elecciones.
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Cuadro 7. Elecciones para Jefe/Vicejefe de Gobierno, septiembre 2003
Segunda vuelta electoral

% s/VVotos
Férmula \Votos Positivos Positivos
A lbarra - J. Telerman 928.056 53,48
M.Macri - H.Rodriguez 807385 46,52
Larreta
Total 1.735.441 100,00

Fuente: Elaboracidn propia en base a datos del Tribunal Superior de Justicia de la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires.

Un cambio respecto de las elecciones anteriores fue que el Partido Justicialista no
presentd ningdn candidato y tampoco lo hizo la segunda fuerza mas votada en las
elecciones de 2000 (la Alianza Accién por la Republica-Encuentro por la Ciudad).
Asimismo, una de sus notas distintivas fue la débil presencia de los partidos politicos de
trayectoria nacional y la participacion de una gran cantidad de partidos nuevos, asi como de
candidatos con escasa 0 nula trayectoria partidaria (Mauro, 2005; Calvo y Escolar, 2005).
De esta manera, cuatro partidos nuevos - Compromiso para el Cambio, Fuerza Portefia,
Autodeterminacion y Libertad y Unidn para Recrear Buenos Aires - organizados en torno
de liderazgos de alcance local - Macri, Ibarra, Zamora y Bullrich, respectivamente -
obtuvieron en conjunto mas del 90% de los votos. Tal como afirman Calvo y Escolar, “No
puede hablarse en la ciudad de una estructura partidaria tradicional y estable, sino que se
observa la aparicion de partidos nuevos (...) y el profundo declive de fuerzas tradicionales
como la UCR o el PJ"%,

En las elecciones legislativas de 2003 (cuadro n° 3), se presentaron 38 partidos, mas
del doble de los que se presentaron en las elecciones de 2000. Sin embargo, s6lo once
obtuvieron bancas en la Legislatura. A diferencia de las elecciones anteriores, el partido
con mayor cantidad de votos, la Alianza Fuerza Portefia, obtuvo solamente nueve bancas
(15%). Esto significa que el 85% de las bancas fueron distribuidas entre diez partidos
politicos, que obtuvieron entre un minimo de una banca y un maximo de ocho bancas cada
uno.

Los partidos que apoyaron la candidatura de lIbarra-Telerman fueron el Partido de la
Ciudad, el Partido de la Revolucion Democratica y Alianza Fuerza Portefia. Estos partidos

obtuvieron en conjunto 21 bancas, y dentro de la Legislatura decidieron mantener su

% Calvo, E. y Escolar, M. (2005). La nueva politica de partidos en la Argentina: crisis politica,
realineamientos partidarios y reforma electoral. Buenos Aires: Prometeo Libros. p.306.
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autonomia, organizandose en bloques diferentes. Por consiguiente, Anibal Ibarra comenzo
su mandato, al igual que en su gobierno anterior, sin un bloque mayoritario y cohesionado.

Los partidos que respaldaron la formula Macri-Rodriguez Larreta fueron Compromiso
para el Cambio, la Alianza de Centro, Alianza Frente de la Esperanza Portefia y
Movimiento Generacional Portefio. En conjunto estos partidos obtuvieron 23 bancas,
convirtiéndose en la primera minoria de la Cdmara, y formando un solo blogque dentro de la
misma: el Frente Compromiso para el Cambio.

La composicion de la Legislatura como resultado de las elecciones de 2003 muestra,
entonces, un Jefe de Gobierno que debié comenzar su mandato con una oposicion -
representada principalmente por Frente Compromiso para el Cambio - mas numerosa y
unificada que su propia bancada, y una Legislatura altamente fragmentada.

En las elecciones legislativas de octubre de 2005 se pusieron en juego 30 bancas, dado
que se debia renovar parcialmente la Legislatura. Esta vez se presentaron 40 partidos
politicos, una cantidad similar a la de las elecciones de 2003, aunque sélo cinco de ellos
obtuvieron representacion parlamentaria. Al estudiar el proceso electoral que se desarrolld
durante ese afio, Mauro y Montero (2007) afirman que éste “... puso de manifiesto que
tanto la multiplicacion de fuerzas politicas, como la fluctuacion de los sellos partidarios no
fueron fendmenos excepcionales producto de la incertidumbre politica post 2001, sino
caracteristicas distintivas de la nueva formacién politica™®.

El partido que mas bancas obtuvo fue Propuesta Republicana (PRO), una alianza entre
el Frente Compromiso para el Cambio y Union para Recrear Buenos Aires, que gano el
43% de los escafios en juego. En segundo y tercer lugar se ubicaron el ARI y el Frente para
la Victoria, que obtuvieron el 26,7% y el 23,3% de las bancas renovadas, respectivamente.
Los otros dos partidos que obtuvieron representacion en la Legislatura fueron el Partido
Socialista y Autodeterminacion y Libertad, con una banca cada uno. Los resultados de estas

elecciones se encuentran en el siguiente cuadro.

% Mauro, S. y Montero, F. (2007). Dilemas de la recomposicion en la escena portefia. El Juicio Politico
y la articulacién de la retérica opositora. En I. Cheresky (Comp.), La politica después de los partidos
(pp. 277-303). Buenos Aires: Prometeo. p. 281.
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Cuadro 8. Elecciones legislativas, Ciudad Auténoma de Buenos Aires,

octubre 2005
% s/\Votos %

Partido Politico Positivos Bancas | Bancas
Propuesta Republicana 33,21 13 43,3
ARI 20,77 8 26,7
Frente para la Victoria 19,52 7 23,3
Partido Socialista 4,97 1 3,3
Autodeterminacion y Libertad 3,51 1 3,3
Otros 18,02 0 0

Total 100,00 30 100,0

Fuente: Elaboracidn propia en base a datos del Tribunal Superior de Justicia de la Ciudad Auténoma de Bs.As.
Nota: “Otros” se refiere a los restantes 35 partidos politicos que se presentaron en las elecciones pero no
obtuvieron bancas.

Los efectos de estas elecciones sobre la composicion de la Legislatura fueron varios.
En primer lugar, las fuerzas que apoyaban a Macri y que conformaban el principal bloque
opositor al gobierno de Ibarra, se mantuvieron como primera minoria. En segundo lugar, el
ARI pas6 de tener solamente tres legisladores a tener un blogue de diez. En tercer lugar, el
bloque kirchnerista (FpV), a pesar de ser el tercero en caudal de votos en las elecciones,
logré un importante avance dentro de la Legislatura: alcanz6 a formar un bloque de catorce
legisladores, constituyéndose en la segunda minoria de la Camara.

Por otra parte, las consecuencias para las fuerzas que apoyaban a Ibarra fueron
negativas (Mauro y Montero, 2007): el Frente Grande quedd conformado como un
monobloque, y el Partido Socialista mantuvo su bloque de dos legisladores®. El Jefe de
Gobierno quedd, entonces, con un infimo respaldo en la Legislatura®.

Es importante destacar que estas elecciones - aunque no la eliminaron - tuvieron un
efecto favorable sobre la fragmentacion partidaria, ya que la Legislatura qued6 conformada
con tres fuerzas principales: el Frente para la Victoria, el ARI y los tres bloques que se
agruparon detras de la figura de Mauricio Macri (Compromiso para el Cambio, Juntos por
Buenos Aires y Recrear). En total, estas fuerzas aglutinaron a 46 de los 60 legisladores, es
decir, aproximadamente el 77% de las bancas®. Sin embargo, es también importante
mencionar que, como se verd mas adelante, la delimitacion de estos tres espacios no

impidio la multiplicacién y division de blogues en la Legislatura.

¥ Gran parte del retroceso electoral de A. Ibarra se explica a partir del impacto negativo que tuvo el accidente
ocurrido en RepUblica Cromafion (diciembre de 2004) sobre la imagen de este mandatario.

% Su gobierno terminaria meses después, luego de ser destituido a través del mecanismo de juicio politico,
precisamente por la tragedia de Cromafion.

* Es importante aclarar que estos datos corresponden a la conformacién inicial de la Legislatura luego de las
elecciones, en diciembre de 2005.
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Tras la destitucion de Anibal Ibarra en marzo de 2006, la Jefatura de Gobierno quedd
en manos de su Vicejefe, Jorge Telerman. La renovacién parcial de la Legislatura tras las
elecciones de 2005 hizo que éste debiera comenzar su gobierno con una oposicion
numerosa Yy articulada, un oficialismo muy debilitado y una Legislatura ain fragmentada
(para marzo de 2006 habia un total de ocho monobloques, ademéas de los bloques
correspondientes a las tres fuerzas principales mencionadas mas arriba).

En junio de 2007 se realizaron elecciones simultaneas para Jefe/Vicejefe de Gobierno
y para la Legislatura. Al igual que en el afio 2003, dado que ninguna de las formulas que se
presentaron para el Ejecutivo obtuvo la mayoria absoluta de los votos, se realiz6 una
segunda vuelta electoral entre las dos mas votadas: Macri-Michetti y Filmus-Heller. En esta
ocasion Propuesta Republicana, representada por la primera de las férmulas, obtuvo
practicamente el 61% de los votos, superando por mas de 21 puntos porcentuales a Dialogo
por Buenos Aires, partido que apoyaba a Filmus. Los resultados de estas elecciones se

encuentran resumidos en los siguientes cuadros.

Cuadro 9. Elecciones para Jefe/Vicejefe de Gobierno, junio 2007.
Primera Vuelta

% s/\VVotos

Partido Politico Formula Positivos
Propuesta Republicana M.Macri - G.Michetti 45,76
Diélogo por Buenos Aires D.Filmus - C.Heller 12,51
Frente para la Victoria 11,24
Frente Mas Buenos Aires J.Telerman - E.Olivera 11,06
Coalicion Civica 9,62
Otros - 9,81
Total - 100,00

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Tribunal Superior de Justicia dela Ciudad Auténoma de Bs.As.
Nota: “Otros” se refiere a los restantes quince partidos politicos que presentaron listas en las elecciones.

Cuadro 10. Elecciones para Jefe/Vicejefe de Gobierno, junio 2007.
Segunda vuelta

% s/\Votos

Férmula Votos Positivos Positivos
M. Macri - G.Michetti 1.007.729 60,94
D.Filmus - C.Heller 645.779 39,06
Total 1.653.508 100,00

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Tribunal Superior de Justicia de la Ciudad Auténoma de Bs.As.
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Cuadro 11. Elecciones legislativas, Ciudad Autdbnoma de Buenos Aires,

junio 2007
% s/\Votos %
Partido Politico Positivos Bancas Bancas
Propuesta Republicana 44,32 15 50,0
Dialogo por Buenos Aires 14,44 5 16,7
Frente para la Victoria 10,76 3 10,0
Frente Mas Bs. As. 9,95 3 10,0
Coalicion Civica 8,59 2 6,7
M.S.T 4,04 1 3,3
Partido Buenos Aires para Todos 2,97 1 3,3
Otros 4,93 0 0
Total 100,00 30 100,0

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Tribunal Superior de Justicia de la Ciudad Auténoma de Bs.As..
Nota: “Otros” se refiere a los restantes quince partidos politicos que se presentaron en las elecciones pero no
obtuvieron hancas.

Varios factores presentes en las elecciones de 2007 brindan evidencia a favor de la
constante debilidad institucional de los partidos politicos en la Ciudad de Buenos Aires y
de su escasa centralidad en la constitucion de la oferta electoral. En primer lugar, la gran
mayoria de los partidos que presentaron férmulas para estas elecciones constituian fuerzas
nuevas y la competencia se estructur6 mas en base a personalidades que en base a
estructuras y etiquetas partidarias (Mascarenhas, 2007). En segundo lugar, las coaliciones
que se presentaron se formaron a través de negociaciones entre lideres, fragmentos de
estructuras partidarias y personajes reconocidos en la esfera politica, antes que sobre la
base de negociaciones entre partidos politicos estructurados (Mauro, 2007).

En las elecciones legislativas, Propuesta Republicana obtuvo la mitad de las 30 bancas
en juego y Dialogo por Buenos Aires logrd cinco bancas. Las diez bancas restantes se
repartieron entre cinco partidos politicos diferentes, obteniendo entre una y tres bancas
cada uno. Debe sefialarse que como resultado de estas elecciones cinco nuevos partidos
ingresaron en la Legislatura: Didlogo por Buenos Aires, Frente Mas Buenos Aires, M.S.T,
Partido Buenos Aires para Todos y Coalicion Civica. Los datos se presentan en el siguiente
cuadro.

El Jefe de Gobierno electo, Mauricio Macri, inici6 su gobierno con una legislatura
poco fragmentada en comparacion con las anteriores: en diciembre de 2007 ésta estaba
conformada solo por diez bloques. Ademas, obtuvo un contingente legislativo casi
mayoritario ya que como resultado de estas elecciones el blogque PRO termina quedando
conformado por 28 legisladores. El Frente para la Victoria, la principal fuerza de oposicion,

no alcanzo a renovar las nueve bancas que habia puesto en juego y su bloque quedd
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integrado por diez legisladores, junto con el apoyo de los cinco legisladores del blogque

Diélogo por Buenos Aires (Mauro, 2007).

Para observar con mayor claridad la evolucion del proceso de fragmentacion partidaria
dentro de la Legislatura, a continuacion se presenta un cuadro con el Numero Efectivo de
Partidos (NEP) con representacion parlamentaria luego de cada eleccion legislativa. Es
importante destacar que el NEP no brinda informacion acerca de la formacion de blogues vy,
por lo tanto, la fragmentacion partidaria en las Legislaturas (medida en funcion de la
cantidad de bloques) puede haber sido mayor que la obtenida en este indicador.

Cuadro 12. Numero Efectivo de Partidos, elecciones legislativas

NUmero Efectivo de
Eleccion Partidos
1997 2,2
2000 3,6
2003 8,9
2005 3,2
2007 3,3

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Tribunal
Superior de Justicia de la Ciudad Auténoma de Bs.As.

Como se puede ver, la fragmentacion partidaria - medida a través del NEP - aumenta a
partir de 1997, alcanza su punto maximo en 2003 y desciende nuevamente en 2005 y 2007,
ubicandose en un valor cercano al del afio 2000. Es decir, entre los afios 1997 y 2003 se
verifica una multiplicacion de la cantidad efectiva de partidos con representacion
parlamentaria, mientras que entre 2005 y 2007 su valor se mantiene practicamente
constante.

Al analizar este indicador se observa que, como resultado de las elecciones de 1997, su
valor es de 2,2 ya que si bien la casi totalidad de las bancas se repartieron entre tres
partidos (cuadro n°1), uno de ellos - la Alianza U.C.R.-FREPASO - concentrd el 61,7% de
las mismas, en tanto el 36,6% se distribuyd en partes iguales entre los otros dos (Partido
Justicialista y Alianza Accion por la Republica).

Como resultado de las elecciones de 2000 el NEP tiene un valor de 3,6 dado que el
73,3% de las bancas (cuadro n° 2) se distribuy6 entre dos partidos que obtuvieron 24 y 20
de las mismas (la “Alianza” y Accion por la Republica-Encuentro por la Ciudad). El
tercero - PAIS - obtuvo cuatro bancas (6,7%). Un conglomerado de partidos menores
obtuvieron las restantes bancas: cuatro de ellos con dos bancas cada uno, y otros cuatro con

una banca cada uno.
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En las elecciones de 2003 (cuadro n°3) la distribucion de las bancas fue mas uniforme
que en las anteriores: el 91,6% de las mismas se distribuyé entre ocho partidos que
obtuvieron entre nueve y cinco bancas cada uno, luego un partido obtuvo tres (5%), y los
dos partidos restantes lograron una banca cada uno. De esta manera, el NEP tiene un valor
cercano a nueve.

Por ultimo, en las elecciones de 2005 y 2007 se observa para este indicador un valor
practicamente similar, cercano a 3. Con respecto a 2005 (cuadro n° 8) la explicacion es que
las bancas se distribuyeron entre tres partidos principales: Propuesta Republicana, ARI y
FpV, que concentraron el 93,3% de las mismas, quedando por fuera dos partidos menores a
los que les correspondié sélo una. En el caso de 2007 (cuadro n°11) el 66,7% de las bancas
se distribuyd entre Propuesta Republicana y Didlogo por Buenos Aires, el 20% entre FpV y
Alianza Frente Mas Buenos Aires, guedando la Coalicion Civica s6lo con dos bancas

(6,7%) y dos partidos menores con una banca cada uno.

Los distintos grados de fragmentacion en el interior de las Legislaturas y su efecto
sobre el contingente legislativo de cada uno de los Jefes de Gobierno permiten formular
hipGtesis a propoésito de las consecuencias para el poder de agenda de cada uno de ellos. A
continuacion se describen los escenarios legislativos que debieron enfrentar los distintos
Ejecutivos al comienzo de sus mandatos.

En primer lugar, dado que De la RGa comenz6 su mandato con un contingente
legislativo mayoritario dentro de la Legislatura y se enfrent6 a una Cémara poco
fragmentada, se esperaria que éste sea un escenario beneficioso para su poder de agenda.

En segundo lugar, Ibarra comenz6 su primer gobierno con un contingente legislativo
que no llegd a ser mayoritario, compuesto por partidos politicos diferentes que, ademas,
dentro de la Legislatura se organizaron en bloques distintos. Como hemos visto, un
Ejecutivo sin un contingente legislativo mayoritario propio tendria a nivel tedrico mas
dificultades para ejercer su poder de agenda sobre la Legislatura.

En tercer lugar, al igual que en su primer gobierno, Ibarra inicié su segundo mandato
sin un bloque mayoritario propio y se enfrent6 a una Legislatura fragmentada. Se considera
gue esta situacién es propicia para que exista una paralisis institucional entre ambas ramas
de gobierno y para que el Jefe de Gobierno tenga una menor capacidad de llevar a cabo su
agenda. Asimismo, la renovacion parcial de la Legislatura tras las elecciones de 2005 hizo
que, luego de la destitucion de Anibal Ibarra, su Vicejefe debiera enfrentarse a una
Legislatura fragmentada, escenario poco favorable para el ejercicio de su poder de agenda.
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Por dltimo, Macri comenzdé su mandato con un contingente legislativo casi
mayoritario y un escenario de baja fragmentacion partidaria en la Legislatura, contexto que

se considera favorable para su capacidad de agenda.

Seccion 3. La formacién de bloques en el interior de la Legislatura

En esta seccidn se estudiara la evolucion de la fragmentacion partidaria dentro de la
Legislatura de la Ciudad de Buenos Aires utilizando como indicador el Nimero Promedio
de Bloques de cada Legislatura desde el afio 1997 hasta el 2009, detallado en el siguiente
cuadro.

Cuadro 13. Numero Promedio de Bloques, Legislatura de la Ciudad

Legislatura Numero Promedio de Bloques
1997-2000 5
2000-2003 19,1
2003-2005 16,9
2005-2007 16,4
2007-2009 13,7

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Secretaria Parlamentaria de la
Legislatura de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires; Araujo y Oliveros (2003);
Martelletti L. (2004).

Nota: El peso de los bloques, en funcidn de la cantidad de legisladores que los
Componen, es distinto dentro de cada una de las Legislaturas.

Como se observa, el numero promedio de bloques fue en aumento entre la primera y
segunda Legislatura. En los periodos correspondientes a la tercera y cuarta Legislatura
disminuy6 levemente, aunque siguid siendo elevado. Tomando en cuenta las cuatro Gltimas
Legislaturas, el menor valor se registra en la correspondiente a los afios 2007-2009.

En la medida que la variable “fragmentacion partidaria” es de tipo ordinal, se la puede
clasificar en las siguientes categorias: “baja”, “media-baja”, “media-alta” y “alta”. De esta
manera, la Legislatura de los afios 1997-2000 tuvo una fragmentacion partidaria “baja”, la
del periodo agosto 2000-diciembre 2003 tuvo una fragmentacion partidaria “alta”, las dos
Legislaturas comprendidas en el periodo diciembre 2003-diciembre 2007 tuvieron una
fragmentacion partidaria “media-alta” y la Gltima Legislatura tuvo una fragmentacion
partidaria “media-baja”.

En la primera Legislatura el poder estaba distribuido entre cinco bloques: U.C.R.,
FREPASO, Nueva Dirigencia, Justicialista y Union por Todos-MID. Dentro de esta

Camara el poder estaba concentrado, ya que se formd un inter-bloque entre la U.C.R. y el

45



FEPASO que controlaba el 61,7% de las bancas (cuadro n° 1), mientras que el 38,3%
estaba distribuido de manera uniforme entre los restantes tres blogues, Nueva Dirigencia,
Justicialista y Union por Todos-MID. Asimismo, durante este periodo ninguno de los
bloques sufrio escisiones (Araujo y Oliveros, 2003).

En la segunda Legislatura, luego de las elecciones de mayo de 2000, el poder se
concentro en dos fuerzas principales, la Alianza y Accion por la Republica, que sumaban el
73% de las bancas (cuadro n° 2). El resto, 27%, se distribuyé de manera fragmentada entre
nueve bloques, cinco de los cuales se conformaron como monoblogues al comienzo de las
sesiones en agosto de 2000. Entre esta fecha y diciembre de 2003, periodo durante el cual
funciond esta Legislatura, los dos principales bloques se fueron escindiendo y se formaron
nuevos, tales como el bloque Socialista, Fuerza Portefia y Juntos por Buenos Aires.

Por un lado, los legisladores pertenecientes al bloque oficialista de la Alianza se
dividieron entre el bloque del FREPASO, el de la U.C.R. y el del ARI, pero finalmente s6lo
quedaron estos dos ultimos. Por otro, la mayoria de los legisladores pertenecientes al
bloqgue de Accion por la Republica terminaron integrando el bloque del Partido
Justicialista, y el resto conformd otros bloques méas pequefios. De esta manera, la
composicion de la Legislatura que se inici6 con once bloques, fue modificandose de
manera progresiva a través de los afios, alcanzando un maximo de 25 bloques a fines de
noviembre de 2003. Asimismo, a lo largo de la segunda Legislatura, se registraron 26
rupturas en los blogues existentes. Un hecho que merece ser destacado es que para fines de
2003 el bloque Justicialista que inicialmente estaba compuesto solo por un legislador,
Mario O"Donell, pasé a ser la primera minoria con quince legisladores.

La composicion de la tercera Legislatura mostré una gran fragmentacion tanto a nivel
de los bloques de la oposicién como en el seno de la coalicion oficialista (Martelletti,
2004). Como ya se menciond, la oposicion (representada principalmente por Compromiso
para el Cambio) controlé el mayor nimero de bancas, mientras que el oficialismo no logré
conformar un blogue numeroso y cohesionado. Por un lado, el bloque Fuerza Portefia fue
uno de los primeros espacios en fragmentarse, quedando en diciembre de 2003 con sélo dos
de sus nueve legisladores originales, a los que luego se sumaron otros dos, conformando el
bloque Frente Grande. Tres de sus diputados iniciales formaron el bloque Frente Popular de
la Ciudad, otros dos reorganizaron el bloque ARI y los otros dos restantes restablecieron el
bloque del Partido Socialista. Por otro, el Partido de la Revolucion Democratica se dividio
en tres blogues: Autonomia Popular, Frente para la Victoria, y Movimiento de

Recuperacion Popular 11 de Marzo.
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Inicialmente - para el 10 de diciembre de 2003 - la Legislatura habia quedado
conformada por ocho bloques, constituyendo el bloque Compromiso para el Cambio la
primera minoria, con 23 legisladores. Sin embargo, entre el 12 y 17 de diciembre de ese
mismo afio el nimero de bloques y su composicion siguié modificandose, quedando a tan
solo siete dias de la renovacion de la Camara una Legislatura conformada por trece. El
namero de blogques fue en aumento entre 2003 y 2005, a punto tal que para fines de este
Gltimo afio se llegé a 22%. Es importante destacar que a partir de diciembre de 2004, luego
del episodio de Cromafdn, parte de la fragmentacion en la Legislatura obedecié a que
muchos diputados no quisieron quedar ligados a la figura de Anibal Ibarra y, por ende, “se
corrieron de la escena”®.

A diferencia de la Legislatura del periodo agosto 2000- diciembre 2003, en la tercera
no hubo tantos monobloques. Sin embargo, los blogues de tamafio mediano (de seis a
nueve legisladores) se escindieron, dejando mayor poder relativo en manos de Compromiso
para el Cambio que escapd de esta tendencia a la fractura (Martelletti, 2004).

Con respecto a la Legislatura del periodo diciembre 2005-diciembre 2007, la
fragmentacion tuvo un valor similar a la del periodo diciembre 2003-diciembre 2005. En su
conformacién inicial, estuvo organizada en dieciséis bloques, la mitad de los cuales eran
monobloques. EI nimero total — al igual que en las anteriores Legislaturas — fue variando y
aumentando a través de los meses, llegando a dieciocho para noviembre de 2007.

Como ya se menciond, a diferencia de la inmediatamente anterior, la cuarta Legislatura
quedo conformada por tres fuerzas principales. Esto permitié que el nimero de bloques no
fuera tan alto como a fines de 2005, fluctuando entre dieciséis y dieciocho. Sin embargo, es
importante mencionar que para principios del afio 2007 el bloque del ARI, una de las tres
fuerzas principales, se habia escindido en dos: Autonomia con Igualdad y Coalicion Civica.

Luego de las elecciones legislativas de 2007, la fragmentacion se redujo: el ndmero
promedio de bloques pasé de 16,4 a 13,7. La conformacion inicial se estructur6 en torno de
diez bloques, con uno casi mayoritario, el PRO, que se mantuvo como primera minoria
durante todo el periodo legislativo. En los afios siguientes, la cantidad de bloques se
incrementd con respecto a la conformacién inicial: en septiembre de 2009 habia ya
diecisiete. Sin embargo, para finales del periodo legislativo, en diciembre de 2009, la

cantidad de blogques habia disminuido a un valor similar al inicial: doce.

% Seglin Marcos Pefia (diputado de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, 2003-2007) parte de esta
fragmentacion puede explicarse por el hecho de que Ibarra, ante la ausencia de un bloque oficialista numeroso
y disciplinado, tendi6 a dividir los bloques para tener un mayor poder de negociacion ante cada legislador.

% Entrevista a Alicia Caruso. Diputada de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, 2003-2005.
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Es importante destacar que, a lo largo de todos los periodos legislativos bajo estudio,
diversos diputados abandonaron los bloques a los cuales pertenecian al momento de
ingresar a la Legislatura para formar bloques unipersonales, o bien nuevos blogues con
otros legisladores. Este comportamiento, también conocido como “transfuguismo”, es una
de las principales causas de la fragmentacion partidaria en el interior de las distintas
Legislaturas. Las razones de este fenGmeno son varias, y a continuacion se analizan.

En primer lugar, el Reglamento Interno de la Legislatura contiene una serie de
disposiciones que incentivan la formacién de bloques: no pone limites al cambio de bloque
y tampoco a la formacion de blogues unipersonales y, si bien fija sanciones para los
legisladores que individualmente decidan no dar quérum, no castiga a los blogues que no
asistan a las sesiones.

Otro aspecto se relaciona con un problema de mayor relevancia: la debilidad
institucional y la volatilidad de los partidos politicos afuera de la Legislatura y, por ende, el
debilitamiento de la disciplina partidaria. La ausencia de partidos politicos fuertes hace que
haya varios partidos o grupos que se unen solamente con fines electorales pero que, una
vez dentro de la Legislatura, se dividen por cuestiones tales como desacuerdos sobre
estrategias y alianzas politicas®™. Al respecto, el actual Secretario Parlamentario de la
Legislatura sefald: “Hasta que no se vuelvan a recomponer los partidos politicos es muy
dificil terminar con la formacién de bloques™’,

Ademas, la formacion de blogues unipersonales brinda incentivos a los legisladores ya
que la fragmentacion aumenta su poder de negociacién y su margen de maniobra a la hora
de votar proyectos de ley®. Esto se debe a que, por ejemplo, cuando un bloque grande
necesita construir mayorias para que una ley sea aprobada y le hace falta el voto de uno o
dos diputados méas para su proyecto, especialmente para las leyes que requieren mayorias

especiales®, estos legisladores pueden intercambiar su voto por la aprobacién de alguna

%® Entrevista a Marcos Pefia. Diputado de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, 2003-2007.

¥ Entrevista a Carlos Pérez. Sub-secretario de Labor Parlamentaria de la Legislatura de la Ciudad Auténoma
de Buenos Aires, 2004-2007 y actual Secretario Parlamentario de la Legislatura de la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires.

% Entrevista a Marcos Pefia; Entrevista a Carlos Pérez; Entrevista a Martin Borrelli.

% De acuerdo con el Articulo 82 de la Constitucién de la Ciudad de Buenos Aires, las leyes que requieren
mayorias especiales para ser sancionadas son: el Cddigo Electoral y la Ley de los Partidos Politicos; la ley
que establece la organizacion y competencia de las Comunas; la aprobacion de los simbolos oficiales de la
Ciudad; la aprobacion de transacciones, de la desafectacion del dominio pablico y de la disposicion de bienes
inmuebles de la Ciudad; la aprobacion de concesiones, permisos de uso o la constitucion de cualquier derecho
sobre inmuebles de dominio publico; y la disolucion de entes descentralizados y reparticiones autarquicas.
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iniciativa propia'®. De este modo, aquellos que forman bloques unipersonales se
convierten en actores de veto: son una instancia mas de negociacion para aquellos que
desean iniciar leyes dentro de la Legislatura.

Contrariamente a lo esperado a partir de la lectura del Reglamento Interno de la
Legislatura, formar parte de la Comision de Labor Parlamentaria no constituye un incentivo
relevante para la formacion de bloques nuevos. Todos los legisladores entrevistados para
este trabajo negaron que formar parte de esta Comisién fuera una de las causas de la
fragmentacion en el interior de la Legislatura. Sin embargo, algunos si afirmaron que
participar de la misma es beneficioso para aquellos que forman monoblogues o bloques
pequefios porque “En términos institucionales es la mayor instancia de tratamiento de
informacion colectiva (...) es una instancia de manejo de informacion y de definicion de la

5,101

agenda parlamentaria importante”™ " y ademas “...es la antesala a la aprobacion legislativa

en el recinto”*%,

Por Gltimo, la multiplicacion de bloques se puede relacionar con la ausencia de
mayores costos para los que deciden separarse y formar otros nuevos. Segun Anibal Ibarra,
cuando se forma un blogue nuevo no hay costos sociales ni tampoco dentro de la
Legislatura: “En otros lados cuando vos te vas de un partido importante tenés costos

sociales, aca no porque la gente mira para otro lado, no le interesa.”'%

1% Entrevista a Alicia Caruso. Diputada de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, 2003-2005.

' Entrevista a Martin Borrelli. Diputado de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, 2003-2007.

1% Entrevista a Alvaro Gonzélez. Diputado de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, 2003-2007; 2007-
2011.

13 Entrevista a Anibal Ibarra. Jefe de Gobierno de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, 2000-2003;
2003-2006.
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CAPITULO IV

El impacto de la fragmentacion partidaria sobre el poder de agenda del Jefe de
Gobierno en la Ciudad de Buenos Aires
El objetivo de este capitulo es estudiar el impacto de la fragmentacion partidaria en la
Legislatura de la Ciudad Autonoma de Buenos Aires sobre el ejercicio del poder de
agenda del Jefe de Gobierno. El esquema de la relacion que se quiere poner a prueba es el

siguiente:

Fragmentacion Poder de agenda del
partidaria en el interior ) Jefe de Gobierno
de la Legislatura

Los indicadores utilizados para medir nuestra variable independiente ya han sido
presentados y analizados en el capitulo anterior. Por esta razon, en la primera seccion de
este capitulo se describiran los indicadores que seran utilizados para medir las distintas
dimensiones que componen la variable dependiente, y las hipdtesis que se buscan poner a
prueba a través del estudio empirico. En la segunda seccion se analizaran los datos
brindados por estos indicadores para cada uno de los casos bajo estudio, y se los
comparard, para poder verificar las hipotesis planteadas y contrastar los resultados

obtenidos con los esperados.

Seccion 1. Indicadores de la variable dependiente y resultados esperados

Como se menciong, esta investigacion se propone contrastar una serie de hipotesis en
un contexto en el cual se mantuvieron constantes ciertas variables relevantes tales como el
sistema politico, los poderes constitucionales del Poder Ejecutivo y del Poder Legislativo,
el sistema electoral'®, la cultura politica, el electorado y las instituciones. Sin embargo,
hemos visto que la fragmentacion partidaria presentdé una gran variacion a lo largo del
periodo bajo estudio. A partir de las hipétesis que se plantearan en esta seccion se busca
poner a prueba el impacto de esta variable sobre el poder de agenda del Poder Ejecutivo de
la Ciudad. Es importante mencionar que las hip6tesis fueron elaboradas sobre la base de
los argumentos planteados por la literatura revisada anteriormente acerca de la influencia

de la fragmentacion partidaria sobre el funcionamiento de los regimenes presidenciales.

1% |a jurisdiccion electoral cambi6 de sesenta a treinta bancas en las elecciones de 2005. Sin embargo,
esto no afectd el carécter proporcional del sistema electoral.
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Para poder contrastarlas es necesario, primero, definir y describir las dimensiones que

componen nuestra variable dependiente y sus indicadores.

La primera dimension que compone la variable “poder de agenda” es la produccion
legislativa segun el origen de la iniciativa. Para medir esta dimensién se utilizara como
indicador la cantidad total de leyes sancionadas durante cada uno de los casos bajo
estudio, distinguiendo entre aquellas iniciadas por la Legislatura, por el Jefe de Gobierno y
por el Defensor del Pueblo™®.

La relevancia de estudiar esta dimensiéon reside, como se vio, en el hecho de que en un
escenario de alta fragmentacion partidaria se esperaria una mayor dificultad para generar
mayorias legislativas para la aprobacion de las leyes, especialmente para las iniciadas por
el Poder Ejecutivo. La fragmentacion partidaria tendria, entonces, consecuencias negativas
tanto para la produccion legislativa en general como para las iniciativas legislativas
provenientes del Ejecutivo.

En primer lugar, la fragmentacion partidaria aumenta la cantidad de actores de veto
presentes en el interior de la Legislatura (Tsebelis, 1995). Cuanta mayor diferencia haya
entre las preferencias de estos actores, mas dificil y costoso serd juntar mayorias para la
aprobacion de los proyectos de ley (cualquiera sea su rama de origen) y, por ende, menor
sera la produccion legislativa (Cox, 2003).

En segundo lugar, la fragmentacion partidaria disminuye el tamafio del contingente
legislativo del Ejecutivo, reduciendo con ello las posibilidades de que éste obtenga una
mayoria propia en la Legislatura (Jones, 1995). Este escenario, junto con las dificultades
que existen en los sistemas presidenciales para formar coaliciones inter-partidarias,
dificultaria la tarea de juntar apoyo legislativo para las iniciativas provenientes del
Ejecutivo, generando gobiernos legislativamente inefectivos.

Por las razones anteriores, la primera hipdtesis que se intentara poner a prueba es la
siguiente:

H1: “Cuanto mayor sea la fragmentacion partidaria en el interior de la Legislatura,
menor sera la produccién legislativa, cualquiera sea el origen de la iniciativa, y la

cantidad de leyes sancionadas promovidas por el Poder Ejecutivo”.

105 be acuerdo con los articulos 85 y 137 de la Constitucidn de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, el

Defensor del Pueblo también tiene iniciativa legislativa.
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La segunda dimension que se estudiara es la “tasa de éxito” del Jefe de Gobierno (vis-
a-vis la “tasa de éxito” del Poder Legislativo). Este termino refiere a la relacion entre el
total de los proyectos de ley presentados y los que efectivamente resultan sancionados.
Para medir esta dimension se calculara, entonces, el porcentaje que representan las leyes
sancionadas sobre el total de los proyectos presentados por cada Jefe de Gobierno y
Legislatura incluidos en el periodo bajo estudio.

Estudiar la “tasa de éxito” de cada Jefe de Gobierno resulta relevante, ya que
contribuye al analisis de las dificultades existentes para la sancion de las leyes iniciadas
por éste en contextos de mayor y menor fragmentacion partidaria. De esta forma, este
indicador permitira contrastar el nivel de dificultad que cada Ejecutivo tuvo para juntar
mayorias legislativas para la aprobacion de sus iniciativas. Ademas, la “tasa de éxito”
funciona como un indicador de la existencia o ausencia de conflicto entre ambas ramas de
gobierno.

Como hemos visto, en un escenario de alta fragmentacion partidaria, y ante la
ausencia de una mayoria legislativa propia por parte del Jefe de Gobierno, se esperaria una
mayor dificultad para la aprobacion de sus iniciativas. Por consiguiente, se intentara
verificar la siguiente hipdtesis:

H2: “Cuanto mayor sea la fragmentacion partidaria en el interior de la Legislatura,

menor serd la tasa de éxito del Jefe de Gobierno”.

La tercera dimension que forma parte de la variable “poder de agenda” es el tiempo
necesario para la aprobacion de las leyes provenientes del Jefe de Gobierno. El indicador
de esta dimension sera el promedio, en dias, del tiempo de sancién de las leyes originadas
por el Poder Ejecutivo. Para calcular este indicador se sumara (para el total de leyes
iniciadas por cada Jefe de Gobierno) la cantidad de dias transcurridos entre la fecha de
entrada de los proyectos de ley al recinto y la fecha de su sancion, y se dividira esta suma
por el total de leyes iniciadas por cada Jefe de Gobierno y sancionadas durante sus
respectivos mandatos.

La importancia de estudiar el tiempo de sancion de las leyes iniciadas por el Poder
Ejecutivo proviene del supuesto segun el cual, ante una Legislatura fragmentada, éste
encontrard mayores dificultades para ver sancionadas sus iniciativas y, por ende, habra un
periodo de tiempo mayor entre la presentacion de sus proyectos de ley y su sancion. Para

estudiar esta dimension se planteara, entonces, la siguiente hipotesis:
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H3: “Cuanto mayor sea la fragmentacion partidaria en el interior de la Legislatura,
mayor sera la cantidad de tiempo necesario para la aprobacion de las leyes iniciadas por
el Jefe de Gobierno”.

La cuarta dimension que forma parte de nuestra variable dependiente es la cantidad
de vetos utilizados por el Jefe de Gobierno. Para medirla se utilizard como indicador la
cantidad total de vetos emitidos por cada uno de los Jefes de Gobierno incluidos en el
periodo bajo estudio. Se ha visto que el poder de veto es un poder de tipo “reactivo” con el
que cuentan los Ejecutivos. Asimismo, éste es un importante instrumento de negociacion

13

entre el Ejecutivo y la Legislatura, y un elemento muy relevante “...en el arsenal

presidencial de medios enderezados a generar presion para el logro de sus propdsitos
legislativos™'%.

El objetivo de estudiar la cantidad de vetos utilizados por el Jefe de Gobierno se
relaciona con el hecho de que, ante una alta fragmentacion partidaria - y, por ende, ante la
ausencia de un contingente legislativo mayoritario - y un poder de veto “fuerte”, como el
que posee el Jefe de Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires, probablemente hard un uso
intensivo de esta herramienta para frenar las leyes que se encuentren alejadas de su agenda
(Carey y Shugart, 1992; Mainwaring y Shugart, 2002). Por esta razon se intentara verificar
la siguiente hipdtesis:

H4: “Cuanto mayor sea la fragmentacion partidaria en el interior de la Legislatura,
mayor serd la cantidad de leyes (provenientes de este poder) vetadas por el Jefe de

Gobierno”.

La quinta dimension que forma parte de nuestra variable dependiente son las
insistencias utilizadas por el Poder Legislativo. Para medir esta dimension se utilizara la
cantidad total de insistencias emitidas por cada una de las Legislaturas incluidas en el
periodo bajo andlisis. Al igual que en el uso del veto por parte del Poder Ejecutivo, el
estudio de la cantidad de insistencias utilizadas por la Legislatura provee evidencia a favor
de una situacion de desacuerdo y diferencia en las preferencias de las dos ramas de
gobierno. La existencia de un alto grado de fragmentacion partidaria dentro de la Camara
dificultaria la formacion de mayorias legislativas especiales (de dos tercios de sus
miembros) para poder insistir sobre los vetos del Ejecutivo. Por consiguiente, se puede

elaborar la siguiente hipotesis:

1% Molinelli, G. (1991). Presidentes y Congresos en Argentina: Mitos y Realidades. Buenos Aires: Grupo
Editor Latinoamericano. p.211.
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H5: “Cuanto mayor sea el grado de fragmentacion partidaria en el interior de la
Legislatura, menor sera la cantidad de insistencias utilizadas por parte del Poder
Legislativo™.

La sexta y ultima dimension que forma parte de la variable “poder de agenda” son los
Decretos de Necesidad y Urgencia (DNU) utilizados por el Poder Ejecutivo. Para medir
esta dimension se utilizard como indicador la cantidad total de DNU sancionados por cada
uno de los Jefes de Gobierno incluidos en el periodo bajo estudio. El andlisis de la
cantidad de DNU utilizados permitira poner a prueba el supuesto de que aquellos
Ejecutivos que no cuentan con mayorias legislativas trataran de sortear a la Legislatura
con el objetivo de establecer un nuevo status quo acorde a sus preferencias e implementar
sus politicas de gobierno (Samuels y Eaton, 2002; Amorim Neto, 2002; Carey y Shugart,
1992; Figueiredo y Limongi, 2000; Mainwaring y Shugart, 2002). Para estudiar esta
ultima dimensidn se intentara, entonces, verificar la siguiente hipotesis:

H6: “Cuanto mayor sea la fragmentacion partidaria en el interior de la Legislatura,

mayor seré la cantidad de DNU utilizados por el Jefe de Gobierno”.
Seccion 2. Resultados obtenidos.

En esta seccion se pondran a prueba las hipotesis previamente planteadas. Para ello se
analizaran los indicadores de las dimensiones de nuestra variable dependiente
correspondientes a cada uno de los casos bajo estudio, y se los comparara. Como se
menciono al principio del trabajo, los cinco casos que seran comparados son:

1. Legislatura del periodo diciembre 1997 a agosto 2000
2. Legislatura del periodo agosto 2000 a diciembre 2003
3. Legislatura del periodo diciembre 2003 a diciembre 2005
4. Legislatura del periodo diciembre 2005 a diciembre 2007
5. Legislatura del periodo diciembre 2007 a diciembre 2009

Es importante efectuar algunas consideraciones previas. En primer lugar, el segundo
gobierno de Ibarra, que debi6 ser completado por su Vicejefe de Gobierno Jorge
Telerman®”’, fue el Gnico que tuvo una renovacion de la Legislatura a mediados del
mismo. Los mandatos de los demas Jefes de Gobierno coinciden con cada una de las

restantes Legislaturas bajo estudio. En segundo lugar, sélo han sido considerados los datos

7 En el analisis de este capitulo, el periodo de gobierno iniciado por Ibarra y completado por Telerman se
incluira en una sola denominacion: “Ibarra-Telerman”.
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de los dos primeros afios del gobierno de Macri, correspondientes a la Legislatura del
periodo diciembre 2007-diciembre 2009. Por esta razon los resultados para este periodo
deben ser considerados como preliminares, ya que pueden presentar modificaciones a lo
largo de los dos afios que restan para la finalizacion de su mandato. En tercer lugar, para
contrastar las distintas hipotesis bajo estudio han sido considerados los valores de la
variable independiente obtenidos como resultado del nimero promedio de bloques de cada
Legislatura, y no como resultado del NEP. Esta decision metodoldgica obedece a que este
ualtimo indicador - a diferencia del primero - no toma en consideracion la formacion de
bloques en el interior de las Legislaturas luego de cada eleccion.

Antes de presentar los resultados, debe sefialarse que se elaboré una base de datos
original a partir de informacién disponible en la Direccion General de Informacion y
Archivo Legislativo de la Ciudad Autonoma de Buenos Aires (CEDOM), y en la
Secretaria Parlamentaria y la Comision de Asuntos Constitucionales de la Legislatura de la
Ciudad Auténoma de Buenos Aires.

Para poner a prueba la H1, en el siguiente cuadro se presenta informacion sobre las
leyes sancionadas durante los distintos gobiernos incluidos en el periodo bajo estudio, de
acuerdo con el origen de la iniciativa. Como hemos mencionado, al igual que el Jefe de

108

Gobierno y la Legislatura, el Defensor del Pueblo™" también tiene iniciativa legislativa.

19% £ Defensor del Pueblo es designado por la Legislatura por el voto de las dos terceras partes del total de sus
miembros y se mantiene en su cargo por un periodo de cinco afios, pudiendo ser nuevamente designado por solo
un periodo mas. (Art. 137, Constitucion de la Ciudad Autdnoma de Buenos Aires)
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Cuadro 14. Leyes sancionadas, segun Jefe de Gobierno y origen de la iniciativa

Ibarra-
De la Rua @) Ibarra ) Telerman (3) Macri (4)
Cant. % Cant. % Cant. % Cant. %
leyes leyes leyes leyes
Poder Ejecutivo 151 30,2 173 22,6 182 13,4 166 21,7
Legislatura 346 69,2 590 77,2 1173 | 86,4 586 76,6
Defensor del Pueblo 3 0,6 1 0,2 3 0,2 13 1,7
Total 500 | 100,0 764 100,0 1358 | 100,0 765 100,0

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Secretaria Parlamentaria de la Legislatura de la Ciudad Auténoma de Bs.As.

(1) Incluye todas las leyes sancionadas entre el 11 de diciembre de 1997 (cuando se realizd la primera sesion de la Legislatura ) y el
5 de agosto de 2000'®® (la Gltima sesién de este afio, antes de la renovacién de la Legislatura). (2) Incluye todas las leyes sancionadas
entre el 6 de agosto de 2000 (luego de la renovacidn de la Legislatura) y el 9 de diciembre de 2003, incluyendo las iniciadas durante
el periodo anterior por ambas ramas de gobierno.(3) Incluye todas las leyes sancionadas entre el 10 de diciembre de 2003 (luego de la
renovacion de la Legislatura) y el 9 de diciembre de 2007, incluyendo las iniciadas durante el periodo anterior por ambas ramas de
gobierno. (4) Incluye todas las leyes sancionadas entre el 10 de diciembre de 2007 (luego de la renovacion de la Legislatura) y el 9 de
diciembre de 2009, incluyendo las iniciadas durante el periodo anterior por ambas ramas de gobierno.

En todos los casos se incluyen las leyes sancionadas por la Legislatura pero vetadas por el Ejecutivo.

El cuadro anterior muestra que la cantidad total de leyes se incrementa a continuacion
del gobierno de De la Rua (1996-2000), alcanza su punto méximo durante el mandato de
Ibarra-Telerman (2003-2007), y desciende nuevamente durante los dos primeros afios del
gobierno de Macri (2007-2009). Es importante destacar la gran cantidad de leyes
sancionadas durante el periodo Ibarra-Telerman: mas del doble que durante el gobierno de
De la Rua y casi 600 leyes mas respecto a las sancionadas durante el periodo 2000-2003 y
en los dos primeros afios de la gestion de Macri.

Como ya se vio, durante el gobierno de Ibarra-Telerman el nivel de fragmentacion en
las Legislaturas (la del periodo diciembre 2003-diciembre 2005 y la del periodo diciembre
2005-diciembre 2007) tuvo un valor “medio-alto”. Sin embargo, la cantidad de leyes
sancionadas por ambas superé ampliamente a la de las demas Legislaturas, incluyendo las
de menor fragmentacién, correspondientes al gobierno de De la Rda y al de Macri. En
consecuencia, no se comprueba la relacién que plantea la H1 entre una alta fragmentacion
partidaria y una baja produccion legislativa. Tal como afirma Gabriel Negretto “...el
inmovilismo no es una caracteristica estructural de los regimenes presidenciales en

situaciones de gobierno dividido.”**.

199 os diputados de la primera Legislatura tuvieron un mandato de casi tres afios (en lugar de los cuatro afios
estipulados por la Constitucidn), ya que la clausula transitoria N°6 de la Constitucion de la Ciudad establecié que:
“Los Diputados de la primera Legislatura duran en sus funciones, por Unica vez, desde el dia de la incorporacion
hasta el dia de cese del mandato del Jefe de Gobierno”. Dado que el mandato de Fernando De la Rua finalizd el 5
de agosto de 2000, el de los diputados también.

10 Negretto, G. (2006). Op. cit. p.70.
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Dado que la cantidad de afios en que cada Jefe de Gobierno estuvo en el poder no fue
exactamente la misma, otra medida para comparar la produccion legislativa consiste en

tomar el promedio de leyes sancionadas por afio:

Cuadro 15. Promedio de leyes sancionadas por afo, segun
Jefe de Gobierno

Jefe de Gobierno

Promedio de leyes
sancionadas por afio

F. De la Rla 166,7

A. Ibarra 254,7
A.lbarra-J.Telerman 339,5
M. Macri 382,5

Fuente: Elaboracion propia.
Nota: El promedio de leyes sancionadas por afio fue calculado utilizando los
datos del cuadro n° 14.

En el cuadro anterior se observa que el mayor promedio de leyes sancionadas por afio
corresponde a la gestion de Macri, seguida por el gobierno de Ibarra-Telerman, el primer
gobierno de Ibarra y, por Ultimo, el de De la Rua. En este caso, si bien el promedio anual
de leyes sancionadas durante el mandato de Ibarra-Telerman es el segundo en importancia,
muestra una diferencia de s6lo 43 leyes con respecto al primero (periodo de Macri).

En el cuadro que a continuacion se incluye, se aprecia con mayor claridad la cantidad
de leyes iniciadas por cada rama de gobierno en cada periodo, ya que s6lo incluye las
leyes iniciadas por cada Jefe de Gobierno y cada Legislatura y sancionadas durante sus
respectivos mandatos.

Cuadro 16. Leyes sancionadas, segun Jefe de Gobierno y origen de la iniciativa

Ibarra-
De la Rua (1) Ibarra ) Telerman (3) Macri 4)
Cant. % Cant. % Cant. % Cant. %
leyes leyes leyes leyes
Poder Ejecutivo 151 30,2 138 22,9 140 12,7 135 25,5
Legislatura 346 69,2 463 76,9 956 87,0 380 72,0
Defensor del Pueblo 3 0,6 1 0,2 3 0,3 13 2,5
Total 500 | 100,0 602 100,0 1099 | 100,0 528 100,0

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Secretaria Parlamentaria de la Legislatura de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires.
() Incluye solamente las leyes iniciadas y sancionadas entre el 11 de diciembre de 1997 (cuando se realizd la primera sesion de la
Legislatura) y el 5 de agosto de 2000. (2) Incluye solamente las leyes iniciadas y sancionadas entre el 6 de agosto de 2000 (luego de la
renovacion de la Legislatura) y el 9 de diciembre de 2003. (3) Incluye solamente las leyes iniciadas y sancionadas entre el 10 de
diciembre de 2003 (luego de la renovacion de la Legislatura) y el 9 de diciembre de 2007. (4) Incluye solamente las leyes iniciadas y
sancionadas entre el 10 de diciembre de 2007 (luego de la renovacidn de la Legislatura) y el 9 de diciembre de 2009.

En todos los casos se incluyen las leyes sancionadas por la Legislatura pero vetadas por el Ejecutivo.
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Se observa que en todos los casos bajo estudio la cantidad de leyes iniciadas por el
Poder Legislativo, tanto en términos nominales como porcentuales, superé ampliamente a
las iniciadas por el Poder Ejecutivo, lo que da cuenta de un rol activo por parte de la
Legislatura. Este hecho contrasta con lo que sucede a nivel nacional donde la situacion es
mucho mas pareja, ya que el Poder Ejecutivo tiene una mayor participacion en la iniciativa
legislativa. De acuerdo con datos de Mustapic (2000)'*, la iniciativa legislativa del Poder
Ejecutivo tuvo un valor de 52,4% en el periodo 1983-1989 y de 46% en el periodo 1989-
1995. Los datos presentados en este trabajo muestran, por el contrario, una incidencia
mucho menor de las iniciativas del Poder Ejecutivo.

El cuadro anterior, al igual que el n° 14, revela una gran cantidad de leyes sancionadas
por las Legislaturas correspondientes al gobierno de Ibarra-Telerman, que supera
ampliamente a las sancionadas durante el mandato de De la Rda y el primer gobierno de
Ibarra: 599 leyes y 497 leyes mas, respectivamente. Dado que aln no se ha completado el
periodo de Macri, en este caso la comparacién seria prematura.

Con respecto a la participacion del Poder Legislativo en la iniciativa legislativa, se
observa que alcanza su mayor valor durante el mandato de Ibarra-Telerman. Este es un
dato que llama la atencion, ya que corresponde a un periodo caracterizado por una
fragmentacion partidaria “media-alta”. La diferencia entre este periodo y los demas es
importante tanto en valores nominales como porcentuales. Por un lado, el Poder
Legislativo inici6 610 leyes mas que durante el gobierno de De la Ria y 493 mas que
durante el primer gobierno de Ibarra. Potr otro, su participacion en la iniciativa legislativa
se increment6 en un 17,8% y 10,1%, respectivamente. Segin Alvaro Gonzélez, diputado
que cumplié su mandato durante el gobierno de lbarra-Telerman, “el reloj legislativo
corria muy rapido” y “se respiraba un vertiginoso ritmo legislativo”“z. Una de las razones
de este alto nivel de produccion legislativa podria encontrarse en el hecho de que el nivel
de fragmentacién, en términos de la gran cantidad de bloques presentes dentro de ambas
Legislaturas, ayuddé a que mas diputados presentaran iniciativas y consiguieran
aprobarlas™.

Como ya se menciond, el periodo Ibarra-Telerman incluye dos Legislaturas
diferentes: la del periodo diciembre 2003-diciembre 2005 y la del periodo diciembre 2005-
diciembre 2007. La cantidad de leyes iniciadas y sancionadas fue mayor durante la

U1 Mustapic, A.M. (2000). “Oficialistas y diputados™ las relaciones Ejecutivo-Legislativo en la Argentina.
Desarrollo Econdmico. 39 (156), 571-595. p. 591.

"2 Entrevista a Alvaro Gonzalez. Diputado de la Ciudad Autonoma de Buenos Aires, 2003-2007; 2007-2011.
3 Entrevista a Alvaro Gonzélez. Diputado de la Ciudad Autnoma de Buenos Aires, 2003-2007; 2007-2011.
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segunda, aunque con una diferencia de sélo 55 leyes con respecto a la primera. Sin
embargo, la participacion de la Legislatura en la iniciativa legislativa fue levemente
superior durante el primer periodo, con una diferencia a favor de 3,5%. Los datos estan
volcados en el siguiente cuadro.

Cuadro 17. Leyes sancionadas, gobierno Ibarra-Telerman,
segun la Legislaturay el origen de la iniciativa

2003-2005 (1) 2005-2007 (2
Cant. leyes % Cant. leyes %
Poder Ejecutivo 58 12,3 82 15,6
Legislatura 412 87,5 442 84,0
Defensor del Pueblo 1 0,2 2 0,4
Total 471 100,0 526 100,0

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Secretaria Parlamentaria de la Legislatura de la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires.

(2) Incluye solamente las leyes iniciadas y sancionadas entre el 10 de diciembre de 2003 (fecha en que se renovo
la Legislatura) y el 9 de diciembre de 2005. (2) Incluye solamente las leyes iniciadas y sancionadas entre el 10
de diciembre de 2005 (fecha en que se renovo la Legislatura) y el 9 de diciembre de 2007.

Volviendo al cuadro n° 16, se observa que el segundo periodo de mayor participacion
del Poder Legislativo en la iniciativa legislativa corresponde al primer gobierno de Ibarra,
durante el cual inicié un 76,9% de las leyes sancionadas. Este dato resulta relevante ya que
fue un periodo de fragmentacion partidaria “alta”. De esta manera, una vez mas podria
encontrarse una relacion entre un alto grado de fragmentacion partidaria y una alta
participacion de los diputados en la iniciativa legislativa. En tercer y cuarto lugar se
encuentran los dos casos de menor fragmentacion partidaria: la Legislatura
correspondiente al gobierno de Macri - con el cuidado de que se trata de dos afios - y la
correspondiente al gobierno de De la Rua, respectivamente.

Por otra parte, respecto de la participacion del Jefe de Gobierno en la iniciativa
legislativa, el cuadro muestra que el mayor porcentaje de leyes iniciadas por el Poder
Ejecutivo corresponde a De la Rua, seguido por Macri, Ibarra (durante su primer gobierno)
y, por Gltimo, Ibarra (durante su segundo gobierno) y Telerman'*. La diferencia en el
porcentaje de leyes iniciadas por los dos primeros Jefes de Gobierno es de sélo 4,6%.
Dado que el gobierno de De la Rua corresponde a un periodo de fragmentacién partidaria
“baja” y el de Macri a un periodo de fragmentacién “media-baja”, el alto porcentaje de
leyes iniciadas por ambos Jefes de Gobierno comprobaria el supuesto de que una menor
fragmentacion partidaria contribuye a un mayor éxito del Poder Ejecutivo. Sin embargo, si

comparamos la participacion en la iniciativa legislativa de Macri y de Ibarra (durante su

"4 De acuerdo con los datos del cuadro n°17, el mayor porcentaje de estas leyes fueron iniciadas y
sancionadas durante el periodo de la segunda Legislatura correspondiente a este gobierno.
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primer gobierno), observamos que la diferencia entre ambas es de sélo 2,7%. Dado que la
fragmentacion partidaria en el interior de la Legislatura correspondiente a este Gltimo
gobierno fue “alta” no se podria afirmar, como plantea la H1, que la mayor fragmentacion
partidaria disminuya de manera significativa la cantidad de leyes sancionadas promovidas
por el Poder Ejecutivo. Como afirman Figueiredo y Limongi, “El fracaso legislativo no es
un destino inevitable para los presidentes minoritarios (...) La combinacion entre
presidencialismo y un sistema multipartidista no es necesariamente una amenaza para la
performance del gobierno™*.

Por ultimo, otro dato brinda evidencia en contra de la hipotesis bajo estudio. Si se
comparan los valores nominales de las leyes iniciadas por los diferentes Ejecutivos
correspondientes a periodos con distintos niveles de fragmentacion partidaria, no se
observan diferencias importantes: su valor oscila entre 135 y 151 leyes. De sta manera, Si
bien el gobierno de Ibarra-Telerman, correspondiente a dos Legislaturas con
fragmentacion partidaria “media-alta”, tiene el menor porcentaje de leyes iniciadas por el
Jefe de Gobierno, en términos nominales ocupa el segundo lugar después del gobierno de
De la Rua.

Veamos a continuacion la H2. Esta hipotesis plantea una relacion entre la
fragmentacion partidaria y la “tasa de éxito” del Jefe de Gobierno. A continuacion, los
cuadros que se incluyen presentan informacion sobre la “tasa de ¢éxito” del Poder

Ejecutivo y del Poder Legislativo en los diferentes casos bajo estudio.

Cuadro 18. “Tasa de éxito” del Poder Ejecutivo y del Poder Legislativo,
gobierno de De la Rua

Proyectos Leyes % Leyes/

presentados sancionadas Proyectos
Poder Ejecutivo 450 151 33,6
Legislatura 2434 346 14,2
Total 2884 497 17,2

Fuente: Araujo y Oliveros (2003).

Nota: El cuadro incluye todas las leyes iniciadas y sancionadas y los proyectos presentados entre el 11 de diciembre de
1997 (cuando se realizd la primera sesion de la Legislatura) y el 5 de agosto de 2000.

Se incluyen también las leyes sancionadas por la Legislatura pero vetadas por el Ejecutivo.

5 Figueiredo, A. y Limongi.F. (2000). Presidential Power, Legislative Organization, and Party Behavior in
Brazil. Comparative Politics. 32 (2),151-170. p.167.
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Cuadro 19. “Tasa de éxito” del Poder Ejecutivo y del Poder Legislativo,
primer gobierno de Ibarra

Proyectos Leyes % Leyes/

presentados sancionadas Proyectos
Poder Ejecutivo 356 138 38,8
Legislatura 2966 463 15,6
Total 3332 601 18,0

Fuente: Elaboracidn propia en base a datos de la Secretaria Parlamentaria de la Legislatura de la Ciudad Auténoma de Bs.As.
Nota: El cuadro incluye las leyes iniciadas y sancionadas y los proyectos presentados, entre el 6 de agosto de 2000 (luego

de la renovacion de la Legislatura) y el 9 de diciembre de 2003.

Se incluyen también las leyes sancionadas por la Legislatura pero vetadas por el Ejecutivo.

Cuadro 20. “Tasa de éxito” del Poder Ejecutivo y del Poder Legislativo,
gobierno Ibarra-Telerman

Proyectos Leyes % Leyes/

presentados sancionadas Proyectos
Poder Ejecutivo 287 140 48,8
Legislatura 4933 956 19,4
Total 5220 1006 21,0

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Secretaria Parlamentaria de la Legislatura de la Ciudad Auténoma de Bs.As.
Nota: El cuadro incluye las leyes iniciadas y sancionadas y los proyectos presentados, entre el 10 de diciembre de 2003
(luego de la renovacion de la Legislatura) y el 9 de diciembre de 2007.

Se incluyen también las leyes sancionadas por la Legislatura pero vetadas por el Ejecutivo.

Cuadro 20.1 “Tasa de éxito” del Poder Ejecutivo y del Poder Legislativo,
primera Legislatura, gobierno Ibarra-Telerman

Proyectos Leyes % Leyes/

presentados sancionadas Proyectos
Poder Ejecutivo 105 58 55,2
Legislatura 2151 412 19,2
Total 2256 470 20,8

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Secretaria Parlamentaria de la Legislatura de la Ciudad Auténoma de Bs.As.
Nota: El cuadro incluye las leyes iniciadas y sancionadas y los proyectos presentados, entre el 10 de diciembre de 2003
(luego de la renovacion de la Legislatura) y el 9 de diciembre de 2005.

Se incluyen también las leyes sancionadas por la Legislatura pero vetadas por el Ejecutivo.

Cuadro 20.2 “Tasa de éxito” del Poder Ejecutivo y del Poder Legislativo,
segunda Legislatura, gobierno Ibarra-Telerman

Proyectos Leyes % Leyes/

presentados sancionadas Proyectos
Poder Ejecutivo 182 82 45,1
Legislatura 2782 442 15,9
Total 2964 524 17,7

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Secretaria Parlamentaria de la Legislaturade la Ciudad Auténoma de Bs.As.
Nota: El cuadro incluye las leyes iniciadas y sancionadas y los proyectos presentados, entre el 10 de diciembre de 2005
(luego de la renovacion de la Legislatura) y el 9 de diciembre de 2007.

Se incluyen también las leyes sancionadas por la Legislatura pero vetadas por el Ejecutivo.
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Cuadro 21. “Tasa de éxito” del Poder Ejecutivo y del Poder Legislativo,
dos primeros afios del gobierno de Macri

Proyectos Leyes % Leyes/

presentados sancionadas Proyectos
Poder Ejecutivo 312 135 43,3
Legislatura 2084 380 18,2
Total 2396 515 21,5

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Secretaria Parlamentaria de la Legislatura de la Ciudad Auténoma de Bs.As.
Nota: El cuadro incluye las leyes iniciadas y sancionadas y los proyectos presentados, entre el 10 de diciembre de 2007
(luego de la renovacion de la Legislatura) y el 9 de diciembre de 2009.

Se incluyen también las leyes sancionadas por la Legislatura pero vetadas por el Ejecutivo.

Como se observa en los cuadros anteriores, la cantidad de proyectos presentados por
las Legislaturas supera en todos los casos a los presentados por los Jefes de Gobierno. Esta
situacion es usual en Legislaturas de todo el mundo (Molinelli, Palanza y Sin, 1999)°.
Sin embargo, es importante destacar el elevado nimero de proyectos presentados por las
Legislaturas correspondientes al gobierno de Ibarra-Telerman, que llegé casi a los 5.000,
mientras que en el resto de los casos bajo estudio este valor oscil6 entre un minimo de
2.084 (gobierno de Macri, en sus dos primeros afios) y un maximo de 2.966 (primer
gobierno de lIbarra). Una vez mas, la alta cantidad de proyectos presentados podria
relacionarse con el elevado numero de bloques presentes dentro de las Legislaturas
correspondientes al periodo 2003-2007.

Respecto de las “tasas de éxito” del Poder Ejecutivo, los mayores porcentajes
corresponden al gobierno de Ibarra-Telerman (especialmente, durante la primera
Legislatura) y a Macri, aunque la diferencia entre ambos es de sélo 5,5%. A este ultimo,
en orden decreciente, le sigue el primer gobierno de Ibarra y, finalmente, el de De la Rda.

Dos hechos no apoyan la H2, segun la cual “cuanto mayor sea la fragmentacion
partidaria dentro de la Legislatura, menor serd la tasa de éxito del Poder Ejecutivo”. En
primer lugar, la mayor “tasa de éxito” del Jefe de Gobierno se alcanzé durante un periodo
de fragmentacion partidaria “media-alta”. En segundo lugar, durante los casos de menor
fragmentacion partidaria se dieron dos situaciones diferentes: durante los dos afioa de la
gestion de Macri la “tasa de éxito” del Ejecutivo fue la segunda mas alta, y durante el
gobierno de De la Rua la “tasa de éxito” del Jefe de Gobierno fue la mas baja.

Un aspecto que merece ser destacado es que, si bien en todos los casos analizados la
“tasa de éxito” de los Jefes de Gobierno supera el grado de éxito de las Legislaturas, es
bastante baja si se la compara con lo que ocurre a nivel nacional. De acuerdo con datos de
Molinelli (1999) para el periodo 1983-1996, entre el 49% y 80% de los proyectos del

18 Molinelli, G., Palanza, V. y Sin, G. (1999). Op. cit. p.97.
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Ejecutivo fueron aprobados por el Congreso Nacional, con un promedio que oscila en
torno al 60%. En la Ciudad de Buenos Aires, en cambio, el promedio de las “tasas de
¢éxito” de los Jefes de Gobierno para el periodo 1997-2009 tiene un valor de 41%.

Una de las principales razones por la cual la “tasa de éxito” de los Ejecutivos tiende a
ser mas alta que la de los legisladores, es que los primeros se limitan a enviar a la Camara
aquellos proyectos que realmente quieren ver convertidos en ley. Por el contrario, los
diputados tienden a presentar mayor cantidad de proyectos de ley (a efectos, por ejemplo,
de complacer a sus votantes 0 a grupos de interés), aun sabiendo que los mismos tienen
escasas oportunidades de ser aprobados (Molinelli, Palanza y Sin, 1999).

Al analizar la “tasa de éxito” del Poder Legislativo, observamos que la més alta
corresponde a la primera Legislatura del gobierno de Ibarra-Telerman, seguida por la del
periodo de Macri, la segunda del mandato de Ibarra-Telerman, la correspondiente al
primer gobierno de Ibarra y, finalmente, la del gobierno de De la Rua. Sin embargo, la
diferencia de la “tasa de éxito” entre las distintas Legislaturas, es baja; 1% entre los dos
primeros casos, y 1,4% entre los dos dltimos. Como ya se menciono, la fragmentacion
partidaria dentro de la Legislatura fue mayor durante los dos gobiernos de Ibarra y menor
durante el gobierno de De la Rua y el de Macri. Dado que la “tasa de éxito” de la
Legislatura varié poco entre periodos con diferente nivel de fragmentacion partidaria, esta
ultima no pareceria ser una variable que incida sobre la “tasa de éxito” del Poder
Legislativo.

Ademés, el hecho de que la menor “tasa de éxito” corresponda a un periodo de
fragmentacion partidaria “baja” no permitiria afirmar que un bajo nivel de fragmentacion
partidaria esté relacionado con una alta “tasa de éxito” del Poder Legislativo. De igual
modo, el hecho de que la mayor “tasa de éxito” corresponda a un periodo de
fragmentacion partidaria “alta” no permitiria afirmar que un alto grado de fragmentacion

partidaria esté relacionado con una baja “tasa de éxito” por parte de la Legislatura.

Para poner a prueba la H3, a continuacion se presentan dos cuadros: el primero
muestra el promedio de dias que tardaron en ser sancionadas las iniciativas de los distintos
Jefes de Gobierno, y el segundo desagrega este dato entre las dos Legislaturas

correspondientes al gobierno de Ibarra-Telerman.
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Cuadro 22. Promedio (en dias) del tiempo de sancion de las leyes
originadas por el Poder Ejecutivo

Jefe de Gobierno Promedio _d,el tiempo de
sancion
F. De la Rua (1) 215
A. Ibarra (2) 251
A.lbarra-J.Telerman (3) 106
M. Macri (4) 116

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Secretaria Parlamentaria de la Legislatura de la
Ciudad Auténoma de Buenos Aires.

Nota: Para obtener el promedio del tiempo de sancion se sumaron los dias que demoraron en ser sancionadas las
leyes iniciadas por los distintos Jefes de Gobierno, y se dividi6 este resultado por el total de leyes iniciadas por
cada Jefe de Gobierno y sancionadas durante su mandatto.

(2) Incluye las leyes iniciadas por el Jefe de Gobierno y sancionadas entre el 11 de diciembre de 1997 y el 5 de
agosto de 2000. (2) Incluye las leyes iniciadas por el Jefe de Gobierno y sancionadas entre el 6 de agosto de 2000
(luego de la renovacion de la Legislatura) y el 9 de diciembre de 2003. (3) Incluye las leyes iniciadas por el Jefe
de Gobierno y sancionadas entre el 10 de diciembre de 2003 (luego de la renovacion de la Legislatura) y el 9 de
diciembre de 2007. (4) Incluye las leyes iniciadas por el Jefe de Gobierno y sancionadas entre el 10 de diciembre
de 2007 (luego de la renovacion de la Legislatura) y el 9 de diciembre de 2009.

Se incluyen también las leyes sancionadas por la Legislatura pero vetadas por el Ejecutivo.

Cuadro 23. Promedio (en dias) del tiempo de sancién de las leyes
originadas por el Poder Ejecutivo, gobierno Ibarra-Telerman,
segun la Legislatura

. Promedio del tiempo de
Legislatura sancion
2003-2005 (1) 106,8
2005-2007 (2) 104,3

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Secretaria Parlamentaria de la Legislatura de la Ciudad

Auténoma de Buenos Aires.

(1) Incluye las leyes iniciadas por el Jefe de Gobierno y sancionadas entre el 10 de diciembre de 2003 (luego de la
renovacion de la Legislatura) y el 9 de diciembre de 2005. (2) Incluye las leyes iniciadas por el Jefe de Gobierno 'y
sancionadas entre el 10 de diciembre de 2005 (luego de la renovacion de la Legislatura) y el 9 de diciembre de 2007.

Al analizar el primero de los cuadros se observa que el tiempo promedio de sancion
de las leyes originadas por el Poder Ejecutivo varid a lo largo de los distintos periodos. El
promedio mas bajo corresponde al gobierno de Ibarra-Telerman, seguido por el gobierno
de Macri (en sus dos primeros afios), mientras que el promedio més alto corresponde al
primer gobierno de Ibarra, seguido por el de De la Ria.

Por un lado, el hecho de que el menor promedio de dias de sancién de las iniciativas
del Ejecutivo corresponda a un periodo de fragmentacion partidaria “media-alta” brinda
evidencia en contra de la hipétesis bajo estudio. Asimismo, los valores del promedio del
tiempo de sancion de las iniciativas del Jefe de Gobierno antes y después de la renovacién
de la Legislatura en el 2005, son muy similares: 106,8 y 104,3, respectivamente. Es decir,
que la finalizacion del periodo de “luna de miel” entre Congreso y Ejecutivo no parece

haber afectado el tiempo de sancion de las leyes originadas por este Gltimo.
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Por otro lado, el hecho de que durante el gobierno de Macri el tiempo promedio de
sancion de sus iniciativas haya sido bajo, permitiria afirmar que una baja fragmentacion
partidaria ayuda a que el Jefe de Gobierno vea sus iniciativas sancionadas en un lapso
menor. Sin embargo, el hecho de que durante el periodo de menor fragmentacion
partidaria - el gobierno de De la Rua - el tiempo promedio de sancion de las leyes del
Ejecutivo haya sido alto, contradice esta Ultima afirmacion. Como se ha mencionado al
principio de esta seccion, sélo se estan estudiando los dos primeros afios del gobierno de
Macri, por lo tanto no es posible predecir si el tiempo de sancién de las leyes se mantendra
igual o aumentara en los restantes afios de su mandato.

Por ultimo, es posible observar que - al igual que en los dos periodos de menor
fragmentacion - durante los dos casos de mayor fragmentacion partidaria ocurrieron cosas
distintas: en uno de ellos (primer gobierno de Ibarra) el tiempo que demor6 la sancién de
las leyes iniciadas por el Ejecutivo alcanzo el valor mas alto, mientras que en el otro
(periodo Ibarra-Telerman) obtuvo el valor més bajo. Esto ultimo, junto con los demas
hallazgos, no permitiria afirmar que la fragmentacion sea una variable que influya sobre el
tiempo de sancion de las leyes iniciadas por el Jefe de Gobierno y, por ende, no se podria
concluir que “cuanto mayor sea la fragmentacion partidaria en el interior de la
Legislatura, mayor sera la cantidad de tiempo necesario para la aprobacion de las leyes

provenientes del Jefe de Gobierno”.

La H4 relaciona la fragmentacion partidaria con la cantidad de vetos utilizados por los
distintos Jefes de Gobierno. Para contrastar esta hipotesis, a continuacion se presenta

informacidn sobre el indicador de la dimension bajo estudio.

Cuadro 24. Vetos por Jefe de Gobierno, segun el tipo

Jefe de Gobierno Vetos Parciales Vetos Totales Total de Vetos
F. De laRua (1) 3 13 16
A. lbarra (2) 9 26 35
A.lbarra-J.Telerman (3) 24 60 84
M. Macri (4) 13 17 30
Total 49 116 165

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Comision de Asuntos Constitucionales de la Legislatura de la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires.

(1) Incluye los vetos emitidos por el Jefe de Gobierno entre el 11 de diciembre de 1997 y el 5 de agosto de 2000.

(2) Incluye los vetos emitidos por el Jefe de Gobierno entre el 6 de agosto de 2000 (luego de la renovacion de la Legislatura)
y el 9 de diciembre de 2003. (3) Incluye los vetos emitidos por el Jefe de Gobierno entre el 10 de diciembre de 2003 (luego
de la renovacion de la Legislatura) y el 9 de diciembre de 2007. (4) Incluye los vetos emitidos por el Jefe de Gobierno entre
el 10 de diciembre del 2007 (luego de la renovacion de la Legislatura) y el 9 de diciembre de 2009.
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Cuadro 25. Vetos, gobierno Ibarra-Telerman, segun la Legislatura
y el tipo de veto

Legislatura Vetos Parciales | Vetos Totales | Total de Vetos %
2003-2005 (1) 11 39 50 59,5
2005-2007 (2) 13 21 34 40,5

Total 24 60 84 100,0

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Comisién de Asuntos Constitucionales de la Legislatura de la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires.

(1) Incluye los vetos emitidos por el Jefe de Gobierno entre el 10 de diciembre de 2003 (luego de la renovacion de la
Legislatura) y el 9 de diciembre de 2005. (2) Incluye los vetos emitidos por el Jefe de Gobierno entre el 10 de diciembre de
2005 (luego de la renovacion de la Legislatura) y el 9 de diciembre de 2007.

El cuadro n° 24 muestra que la cantidad de vetos emitidos por los Jefes de Gobierno
aumentO progresivamente entre los gobiernos de De la Rua y de lIbarra-Telerman,
descendiendo nuevamente durante los dos primeros afios de la gestion de Macri. El
gobierno de De la Rua fue el periodo con menor cantidad de vetos emitidos, y el de Ibarra-
Telerman el de mayor cantidad de vetos utilizados, en tanto el primer gobierno de Ibarra y
el de Macri se ubican en un nivel intermedio, con practicamente la misma cantidad de
vetos. Por otra parte, en todos los casos la cantidad de vetos totales super6 a la de vetos
parciales.

Como acabamos de sefialar, durante el gobierno de Ibarra-Telerman la cantidad de
vetos (totales y parciales) super6 ampliamente a la de los demas Jefes de Gobierno. De
acuerdo con el cuadro n° 25, la mayor proporcion de estos vetos (59,5%) se emitid durante
la primera parte del mandato, correspondiente a la Legislatura diciembre 2003-diciembre
2005. El 40,5% restante se utiliz6 durante los Gltimos dos afios, con Telerman ya como
Jefe de Gobierno. En ambos casos, se firmd una mayor cantidad de vetos totales en
comparacion con los parciales.

Dado que el gobierno de Ibarra-Telerman corresponde a un periodo de fragmentacién
partidaria “media-alta”, los datos anteriores brindarian evidencia a favor de la H4, segun la
cual “cuanto mayor sea la fragmentacion partidaria en el interior de la Legislatura,

’

mayor serd la cantidad de leyes vetadas por el Jefe de Gobierno”. De todos modos, la
gran cantidad de vetos utilizados durante este periodo podria estar relacionada con la
ausencia de ‘“accountability” por parte de los legisladores, dadas las bajas tasas de

reeleccion.
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El cuadro n® 26, que a continuacion se incluye, muestra pecisamente las bajas tasas
de reeleccion de los legisladores portefios. Asimismo, aquellos que no resultan reelectos
no continGan una trayectoria legislativa en el Congreso Nacional como diputados por el
distrito (cuadro n°® 27): en su mayoria acceden a cargos burocraticos dentro del Poder
Ejecutivo de la Ciudad. Estos datos sugieren que - contrariamente a lo que autores como
Mayhew (1974), Weintgast y Marshall (1988) y Cox y McCubbins (2007) consideran
como el punto de partida del comportamiento de los legisladores - el deseo de reeleccion
no es el principal motor de su comportamiento. Por esta razon, su tarea no necesariamente
estd orientada a satisfacer las demandas de quienes pueden asegurarle su permanencia en
el cargo y, en este sentido, pueden tener un comportamiento “irresponsable” ya que no
enfrentan el desafio de tener que rendir cuentas. Asimismo, la debilidad e inestabilidad del
sistema de partidos refuerza este tipo de comportamiento dado que desincentiva las

carreras vinculadas con lo partidario y con lo legislativo (Socias, 2007).

Cuadro 26. Tasa de reeleccion de los legisladores de la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires

Ao Renovacion de Legislatura Tasa de reeleccion
2000 35,0%
2003 20,0%
2005 26,7%
2007 10,0%
Promedio 22,9%

Fuente: Socias M.(2007) y elaboracion propia en base a datos del Tribunal Superior de Justicia de
la Ciudad Autonoma de Buenos Aires.

Cuadro 27. Carrera politica de los legisladores no reelectos

o Poder
ARo que Poder . .
. Congreso Cargo . . Ejecutivo

finaliza el : Lo Ejecutivo . Otros

Nacional Partidario . Ciudad

mandato Nacional

Bs.A.s
2000 2,5% 5,0% 7,7% 36,0% 48,8%
2003 12,5% 14,6% 16,7% 41,7% 14,5%
2005 9,0% 27,3% 45% 22, 7% 36,5%
2007 10,4% 12,5% 8,33% 20,8% 47,9%

Fuente: Socias M. (2007) y elaboracién propia.

Nota: “Otros” incluye categorias aisladas, diputados que han pasado al sector privado Y carreras que

no se han podido reconstruir.
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Debemos destacar otro hecho que brinda evidencia en contra de la hipotesis bajo
estudio. El porcentaje de vetos en relacion a las leyes sancionadas durante el primer
mandato de Ibarra fue similar al de los dos primeros afios de la gestion de Macri, como
puede verse en el cuadro n° 28. Sin embargo, estos fueron periodos con distintos niveles
de fragmentacion. Ademas, dado que en términos nominales la cantidad de vetos varid
muy poco entre ambos periodos (hay so6lo cinco vetos de diferencia), la fragmentacion no
pareceria ser una variable que impacte de manera significativa sobre la cantidad de vetos
utilizados por el Jefe de Gobierno.

Si se analiza el porcentaje que representa la cantidad de vetos utilizados por cada Jefe
de Gobierno sobre el total de las leyes sancionadas en cada periodo (utilizando los datos

del cuadro n° 16), se obtienen resultados similares a los anteriores.

Cuadro 28. Vetos como porcentaje de las leyes sancionadas por la
Legislatura, segun Jefe de Gobierno

. % Vetos s/
Jefe de Gobierno Leyes sancionadas
F. De laRua (1) 3,2
A. lbarra (2) 58
A.lbarra-J.Telerman (3) 7,6
M. Macri 4) 57

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Comision de Asuntos Constitucionales de la Legislatura de la
Ciudad Auténoma de Bs.As.

(1) Incluye los vetos emitidos por el Jefe de Gobierno entre el 11 de diciembre de 1997 y el 5 de agosto de 2000.

(2) Incluye los vetos emitidos por el Jefe de Gobierno entre el 6 de agosto de 2000 y el 9 de diciembre de 2003.

(3) Incluye los vetos emitidos por el Jefe de Gobierno entre el 10 de diciembre de 2003 y el 9 de diciembre de 2007.
(4) Incluye los vetos emitidos por el Jefe de Gobierno entre el 10 de diciembre de 2007 y el 9 de diciembre de 2009.

El cuadro anterior muestra que la cantidad de vetos utilizados por De la Rula
representa el 3,2% de las leyes aprobadas por la Legislatura. Asimismo, durante su primer
gobierno, Ibarra veto el 5,8% de las leyes sancionadas por los diputados, y durante el
mandato completado por Telerman se vet6 el 7,6% de las leyes sancionadas por las dos
Legislaturas correspondientes a este periodo™’. Por Gltimo, la cantidad de vetos utilizados
por Macri representa el 5,7% del total de leyes sancionadas durante los dos primeros afios
de su gobierno. Al analizar los datos obtenidos, surge que el mayor porcentaje de vetos
emitidos corresponde nuevamente al gobierno de Ibarra-Telerman, y el menor al de De la
Rda. El porcentaje de vetos utilizados por Ibarra - durante su primer gobierno - y por

Macri, tienen valores similares, tal como se habia observado en términos nominales.

7 Especificamente, se veto el 10,6% de las leyes sancionadas durante la primera Legislatura y el 5,4% de las
leyes sancionadas durante la segunda.
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Por otra parte, con respecto al origen de las leyes que fueron vetadas en los distintos
periodos, éstas - como se esperaba - fueron en su mayoria iniciadas por la Legislatura, tal
como lo ponen de manifiesto los siguientes cuadros, desagregados por Jefe de Gobierno.

Cuadro 29. Tipo de veto, gobierno de De la Rua, segun
origen de la iniciativa

Origen de la iniciativa

Tipo de veto Jefe de Gobierno Legislatura
Parcial 0 3
Total 1 12

Fuente: Elaboracidn propia en base a datos de la Comision de Asuntos Constitucionales de la
Legislatura de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires.

Nota: Incluye los vetos emitidos por el Jefe de Gobierno entre el 11 de diciembre de1997 y
el 5 de agosto de 2000.

Cuadro 30. Tipo de veto, primer gobierno de Ibarra, segin
origen de la iniciativa

Origen de la iniciativa

Tipo de veto Jefe de Gobierno Legislatura
Parcial 0 9
Total 0 26

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Comision de Asuntos Constitucionales de la
Legislatura de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires.

Nota: Incluye los vetos emitidos por el Jefe de Gobierno entre el 6 de agosto de 2000 (luego
de la renovacion de la Legislatura) y el 9 de diciembre de 2003.

Cuadro 31. Tipo de veto, gobierno Ibarra-Telerman, segun
origen de la iniciativa

Origen de la iniciativa

Tipo de veto Jefe de Gobierno Legislatura
Parcial 2 22
Total 2 58

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Comision de Asuntos Constitucionales de la

Legislatura de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires.

Nota: Incluye los vetos emitidos por el Jefe de Gobierno entre el 10 de diciembre de 2003

(luego de la renovacion de la Legislatura) y el 9 de diciembre de 2007.

Cuadro 31.1. Tipo de veto, primera Legislatura

gobierno Ibarra-Telerman, segun origen de la iniciativa

Origen de la iniciativa
Tipo de veto Jefe de Gobierno Legislatura
Parcial 1 10
Total 1 38

Fuente: Elaboracidn propia en base a datos de la Comision de Asuntos Constitucionales de la
Legislatura de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires.

Nota: Incluye los vetos emitidos por el Jefe de Gobierno entre el 10 de diciembre de 2003
(luego de la renovacion de la Legislatura) y el 9 de diciembre de 2005.
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Cuadro 31.2. Tipo de veto, segunda Legislatura
gobierno Ibarra-Telerman, segun origen de la iniciativa

Origen de la iniciativa

Tipo de veto Jefe de Gobierno Legislatura
Parcial 1 12
Total 1 20

Fuente: Elaboracion propia en base adatos de la Comisidn de Asuntos Constitucionales de la
Legislatura de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires.

Nota: Incluye los vetos emitidos por el Jefe de Gobierno entre el 10 de diciembre de 2005
(luego de la renovacion de la Legislatura) y el 9 de diciembre de 2007.

Cuadro 32. Tipo de veto, gobierno de Macri, segun
origen de la iniciativa

Origen de la iniciativa

Tipo de veto Jefe de Gobierno Legislatura
Parcial 2 11
Total 0 17

Fuente: Elaboracidn propia en base a datos de la Comision de Asuntos Constitucionales de la
Legislatura de la Ciudad Autonoma de Buenos Aires.

Nota: Incluye los vetos emitidos por el Jefe de Gobierno entre el 10 de diciembre de 2007
(luego de la renovacion de la Legislatura) y el 9 de diciembre de 2009.

Como se observa, durante el gobierno de De la Rua hubo solamente un veto (total)
destinado a una ley originada por éste. De acuerdo con Araujo y Oliveros (2003)8, se
trata de un caso de veto correctivo por defectos de la ley. Durante el primer gobierno de
Ibarra no se registran vetos a iniciativas del Ejecutivo. Durante el gobierno de Ibarra-
Telerman, tal como afirma la H4, la mayor cantidad de vetos corresponde a leyes iniciadas
por el Poder Legislativo. Sin embargo, hay también dos vetos parciales y dos vetos totales
a leyes iniciadas por el Jefe de Gobierno. Uno de los vetos parciales y de los totales
corresponden a iniciativas de lIbarra, mientras que los otros vetos totales y parciales
corresponden a iniciativas de Telerman (ya como Jefe de Gobierno). Asimismo, tres de
estos vetos se deben a defectos de la ley en cuestion (leyes 1.956, 1.208 y 1.287) vy el
restante responde a la falta de presupuesto para llevar a cabo la accion propuesta (ley
2.392)1°.

Por otra parte, durante los dos primeros afios del gobierno de Macri se observan dos
vetos parciales a iniciativas del Jefe de Gobierno (leyes 2.936 y 2.973). La razén de ambos

vetos se encuentra en la “diferencia de criterios” acerca de “...los instrumentos o

"8 Araujo, F. y Oliveros, V. (2003). Op. cit. p.22.
"9 La clasificacion de los motivos de los vetos ha sido tomada del trabajo de Mustapic, A.M. y Ferreti, N.
(1995). Op. cit.
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mecanismos mas idoneos para lograr los objetivos perseguidos por la ley” 120

, 'y enel
ultimo caso también se debe a defectos de la ley tal como fue sancionada.

Por Gltimo, es importante mencionar que a diferencia de lo que ocurre a nivel nacional
(donde el Ejecutivo puede promulgar parcialmente una ley vetada), los vetos parciales a
iniciativas propias no funcionan para el Jefe de Gobierno de la Ciudad como “...un
mecanismo que frena la capacidad revisora y, por consiguiente, de control que posee el

Congreso sobre los proyectos enviados por el Ejecutivo”™ “".

Para poner a prueba la H5, el siguiente cuadro presenta evidencia sobre la cantidad de

vetos insistidos por las distintas Legislaturas incluidas en el periodo bajo estudio.

Cuadro 33. Cantidad de Insistencias, segun la Legislatura

Vetos

Legislatura Insistidos
1997-2000 (1) 2
2000-2003 (2) 1
2003-2005 (3) 6
2005-2007 (4) 7
2007-2009 (5) 2

Total 18

Fuente: Elaboracidn propia en base a datos de la Comision de Asuntos Constitucionales de la Ciudad
Autdénoma de Buenos Aires.

(1) Incluye los vetos insistidos por la Legislatura entre el 11 de diciembre de 1997 y el 5 de agosto de 2000.

2) Incluye los vetos insistidos por la Legislatura entre el 6 de agosto de 2000y el 9 de diciembre de 2003.

) Incluye los vetos insistidos por la Legislatura entre el 10 de diciembre de 2003 y el 9 de diciembre de 2005.
) Incluye los vetos insistidos por la Legislatura entre el 10 de diciembre de 2005 y el 9 de diciembre de 2007.
) Incluye los vetos insistidos por la Legislatura entre el 10 de diciembre de 2007 y el 9 de diciembre de 2009.

:
@
3

En primer lugar, es importante destacar que las insistencias son el Gltimo paso del
proceso legislativo y representan el triunfo de la Legislatura cuando las preferencias de
ambas ramas de gobierno se encuentran enfrentadas (Molinelli, 1999). Asimismo, este
instrumento es considerado como el desafio mas explicito que los legisladores plantean al
liderazgo del Ejecutivo (Mustapic, 2000).

Contrariamente a lo esperado de acuerdo con la H5, la mayor cantidad de insistencias
se dio durante un periodo de alta fragmentacion. A la inversa, durante los periodos de
menor fragmentacion, cuando se esperaria que la formacién de mayorias fuera menos
dificil de lograr, la cantidad de insistencias fue muy baja: en ambos periodos hubo

solamente dos.

% Mustapic, A.M. y Ferreti, N. (1995). Op. cit. p.7.
! pid. p. 17.
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Durante el gobierno de De la Rua las dos insistencias registradas se refieren a la
suspension del cobro de impuestos en clubes y asociaciones civiles (ley 159) y al Estatuto
del Docente (ley 315), respectivamente. Ambas insistencias se realizaron sobre leyes
vetadas a iniciativas del bloque del Jefe de Gobierno, la U.C.R. Por esta razén, podrian
verse como un desafio de los legisladores del partido de gobierno al Ejecutivo (Araujo y
Oliveros, 2003).

Por otro lado, durante el gobierno de Macri — en sus dos primeros afos - las
insistencias se refieren al otorgamiento del permiso de uso de un inmueble al Sindicato del
Seguro de la Republica Argentina (ley 2.607) y a la afectacion de un Distrito de
Zonificacion del Codigo de Planeamiento Urbano (ley 2.722). La primera insistencia se
realizd sobre un veto a una iniciativa del bloque Frente para la Victoria, mientras que la
segunda se efectud sobre un veto a una iniciativa del bloque Autonomia Popular. Dado
gue ninguna de estas dos leyes insistidas fue iniciada por el bloque del Jefe de Gobierno,
las insistencias podrian verse mas como un indicador de las diferencias entre el Poder
Ejecutivo y el Poder Legislativo antes que como un desafio de los legisladores del partido
de gobierno al propio Ejecutivo.

Si se analiza més en detalle el periodo en el que hubo mayor cantidad de insistencias
- el gobierno de Ibarra-Telerman - se observa que éstas se repartieron de manera uniforme
entre las dos Legislaturas incluidas en el periodo: se utilizaron seis y siete,
respectivamente. Las primeras seis insistencias corresponden a leyes sobre los siguientes
temas: el establecimiento de feriados para el Sector Publico de la Ciudad de Buenos Aires
por carnaval (ley 1.322), la afectacion de un Distrito de Zonificacion (ley 1.365), la
modificacion de la Ley de Procedimiento Contravencional (ley 1.287), la catalogacion de
un inmueble (ley 1.684), la habilitacion de Salas Velatorias para personas de recursos
escasos (ley 1.637) y la creacion de la Comision Técnica de Evaluacion y Seguimiento
para resolver los conflictos e irregularidades que afecten a quienes adquieran viviendas
(ley 1.814). Entre estas insistencias deben destacarse las de las leyes 1.287 y 1.684, ya que
la primera fue iniciada por el Jefe de Gobierno (Anibal Ibarra) y la segunda por su bloque
dentro de la Legislatura. Las Gltimas siete insistencias corresponden a leyes sobre temas
diversos: la transferencia de un predio al Ministerio de Educacion de la Ciudad de Buenos
Aires (ley 2.056), la creacion de la Ley basica de prevencion de enfermedades
cardiovasculares, obesidad y diabetes (ley 1.906), la regulacion del Servicio de
Ambulancias en la Ciudad de Buenos Aires (ley 1.850), la prestacién de servicios de salud

en situaciones de urgencia y/o emergencia para todos los habitantes de la Ciudad (ley
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1.883), la creacion de un centro para mujeres con diagnéstico oncologico (ley 2.260) v,
por ultimo, dos leyes sobre presupuesto y deudas (leyes 2.258 y 2.155).

Dado que sélo una de las anteriores leyes vetadas e insistidas fue iniciada por el
partido del Jefe de Gobierno, las insistencias podrian verse — al igual que en el caso del
gobierno de Macri — como un indicador de las diferencias en las preferencias entre el
Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo. La ausencia de un contingente legislativo
mayoritario por parte del Jefe de Gobierno y la “irresponsabilidad” en el comportamiento
de los diputados dentro de la Legislatura podrian ser las principales razones de dichas
diferencias.

Por ultimo, la Unica insistencia registrada durante el primer gobierno de Ibarra
corresponde a una ley vetada en forma total (ley 870). Esta ley habia sido iniciada por el

bloque FORJA y su propésito era aumentar los fondos de la Direccidén General de Rentas.

Finalmente, cabe poner a prueba la H6: “cuanto mayor sea la fragmentacion
partidaria en el interior de la Legislatura, mayor sera la cantidad de DNU utilizados por
el Jefe de Gobierno”. En los siguientes cuadros se presentan los datos correspondientes a
la cantidad de DNU dictados por cada Jefe de Gobierno.

Cuadro 34. Decretos de Necesidad y Urgencia, segun Jefe de Gobierno

. Total

Jefe de Gobierno DNU
F. De laRla (1) 20
A. lbarra (2) 12
A.lbarra-J.Telerman (3) 15
M. Macri (4) 2
Total 49

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Comision de Asuntos Constitucionales de la Ciudad
Autdnoma de Buenos Aires.

(1) Incluye los DNU dictados por el Jefe de Gobierno entre el 6 de agosto de 1996 y el 5 de agosto de 2000.
(2) Incluye los DNU dictados por el Jefe de Gobierno entre el 6 de agosto de 2000 (luego de la renovacion
de la Legislatura) y el 9 de diciembre de 2003. (3) Incluye los DNU dictados por el Jefe de Gobierno entre
el 10 de diciembre de 2003 (luego de la renovacion de la Legislatura) y el 9 de diciembre de 2007.

(4) Incluye los DNU dictados por el Jefe de Gobierno entre el 10 de diciembre de 2007 (luego de la
renovacion de la Legislatura) y el 9 de diciembre de 2009.
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Cuadro 35. Decretos de Necesidad y Urgencia, gobierno Ibarra-Telerman,
segun la Legislatura

Legislatura Total DNU %
2003-2005 (1) 9 60
2005-2007 (2) 6 40

Total 15 100

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Comision de Asuntos Constitucionales de la
Legislatura de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires.

(2) Incluye los DNU dictados por el Jefe de Gobierno entre el 10 de diciembre de 2003 y el 9 de
diciembre de 2005. (2) Incluye los DNU dictados por el Jefe de Gobierno entre el 10 de diciembre
de 2005 (luego de la renovacion de la Legislatura) y el 9 de diciembre de 2007.

Hemos visto que los Decretos de Necesidad y Urgencia le permiten al Jefe de
Gobierno dictar normas con fuerza de ley sin que la Legislatura participe de dicha
decision. De esta manera, estos decretos son una herramienta muy importante para el
ejercicio del poder de agenda del Ejecutivo, ya que le permiten modificar el status quo de
acuerdo a sus preferencias, sin un consentimiento previo por parte del Poder Legislativo.

Como puede observarse en el cuadro n° 34, la mayor cantidad de DNU fueron
emitidos por De la R(a, seguido en orden decreciente por Ibarra-Telerman®®?, luego Ibarra
en su primer gobierno y, por Gltimo, Macri durante sus dos primeros afios de gestion. Se
deben realizar las siguientes consideraciones.

En primer lugar, es importante mencionar que catorce de los veinte DNU utilizados
durante el mandato del primer Jefe de Gobierno fueron sancionados en periodos previos o
inmediatos a la conformacion de la Legislatura (en diciembre de 1997) y, segun lo
establecido en las disposiciones transitorias de la Constitucion de la Ciudad, debieron
ingresarse en la primer sesién ordinaria para su tratamiento*? (Araujo y Oliveros, 2003).
Luego, en 1998 y 1999 se dictaron tres DNU mas en cada afio.

En segundo lugar, dado que estan siendo estudiados sélo los dos primeros afios del
gobierno de Macri, no es posible predecir que la cantidad de DNU se mantenga en el
mismo nivel y no supere a los dictados durante los dos periodos de mayor fragmentacién

partidaria.

122 Segln los datos del cuadro n® 35 la mayor proporcion de estos DNU (60%) fueron dictados durante
los primeros dos afios de este gobierno, correspondientes a la Legislatura del periodo diciembre 2003-
diciembre 2005.

2 De acuerdo con la clausula transitoria décima de la Constitucion de la Ciudad Auténoma de Buenos
Aires: “Los decretos de necesidad y urgencia que emita el Jefe de Gobierno, hasta que se constituya la
Legislatura, seran sometidos a la misma para su tratamiento en los diez primeros dias de su
instalacion”.
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En tercer lugar, si bien el hecho de que una gran cantidad de DNU se registren en un
periodo de fragmentacion partidaria “media-alta” (el gobierno de Ibarra-Telerman) brinda
evidencia a favor de la H6, este alto nimero de decretos podria obedecer a un factor
distinto de la necesidad del Ejecutivo de evadir a la Legislatura para implementar las
politicas de gobierno. De acuerdo con Anibal Ibarra, no hay una relacion directa entre la
fragmentacion partidaria y la emisién de DNU*2*. En su opinién, dado que contar con un
contingente legislativo mayoritario le da seguridad al Jefe de Gobierno de que sus
iniciativas seran aprobadas “enseguida”, cuando hay fragmentacion en el interior de la
Legislatura la utilizacion de decretos se debe principalmente a la necesidad de acelerar los
plazos legislativos para que las iniciativas Ejecutivas sean aprobadas. En sus palabras:
“cuando hay fragmentacion y uno necesita una ley urgente, entonces va a sacar un DNU
porque lo necesita ahora y no puede esperar cuatro meses”. Asimismo, para Jorge
Telerman, la utilizacion de los DNU en un contexto de fragmentacion partidaria se debe al
mismo motivo: la necesidad de que una ley que se necesita de manera urgente tarde menos
tiempo en ser aprobada'®®. En sus palabras, la utilizacion de DNU en un contexto de
fragmentacion “es por una cuestion de tiempo (...) son cosas de administraciéon, manejos
normales de la administracion”.

Por Gltimo, es importante destacar que si bien en los periodos de mayor fragmentacion
partidaria se emitieron una gran cantidad de decretos, la mayoria de estos fueron
ratificados por la Legislatura. Ello se evidencia en los cuadros que a continuacién se
incluyen.

Cuadro 36. Tratamiento de los Decretos de Necesidad y Urgencia,
primer gobierno de Ibarra

Tratamiento g?\lné' %
Ratificados 9 75,0
Rechazados 0 0

Sin tratamiento 3 25,0
Total 12 100,0

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Comision de Asuntos
Constitucionales de la Legislatura de la Ciudad Auténoma de Bs.As.
Nota: El cuadro incluye el tratamiento de los DNU dictados por el Jefe de
Gobierno entre el 6 de agosto de 2000 y el 9 de diciembre de 2003.

124 Entrevista a Anibal Ibarra. Jefe de Gobierno de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, 2000-2003; 2003-
2006.

1% Entrevista a Jorge Telerman. Vicejefe de Gobierno de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, 2003-2006;
Jefe de Gobierno de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, 2006- 2007.
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Cuadro 37. Tratamiento de los Decretos de Necesidad y Urgencia,
gobierno Ibarra-Telerman

Tratamiento g?\lné' %
Ratificados 10 66,7
Rechazados 1 6,7

Sin tratamiento 4 26,7
Total 15 100,0

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Comision de Asuntos
Constitucionales de la Legislatura de la Ciudad Auténoma de Bs.As.
Nota: El cuadro incluye el tratamiento de los DNU dictados por el Jefe

de Gobierno entre el 10 de diciembre de 2003 y el 9 de diciembre de 2007.

Cuadro 38. Tratamiento de los Decretos de Necesidad y Urgencia,
gobierno Ibarra-Telerman, segun la Legislatura

Tratamiento 2003-2005 (1) 2005-2007 (2)
Ratificados 6 4
Rechazados 0 1

Sin tratamiento 3 1

Total 9 6

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Comision de Asuntos
Constitucionales de la Ciudad Auténoma de Bs.As.

(1) Incluye el tratamiento de los DNU dictados por el Jefe de Gobierno entre el 10 de
diciembre de 2003 y el 9 de diciembre de 2005.

(2) Incluye el tratamiento de los DNU dictados por el Jefe de Gobierno entre el 10 de
diciembre de 2005 y el 9 de diciembre de 2007.

Se observa que durante el primer gobierno de Ibarra el 75% (9) de los DNU fueron
ratificados, y ninguno de ellos rechazado. Durante el gobierno de Ibarra-Telerman, el
66,7% (diez) fueron ratificados y s6lo uno fue rechazado. Por consiguiente, la utilizacion
de decretos en ambos periodos no estaria indicando una situacion de conflicto y
desacuerdo entre ambas ramas de gobierno ocasionada por la falta de un contingente

legislativo mayoritario por parte del Ejecutivo.
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CONCLUSIONES

Este trabajo estudid el impacto de la fragmentacion partidaria en la Legislatura de la
Ciudad Autonoma de Buenos Aires sobre el poder de agenda del Jefe de Gobierno,
durante el periodo 1997-2009. Para ello se partié de una serie de hipdtesis formuladas en
funcion de los supuestos y predicciones de la literatura que analiza la influencia de la
fragmentacion partidaria sobre el funcionamiento de los regimenes presidenciales. A fin
de verificar dichas hipdtesis se compararon diferentes Legislaturas portefias con distintos
niveles de fragmentacion partidaria en el periodo bajo estudio.

Los resultados obtenidos a partir de la investigacion empirica realizada contradicen
las hipdtesis sometidas a prueba y brindan evidencia en contra de la relacion entre las dos
variables bajo estudio. Por un lado, se comprob6 que la fragmentacién partidaria no tuvo
un impacto negativo sobre el poder de agenda del Jefe de Gobierno de la Ciudad, y por
otro, no se encontrd una relacién positiva entre ambas variables estudiadas. De este modo,
se puede afirmar que el nivel de fragmentacidn partidaria no permite a-priori realizar
predicciones acerca del poder de agenda del Jefe de Gobierno y, por ende, del
funcionamiento del régimen politico de la Ciudad. Esta conclusion contradice, entonces,
las expectativas tedricas de gran parte de la literatura existente, que afirma que la
combinacion entre un alto nivel de fragmentacion partidaria y un sistema presidencialista
es problemética tanto para el funcionamiento del régimen politico como para la fortaleza
de los Ejecutivos.

Las afirmaciones vertidas por los ex Jefes de Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires,
cuya gestion coincide con los periodos de mayor fragmentacion partidaria en los afios bajo
analisis, reafirman los resultados del presente estudio. Anibal Ibarra calificd su relacion
con la Legislatura como “tranquila” y afirmo6 que “...pude sacar las leyes principales, no
tuve grandes conflictos con la Legislatura (...) No habia una relacion conflictiva, de
obstruccién, que uno dijera no me dejan gobernar™*?°. Por su lado, Jorge Telerman recordd
haber tenido una buena relacion con la Camara durante sus casi dos afios de gobierno,
desde principios de 2006 hasta fines de 2007, y afirm6 que “Cuando yo asumi no tenia
ningun diputado (...) No tengo el recuerdo de una Legislatura que me haya impedido

gobernar, siendo no s6lo minoria, sino abrumadora la diferencia que habia”*?’. En linea

126 Entrevista a Anibal Ibarra. Jefe de Gobierno de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, 2000-2003; 2003-
2006.

“Entrevista a Jorge Telerman. Vicejefe de Gobierno de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, 2003-2006;
Jefe de Gobierno de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, 2006- 2007.
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con estas apreciaciones, para el Sub-Secretario de Labor Parlamentaria de la Legislatura
durante 2004-2007, la fragmentacion partidaria no impidié que al Jefe de Gobierno le
aprobaran sus iniciativas porque “la parte institucional ha sido siempre respetada” por
parte de la Legislatura, y “el Ejecutivo y la Legislatura han trabajado en conjunto.”lzs.

Por otra parte, trabajos como el de Pérez-Lifian y Rodriguez-Raga (2009) y el de
Calvo y Aleman (2010)'* también brindan sustento a los hallazgos de nuestra
investigacion (véase también Negretto, 2006; Figueiredo y Limongi, 2000). De acuerdo
con el primero de los articulos mencionados, la fragmentacion tiene efectos “mixtos” vy,
por esta razdn, no afecta necesariamente de manera negativa al poder de agenda del
Ejecutivo. Segun el trabajo de Calvo y Aleman, un escenario de gobierno dividido (que en
el marco de esta investigacion seria una Legislatura fragmentada) no afecta al éxito
legislativo del Presidente tanto como afecta a las iniciativas de los legisladores
individuales. En palabras de estos autores “...cambios en el apoyo congresional no tienen
ningin efecto estadistico sobre el éxito legislativo de las iniciativas ejecutivas [...] la
ausencia de un gobierno unificado impacta en la tasa de éxito relativo de los
representantes individuales en mayor grado vis-a-vis la tasa de éxito legislativa del
Presidente”*®.

Como resultado del presente estudio surge ademas que los poderes partidarios del Jefe
de Gobierno resultan menos importantes para su poder de agenda cuando el contexto
legislativo es mas fragmentado, en tanto se esperaria que adquieran mayor relevancia
cuando la fragmentacion en la Camara es menor y, por ende, la posicién de cada legislador
se torna mas valiosa. De hecho, enfrentarse a una Legislatura fragmentada podria ser un
escenario favorable para el Ejecutivo. Por un lado, podria aprovechar la mayor cantidad de
sectores e intereses contrapuestos en el seno de la misma para alternar los legisladores con
los cuales negocia y formar mayorias distintas para la aprobacion de sus leyes**. Por otro,
la ausencia de un bloque opositor mayoritario le permitiria negociar méas facilmente con

aquellos bloques medianos y pequefios que estén de acuerdo con sus iniciativas'®.

128 Entrevista a Carlos Pérez. Sub-secretario de Labor Parlamentaria, 2004-2007 y actual Secretario
Parlamentario de la Legislatura de la Ciudad de Buenos Aires.

% Calvo, E., Aleman, E. (2010). Unified Government, Bill Approval, and the Legislative Weight of the
President [online]. Disponible en: http://calvo.polsci.uh.edu/Aleman-Calvo_CPS-versionfinal.pdf

0 pid. p.18 y p.22.

3! Entrevista a Martin Borrelli. Diputado de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, 2003-2007; 2007-2011.
12 Entrevista a Anibal Ibarra. Jefe de Gobierno de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, 2000-2003; 2003-
2006.
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En este trabajo se estudiaron los poderes constitucionales del Jefe de Gobierno de la
Ciudad, clasificindolo como un Ejecutivo “potencialmente dominante” frente a la
Legislatura (Mainwaring y Shugart, 2002). Esto se debe a que el Jefe de Gobierno cuenta,
por un lado, con el poder de decreto que le permite ejercer un poder de agenda positivo y,
por otro, con un poder de veto “fuerte” y de iniciativa exclusiva que le permiten ejercer un
poder de agenda negativo. Al mismo tiempo, a través del andlisis del Reglamento Interno
de la Legislatura fue posible distinguir una serie de espacios de poder que permiten ejercer
un control de la agenda en el interior de la misma: la Presidencia, Vicepresidencia y
Secretarias, la Presidencia de los blogues parlamentarios y, por ultimo, la Comisién de
Labor Parlamentaria y las Comisiones de Asesoramiento Permanente. Al respecto se
sefialé que cuanto mayor sea el contingente legislativo de un Jefe de Gobierno mayor sera
la incidencia de su bloque politico sobre cada uno de estos espacios de poder y, por ende,
mayor sera su capacidad de accidn vis-a-vis la Legislatura.

Al realizarse un anélisis exhaustivo de la fragmentacion partidaria se mostrd que los
principales factores que inciden en esta variable - dentro y fuera de la Legislatura - son,
por un lado, el sistema electoral utilizado tanto para la eleccion del Jefe de Gobierno como
de los diputados y, por el otro, la debilidad institucional de los partidos politicos que
compiten en el distrito, resultado de la desestructuracion del sistema de partidos. Se
estudiaron también dos indicadores que permiten medir la fragmentacion partidaria: el
Numero Efectivo de Partidos con representacion parlamentaria luego de cada eleccidn
legislativa y el namero promedio de bloques presentes en cada Legislatura correspondiente
al periodo en estudio. Dado que el primero de los mismos no toma en consideracién la
formacion de bloques en el interior de las Legislaturas, los valores de la variable
“fragmentacion partidaria” se construyeron a partir del segundo. En la medida que esta
variable es de tipo ordinal, fue clasificada en las categorias: “baja”, “media-baja”, “media-
alta” y “alta”. De esta manera, la Legislatura de los afios 1997-2000 resulto tener una
fragmentacion partidaria “baja”, la del periodo agosto 2000-diciembre 2003 una
fragmentacion partidaria “alta”, las dos comprendidas en el periodo diciembre 2003-
diciembre 2007 una fragmentacion partidaria “media-alta” y, finalmente, la del periodo
diciembre 2007-diciembre 2009 una fragmentacion partidaria “media-baja”.

Ademas, se sefialo un fendmeno presente en todas las Legislaturas bajo estudio y que
constituye una de las principales causas de la fragmentacion partidaria en el interior de las
mismas: el “transfuguismo”. Las principales razones de dicho fendbmeno se encuentran en

la debilidad de los partidos politicos fuera de la Legislatura y, por ende, en el
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debilitamiento de la disciplina partidaria, en algunas de las disposiciones presentes en el
Reglamento Interno de la Legislatura que incentivan la formacién de bloques en su interior,
en el hecho de que la formacion de blogues unipersonales aumenta el poder de negociacion
y el margen de maniobra de los legisladores y, por Gltimo, en la ausencia de mayores costos
para aquellos legisladores que deciden separarse y formar nuevos blogues.

Dado que se demostré empiricamente que un alto grado de fragmentacion partidaria
en la Legislatura no afecta al poder de agenda del Jefe de Gobierno de la Ciudad de
Buenos Aires, es pertinente preguntarse si afecta a alguna otra variable. Para dar respuesta
a esta pregunta, futuras investigaciones podrian analizar si la fragmentacion, en lugar de
afectar la capacidad decisoria del Jefe de Gobierno, impacta sobre el propio dmbito de
trabajo de la Legislatura. Especificamente, se podria estudiar si la fragmentacion afecta la
estrategia que los legisladores utilizan para promover sus iniciativas: la fragmentacion
;aumenta el “co-sponsoreo” de las iniciativas?™*; aquellos legisladores que “co-
sponsorean” las iniciativas ¢pertenecen a la misma o a diferentes fuerzas politicas?. En un
contexto de alta fragmentacion partidaria, donde las probabilidades de que el Jefe de
Gobierno tenga un contingente legislativo mayoritario son bajas y donde el numero de
actores de veto presentes en la Legislatura es elevado, podria pensarse que el “co-
sponsoreo” seria una estrategia favorecida por los legisladores del partido oficialista. Sin
embargo, este hecho es de dificil comprobacidon en el caso de la Legislatura de la Ciudad
de Buenos Aires, donde el “transfuguismo” es un fendémeno habitual, y por ende, la
composicion de los bloques muchas veces no refleja la filiacién partidaria de los
legisladores al momento de ingresar a la Legislatura, y donde las coaliciones son
inestables.

Por dltimo, queda pendiente recolectar datos sobre las distintas dimensiones de
nuestra variable dependiente para los dos ultimos afios del gobierno de Macri. Esto
permitiria contrastar las hipdtesis planteadas en esta investigacion incluyendo a las dos
Legislaturas correspondientes a este gobierno y comprobar, de esta manera, si los

resultados preliminares se sostienen para todo el periodo.

13 E1 “co-sponsoreo”, en la medida que refleja que un proyecto cuenta con amplio apoyo, podria aumentar las
probabilidades de que sea aprobado.
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