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Abstract

Aunque recientemente han aumentado el interés académico por los regimenes politicos
subnacionales y el interés de la opinion publica por los “barones del conurbano” o los
excesos de la “maldita policia” bonaerense, poco se ha estudiado sobre su relacion con el
estado de la democracia en el Gran Buenos Aires, ese aglomerado urbano en el que se
juega buena parte de la politica argentina. Este trabajo analiza como varia el nivel de de-
mocracia entre los municipios del conurbano bonaerense a lo largo del tiempo y qué fac-
tores explican esas variaciones. Para ello se construyé un Indice de Democracia Municipal
y luego se hizo un andlisis estadistico de estos municipios para poder dar cuenta de los
posibles determinantes de su nivel de democracia. Finalmente, el trabajo explora el caso
del municipio de Malvinas Argentinas con un estudio cualitativo que busca complementar
los analisis cuantitativos previos y arrojar luz sobre las cuestiones mas subjetivas y las

explicaciones causales que €stos tienen dificultades para dilucidar.

Palabras clave: regimenes politicos subnacionales — conurbano bonaerense — democracia

municipal — Malvinas Argentinas
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Introduccion

Todos los afios parecen repetirse los anélisis y comentarios sobre la politica nacional
y de la provincia de Buenos Aires que giran en torno a los “barones del conurbano”: esos
intendentes de los municipios que rodean a la Capital Federal que “logran prolongarse en
el poder, mantener un bajo nivel de competencia electoral y ejercer su autoridad de manera
casi autoritaria en sus distritos” (Zarazaga y Ronconi, 2018: 54). También suele hablarse
de los manejos sucios y la violencia institucional que protagoniza la “maldita policia” bo-
naerense, algo que se intensifico con las medidas de aislamiento a raiz del COVID-19 y
que a veces es caracterizado como una de las deudas de la democracia argentina. No obs-
tante el interés de la opinidn publica sobre estas practicas poco democraticas, que parecen
ser moneda corriente en el Gran Buenos Aires', es notable la falta de interés académico
sobre el tema. ;Qué tan (poco) democratico es el conurbano bonaerense? ;Como ha va-
riado el nivel de democracia entre sus municipios a lo largo del tiempo? ;Qué factores
explican esas variaciones?

El objetivo de esta investigacion es dar respuesta a esas preguntas. En ese sentido, el
aporte de este trabajo es cuadruple. En primer lugar, contribuye al estudio cientifico de la
calidad democratica de los municipios del conurbano bonaerense, complementando desde
la academia a las investigaciones provenientes del periodismo. Segundo, suméandose a los
diversos trabajos que se limitan al analisis de municipios particulares, es el primer estudio
sistematico sobre democracia a nivel local en la provincia de Buenos Aires y, en particular,
en el Gran Buenos Aires, el aglomerado urbano que en la actualidad concentra casi el 28%
de la poblacion y cerca de la mitad de los pobres urbanos del pais (INDEC, 2020) en un
0,13% del territorio nacional. En tercer lugar, esta investigacion arroja claridad sobre las
posibles causas detras de los variados niveles de democracia de los distritos en el tiempo,
permitiendo superar las observaciones simplistas —comunes en la opinion publica y algu-
nos analisis periodisticos— que relacionan intendentes eternos con el peronismo o con redes
clientelares. Finalmente, se trata de un aporte a la literatura sobre democracia a nivel mu-
nicipal, que palidece al lado del campo subnacional y estd a afios luz de distancia de la
bibliografia sobre democracia nacional.

En funcidn de ello, siguen a esta introduccidn cinco secciones. En la primera se delinea
el marco tedrico y conceptual que guiara la investigacion. La seccion siguiente presenta el

disefio de un Indice de Democracia Municipal y, a partir de €l, una descripcion de los ni-

9

! En este trabajo se utilizan indistintamente las denominaciones “conurbano bonaerense”, “conurbano”,
“Gran Buenos Aires” y “GBA”. Asimismo, dado que la provincia de Buenos Aires se divide administra-
tivamente en 135 “partidos”, este vocablo es considerado equivalente a “municipios” y “distritos”.
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veles de democracia en el conurbano bonaerense. En la tercera parte se hace un analisis
estadistico de las distintas hipdtesis que podrian explicar la variacion en los niveles de
democracia. El cuarto apartado consiste de una investigacion cualitativa del municipio de
Malvinas Argentinas, que tiene como objetivo complementar los analisis cuantitativos pre-
vios con una exploracion mas desarrollada de cuestiones mds subjetivas y mecanismos
causales. La ultima seccion recapitula las principales contribuciones de este trabajo, pre-

sentando conclusiones y posibles lineas de investigacion futura.

1. Marco teodrico

1.1. Estado del arte

Este trabajo se inserta en una amplia agenda de investigacion sobre la democracia y
los procesos de democratizacion. Ademads de ser uno de los grandes temas de la Ciencia
Politica, se trata de un asunto cuyo interés académico resucité notablemente con las tran-
siciones democraticas que comenzaron a experimentar varios paises a partir de la década
de 1970. Esta “tercera ola de la democratizacion” alentd investigaciones sobre la variacion
y la variedad de los distintos regimenes y sus causas, muchos de ellos dedicados a la con-
ceptualizacion y medicion de “democracia” y “democratizacion”. Guiados por un interés
en generar conocimiento orientado a la comparabilidad entre los regimenes politicos na-
cionales, muchos autores y autoras se avocaron a la construccion de bases de datos e indi-
ces de democracia. Entre los mas importantes, Munck y Verkuilen (2002) destacan a Al-
varez et al. (1996), Arat (1991), Bollen (1980, 1991, 1993), Coppedge y Reinicke (1991),
Freedom House (2000), Hadenius (1992), Polity IV (Marshall y Jaggers 2001) y Vanhanen
(2000). Pero, justamente, como sefialan Munck y Verkuilen (2002), estos indices tienen
ciertas debilidades por las cuales han sido ampliamente debatidos y criticados por cientis-
tas politicos/as y sociales. De estos debates surgio el Varieties of Democracy (V-Dem)
Project (Coppedge et al., 2011; Coppedge et al., 2015), que es en la actualidad el indice de
democracia mas utilizado, prestigioso y robusto.

Otro tipo de trabajos apunta a entender por qué la democracia prospera en algunos mas
que en otros, es decir, qué explica que haya paises “mas” democraticos que otros. Asi, por
ejemplo, a fines del siglo XX hubo un florecimiento de las teorias de la modernizacion:
autores como Diamond (1991), Diamond, Linz y Lipset (1988), o Przeworski et al. (2000)
retomaron entonces la relacion entre democracia y desarrollo que plante6 Lipset en su tra-
bajo clasico, i.e. que “mientras mas rica sea una nacion, mayor sera su probabilidad de
sostener una democracia” (Lipset, 1959: 75, traduccion mia). Pero, a la luz de la multitud
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de paises que comenzaron la transicion hacia regimenes democraticos sin experimentar
cambios igualmente importantes en los factores de desarrollo que esas teorias consideraban
claves para la democratizacion, surgieron nuevas teorias que intentan explicar estas tran-
siciones y la variedad de regimenes politicos nacionales. Algunas de estas teorias se con-
centran en factores enddgenos a los paises. Hay teorias agenciales que ponen el foco en las
diferencias entre los actores politicos relevantes, sus intereses, calculos y recursos (Karl,
1995; O’Donnell, Schmitter y Whitehead, 1986; Przeworski, 1986). Se trata de postulados
que toman elementos del enfoque de rational choice para analizar relaciones estratégicas
en contextos de incertidumbre y cambio de las reglas de juego. Hay, ademas, un enfoque
mas institucionalista (Dahl, 1989; Linz y Stepan, 1987), que argumenta que los actores
politicos operan dentro de un marco de restricciones tal que las opciones disponibles estan
condicionadas por ideas y percepciones formadas en un periodo previo, a partir de institu-
ciones establecidas en el pasado. Otro tipo de teorias se basa en factores exdgenos como
el contexto global /o regional. Las teorias de la difusion (Brinks y Coppedge, 2006; Gle-
ditsch y Ward, 2006; O’Loughlin et al., 1998; Wejnert, 2005), por ejemplo, buscaron dar
cuenta del hecho de que los paises democraticos suelen estar geograficamente enclaustra-
dos, y que los protagonistas de la tercera ola generalmente estuvieron rodeados por paises
democraticos o en proceso de transicion.

Ahora bien, todos estos trabajos han demostrado un claro “sesgo nacional” (Snyder,
2001: 94, traduccidon mia), ya que su unidad de andlisis son los regimenes politicos nacio-
nales. Pero, como indicaba Dahl en su clasico Poliarquia (1971: 14, traduccidon mia), “in-
cluso dentro de un pais, las unidades subnacionales generalmente varian en las oportuni-
dades que proveen para la competencia y la participacion politicas”. En efecto, estados
federales como Argentina, Brasil, México, India y Rusia han reportado una heterogeneidad
considerable en el nivel de democracia de sus entidades subnacionales. No obstante, y dado
el “sesgo nacional”, este tema recién aparecio en la academia en la década de 1990, cuando
la democratizacion de esos paises federales no se tradujo automaticamente en una demo-
cratizacion equivalente de todas sus regiones. Investigaciones periodisticas primero, e in-
vestigaciones académicas luego, comenzaron a indagar sobre la persistencia de “enclaves
autoritarios” (Cornelius, 1999; Fox, 1994), “regimenes regionales no poliarquicos”
(O’Donnell, 1999), o “enclaves de exclusion y represion en América Latina y los estados
sucesores de la URSS” (Diamond, 1999: 133).

A partir de estos trabajos, la creciente literatura sobre democracia subnacional sigui6
dos grandes lineas de investigacion: una descriptiva y otra explicativa. Insertos en la pri-

mera, algunos autores y autoras crearon marcos conceptuales, tipologias y etiquetas para
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las unidades regionales menos polidrquicas: “autoritarismos subnacionales” (Gibson,
2007), “estructuras iliberales subnacionales” (Behrend y Whitehead, 2016: 157), “regime-
nes subnacionales hibridos” (Gervasoni, 2018), o “que no han experimentado alternancia
y con baja competitividad” (Behrend, 2011: 151, traduccién mia). Otros autores constru-
yeron marcos metodologicos e indices para medir el nivel de democracia es estas regiones
(Hernéndez, 2000; Gervasoni, 2009; PoliLat, 2014; Somuano y Ortega, 2011).

Por otro lado, la segunda linea de investigacion gira en torno a las explicaciones de
los distintos patrones de variacion que muestran los regimenes politicos dentro de un pais.
Al igual que gran parte de la literatura politologica, estas teorias pueden agruparse segin
hagan énfasis en la estructura o la agencia como base explicativa. Dentro de las primeras,
hay explicaciones basadas en las teorias de la modernizacion y en los balances de poder
entre Estado y sociedad civil, originalmente propuestas para la comparacion entre nacio-
nes. Un segundo conjunto de teorias estructurales (Karl, 1997; Ross, 2001) se centra en la
concentracion de rentas provenientes de recursos “exdgenos’” en manos de los ejecutivos
subnacionales. Estas rentas —derivadas del petréleo en algunos paises de la OPEP o mine-
rales preciosos en Africa— permiten a los gobiernos contar con importantes recursos fisca-
les que son auténomos de sus contribuyentes, es decir, les permiten sostener un elevado
gasto publico con una leve presion impositiva. Retomando ambas teorias (balance de poder
y rentas), Diaz Cayeros (2006) y Gervasoni (2011, 2018) demuestran que las instituciones
fiscales de los federalismos latinoamericanos y argentino, respectivamente, actuan de la
misma manera. Las transferencias que el gobierno nacional hace a las unidades subnacio-
nales implican que algunas (las mas “chicas” y/o pobres) reciben exdgenamente generosas
“rentas del federalismo fiscal” que financian en gran medida su elevado gasto publico per
capita. Estos recursos fiscales son muy superiores a los que obtendrian aln si tuvieran una
gran presion impositiva, de forma tal que el Estado subnacional puede ejercer un impor-
tante dominio sobre la sociedad: los ingresos de gran parte de la poblacion dependen, di-
recta o indirectamente, del generoso tesoro estatal, por lo que un sector importante de la
sociedad “se abstiene de oponerse al gobernante para evitar un castigo econémico, o lo
apoya de forma oportunista para obtener una recompensa” (Gervasoni, 2018: 137, traduc-
cion mia). El federalismo fiscal crearia, asi, escenarios provinciales proclives al desarrollo
de regimenes hibridos o poco democraticos.

Finalmente, hay teorias que ponen el foco en las estructuras partidarias. Bohlken
(2016), por ejemplo, intenta dilucidar como “‘el rompecabezas de la democratizacion” en
el mundo subdesarrollado se hizo desde la “alta politica” nacional hacia las unidades

subnacionales. Estudiando los casos de India, Venezuela e Indonesia, encuentra que “hay
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mayores incentivos para implementar la democratizacion local cuando las elites guberna-
mentales: (1) enfrentan mayor competencia por el control de las redes organizacionales de
su partido y (2) sus partidos tienen menor acceso a redes organizacionales efectivas” (Bohl-
ken, 2016: 213, traduccion mia).

Dentro de las teorias sobre democratizacion subnacional que ponen el énfasis en la
agencia, Gibson (2007, 2013) propone un marco analitico para explicar los autoritarismos
subnacionales basado en sus gobernadores y en las relaciones de éstos con los lideres na-
cionales. Otra parte de la literatura invierte el foco de atencion y se concentra en los calcu-
los estratégicos que hacen los ejecutivos nacionales. Hagopian (1996), Snyder (1999) v,
mas recientemente, Giraudy (2010, 2013, 2015), por ejemplo, muestran que muchos regi-
menes subnacionales no democraticos sobreviven porque son funcionales a los intereses y
necesidades politicas de los gobiernos nacionales que, al encontrar que los beneficios son
mucho mayores que los costos de desafiar a esos gobernadores, deciden no intervenir en
la politica local.

Si lo que hay escrito acerca de democracia subnacional palidece al lado de lo que hay
so-bre regimenes nacionales, la literatura sobre el tema a nivel local es infima mas alla de
ciertos trabajos sobre descentralizacion del gobierno (Bardhan y Mookherjee, 2006, o Ri-
bot, 2007) y mecanismos de democracia participativa (Carmona y Lopez Acotto, 2018;
Montambeault, 2015). Pratchett (2004) propone un marco conceptual que diferencia entre
autonomia local y democracia local. Gel’man y Lankina (2008) y Golosov et al. (2016)
estudian la supervivencia de la democracia en municipios rusos, y RySavy y Bernard
(2013) analizan la competitividad de las elecciones locales checas. Benton (2012) muestra
codmo las practicas autoritarias del sistema de “Municipios de Usos y Costumbres” de Oa-
xaca (México) permiten a los lideres locales perpetuarse en el poder. En Argentina, Ga-
leano (2021) mide los niveles de democracia de los municipios saltefios y encuentra que
sus determinantes son las transferencias fiscales, el nivel de desarrollo socioecondomico y
la cercania partidaria entre intendente y gobernador.

Respecto del conurbano bonaerense, no hay —hasta donde sabemos— investigaciones
sobre el estado de la democracia en sus municipios (la excepcion es Sznek, 2015). Si hay
varios estudios sobre los intendentes de la region: acerca de sus trayectorias y su perma-
nencia en el cargo (Dominguez y Szwarcberg, 2017; Szwarcberg, 2016; Vommaro, 2015),
0 sobre su gestion y su relacion con otros niveles de gobierno (Badia et al., 2008; Gutiérrez
y Alonso, 2018; Ollier, 2007, 2010 2016). En el ambito periodistico, investigaciones como
las de Maria O’Donnell (2004) y Daniel Otero (1997) identifican practicas poco democra-

ticas de los lideres politicos locales —intendentes, punteros, entre otros—, y abundan las
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noticias sobre casos de corrupcion y violencia institucional (La Izquierda Diario, 2020; La
Nacion, 2013; SM Noticias, 2017).

Otros estudios académicos sobre el conurbano analizan sus dindmicas politicas desde
el punto de vista del disefio institucional de la gestion (Bennardis, 1999; Recalde, 2008),
las estrategias de movilizacion electoral (Amaral, 2005; Ferraudi Curto, 2011), y los mo-
vimientos sociales (Svampa, 2015; Torre, 2019). A nivel mas estructural, una serie de tra-
bajos como los de Lopez Acotto et al. (2010, 2013) y Diaz Frers (2013) se ha dedicado a
estudiar la politica en torno a las transferencias fiscales desde el ejecutivo provincial o
nacional a los gobiernos locales. El trabajo pionero fue el de Danani et al. (1997), que
explora el impacto que tuvo el Fondo de Reparacion Historica del Conurbano Bonaerense
y la trama politica que desencadené su negociacion y puesta en funcionamiento. Final-
mente, dos lineas de investigacion muy salientes de las ultimas décadas dan cuenta de la
territorialidad de la(s) politica(s) del GBA (Badia et al., 2008; Ariovich, 2014; Rofman
2014, 2016; Soldano y Costa, 2015; Chiara, 2009, 2012) y de las redes clientelares alli
presentes (Auyero, 1997, 2000; Zarazaga 2014, 2015, 2018; Calvo y Murillo, 2004, 2019;
Ronconi y Zarazaga, 2019).

1.2. Marco conceptual

El marco conceptual adoptado es el propuesto por Gervasoni (2011, 2018) para anali-
zar regimenes subnacionales, adaptado al contexto local. La variable conceptual de interés
es “democracia liberal”, circunscripta al nivel municipal. Esta variable es definida como
“un régimen politico en el cual quienes gobiernan son periddicamente elegidos en eleccio-
nes competitivas por el pueblo y, que una vez en el gobierno, ejecutan su poder de manera
limitada, respetando los derechos politicos liberales, los derechos civiles y las libertades”
(Gervasoni 2011: 109). Asi, entendiendo a la democracia como “la combinacion de elec-
ciones competitivas y poder limitado” (Gervasoni, 2018: 28, traduccion mia), el concepto
comprende dos dimensiones: una democratica de “soberania popular” y una liberal de
“gobierno limitado” (Katz, 1997, traduccion mia), o bien una de acceso a y otra de ejercicio
del poder (Giraudy, 2013).

La dimensién “soberania popular” refiere a la parte democratica de la democracia li-
beral, asociada a elecciones limpias, libres y justas. Siguiendo a Gervasoni (2018), esta
dimension se divide en tres componentes, los dos primeros ya propuestos por Dahl (1971):

COMPETITIVIDAD. En linea con la definicion de Przeworski (1991: 10, traduccion
mia) de la democracia como “un sistema en el cual los partidos politicos pierden eleccio-

nes”, esta subdimension da cuenta del grado en que hay una posibilidad real de que, en el
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marco de elecciones regulares y competitivas, el partido oficialista eventualmente pierda
una eleccion frente a sus opositores. Suelen afectar el nivel de competitividad factores
como las reglas de financiamiento y campaiia, la presencia de practicas clientelares o de
patronazgo..., es decir, factores que puedan (des)nivelar el campo de juego. Es una dimen-
sion sumamente relevante en el GBA, dada la perpetuacion en el poder de algunos “barones
del conurbano” y el peso de sus electorados en las elecciones provinciales y nacionales.

INCLUSIVIDAD. Se trata de la extension del sufragio, es decir, el grado en que la tota-
lidad —o la gran mayoria— de la poblacion adulta puede votar y presentarse como candidata
a un cargo electivo. Dado el marco democratico nacional en el que se insertan los distritos
bonaerenses, se asume en este trabajo una inclusividad plena: todos/as los/as ciudadanos/as
mayores de 16 afios tienen derecho a votar y —eventualmente— a candidatearse.

ELECCIONES EFECTIVAS. Este componente hace referencia a la necesidad de que las
autoridades electas no estén subordinadas a autoridades no electas, como pueden ser las
Fuerzas Armadas, lideres religiosos, o legisladores vitalicios no electos. Aqui también el
contexto democratico del pais implica la ausencia formal de estas autoridades no electas.

Por otro lado, la dimension de ejercicio del poder (o “gobierno limitado™) responde a
la tradicion liberal occidental que, encarnada en clasicos como Locke, Constant, Montes-
quieu, Mill, Hamilton, Madison y Jay, da especial importancia a los derechos individuales
y los limites al poder del Estado o de una eventual “tirania de las mayorias”. Tiene dos
componentes:

LiMITES INSTITUCIONALES. Se trata de la existencia de algun tipo de sistema de “fre-
nos y contrapesos” y agencias de accountability horizontal que controlen y limiten los po-
sibles excesos de poder por parte del gobierno. Se intenta definir aqui qué tanto poder
tienen los intendentes e intendentas del conurbano para controlar los asuntos de sus distri-
tos. Por ejemplo: ;la asamblea municipal puede limitar el accionar de los/as alcaldes/as o
éstos/as disfrutan de “mayorias automaticas”?, o ;en qué medida puede un intendente ad-
mitir, sin temor a ser destituido por el Concejo Deliberante, que encubre a sus empleados
cuando estos venden ilegalmente drogas en las ambulancias ptblicas? (Infobae, 2020).

RESPETO A LOS DERECHOS LIBERALES INDIVIDUALES. Refiere a la proteccion legal y
efectiva de las libertades civiles y derechos politicos de los ciudadanos frente al poder
coercitivo del Estado: libertad de informacion y prensa, derecho a la privacidad, proteccion
de las minorias y de la integridad fisica, etcétera. En el caso de la PBA, es recurrente en la
opinion publica y el periodismo la preocupacion por los casos de violencia institucional,
asesinatos y desapariciones forzadas de la Policia Bonaerense (Pagina/12, 2016; Télam,
2020). La academia también le da importancia, en la post-tercera ola de democratizacion,
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a los persistentes niveles de violencia y letalidad policial en Latinoamérica (Brinks, 2007a;
Fox, 1994; Hausman y Kronick, 2019; Magaloni y Rodriguez, 2020), en Argentina (Mall-
mann, 2011; Peruzzotti y Smulovitz, 2006, Schnyder, 2013), y en el conurbano bonaerense
(Brinks, 2003, 2007b; Kessler y Dimarco, 2013; Wikman, 2013).

Este marco conceptual tiene cinco ventajas. En primer lugar, considera tanto la etimo-
logia de “democracia” (“gobierno del pueblo”) como su acepcion mas generalizada dentro
y fuera de la academia. Segundo, evita definiciones extremas, ya sea maximalistas o mini-
malistas (Munck y Verkuilen, 2002). Tercero, la operacionalizacion de “democracia libe-
ral” es, en términos conceptuales y a los fines del estudio de la democracia, equivalente al
indice de Democracia Liberal del V-Dem Project, que incorpora el principio electoral y el
principio liberal de la democracia® (Coppedge et al., 2020: 43, traduccién mia). En cuarto
lugar, estas dos dimensiones se relacionan directamente con los dos temas salientes en los
analisis de la politica del GBA que motivan esta investigacion, respectivamente: los “ba-
rones del conurbano” (sus mandatos prolongados, su control de la competencia electoral,
sus practicas poco democraticas) y la “maldita policia” bonaerense (etiquetada asi por sus
frecuentes abusos en el ejercicio de la autoridad, sostenidos desde la ultima dictadura).
Finalmente, al conceptualizar en términos de niveles de democracia, este estudio se inserta
en la tradicion de medicion de democracias y supera la vaguedad del concepto de “calidad
democratica” (Gervasoni, 2018: 26-27).

Respecto de esto ultimo, se adoptd una operacionalizacion continua de la variable de-
pendiente, y no una dicotomica, porque se cumplen dos supuestos minimos para que los
municipios del conurbano puedan ser considerados democraticos. Por un lado, estan inser-
tos en un marco democratico a nivel nacional, lo cual impide que sean abiertamente auto-
ritarios. Por otro lado, esto implica que sus autoridades se eligen regularmente en eleccio-
nes en las que hay mas de un partido politico. Asi, clasificar a los municipios a lo largo de
un continuum —que va desde los mas democraticos a los menos democraticos— tiene mas

sentido que hacerlo en clave binaria —democraticos y autoritarios.

1.3. Teorias e hipdtesis

El objetivo descriptivo de esta tesis es dilucidar qué tan democraticos han sido los
partidos del Gran Buenos Aires desde la vuelta de la democracia en 1983 hasta la actuali-

dad. Luego, el objetivo explicativo es analizar qué factores explicarian la variacion entre

2 Una desventaja del marco conceptual adoptado es, naturalmente, la exclusion de dimensiones alternati-
vas de la democracia. El apéndice A ofrece un acercamiento a las concepciones abordadas por Coppedge
y otros (2011), que luego derivaron en la operacionalizacion del V-Dem Project.
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los distintos regimenes municipales a lo largo del tiempo. Para ello se retoma la literatura
sobre democracia y democratizacion, a nivel nacional, subnacional y municipal. En tal
sentido, el marco tedrico en el que se inserta la investigacion es una combinacion de las
teorias estructurales y las teorias agenciales previamente citadas, ademas de una teoria de
género que se explica mas a adelante. En la medida en que la presente es una investigacion
de tipo exploratorio, ninguna de estas tradiciones se impone como el postulado central. Al
contrario, las hipotesis presentadas a continuacion son utilizadas mas como variables de
control, con lo cual pierden cierta pertinencia las consideraciones acerca de las limitaciones
de la aplicabilidad de teorias sobre regimenes (sub)nacionales a regimenes municipales.
En primer lugar, dentro de las teorias estructurales, aquellas basadas en el balance de
poder entre Estado y sociedad civil (Fish, 2005; Huber et al., 1993; Rueschemeyer et al.,
1992) advierten que niveles altos de “estatizacion” de la economia son perjudiciales para
la competencia y las libertades politicas. En este marco, “la capacidad de ganarse la vida
independientemente del Estado es critica para la practica democratica” (McMann, 2006,
traduccion mia): las personas con autonomia econémica tienen mayor comodidad y espa-
cio para cuestionar a las autoridades que otros/as ciudadanos/as cuyos ingresos estan suje-
tos a la concentracion de recursos y decisiones econdmicas en manos del aparato estatal.

De esta manera,

Hipotesis 1 (BALANCE DE PODER): el tamario del Estado municipal en la esfera economica,

vis-a-vis el tamario de la sociedad civil, afecta negativamente al nivel de democracia.

Un enfoque relacionado, también basado en factores estructurales, es el de las teorias
rentisticas que explican la variacion de regimenes subnacionales a partir de las institucio-
nes politicas y fiscales del federalismo. En Argentina, éste implica una asimetria no s6lo
entre el gobierno nacional y los gobiernos provinciales (Eaton, 2004), que dependen del
financiamiento del primero, sino también entre las unidades subnacionales mas ricas y/o
pobladas y aquellas mas pobres y/o despobladas, que reciben mas que lo que aportan al
sistema fiscal federal argentino (Gervasoni, 2018). El argumento de las teorias rentisticas
fiscales puede resumirse invirtiendo el lema de la Revolucion Norteamericana: no hay re-
presentacion (democratica) sin tributacion. Cuando las transferencias monetarias del go-
bierno central a los gobiernos locales mas pobres y/o pequefios son muy grandes en rela-
cion a sus presupuestos, €stos son fiscalmente ricos e independientes vis-a-vis sus socie-
dades. En Argentina, estos “estados subnacionales rentisticos” usan este musculo fiscal
independiente para “comprar apoyos, disuadir disensos y reprimir oponentes” (ibid., p.
137, traduccion mia). De esta forma, la concentracion de importantes recursos fiscales exo-

genos, y su uso discrecional, “les permite a los oficialismos usar su posicion fiscal privile-
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giada para restringir la competencia politica y debilitar los limites institucionales a su po-
der” (ibid., p. 139, traduccion mia). Esto equivale a decir que el federalismo fiscal argen-
tino tiende a socavar las dos dimensiones de la democracia liberal: el acceso a y el ejercicio
del poder. Entonces, si se traslada el argumento a las relaciones fiscales entre la provincia

de Buenos Aires y sus municipios,

Hipotesis 2 (RENTISMO): las transferencias fiscales que un municipio recibe del Estado
nacional o provincial, y que son desproporcionalmente mayores a lo que el distrito seria

capaz de recaudar por si mismo, tienen un efecto negativo sobre su nivel de democracia.

En segundo lugar, siguiendo la literatura que pone énfasis en las estructuras partidarias
como factor explicativo del nivel de democracia, pueden plantearse dos hipdtesis. Maga-
loni (2006), estudia la supervivencia de la hegemonia autoritaria del PRI mexicano a partir
de tres factores, uno de los cuales refiere a los problemas de coordinacion de la oposicion®.
El mecanismo causal se asemeja a la maxima divide et impera: “derrotar a un partido he-
gemonico requiere de coordinacién masiva entre los votantes. [...] Cuando las elites de los
partidos opositores no logran unirse, esta forma de coordinacion de masas es muy dificil
de conseguir” (ibid., p. 26, traduccion mia). Este argumento es pertinente para el caso de
los municipios bonaerenses: el sistema electoral proporcional de “cocientes electorales”
exige a los partidos politicos un piso bastante elevado de votos (el cociente de la cantidad
total de votos validos sobre la cantidad de ediles a elegir) para poder acceder al reparto de
escafios*. Una consecuencia de este sistema es que, cuando la oferta electoral es muy am-
plia y hay varios frentes opositores que corren por su cuenta, muchos de éstos no suelen
alcanzar el umbral y se quedan sin concejales, mientras que el partido oficialista —que en

la gran mayoria de los casos es el partido mayoritario— puede llegar a obtener una propor-

cion de escafios muy superior a su proporcion de votos. Por todo esto,

Hipotesis 3 (OPOSICION): el grado de fragmentacion de la oposicion al oficialismo mu-

nicipal impacta de manera negativa sobre el nivel de democracia del distrito.

Para el caso argentino, en particular, es mas que relevante el estudio de la estructura

partidaria peronista. Por un lado, Calvo y Murillo (2004, 2019) hallan que las provincias

3 La literatura sobre sistemas de partido dominante también argumenta que estos problemas de coordina-
cion contribuyen significativamente a mantener el dominio de ese partido (Cox, 1997; Riker, 1976; Sar-
tori, 1976).
* Los Concejos Deliberantes bonaerenses tienen —dependiendo de la poblacion— entre 6 y 24 ediles electos
de a mitades cada dos afios, de forma tal que los muy poblados municipios del conurbano votan listas de
10 o 12 concejales/as en cada eleccion. Es decir, el sistema de cocientes impone en el GBA un umbral
electoral implicito del 10% o el 8,33% de los votos, respectivamente. En distritos que superan todos los
160.000 habitantes, y algunos el millon (INDEC, 2013), esto se traduce en una muy alta cantidad absoluta
de votos.
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gobernadas por el PJ tienen mayores transferencias fiscales per cépita, mayores retornos
electorales del patronazgo y, en consecuencia, ventajas de ser oficialismo mas marcadas.
Asi, los gobernadores y gobernadoras peronistas tienen un margen de acciéon mucho mas
amplio para usar discrecionalmente sus recursos, debilitar a la competencia y mantenerse
en el poder. Por otro lado, las redes organizacionales del PJ son las mas extensas y densas
del sistema de partidos, especialmente en uno de sus bastiones, el conurbano bonaerense
(Auyero, 2001; Lodola, 2005; Quir6s, 2008; Ronconi y Zarazaga, 2019: 5). Esta densidad
y capilaridad del aparato justicialista es fundamental para su desempefio electoral, pues la
capacidad de los intendentes peronis-tas para movilizar votantes “es lo que les permite
asegurarse el monopolio de la politica local y la consolidacion del aparato partidario”
(Szwarcberg, 2016: 589). En efecto, el PJ ha ganado mas del 80% de las elecciones ejecu-
tivas municipales en la region desde la redemocratizacién en 1983 hasta la actualidad
(ibid.). En este contexto, si tomamos el argumento de Bohlken (2016: 213, traduccién mia)
de que los gobiernos (nacionales) permiten la democratizacion local cuando “sus partidos
tienen menor acceso a redes organizacionales efectivas”, podemos plantear, a contrario
sensu, que no tendran incentivos a democratizar cuando gocen —como lo hace el PJ— de un

mayor acceso a redes organizacionales densas y efectivas. Asi,

Hipotesis 4 (PERONISMO): el control del ejecutivo municipal por parte del peronismo y

sus redes partidarias tiene efectos negativos sobre el nivel de democracia del distrito.

La tltima teoria estructural testeada pone el énfasis en las instituciones sociales basa-
das en el género, especialmente en las practicas y constructos patriarcales que dominan la
politica en general, y la del GBA en particular. No solo los barones del conurbano son en
efecto varones, sino que, ademads, autoras como Masson (2004) y Szwarcberg (2018) dan
cuenta de una persistente brecha de género en la politica local bonaerense, que resulta en
una marcada sub-representacion de las mujeres en las primeras lineas de gobierno y su
relegacion a actividades menos politicamente significativas y cominmente feminizadas.
Mas atin, varios estudios empiricos sobre Latinoamérica y otras regiones han asociado una
mayor presencia de las mujeres en el gobierno a menos corrupcidon y mayor calidad y sa-
tisfaccion con la democracia (Dollar et al. 2001; Swamy et al. 2001; Schwindt-Bayer y
Mishler 2005; Schwindt-Bayer 2010; Essarey y Schwindt-Bayer, 2017; Reyes-Househol-
der, 2020). Por ello, se espera que

Hipotesis 5 (GENERO): una mayor (menor) presencia de las mujeres en las posiciones
mas relevantes de la politica local tiene efectos positivos (negativos) en el nivel de de-

mocracia.
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Algunas teorias agenciales citadas plantean que los gobernadores de las provincias
mas autoritarias, al tener un férreo control sobre las maquinas partidarias locales, pueden
ofrecerle al gobierno nacional “votos que tienen un impacto decisivo en elecciones nacio-
nales, [...] apoyo legislativo invaluable en el pasaje de ciertas leyes centrales para los pro-
yectos politicos de los oficialismos nacionales, [y] pueden ayudar a mantener una estabili-
dad politica” (Giraudy, 2010: 60, traduccidén mia). Si se extrapola este argumento a la arena
local, la relacion de los intendentes con los niveles superiores de gobierno podria ser un
factor determinante en la perpetuacion en el poder y las précticas poco democraticas de los

“barones del conurbano”.

Hipotesis 6 (CONEXION (SUB)NACIONAL): el grado de cercania de un/a intendente/a con el
ejecutivo provincial y/o con el ejecutivo nacional influye negativamente en el nivel de

democracia de su municipio.

En efecto, Dominguez y Szwarcberg (2018: 79), adaptan este argumento para estudiar
a los barones del conurbano: “los gobernadores y presidentes recompensan a los intenden-
tes con su reeleccion a cambio de votos, fomentando la consolidacion y perduracion del
aparato politico en el plano municipal”. Este mecanismo se fundamenta en la gran capaci-
dad de los jefes locales para movilizar votantes en favor de presidentes y/o gobernadores,
que les da a los primeros un importante poder de negociacion con los segundos —dado que
los votantes del GBA representan al menos dos tercios del padron provincial y un cuarto
del padron nacional. Asi, en contra de gran parte de la literatura®, se propone una relacion
negativa entre el tamafio poblacional y el nivel de competitividad electoral o nivel de de-
mocracia de un distrito: a mayor caudal de votos aportado por un/a intendente/a, mayor su
probabilidad de perpetuarse en el poder y asegurarse el monopolio de la politica local.
Esto, sumado a los efectos ya mencionados del sistema electoral bonaerense, permite plan-

tear la hipotesis 7.

Hipotesis 7 (TAMANO): el tamario poblacional de un municipio esta relacionado de forma

negativa con su nivel de democracia.

A modo de control, se testeardn las teorias clasicas de la modernizacion. Estas propo-
nen que a medida que la economia de un pais crece y se desarrolla, tiende a reportar mejo-
res indices de alfabetizacion, educacion y urbanizacion. El crecimiento y la modernizacion

aumentan la independencia econémica de la poblacion y ensanchan las filas de las clases

> La mayoria de los estudios sobre los efectos del tamafio poblacional y/o la magnitud del distrito en el
nivel de competitividad electoral muestra que éste disminuye cuanto mayor es la poblacion o la magnitud.
A nivel municipal, RySavy y Bernard (2013), por ejemplo, estudian los comicios locales de la Republica
Checa y encuentran que, a menor magnitud del distrito, las elecciones son menos competitivas.
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medias y trabajadoras, que ahora tienen mayor capacidad de conexién y organizacion. Co-
mo resultado, crecen los recursos politicamente relevantes de las masas mucho mas que

los de las elites, lo que conduce a una politica mas abierta, inclusiva y democratica. Asi,

Hipotesis 8 (MODERNIZACION): el nivel de desarrollo socioeconomico de un municipio

tiene efectos positivos sobre su nivel de democracia.

Se incluyen finalmente las teorias de la difusion. Su légica subyacente es que hay
fuerzas o presiones que llevan a una unidad politica a parecerse a unidades vecinas o simi-
lares. Asi, la proximidad geografica a un centro democratico y el contacto estrecho con
actores mas democraticos pueden ser factores claves para explicar la difusion de las normas
y practicas democraticas hacia un distrito. Gel’man y Lankina (2008) demuestran que la
cercania de ciertos municipios rusos a otras regiones ya democratizadas, y las presiones de
actores como la Union Europea, tuvieron un efecto significativo sobre la democratizacion

de esos distritos. Por esto,

Hipotesis 9a (DIFUSION CONURBANA): el nivel de democracia de un municipio esta in-

fluido por el nivel de democracia de sus vecinos.

Por otro lado, teniendo en cuenta que la Ciudad Auténoma de Buenos Aires (CABA)

es uno de los distritos mas democraticos de la Argentina (Gervasoni, 2018), esperamos que

Hipotesis 9b (DIFUSION PORTENA): la proximidad espacial y la profusion de relaciones

entre un municipio y la CABA tienen un efecto positivo sobre su nivel de democracia.

2. Niveles de democracia en el Gran Buenos Aires

En esta seccion se mide cuantitativamente, y con indicadores objetivos, el nivel de
democracia de los municipios del GBA desde la vuelta de la democracia en 1983 hasta
2019. Para ello, se construyé un Indice de Democracia Municipal (IDEM), usando como
modelo el indice Comparativo de Democracia Subnacional de Gervasoni (2018) y adap-
tandolo a la arena local.

Como puede apreciarse en el mapa 1, los distritos estudiados en este trabajo son los
actuales 24 “partidos del Gran Buenos Aires”®: Almirante Brown, Avellaneda, Berazate-

gui, Esteban Echeverria, Ezeiza, Florencio Varela, General San Martin, Hurlingham, Itu-

6 Si bien la Ley provincial 13.473 establecio en 2006 que son 33 los municipios que conforman adminis-
trativamente el conurbano bonaerense, en este trabajo nos apegamos a la definicion del INDEC (2003)
que solo reconoce 24 “partidos del Gran Buenos Aires”. El principal motivo es el hecho de que los muni-
cipios que son incluidos por la ley, pero no por el INDEC —como los del “Gran La Plata” (La Plata, Berisso
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zaingd, Jos¢ C. Paz, La Matanza, Lants, Lomas de Zamora, Malvinas Argentinas, Merlo,
Moreno, Morén, Quilmes, San Fernando, San Isidro, San Miguel, Tigre, Tres de Febrero
y Vicente Lopez. Se incluye, ademas, al ya inexistente partido de General Sarmiento para
el periodo 1983-1995.

Mapa 1. Los partidos del Gran Buenos Aires

Ciudad Auténoma de Buenos Aires .
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Fuente: elaboracion propia a partir de INDEC (2003) y la Ley provincial 13.473 (2006).

La tabla 1 presenta algunas estadisticas demograficas del conurbano, del resto de la
PBA y del total de la provincia. Como puede observarse, los municipios estudiados en este
trabajo concentran a mas del 63% de la poblacion bonaerense —que equivale a casi un
cuarto de la poblacion nacional— en apenas el 1,18% de la superficie provincial. Notese
como el GBA es un universo demografico sui generis dentro de la provincia: se diferencia

considerablemente de ella en casi todas las variables contempladas.

y Ensenada)— dificilmente compartan las caracteristicas y dindmicas sociopoliticas del GBA propiamente
dicho.
" Los 24 partidos del GBA antes eran 19, pero entre 1994 y 1995 se subdividieron y crearon nuevos mu-
nicipios: Gral. Sarmiento se desmembro en San Miguel, José C. Paz y Malvinas Argentinas, Esteban
Echeverria cedio tierras para la creacion de Ezeiza, y Mordn hizo lo mismo para la creacion de Hurlingham
e [tuzaingo.
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Tabla 1. Estadisticas demograficas del GBA, el resto de la PBA y la PBA

Variable Partidos del GBA Resto de la PBA Total PBA

Poblacion

Total 9.916.715 5.708.369 15.625.084

% de la PBA 63,47 % 36,53 % 100,00%

% del pais 24,72 % 14,23 % 38,95%

Promedio por partido 413.196 51.426 115.741
Superficie (en km?)

Total 3.627 303.944 307.571

% de la PBA 1,18 % 98,82 % 100,00 %

Promedio por partido 151 2.738 2.278
Densidad poblacional (en hab./km?)

Promedio por partido 2.788,59 18,78 50,80
Poblacion urbana

Total 9.847.570 5.198.526 15.046.096

% de la poblacion 99,30 % 91,06 % 96,29 %
Hogares con NBI (necesidades basicas insatisfechas)

Total 272.299 121.692 392.336

% de los hogares 9,28 % 6,56 % 819 %

Fuente: elaboracion propia con datos del censo nacional de 2010 (INDEC, 2013)

Antes de pasar a los detalles de la construccion y los resultados del indice de Demo-
cracia Municipal, vale hacer un andlisis exploratorio mas simple (y menos abarcativo) del
estado de la democracia en los partidos del conurbano bonaerense. Si tomamos el compo-
nente de competitividad, tal como lo definimos en el marco conceptual, vemos que en
muchos casos no se cumple —o se cumple de manera muy débil—la méxima de Przeworski:
entre 1983 y 2019, en la mayoria de los distritos del GBA encontramos partidos politicos
que se han mantenido en el poder por mucho tiempo e incluso durante todo el periodo
estudiado. Esto puede tomarse como un indicador en si mismo del nivel de democracia de
estos municipios, tal como hace Przeworski con Alvarez y otros (1996). En su clasificacién
dicotémica de los regimenes politicos nacionales, los autores establecen cuatro reglas que
¢éstos deben cumplir para ser considerados democracias: (1) la maxima oficina del Poder
Ejecutivo y (2) al menos la cdmara baja del Poder Legislativo deben ser ocupadas por
representantes electos en elecciones populares, (3) en las que tiene que haber mas de un
partido politico, y (4) si se cumplen esas condiciones, el oficialismo “que se ha mantenido
en el poder por virtud de elecciones por mas de dos términos o sin haber sido electo por
una duracion determinada” debe eventualmente perder una eleccion y ser reemplazado por

quien la haya ganado (Alvarez et al., 1996: 14, traduccion mia). Dado el contexto demo-
15



cratico nacional, en todos los municipios del conurbano se cumplen las primeras tres re-
glas: el/la intendente/a y los/as concejales/as son electos por el sufragio popular en elec-
ciones en las que siempre han participado al menos cinco partidos o frentes electorales. El
problema de estos distritos, como se dijo antes, reside en la cuarta regla: muchos de ellos
son bastiones de partidos politicos dominantes (en los términos de Sartori®) que se perpe-
taan en la intendencia durante periodos prolongados de tiempo.

Tomando el criterio de cuatro legislaturas de Sartori (1976: 256), listamos en la tabla
2 los municipios del GBA en los que un mismo espacio politico o intendente ha gobernado
durante al menos cuatro periodos consecutivos y que, por lo tanto, serian clasificados como
“no democraticos” por de la regla 4 de Alvarez et al. Contemplamos espacios, y no parti-
dos, porque la volatilidad electoral, asi como las estrategias electorales de intendentes, go-
bernadores y presidentes/as, a lo largo del periodo 1983-2019 han resultado en una gran
variedad de etiquetas partidarias, reacomodamientos y coaliciones en cada eleccion. De
esta manera, todos los frentes en los que se presento el Partido Justicialista en estos afios
se engloban en la etiqueta “PJ”, con excepcion del Frente para la Victoria (FPV) debido a
que en contadas ocasiones se presentaron como listas separadas (especialmente en el pe-
riodo 2003-2009). En los casos de San Isidro y Vicente Lopez, el dominio del radicalismo
comenzo con intendentes que ganaron con €l sello de la Unidn Civica Radical (UCR), pero
continu6 con la conformacidn de partidos vecinales que incluyeron a las facciones gober-
nantes y a sectores provenientes de la UCR, especialmente ante la crisis politica que sufrid
ese partido a inicios de la década del 2000.

Este andlisis dicotdmico, basado en quién ocupa el Ejecutivo local —a diferencia del
indice de Democracia Municipal, que depende de las reglas electorales especificas de la
PBA- bien podria atravesar la avenida General Paz para incluir a la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires. En efecto, la capital federal apareceria en esta lista de regimenes no demo-
craticos en 2023, cuando se cumpla el segundo mandato de Horacio Rodriguez Larreta
como jefe de gobierno, que es el cuarto mandato de su partido, Propuesta Republicana
(PRO).

8 “Un sistema de partido predominante lo es en la medida en que y mientras su principal partido se vea
constantemente apoyado por una mayoria ganadora de los votantes”; “es de hecho un sistema de mas de
un partido en el que la rotacion no ocurre en la practica” Sartori (1976: 255). El autor argumenta que estos
sistemas son competitivos, pero estan al borde de pasar a la zona no competitiva porque, aunque la alter-
nancia no se produzca de facto, no esta excluida de iure. Esto va en linea con el espiritu de este trabajo
que considera a los regimenes menos democraticos del conurbano bonaerense como hibridos.
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Tabla 2. Distritos “no democraticos” del GBA segun Alvarez et al. (1996) y Sartori (1976)

Espacio politico con

Intendente con

Rlmitipi 4 0 mas mandatos consecutivos 4 0 mas mandatos consecutivos
SN PJ— FPV (1983-2019)2
Brown
Avellaneda PJ - FPV (2003-2019)*
Berazategui! PJ — FPV (1983-2019)?
Egeiza! PJ— FPV (1995-2019)? Alejandro Santiago Granados

(1995-2019)°

Florencio Varela!

PJ — FPV (1983-2019)?

Julio César Pereyra (1991-2017)

Hurlingham! PJ — FPV (1995-2019)°
. Alberto Daniel Descalzo
21 _ _ 2
Ituzaingo PJ—-FPV (1995-2019) (1995-2019)
Mario Alberto Ishii

A 1 _ _ 2
José C. Paz PJ - FPV (1995-2019) (19992011 y 2015-2019)’
La Matanza' PJ - FPV (1983-2019)°
Lanus PJ - FPV (1983-2015) Manuel Quindimil (1983-2007)

Lomas de Zamora

PJ (1983-1999)
PJ — FPV (2003-2019)?

Malvinas PJ — Frente Popular® (1995-2015) Jestus Cataldo Cariglino
Argentinas' PJ - FPV (2015-2019)? (1995-2015)

Merlo! PJ — FPV (1983-2019)? Raul Alfredo Othacehé (1991-2015)
Moreno PJ - FPV (1995-2019)

San Fernando

PJ (1983-2011)

Gerardo Osvaldo Amieiro
(1995-2011)

San Isidro!

UCR — Accidén Vecinal San Isidro
(1983-2019)*

Melchor Angel Posse (1983-1999)
Angel Gustavo Posse (1999-2019)°

Tigre

Accion Comunal del Partido de Tigre
(1987-2007)

Ricardo José Ubieto (1987-2007)

Tres de Febrero

PJ—FPV (1987-2015)

Hugo Omar Curto (1991-2015)

Vicente Lopez

UCR - Frente Comunal Vicente Lopez
(1983-2011)

Enrique Garcia (1987-2011)

" Municipios en los que un espacio politico y/o un intendente retiene el Ejecutivo durante todo el
periodo 1983-2019 (o 1995-2019 en el caso de los distritos recientemente creados).

2 Partido politico o intendente que sigue en el poder para el mandato 2019-2023.

3 El Frente Popular fue una alianza que armo el expresidente y exgobernador Duhalde en 2011 con
distintos sectores del “peronismo disidente” y otros mas conservadores. No incluy6 al PJ y compi-
ti6 con el FPV, pero se lo incorpora en la lista porque da cuenta del hecho de que Malvinas Argen-
tinas fue gobernada durante 20 afios por la faccion duhaldista del peronismo, encarnada en Jesus

Cariglino.

Fuente: elaboracion propia con datos de la Junta Electoral de la Provincia de Buenos Aires.
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2.1. Metodologia del indice de Democracia Municipal (IDEM)

Antes de abordar la confeccion del IDEM, cabe hacer dos aclaraciones. Por un lado,
la aplicabilidad del marco tedrico y conceptual al nivel municipal presenta al menos dos
desafios. Primero, a diferencia de la larga tradicidon de indices de democracia entre paises,
la medicion de regimenes municipales es casi inexistente, por lo que no hay estandares
metodoldgicos como los desarrollados en el nivel nacional. Por ello, se siguieron los linea-
mientos de Munck y Verkuilen (2002) para estos indices y los de Sevilla (2018) para la
medicidn de regimenes subnacionales. Segundo, dado el marco democratico nacional y el
relativamente bajo grado de autonomia de los partidos bonaerenses respecto de la provincia
(en comparacion con otras provincias argentinas)’, el rango de variacién entre municipios
es considerablemente menor que entre paises y, como indica Gervasoni (2018), esto im-
plica una menor confiabilidad de las mediciones. No obstante, las diferencias entre los
regimenes locales del GBA son, como demuestra este trabajo, lo bastante importantes
como para merecer un estudio sistematico propio.

Por otro lado, la disponibilidad de informacion es un aspecto clave a la hora de disenar
la medicion de cualquier variable. En este caso, escasean para los municipios bonaerenses
indicadores subjetivos equivalentes a los que se utilizan para construir los principales in-
dices de democracia entre paises, mientras que otros indicadores objetivos son relativa-
mente faciles de obtener. Por esto, siguiendo la tradicién de los indices de democracia
subnacional, se utilizaran para la elaboracion del IDEM indicadores objetivos que dan
cuenta de procesos electorales y de la conformacion de los poderes representativos. Lo que
se quiere estudiar en esta investigacion son los distritos del GBA desde 1983 hasta 2019.
De esta manera, los datos necesarios tienen una naturaleza de panel o time-series cross-
sectional, pues el objeto de estudio combina una dimension territorial transversal con una
dimension temporal. La eleccion de una unidad de andlisis requiere, en estos casos, dos
decisiones: cudles seran los fendmenos transversales y cudles seran los periodos tempora-
les. Los primeros son los 24 regimenes municipales del conurbano bonaerense. Sobre los
segundos, ocurre que, a diferencia de la enorme heterogeneidad de regimenes nacionales,
la regularidad de las elecciones en la provincia de Buenos Aires limita la variacion tempo-
ral de los indicadores electorales utilizados: dado el marco democratico nacional y provin-
cial, los cambios sustantivos en un régimen municipal se producen, generalmente, cuando

hay elecciones. En consecuencia, no tendria sentido medir el nivel de democracia de cada

? Si bien la reforma constitucional de 1994 establecié el deber de las provincias de garantizar la autonomia
municipal, Buenos Aires es una de las cuatro provincias que todavia no han habilitado a sus distritos a
redac-tar una carta organica que organice su vida institucional. Para un analisis mas detallado ver Recalde
(2008).
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municipio en cada afio, pues habria para cada distrito una cantidad de observaciones muy
similares inflada artificialmente. Mdas apropiado seria analizar los regimenes locales cap-
turando esa variacion sustantiva que se produce entre elecciones. Por ello, la unidad de
analisis no es el municipio-afio sino el municipio-mandato. Esto significa que lo que se
reportara no es el nivel de democracia anual de un distrito sino el nivel de democracia que
caracteriza a todo el periodo de cuatro afios que dura el mandato del Ejecutivo municipal.

Ahora bien, el estudio de la democracia no puede reducirse a un analisis de resultados
electorales, mucho menos si lo que se intenta estudiar son regimenes caracterizados como
hibridos. En estos regimenes, en los que instituciones democraticas conviven con ciertas
practicas contrarias al espiritu democratico, es mas facil y razonable prestar atencion a los
efectos de esas practicas en las dinamicas politicas. La literatura suele asumir que “las
practicas autoritarias dentro de un régimen electoral aumentan la probabilidad de largas
temporadas de mandatos de un solo partido, mayorias oficialistas inusualmente grandes,
un control abrumador de la legislatura por parte del ejecutivo, mandatos ilimitados, etcé-
tera” (Gervasoni, 2018: 43, traduccion mia). Estos elementos reflejarian, entonces, cam-
bios en el nivel de democracia. Asimismo, estos indicadores también pueden interpretarse
como indicadores causales del nivel de democracia: por ejemplo, cuanto mayor competi-
tividad electoral, menores las mayorias obtenidas por los oficialismos y, en consecuencia,
menor propension a una “tirania de las mayorias”. De esta forma, “si los niveles observa-
bles de competitividad electoral son tanto una causa como un efecto de los niveles subya-
centes de democracia, entonces los unos deberian ser un indicador razonablemente valido
de los otros” (ibid., traduccion y énfasis mios). Por ello, para medir los niveles de demo-
cracia de cada municipio del conurbano se utilizaran indicadores objetivos sobre resultados
electorales y uno sobre letalidad policial'°.

I1: COMPETENCIA EJECUTIVA (CE). Mide el desempefio electoral del oficialismo en
las elecciones que dan fin a su mandato!!, como proxy de las posibilidades reales de la
oposicion de ganar elecciones. A mayor porcentaje de los votos obtenidos por el/la candi-
dato/a oficialista a intendente/a (p), menor competitividad y menor democracia. Ahora

bien, hay varias formas de mapear y operacionalizar la relacién entre voto oficialista y

100

nivel de democracia. Aqui se decidi6 adoptar la formula CE = PEWETE TR

que reporta un

nivel de democracia esperado entre 0 (muy autoritario) y 100 (muy democratico). Tal como

indica Gervasoni (2018: 224-225), esta funcion logistica es mas apropiada que una funcioén

10No se incluye el limite de mandatos que puede gobernar una misma persona (Gervasoni, 2018) porque
en la PBA fue recién a partir de 2015 que la Ley 14.836 restringio a dos los mandatos sucesivos posibles.
' Para el partido de General Sarmiento, que dejo de existir en 1995, se utilizaron las elecciones de ese afio
de San Miguel, que es considerado el “Sarmiento residual”.
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lineal porque premia (castiga) mucho a los regimenes en los cuales el voto al oficialismo
es relativamente bajo (alto)'?, tal que el nivel de democracia reportado por este indicador
cambia mas cuanto mas se acerca al punto medio de la funcion. En este caso, se optd por
que el punto medio sea p = 60% (y no 50%) para reflejar los argumentos de autores como
Przeworski (1991), que considera a un régimen “sospechoso” cuando el voto oficialista es
inusualmente alto (superior al 60%). Asi, la mayor caida en el nivel de democracia espe-
rado se da en torno en el rango entre el 50 y el 70% del voto destinado al oficialismo; de
forma tal que valores inferiores a 50 (superiores a 70) denotan un régimen muy democra-
tico (muy autoritario). La fuente es la Junta Electoral de la PBA.

I2: COMPETENCIA LEGISLATIVA (CL). Mide lo mismo en la arena legislativa: el voto

obtenido por la lista de concejales/as del partido oficialista, como proxy del nivel de com-

100

Tre—01(0-p)> cON la salve-

petitividad electoral legislativa. La féormula es la misma: CL =

dad de que p representa en este caso el porcentaje de los votos obtenidos por el gobierno
en las elecciones de medio término. Esto por dos motivos: porque en la PBA no se puede
dividir el voto entre Ejecutivo y Legislativo municipal, y para dar cuenta de la recomposi-
cion bienal de los concejos deliberantes. Los datos son de la Junta Electoral de la PBA.
I3: CONTROL DE ROTACION (CR). Retomando la idea de que “la democracia es un
sistema en el cual los partidos politicos pierden elecciones” de Przeworski y el espiritu de
la regla 4 del indice de Alvarez et al. (1996: 10-14), este indicador mide la capacidad del
partido oficialista de evitar que se produzca una alternancia de partidos en el gobierno

municipal. Estd compuesto por dos sub-indicadores:

a. Control de sucesion (CS). Mide en qué medida el gobierno municipal puede re-
tener el control del Ejecutivo en las elecciones que cierran su mandato. La inten-
dencia puede ser capturada por un/a opositor/a (=0), por alguien del mismo par-
tido (=1), por alguien cercano al intendente/a, como un/a familiar o un/a aliado/a
(=2), o por el/la mismo/a intendente/a (=3). Se recurri6 a articulos periodisticos y
fuentes secundarias.

b. Reelecciones acumuladas (RA). Mide cuantas veces el partido oficialista ha ga-
nado una reeleccion de intendente/a desde que llegd al poder (tal que es =0 para
su primer mandato, =1 si fue reelecto al final de ese mandato, =2 si fue reelecto

otra vez, etc.).

12 Se eligio el parametro 0.1 —y no 0.15, como Gervasoni (2018)— para que la relacion entre competencia
ejecutiva y democracia sea relativamente mas “suave” y menos empinada (es decir, que los premios/cas-
tigos a los regimenes mas/menos competitivos no cambien tan bruscamente con los distintos porcentajes
de votos obtenidos).
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La formula consolidada es CR = 50 X (0.6666%5 + 0.666674). Asi, el nivel de democra-
cia disminuye (aumenta) exponencialmente cuando el oficialismo logra (no puede) contro-
lar quién lo va a suceder en el gobierno y cuantas mas (menos) veces es reelecto, tal que
se alcanza un valor méximo de 100 (muy democratico) cuando el intendente gobierna un
solo mandato (RA = 0) y es sucedido por un/a opositor/a (CS = 0). Los parametros de
0.6666 implican que “la oposicion debe tener al menos un 33,33% de chances de ganarle
al oficialismo” (Gervasoni, 2018: 226). Se acudio a la Junta Electoral de la PBA y a otras
fuentes periodisticas.

I4: CONTROL DEL CONCEJO DELIBERANTE (CCD). Mide el porcentaje de ediles/as

oficialistas en el Concejo Deliberante. La formula, igual a la de los indicadores de compe-

. 100
titividad electoral, es CCD = —— =,

donde p es el promedio de escaios oficialistas
de las dos composiciones distintas que tiene la legislatura local a lo largo de un mandato
(dada la renovacion por mitades cada dos afios). La fuente es la Junta Electoral de 1a PBA.

Is: VIOLENCIA ESTATAL (VE). Mide la cantidad de victimas letales'® de las fuerzas

10xvl
In(p)’

donde vl es la cantidad de victimas letales de un municipio-mandato y p es su poblacion

estatales en un municipio en relacion a su poblacion. La formula es VE = 100 —

(interpolada linealmente a partir de datos censales y luego promediada). Asi, cuanto mayor
es VE, mayor el nivel de democracia. La idea subyacente es que “sin limites a las acciones
de las fuerzas policiales no puede haber ciudadania democratica” (Magaloni y Rodriguez,
2020: 2, traduccidon mia). Este indicador, inspirado en Magaloni et al. (2020), se incluye
por dos motivos: (1) para dar cuenta de la importancia de la violencia policial en la Argen-
tina y los excesos de la policia bonaerense, sefialados como una “deuda de la democracia”
(CORREPI, 2015; El Caf¢ Diario, 2020); y (2) para retomar la tradicion de indices de
democracia como Freedom House y V-Dem, que incorporan indicadores parecidos de bru-
talidad policial. Se utiliz6 el Archivo de Personas Asesinadas por el Aparato Represivo
Estatal elaborado por CORREPI'*,

13 “Todo caso que implique la aplicacion de una politica represiva estatal, asi como la utilizaciéon de los
recursos del aparato estatal, cuyo resultado sea la muerte de la victima” (CORREPI, 2020: 38). En general,
se trata de personas que murieron en escenarios en los que las fuerzas armadas y/o de seguridad estaban
aplicando su capacidad represiva “en forma desmedida (sin criterios claros), desproporcionada (sin rela-
cion con la amenaza planteada), irrazonable (sin relacion entre los fines declarados y los medios dispuestos
para alcanzarlos) e ilegal (fuera del marco legal previsto)” (CPM, 2020: 69).
14 Este indicador y esta fuente implican cierto error de medicion, dado que hay un importante subregistro
de los casos de letalidad policial: a la falta de datos oficiales se suma el hecho de que muchos casos no
trascienden en los medios o redes sociales y, por lo tanto, no llegan a ser conocidos por organizaciones
como CORREPI. En particular, la distribucion temporal de los casos registrados por CORREPI esta algo
sesgada hacia la izquierda, principalmente porque el Archivo comenzo6 a gestarse en 1992 y, desde enton-
ces, los avances tecnoldgicos en materia de conectividad han permitido un mayor acceso a la informacion.
La acotada confiabilidad de este indicador se evidencia en su baja correlacion con los demas (ver tabla 4).
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Tabla 3. Operacionalizacion de la variable “democracia liberal” en el IDEM.

Dimensiones Subdimensiones Indicadores Detalle
100
Férmula: CE = ——————
I;: COMPETENCIA 1+e701(60°%)
EJECUTIVA (CE)  p es la proporcion de los votos obtenidos por
el/la candidato/a oficialista a intendente/a
100
Féormula: (L = ————
I»: COMPETENCIA 1+e701(077)
e LEGISLATIVA (CL) p es la proporcion de los votos obtenidos
[ 4
Dfmocracza Competitividad por la lista oficialista de concejales/as
Formula: CR = 50 x (0.6666%5 + 0.666674)
soberania . .
( CS es =0 si la intendencia es capturada por
popular o / tor/a. =1 si louien del partid
] L CONTROLDE e ita, =2 S es alguien cercano/a al in-
oder ROTACION (CR e : )
P ) (CR) tendente/a, o =3 si es el/la intendente/a
RA es igual a la cantidad de veces que un
partido fue reelecto para ocupar el Ejecutivo
Inclusividad Se asume universalidad del derecho a votar y a ser candidato/a
gee(;;z}zizes Se asume plena autoridad de los/as representantes electos/as
100
Formula: CCD = ————
Limites Ls: CONTROL DEL 1+e701(07P)
[ y » . ~ . .
... liberal institucionales CONCEJODELI-  p es el promedio de escafios oficialistas en el
) BERANTE (CCD)  Concejo Deliberante de las dos composiciones
(gobierno distintas que tiene a lo largo de un mandato
limitado o 10xvl
ejerciciodel  Respero a los Férmula: VE = 100 — o)
d . Is: VIOLENCIA 4
poder) derechos libera-

ESTATAL (VE)

vl es el total de victimas letales de un muni-

les individuales . .,
cipio-mandato, y p es su poblacion

Fuente: elaboracion propia en base a Gervasoni (2018).

REGLA DE AGREGACION: media cuadratica. Como se explico antes los indicadores
utilizados no son constitutivos de la democracia, sino indicadores causales y consecuen-
ciales de ésta. Asi, las supermayorias electorales y legislativas que pueda obtener un go-
bierno, por ejemplo, pueden ser al mismo tiempo causas y efectos de que el régimen sea
poco democratico, pero no son elementos que hacen a la esencia del tipo de régimen. En
otras palabras, estos indicadores no representan condiciones necesarias para que un distrito
sea considerado mas o menos democratico. Es por esto que no es imprescindible que la
regla de agregacion de un indice compuesto por estos indicadores implique que estos sean
completamente insustituibles: asumiendo que se cumple el umbral de elecciones libres y

justas, no tendria sentido considerar a un régimen como muy poco democratico sélo porque
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tiene un mal desempeio en uno de los indicadores. Pero, al mismo tiempo, tampoco seria
adecuado que haya completa sustituibilidad entre ellos, pues seria igualmente necio, por
ejemplo, clasificar a un distrito en el que el gobierno tiene un control absoluto del Concejo
Deliberante como muy democratico s6lo porque reporta niveles bajos de violencia estatal.
Antes bien, la regla de agregacion deberia implicar un nivel medio de sustituibilidad entre
los indicadores, es decir, que haya cierto grado de compensacion entre ellos, pero sin que
sea demasiado alta como para que se ignore la relevancia de cada uno. En este sentido, la
media cuadratica parece ser una buena regla de agregacion, ya que pondera mas a aquellos
que reportan valores mas altos, de forma tal que “una debilidad en un indicador puede ser
compensada por una fortaleza de menor magnitud en otro indicador” (Gervasoni, 2018:

228). De esta manera, la formula del indice queda:

CE? 4+ CL?> + CR?>+ CCD? + VE?
IDEM = z

2.2. Resultados: los niveles de democracia de los partidos del Gran Buenos Aires

Antes de avanzar con los resultados obtenidos, un analisis de los componentes del
IDEM (en la tabla 4) nos permitird hacer ciertas observaciones generales sobre su relacion
con la democracia en los municipios del conurbano. En primer lugar, los indicadores rela-
cionados al Poder Ejecutivo (CE y CR) tienen una menor correlacion con el nivel de demo-
cracia que los indicadores legislativos (CL y CCD), que estan al mismo tiempo muy rela-
cionados entre si. Esto va en contra de lo que uno esperaria de las tierras de los “barones
del conurbano”, pero, por otro lado, refleja la importancia de las elecciones intermedias
del Concejo Deliberante como posibles contrapesos de la intendencia. La proporcion de
votos obtenidos por el oficialismo en estas elecciones fue casi siempre menor al de las
elecciones ejecutivas (medias de 0,41 y 0,47, respectivamente). En consecuencia, el par-
tido de gobierno logrd capturar menos escafios en las primeras que en las segundas (medias
de 0,52 y 0,60, respectivamente). Asi, las elecciones legislativas de medio término sirven
para que el concejo limite y contrapese (en mayor medida) el poder del gobierno. Es decir,
tienen un rol determinante en el nivel de democracia de los municipios del GBA, que se
evidencia en la mayor correlacion de los indicadores legislativos con el IDEM que el resto:
no son tanto los barones per se, sino mas bien los barones que logran controlar el concejo
los que hacen que un municipio sea poco democratico.

En segundo lugar, el indicador de violencia estatal es el que menos correlaciona con
los demas y con el IDEM. Esto probablemente se deba a las limitaciones ya expuestas y al
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hecho de que es un indicador de una naturaleza distinta a los demés (mide una dimension
mas propiamente liberal —no electoral— de la democracia). La inclusién de este compo-
nente, entonces, hace al IDEM mas abarcativo, pero un poco menos confiable. De cual-
quier modo, el indice tiene una correlacion considerablemente alta con todos los demas
indicadores. Los municipios mas letalmente represivos (Ezeiza, Quilmes, Florencio Va-
rela, Avellaneda, Lomas de Zamora, Malvinas Argentinas) son aquellos que cuentan con
unidades penitenciarias o comisarias contra las que la Comision Interamericana de Dere-
chos Humanos ha presentado medidas cautelares luego de verificar riesgos para la vida y
la integridad fisica de los/as reclusos/as, muchos de los cuales son asesinados o terminan

muertos/as en condiciones extraiias.

Tabla 4. Correlacién entre el indice de Democracia Municipal y sus componentes

IDEM Comp. Comp. Control de Control del C. Violencia
Ejecutiva  Legislativa  Rotaciéon Deliberante Estatal
IDEM 1,0000
C. Ejecutiva  0,6157 1,0000
C. Legislativa  0,7234 0,3410 1,0000
C. Rotaciéon  0,6734 0,3011 0,1857 1,0000
C.C.Delib. 0,7130 0,0687 0,6302 0,3459 1,0000
V. Estatal 0,1721 0,0317 -0,0917 0,0940 -0,0443 1,0000

Fuente: elaboracion propia.

La tabla 5 presenta los resultados del indice de Democracia Municipal y sus indicado-
res, por municipio. Estan ordenados de menor a mayor segiin su nivel de democracia pro-
medio. En total obtuvimos unas 203 observaciones: la mayoria de los municipios transita-
ron 9 man-datos ejecutivos, con excepcion de aquellos creados en 1995, que tienen 6; Flo-
rencio Varela cuenta 10 y San Miguel tiene 7 porque en ambos casos el Concejo Delibe-
rante destituyo a un intendente antes de que completara sus primeros dos afios de gobierno,
por lo que sus habitan-tes eligieron uno nuevo en las elecciones de medio término; General
Sarmiento transitd solo 3 mandatos porque el partido fue desintegrado en 1995. De esta
manera, estudiamos un total de 25 municipios del GBA a lo largo de un promedio de 8,12
mandatos electorales cada uno.

Como puede verse en la tabla 5, los municipios menos democraticos son Ezeiza, La
Matanza, José C. Paz, Berazategui y Florencio Varela, mientras que los mas democraticos
son Quilmes, Avellaneda, San Martin, Moron y Tres de Febrero. En los primeros podemos
ver que los niveles de competencia electoral son bajos y que los indicadores de “control”

lo son atin mas. Es decir, en los municipios menos democraticos del conurbano bonaerense
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la competitividad electoral es baja, los oficialismos obtienen amplios porcentajes del voto
(en promedio mayor al 50%), cuentan con comodas mayorias en el Concejo Deliberante,
por lo que pueden evitar que funcione como contrapeso, y el intendente suele ser reelecto
en varias oportunidades y/o logra controlar quién lo sucedera en el gobierno. En algunos,
ademas, las fuerzas estatales hacen un uso mas abusivo y letal de su capacidad represiva

que en el resto de los distritos.

Tabla 5. Estadisticas descriptivas del IDEM y sus componentes, por municipio

Unidad Indicadores indice de Democracia Municipal

(n]fii?ccz%) (mectga) (mgﬁia) (migia) (nffdﬁ) (ngia) Ledie zze;v LOE
Ezeiza 54,54 6498 37,61 2548 81,63 58,69 7,19 4554 6506 6
La Matanza 65,05 73,76 37,63 4252 82,85 64,79 765 5798 81,83 9
José C. Paz 66,98 69,49 4132 3481 96,39 66,94 6,68 5647 7629 6
Berazategui 62,57 73,03 3639 42,69 96,66 6744 893 56,76 86,24 9
F. Varela 72,28 7448 30,29 4335 8994 67,55 7,67 57,82 83,02 10
Merlo 67,36 72,17 34,74 4785 9444 68,09 724 60,24 8499 9
Gral. Sarmiento 65,71 69,67 57,40 4739 96,25 69,83 10,76 61,37 81,95 3
Malvinas Arg. 67,09 73,40 50,71 47,51 92,775 70,11 6,75 63,07 82,69 6
San Isidro 71,85 86,14 31,86 56,37 9726 7332 548 6440 8226 9
Alte. Brown 71,06 77,72 56,99 52,68 93,18 73,65 6,82 67,81 86,89 9
Vicente Lopez 70,53 8491 4449 60,10 96,89 75,18 929 6049 87,63 9
Tigre 69,71 82,50 5438 63,10 94,74 7638 11,12 61,89 9558 9
San Miguel 73,02 81,49 63,22 54,18 96,46 76,89 849 6830 8943 7
San Fernando 76,23 84,52 4531 63,05 97,58 76,89 597 6923 86,9 9
Lants 77,23 8845 4235 67,74 9327 76,93 6,57 68,19 84,06 9
Hurlingham 79,21 87,07 51,95 52,04 9724 77,08 2,770 7467 81,72 6
E. Echeverria 75,57 8491 56,44 5524 9480 77,13 9,79 66,77 93,76 9
L. de Zamora 76,18 86,66 57,40 70,10 89,57 7830 9,86 6540 9339 9
Moreno 79,70 84,03 60,47 61,62 93,08 7831 9,17 6880 96,72 9
Ituzaingo 83,46 91,20 37,61 72,52 97,09 80,18 332 7473 8357 6
Tres de Febrero 82,66 87,79 51,49 7238 9529 80,25 542 73,54 9225 9
Moro6n 82,37 86,84 6749 6293 9530 8094 844 64,64 90,76 9
Gral. San Martin 85,78 88,22 66,87 73,41 91,32 8238 641 73,37 9331 9
Avellaneda 79,70 91,66 64,81 79,59 91,37 82,61 877 67,11 9514 9
Quilmes 89,87 89,82 8559 80,87 79,81 86,03 526 79,14 9321 9
Total 7433 82,02 50,67 5822 9286 7502 9,58 4554 96,72 203

Fuente: elaboracion propia con datos de la Junta Electoral de la Provincia de Buenos Aires y CORREPI.

25



El caso extremo de Ezeiza puede servir para ilustrar como el Indice de Democracia
Municipal refleja la presencia de elementos poco democraticos en los regimenes hibridos
del conurbano bonaerense. La maxima oficina ejecutiva es electa popularmente, pero el
unico intendente desde la creacion del municipio en 1995 ha sido Alejandro Granados, que
habra acumulado 28 afios en el poder cuando termine su séptimo mandato en 2023. Cada
dos afios hay competencia electoral en las que participan varios partidos politicos, pero en
10 de las 13 elecciones que tuvieron lugar en Ezeiza entre 1995 y 2019, la lista oficialista
obtuvo mas del 50% de los votos, siendo mayor al 60% en 4 de ellas. Asi, los integrantes
del departamento legislativo municipal también son electos por sufragio popular, pero,
dado el sistema electoral por cocientes, durante todo el periodo analizado el intendente
Granados logré controlar una mayoria comoda de bancas en el Concejo Deliberante: siem-
pre fue mayor o igual al 55%, llegando a mas del 80% entre 1999 y 2015. Finalmente,
Ezeiza es —luego de Quilmes— el municipio con mayor cantidad de victimas letales de las
fuerzas represivas del Estado por habitante: éstas son responsables de la muerte de un pro-
medio de 22 personas por cada periodo de cuatro afos, lo que representa casi 13 muertes
por cada 100.000 habitantes. La enorme mayoria de estas muertes se produjeron en alguna
de las carceles o comisarias denunciadas del municipio, o bien en otros lugares pero en
manos de los oficiales que alli trabajan.

En el grafico 1 se muestra la trayectoria del IDEM de los 25 municipios del Gran
Buenos Aires entre los afios 1983 y 2019. En muchos de ellos podemos apreciar curvas
inclinadas o con picos pronunciados, lo cual demuestra graficamente que se produjeron
importantes variaciones en sus niveles de democracia a lo largo del periodo estudiado. Esto
puede analizarse en mayor profundidad descomponiendo la desviacion estandar general de
la media del IDEM (9,58) en una desviacion estandar inter-municipal y otra desviacion
estandar intra-municipal. Encontramos que la primera de 6,50, mientras que la segunda es
de 7,25, lo cual implica que los niveles de democracia de los distritos del GBA varian algo
mas a través del tiempo que entre municipios. En otras palabras, la dimension temporal
tiene una mayor influencia que la dimension territorial en la variacion total del nivel de
democracia. Siguiendo a Matilde Ollier (2010), por ejemplo, lo que permite explicar los
distintos caminos de acceso y ejercicio del poder en los partidos del Gran Buenos Aires es
el fuerte peso de (y la imbricacion entre) la politica nacional y provincial en la politica

municipal de estos distritos.
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Grifico 1. Evolucion temporal del indice de Democracia Municipal en los partidos del Gran Buenos Aires
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Fuente: elaboracion propia con datos de la Junta Electoral de la Provincia de Buenos Aires y CORREPI
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2.3. La dimension temporal del IDEM: una erratica evolucion de la democracia en el GBA

Si la dimension temporal del andlisis de la democracia en el conurbano bonaerense es
tan relevante, vale la pena analizar la evolucidén temporal del nivel de democracia general
de la region. El grafico 2 muestra la media (y su intervalo de confianza del 95%) del IDEM
de los municipios del GBA para cada periodo de cuatro anos estudiado. El periodo mas
democratico corresponde a la etapa fundacional de la recuperada democracia argentina
(1983-1987). Esto se explica por tres motivos: no hubo —naturalmente— ninguna reeleccion
acumulada por ningun intendente, hubo muy pocas victimas fatales —reportadas— de las
fuerzas coercitivas del Estado (media de 0,56 por cada 100.000 habitantes)'>, es el cuatrie-
nio en el que los oficialismos obtuvieron la menor cantidad de votos en las elecciones legis-
lativas de medio término en todo el periodo (promedio de 33%), y también fue cuando me-

nos control ejercieron sobre el Concejo Deliberante (media de 45% de ediles oficialistas).

Grafico 2. Evolucion temporal del IDEM por periodos de cuatro afios
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Fuente: elaboracion propia con datos de la Junta Electoral de la Provincia de Buenos Aires y CORREPI.

Luego de 1987, la evolucion del nivel de democracia promedio del conurbano bonae-
rense se muestra bastante erratica y con cierta tendencia descendente. En efecto, los perio-
dos menos democraticos fueron casi en igual medida 1991-1995 y 2015-2019. Se trata de
los momentos con menores niveles de competitividad ejecutiva (los oficialismos obtuvie-

ron, respectivamente, promedios del 53 y el 57% de los votos) y legislativa (promedios 46

15 Como se indico antes, es probable esta cifra esté subestimada a raiz del subregistro de los casos de
letalidad policial, especialmente en los afios previos a 1992 (cuando CORREPI empez6 a informarlos).
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y 44% los dos mas altos luego del 50% de 1987-1991), y el control de sucesion por parte
de los/as intendentes/as fue el mas alto (medias de 2,40 y 2,54). En linea con esto, el pe-
riodo 1991-1995 coincide con la creacion del término “barones del conurbano” durante el
apogeo de la gobernacion de Eduardo Duhalde y la consolidacion de su poder territorial en
el GBA. Entre 2015 y 2019, por otro lado, fue cuando més se registraron muertes produ-
cidas por las fuerzas armadas o de seguridad del Estado, con un promedio de casi 4 victi-
mas letales por cada 100.000 habitantes.

En el grafico puede verse, entonces, la evolucion del nivel de democracia general del
conurbano bonaerense a lo largo del tiempo. Tiene tres particularidades. Primero, es una
trayectoria erratica: a partir del periodo 1987-1991 comienza un recorrido en el que en un
periodo cae el nivel de democracia y al siguiente aumenta, sélo para volver a disminuir y
luego crecer de manera suave e intercalada hasta el ultimo periodo estudiado. Por otro lado,
la linea punteada roja, que muestra la tendencia lineal del IDEM entre 1983 y 2019, indica
que se trata de una trayectoria descendente: el nivel de democracia consolidado del GBA
ha tendido a decrecer con el paso del tiempo. En otras palabras, desde la reinstauracion de
la democracia en 1983, el conurbano bonaerense ha atravesado un proceso fluctuante de
hibridacion de los regimenes politicos que lo conforman. En tercer lugar, estas caracteris-
ticas de la evolucion de la democracia en el Gran Buenos Aires se repiten a nivel nacional.
El grafico 3 muestra que el desempefio de la Argentina en el indice de Democracia Liberal
del V-Dem Project —que, al igual que el IDEM, mide las dimensiones electoral y liberal—

también ha seguido una trayectoria erratica y descendente'® desde 1984 hasta 2019.

Grifico 3. Evolucién de Argentina en el indice de Democracia Liberal del V-Dem Project
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Fuente: Varieties of Democracy, <https://www.v-dem.net/es/analysis/CountryGraph/>.

1 Bl indice tiene un rango de 0 a 1, donde 0 es el extremo autoritario y 1 es el extremo democratico.
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2.4. La dimension territorial del IDEM

Una de las premisas sobre las que trabaja gran parte de la literatura sobre los munici-
pios del conurbano bonaerense es que cada uno de ellos es un mundo en si mismo, y que
el conurbano en general es un 4rea muy heterogénea en la que conviven distintas realida-
des. El mapa 2 muestra los 24 partidos del GBA coloreados en cinco tonos de azul que van
desde los mas altos niveles de democracia (azul oscuro) hasta los niveles mas bajos (celeste
claro), de acuerdo con el promedio obtenido por cada uno de ellos en el IDEM a lo largo
del periodo 1983-2019. Puede observarse que la premisa es en cierta medida acertada: los
regimenes municipales no parecen estar enclaustrados geograficamente. No obstante, tam-
bién se observa cierta tendencia de los distritos menos democraticos a ubicarse al Sur y el
Oeste de la CABA, y lejos de ella. Algo interesante es que hay varios municipios que
limitan con regimenes muy distintos, como Quilmes con Florencio Varela y Berazategui,

Esteban Echeverria con Ezeiza y La Matanza, y Morén con Merlo y La Matanza.

Mapa 2. Los 24 partidos del Gran Buenos Aires segiin su nivel promedio en el IDEM

Fuente: elaboracion propia con datos de la Junta Electoral de la Provincia de Buenos Aires y CORREPI.

A los fines de analizar con mayor profundidad esta dimension territorial de la demo-
cracia conurbana, podemos usar dos clasificaciones geograficas tipicas de los distritos del
GBA, ambas a partir de su posicion respecto de la ciudad de Buenos Aires. Una los agrupa
en tres zonas segun estén ubicados al Norte, al Oeste o al Sur de la capital. La otra los cate-

goriza concéntricamente seglin su cercania a ésta, de forma tal que hay un primer cordon
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de municipios alrededor de la ciudad de Buenos Aires, y un segundo (y hasta un tercer)
cordon de distritos mas alejados.

El grafico 4 sintetiza en diagramas de caja la distribucion de resultados del IDEM
segun estas dos clasificaciones. Respecto de la primera, se observa que no hay una zona
que sea marcadamente mas o menos democratica. Las medianas —representadas por las
lineas horizontales al interior de cada caja— de las tres zonas estan muy cerca, y sus rangos
intercuartilicos —las cajas, que agrupan el 50% de los casos alrededor de la mediana— tam-
bién son similares. La Zona Sur es la mas heterogénea: el rango intercuartilico y el rango
total —la distancia entre los bigotes de los extremos— son mas extensos que en las otras
zonas, tal que la distancia entre los casos mas democraticos y los menos democraticos es
de 50 puntos. Esto se explica, en parte, porque en esta region estan varios de los municipios
menos democraticos del GBA (Ezeiza, Berazategui, Florencio Varela), pero también los

mas democraticos (Avellaneda y Quilmes).

Grafico 4. Diagramas de caja del IDEM segun zona y cordon del conurbano bonaerense
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Fuente: elaboracion propia con datos de la Junta Electoral de la Provincia de Buenos Aires y CORREPIL

En relacion con la clasificacion concéntrica de los distritos'’, las diferencias entre los
dos cordones del conurbano son apreciables. El segundo cordén, mas alejado de la CABA,
es al mismo tiempo el menos democratico y el mas diverso. Menos democratico porque la

mediana es menor que la mediana del primero, e incluso menor a su primer cuartil —el

17 Excluimos al partido de La Matanza de esta clasificacion porque, dada su gran extension territorial,
tiene una parte en el primer cordon y otra parte en el segundo cordon del conurbano.
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borde inferior de la caja—, lo cual indica que la mitad menos democratica de los municipios
del segundo corddn es menos democratica que el peor 25% de los distritos del primero.
Mas diverso porque, al igual que la Zona Sur, tiene un rango y un rango intercuartilico mas
amplios. Ademas, en este caso hay un valor atipico: Ezeiza entre 2007 y 2011 fue tan poco
democratico (IDEM=45,54) que representa un caso extremo respecto del segundo cordon.

En resumen, los municipios del conurbano bonaerense presentan niveles de democra-
cia con importantes variaciones temporales y territoriales. Respecto de las primeras, a nivel
general vemos en el GBA una trayectoria erratica tendiente a la hibridacion de los regime-
nes que lo conforman. Respecto de las segundas, encontramos cierta propension de los
municipios del Sur y Oeste del segundo cordon del conurbano a ser menos democraticos.

Ante estas importantes variaciones, cabe indagar sobre los factores que podrian explicarlas.

3. Las causas detras de la variacion en los niveles de democracia

En esta seccion se busca testear cuantitativamente las hipotesis presentadas acerca de
las posibles explicaciones de los patrones de variacion en los niveles de democracia de los

municipios del conurbano bonaerense.

3.1. Metodologia

Este estudio explicativo se hard mediante un analisis de regresion multiple del IDEM
con las variables independientes que se desprenden de las hipotesis propuestas, cuya ope-
racionalizacion se detalla a continuacion. Cabe hacer una advertencia general sobre los
indicadores utilizados: en muchos casos (como los datos censales, por ejemplo), no se
cuenta con datos anuales o cuatrienales, por lo que se recurrid a la interpolacion —y, en
algunos casos, también la extrapolacion— lineal de los datos disponibles. La ventaja es que,
ante la dificultad de tener un analisis confiable de la variacion temporal de las variables,
se facilita al menos el andlisis de la variacion territorial entre los municipios. La desventaja
es una menor confiabilidad de estos indicadores respecto del resto.

Hi1: BALANCE DE PODER. La variable es el primer factor resultante del analisis de com-
ponentes principales de dos indicadores que reflejan dos dimensiones del tamafio del Es-
tado en el municipio (eigenvalor de 1,21, explica el 60% de la varianza). La primera es el
tamafio del sector publico sobre la economia municipal, medido como el porcentaje que
representa el sector “Administracion publica” sobre el Producto Bruto Geografico (PBG).

Los datos sobre PBG desagregado a nivel municipal, reportados por la Direccion Provin-

32



cial de Estadistica (DPE), estan expresados en precios al productor de los afios 1993 y
2003. También se utilizé el trabajo de Lodola et al. (2010) para el afo 2008. Las cifras
fueron deflactadas con el Indice de Precios Implicitos —calculado por la DPE— ¢ interpo-
ladas linealmente para obtener valores anuales que luego fueron promediados para cada

1'8. El segundo indicador es la magnitud del empleo ptiblico, medida con

mandato municipa
datos censales —interpolados linealmente y luego promediados— como el porcentaje de em-
pleados/as publicos/as sobre la poblacion ocupada. Ambos indicadores tienen una confia-
bilidad algo limitada, pues no estdn desagregados al nivel de gobierno municipal, sino que
reportan datos del sector publico consolidado.

Hz: RENTISMO. Se construy6 un Indice de Rentismo Municipal a partir del analisis
factorial de componentes'® de tres indicadores basados en las transferencias monetarias
directas del gobierno de la PBA a los municipios —incluyendo el sistema de coparticipacion
de la provincia y las transferencias por descentralizacion y de aplicacion especifica®®. Pri-
mero, las transferencias totales per capita. Segundo, la autonomia fiscal del municipio (las
transferencias como porcentaje del presupuesto). Tercero, la ratio de transferencias sobre
el PBG municipal. Se us6 como fuente la Direccion Provincial de Coordinacion Municipal,
que reporta datos anuales sobre transferencias de la provincia a los municipios a partir del
2003. Los valores se ajustaron por inflacion?! y fueron promediados para cada mandato.

H3: OPOSICION. La variable fragmentacion de la oposicion es el promedio de dos in-
dicadores: el nimero efectivo de partidos opositores (NEPO) de Maeda (2010) y el coefi-
ciente de hiperfraccionamiento de la oposicion (HFO), una adaptacion del coeficiente de
Kesselman (1966) y Wildgen (1971)?2. Se usan dos formulas distintas porque el tradicional
NEP de Laakso y Taagepera (1979) da mayor importancia a los partidos grandes y, por
ende, no es tan bueno para elecciones en las que hay muchos partidos. Por ello se incluye
el HFO, que reporta mejor la presencia de partidos pequefios y es mas 1til en elecciones
en las que la oferta electoral es amplia y atomizada, como las de 2003 y 2007. Se codifican

datos de la Junta Electoral de la PBA para las elecciones que dan inicio a cada mandato.

18 Con excepcion de los periodos 1999-2002 y 2009-2019, para los cuales se ajustaron los datos de 2003
y 2008, respectivamente, segiin la evolucion anual del PBG provincial, siguiendo la tradicion de la DPE.
19 El primer factor tiene un eigenvalor de 1,65 y explica el 83% de la varianza.

20 No se encontraron datos sobre las transferencias que envia el gobierno nacional a los municipios.

2 Dado que las estadisticas del INDEC dejaron de ser confiables entre 2007 y 2015, se utilizd el IPC-
INDEC soélo para los periodos 2003-2006 y 2016-2019. Para el periodo 2007-2009 se recurrio al IPC-
BAC —elaborado por el grupo Buenos Aires City de la UBA— y, para el periodo 2010-2015, el IPC-
CON —publicado por un grupo de legisladores/as del Frente Renovador—. Los ultimos dos indices fue-
ron extraidos de un informe de la Bolsa de Comercio de Santa Fe (CES-BCSF, 2018).

2 EI NEPO se calcula con la formula N = 1/¥™ , p? de Laakso y Taagepera (1979), pero excluyendo
al partido oficialista, tal que p; representa la proporcion de votos obtenidos por cada partido opositor i. El

HFO aplica la misma logica al coeficiente de hiperfraccionamiento original: H = e~ Lz piin(@),
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Ha: PERONISMO. Se combinaron tres indicadores en un Indice de Incidencia del Pero-
nismo: la pertenencia (o no) del/la intendente/a al PJ, la cantidad de afios que el municipio
ha sido gobernado de manera consecutiva por alguna faccion del partido, y —para controlar
la posible endogeneidad de esta variable respecto de ciertos indicadores del IDEM (como
el control de sucesion)— el porcentaje de votos que obtuvo el PJ en las primeras elecciones
de cada municipio (Gervasoni, 2006). Los valores del indice son iguales al valor del primer
factor del analisis factorial de los tres componentes. La fuente es la misma que en la hipo-
tesis anterior.

Hs: GENERO. Dado que solo hubo tres intendentas mujeres en el conurbano entre 1983
y 2015, la participacion femenina en la politica municipal se midi6 a partir del porcentaje
de concejalas mujeres sobre el total de escafios del Concejo Deliberante. Se promediaron
los porcentajes de las dos conformaciones distintas que tiene la legislatura en un mandato
municipal. La fuente es la Junta Electoral de la Provincia de Buenos Aires.

He: CONEXION (SUB)NACIONAL. Se pretende medir la relacion de los/as intendentes/as
con el ejecutivo provincial y su relacion con el ejecutivo nacional. Pero, para evitar pro-
blemas de codificacion y multicolinealidad®®, se decidié analizar una sola de ellas, que
permitiria explicar ambas, pero sin distinguir entre los efectos de una y de otra. Se midid
si el/la intendente/a no pertenece (=0), esta alineado/a (=1) o pertenece (=2) al mismo par-
tido o faccion del/la gobernador/a. Se recurri6 a la Junta Electoral de la PBA y a fuentes
periodisticas.

H7: TAMANO. La variable es el cociente de dos indicadores: electores (la cantidad de
personas empadronadas en cada eleccion) sobre la magnitud del distrito (la cantidad de
ediles/as que tiene su Concejo Deliberante, siguiendo el trabajo de RySavy y Bernard,
2013, para controlar los efectos del sistema electoral bonaerense). La fuente es la Junta
Electoral de la PBA.

Hs: MODERNIZACION. Se construyo un Indice de Desarrollo Municipal a partir del
analisis factorial de tres indicadores: el logaritmo natural del PBG per capita de cada mu-
nicipio, la tasa de hogares sin necesidades basicas insatisfechas (NBI) y la tasa de alfabe-
tismo. Se utilizaron los datos de los censos de 1991, 2001 y 2010, que fueron interpolados
linealmente para tener cifras anuales y luego promediados para cada mandato.

Ho: DIFUSION. Para testear la hipdtesis 9a (DIFUSION CONURBANA), se utilizd6 como
indicador el promedio de los niveles de democracia de los partidos vecinos de cada munici-

pio. Al no poder replicar estos datos para el caso de la CABA, la DIFUSION PORTENA se mi-

2 Hasta 1995 el mandato presidencial era de seis aflos y el gubernatorial de cuatro. Ademas, entre 2001 y
2019 gobernadores/as y presidentes/as pertenecieron a los mismos partidos durante sus mandatos.
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di6 a partir de la proximidad geografica entre ésta y los distritos bonaerenses, calculada en
Google Maps como la distancia (en kilémetros) entre el centro administrativo de cada mu-
nicipio y la Plaza de Mayo, epicentro politico del pais y de la Capital Federal. No se en-
contraron datos como los que usan Gel’man y Lankina (2008) para medir el contacto entre
agentes de uno y otro lugar.

En la tabla 6 se presentan las estadisticas descriptivas nuestra variable dependiente (el
Indice de Democracia Municipal) y las variables independientes a utilizar en los modelos
estadisticos. Se corrieron modelos de regresion con errores estandar corregidos para pane-
les (PCSE, por sus siglas en inglés) porque son unos de los modelos mas aceptados para el
analisis multivariado de datos de panel, y permiten una mejor inferencia cuando la varianza
temporal es mayor a la varianza de los paneles y los errores estén contemporaneamente
correlacionados (Beck y Katz, 1995). De cualquier manera, como los datos de panel suelen
ser sensibles a este tipo de decisiones sobre cdmo manejar la informacién, testeamos la
robustez de los resultados obtenidos corriendo modelos con un indice de democracia alter-

nativo y modelos de efectos aleatorios (ver Apéndice B).

Tabla 6. Estadisticas descriptivas de las variables dependiente e independientes

Variable Media SD Min.  Max. N %
Variable dependiente
Indice de Democracia Municipal 75.02 9.58 45.54 96.72 203
Variables independientes
indice de Balance de poder 0 0.46 -0.61 1.57 120 -
Administracion Publica / PBG 0.03 0.02 0.01 0.08 165 -
Indice de Rentismo Municipal 0 0.93 -1.08 3.54 120 -
Fragmentacion de la Oposicion 5.21 2.59 1.84 15.41 163 -
Indice de Incidencia del Peronismo 0 0.85 -2.36 1.22 228 -
Concejalas mujeres 0.23 0.13 0 0.54 228 +
Conexion subnacional 1.35 0.90 0 2 203 -
Tamafio 212.60 124.26 44.01 930.96 228 -
indice de Desarrollo Municipal 0 0.88 -1.71 2.21 165 +
Distancia a CABA 28.75 10.13 8.80 45.10 203 -
Difusion conurbana 75.77 5.90 62.37 93.91 203 +

SD: desviacion estandar; * Efecto esperado sobre el nivel de democracia.
Fuente: elaboracion propia.

3.2. Resultados

La tabla 7 presenta los resultados de los modelos de regresion realizados, sus coefi-

cientes, sus respectivos errores estandar y su significancia estadistica. El modelo 1 evaltia
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todas las hipotesis: hay una variable independiente por cada una de ellas. Por ello, com-
prende solo el periodo 2003-2019, para el que se tienen datos de todas las variables. El
modelo tiene un poder predictivo considerable (R? general de 32,5%), y arroja evidencia
consistente con las hipdtesis 1 (BALANCE DE PODER), 4 (PERONISMO), 7 (TAMANO) y 9b
(DIFUSION PORTENA). En el caso de la variable de GENERO el coeficiente es estadisticamente
significativo, pero tiene un signo contrario al esperado: diez puntos porcentuales mas de
mujeres en el Concejo Deliberante implican, ceteris paribus, casi dos puntos menos en el
IDEM. Respecto de las hipotesis 3 (OPOSICION) y 8 (MODERNIZACION), los resultados no
son estadisticamente significativos y van en sentido contrario al esperado. Las variables
restantes (RENTISMO y CONEXION SUBNACIONAL) tienen la direccion esperada, pero carecen
de significancia estadistica.

El modelo 2 incluye solo las variables que resultaron estadisticamente significativas
en el modelo. La significancia estadistica se mantiene (empeora en el caso de la hipdtesis
GENERO), y la pendiente de algunas mejora, pero el poder predictivo empeora (R*>= 0,293).

El modelo 3 mantiene solo las variables estadisticamente significativas y agrega tér-
minos de interaccion entre algunas de ellas. Siguiendo a Giraudy (2010) y a Dominguez y
Szwarcberg (2018), el tamaifio poblacional-electoral de un municipio puede correlacionar
con la relacidon entre intendente/a y gobernador/a, ya que los electores de un distrito son
votantes potenciales de ambos/as. La conexion subnacional, ademas, puede estar relacio-
nada con el nivel de rentismo de un municipio, que puede llegar a recibir mas transferencias
discrecionales cuanto mas alineado esté (y necesario sea para) el/la gobernadora. Transfe-
rencias muy altas o desproporcionadas pueden hacer que el tamafio del Estado vis-a-vis la
sociedad aumente, por lo que se incluye esta interaccion. La literatura demuestra que hay
una mayor incidencia del empleo publico y los retornos obtenidos del patronazgo en las
provincias en las que gobierna el peronismo (Calvo y Murillo, 2004, 2019), asi como una
correlacion entre el nivel de desarrollo de un distrito y voto al peronismo?®* (después de
todo, el PJ es un partido de sectores populares). Finalmente, se incorpor6é un término de
interaccion entre las dos variables de difusion democratica, para analizar como multiples
agentes de difusion (CABA y municipios vecinos) afectan el nivel de democracia de un

distrito?

24 Se invirtio el signo de la variable DESARROLLO para que fuera en el mismo sentido que la variable INCIDENCIA
DEL PERONISMO (cuanto mas alto el valor, menor el nivel de democracia esperado, y viceversa).

25 Se invirtio el signo de la variable DIFUSION CONURBANA para que fuera en el mismo sentido que la DISTANCIA
A CABA (cuanto mas alto el valor, menor el nivel de democracia esperado, y viceversa)
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Tabla 7. Los determinantes la democracia en los municipios del Gran Buenos Aires

Variables Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3 Modelo 4 Modelo 5
(2003-2019) (2003-2019) (2003-2019) (1991-2019) (1991-2019)
(1.777) (1.725) (2.034)
Adm. Publica / PBG -92.362
(65.258)
Rentismo -.106
(.605)
Fragmentacion de la 154 162
oposicion (.203) (.167)
Incidencia del -2.867%** -2.49%** -4.7789%** -2.83%x* -5.131%%*
peronismo (.892) (.646) (.978) (.825) (1.129)
Concejalas mujeres -19.947%**  20.661** -13.937%** -1.445
(6.444) (8.412) (7.796) (5.631)
Conexion subnacional -.943 -.402
(.847) (.821)
Tamafio -013%** -013%** -.009%** -012%** -.008***
(.004) (.002) (.003) (.003) (.003)
Desarrollo -.819 -.628
(1.145) (1.047)
Distancia a CABA -266%** =291 %** -.988*** -246%** -1.027%*%*
(.089) (.048) (.312) (.065) (.299)
Difusion conurbana 156 103
(.129) (.108)
Tamafio x -.004%* -.004%*
Conexion subnacional (-002) (.002)
Conexion subnacional x .76
Rentismo (.53)
Rentismo x 3.928*
Balance de poder (2.207)

Balance de poder x -6.61%** -5.021%**
Inc. del peronismo (2.637) (1.736)
Inc. del peronismo x -3.12%** -3.225%**
Desarrollo (1.184) (1.136)
Distancia a CABA x -01** -011%*
Difusion conurbana (.004) (.004)
Constant 80.515%*** 92 571*** 92 436***  79250%** 85.91%**
onstante (12.742) (3.03) (2.244) (10.525) (1.19)
Observaciones 118 118 118 158 158
R? 325 293 454 223 408

Coeficientes de regresion no estandarizados. Entre paréntesis se muestran sus errores estandar corre-

gidos para panel.

*p<0.1,** p<0.05, *** p < 0.01

37



El modelo 3 es el de mayor poder predictivo: el R? de 0,454 implica que las variables
incluidas en el modelo pueden explicar en sentido estadistico un 45,4% de la variabilidad
del Indice de Democracia Municipal desde el afio 2003. Este modelo presenta evidencia
estadisticamente significativa en niveles de seguridad convencionales (p-valor menor a
0,05) y en el sentido esperado en favor de las hipotesis 4 (PERONISMO), 7 (TAMANO) y 9b
(DIFUSION PORTE-NA), asi como para la interaccion entre las variables CONEXION SUBNA-
CIONAL y TAMANO (hipo-tesis 6 y 7), BALANCE DE PODER y PERONISMO (1 y 4), PERONISMO
y DESARROLLO (4 y 8), y los dos agentes de DIFUSION DEMOCRATICA (CABA y municipios
vecinos). Seglin este modelo, un aumento de una unidad en el Indice de Incidencia del
Peronismo (que tiene un rango de 3,58) implica, ceteris paribus, una reduccion de casi 5
puntos en el IDEM. De la misma manera, manteniendo todo lo demas constante, un au-
mento de un kildémetro en la distancia entre el centro civico de un municipio y la Plaza de
Mayo significa una caida de un punto en el IDEM.

Los modelos 4 y 5 buscan ampliar la cobertura temporal del andlisis estadistico. La
exclusion de la variable RENTISMO (que es estadisticamente insignificante y para la cual
hay datos solo a partir del afo 2003) y el cambio de la variable BALANCE DE PODER por uno
de sus indicadores (el porcentaje del rubro “Administracion Publica” en el PBG municipal)
permiten incluir todos los casos entre los afios 1991 y 2019, mejorando en 12 afios el al-
cance temporal de los modelos, y en 40 unidades la cantidad de observaciones. El modelo
4 sigue la logica del modelo 1: incorpora una variable por hipotesis. Tiene el poder predic-
tivo més débil de todos los modelos (R? = 0,223), y presenta evidencia en favor de las
hipdtesis 4 (PERONISMO), 7 (TAMANO) y 9b (DIFUSION PORTENA). El modelo 5 descarta las
variables no significativas del modelo 4 e incorpora los términos de interaccion. Los coe-
ficientes reportados son casi idénticos a los del modelo 3, y su poder explicativo también
es similar (R? = 0,408).

3.3. Posibles explicaciones de los distintos niveles de democracia de los partidos del GBA

Si algo se puede inferir a partir de los resultados arrojados por los modelos de regre-
sion presentados es que no hay una inica causa que explique de manera simple y lineal por
qué hay municipios del conurbano que son mas o menos democraticos que otros. En este
apartado intentaremos dar una interpretacion de esos resultados en forma de una explica-
cién tentativa, multicausal e interactiva de los determinantes de la variacion en los niveles
de democracia del conurbano bonaerense. Tentativa porque es una mera interpretacion su-

jeta a la evaluacion empirica de futuras investigaciones; multicausal porque obtuvimos
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evidencia robusta que apoya mas de una hipoétesis; interactiva porque también observamos
que la interaccion entre las variables analizadas tiene un potencial explicativo importante.

En este trabajo adoptamos un marco conceptual y desarrollamos un Indice de Demo-
cracia Municipal que contemplan dos dimensiones de la “democracia liberal”: una de ac-
ceso al poder y otra de ejercicio del poder. Luego, asumiendo que el marco democratico
nacional hace imposible que un régimen subnacional (provincial o municipal) sea abierta-
mente autoritario, explicamos que si es posible que haya regimenes hibridos que tienen
elecciones competitivas a la vez que un sistema de partidos predominante. Nuestra expli-
cacion de las causas detras de las variaciones en el nivel de democracia de los municipios
del conurbano bonaerense debe, entonces, integrar el analisis del régimen politico (en tér-
minos de acceso a y ejercicio del poder) con el analisis del sistema de partidos (en los
términos ya expuestos de Sartori, 1976).

Asumamos que, en un primer momento, en las elecciones fundacionales, todos los
municipios del GBA son regimenes democraticos con sistemas de partidos competitivos.
Como indica Sartori (1976: 262) “los sistemas de partido predominante [...] son sistemas
competiti-vos con respecto a los cuales cabe afirmar que, en el punto de partida, todos los
partidos tienen las mismas oportunidades”. Supongamos que, a partir de ese momento,
estos distritos recorren una trayectoria en la que el acceso al poder y el ejercicio del poder
por parte de ciertos partidos politicos y sus representantes pueden derivar (o no) en una
hibridacion del régimen y/o en una transicion hacia un sistema de partido predominante.
(Como es ese recorrido? ;Qué explica que el régimen se haga menos democratico o que
un partido se convierta en predominante?

El momento inicial es casi una coyuntura critica. Como se ve en la tabla 2, en la ma-
yoria de los municipios con partido predominante ese partido comenzo su gobierno tras
haber ganado la primera o la segunda eleccion ejecutiva del distrito. En ese momento, el
nivel de desarrollo del distrito predice bien qué partido ganara: una regresion simple®® in-
dica que una reduccién de un punto en el indice de Desarrollo Municipal —cuyo rango va
de -1,71 (menos desarrollado) a 2,21 (mas desarrollado)— se traduce en un aumento de mas
de 9 unidades en el porcen-taje de voto obtenido por el PJ en las primeras elecciones del
municipio. Asi, mientras en los distritos menos desarrollados gana el peronismo, en los
mas desarrollados tiende a perder.

Una vez realizadas las elecciones, los partidos politicos acceden al poder. A partir de

este momento, cuatro elementos pueden llegar a determinar si el régimen democratico su-

26 N = 24; pendiente = -0,096; p-valor = 0; R2= 0,746
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frird de una hibridacion y/o si el partido politico oficialista se hard predominante: dos fac-
tores estructurales (sistema electoral y sistema fiscal) y dos factores coyunturales (alinea-
ciones partidarias y difusion). El primer elemento estructural es el sistema electoral pro-
vincial, que afecta directamente el acceso al poder: como ya se explicd, el sistema de co-
cientes electorales impone un umbral implicito de votos relativamente alto para acceder al
reparto de bancas en el Concejo Deliberante. Esto “promueve que los partidos politicos
mas votados gocen de una representacion favorable de manera desproporcional. Dos con-
secuencias se desprenden: el fortalecimiento de la fuerza del intendente y de una sola opo-
sicion, y el desaliento a las formaciones politicas nuevas” (Ollier, 2010: 145). Es decir, el
sistema electoral tiende a otorgar mayorias desproporcionadas al partido oficialista, lo cual
puede ayudar a consolidar la predominancia de ese partido, la falta de control legislativo
al poder del/la intendente/a y, como demuestran todos nuestros modelos de regresion, a
una reduccion en el nivel de democracia del municipio.

Una vez que un partido politico accede al poder, comienza a ejercerlo, y ese ejercicio
es decisivo para el régimen politico y para el sistema de partidos. Como sostienen Badia y
otros (2008), en la mayoria de los distritos del GBA hay una logica de reproduccion del
sistema politico imperante que subsume a la l6gica de la gestion técnico-burocratica de
corte weberiano, siendo la primera la que suele determinar la provision de bienes publicos
y moldear el aparato estatal local. Esto tiene dos grandes consecuencias. Por un lado, si la
l6gica reproductiva pesa mas que la gestion, el Estado local probablemente esté flaqueado
por cierta debilidad institucional. Por el otro, la vida politica estd marcada por “las formas
de organizacion politico partidaria y las estrategias de construccion de legitimidad electoral
(fuertemente determinadas por las necesidades de construccion de poder territorial)” (Ba-
dia et al., 2008: 3). Es en este contexto que operan los restantes tres factores mencionados
anteriormente.

El segundo factor estructural es lo que Zarazaga (2018: 43) llama “el presupuesto para
la pobreza”. Los municipios bonaerenses tienen una autonomia limitada: no pueden modi-
ficar sus instituciones de gobierno ni recaudar impuestos (solo tasas y contribuciones). Por
ello, los 24 partidos del GBA so6lo llegan a financiar con ingresos propios un promedio del
48% de sus gastos, lo que los hace depender en gran medida de las transferencias que gira
la provincia. “El problema es que el conurbano es el Gltimo y mas damnificado eslabon en
la carga de perjuicios de la coparticipacion nacional y provincial” (ibid., p. 45). La PBA
recibe del gobierno nacional cerca de un 20% de los fondos coparticipables, cuando aporta

mas de un 35% del PBI, aloja a casi el 40% de la poblacion y a casi el 45% de los pobres
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del pais. Asimismo, la coparticipacién de la provincia a los 33 partidos del GBA?” en 2019
fue de casi el 55%, cuando en ellos vive el 74% de la poblacion de la provincia y el 82%
de sus pobres (ibid.). Asi, un intendente del GBA tiene por cada persona pobre un presu-
puesto en promedio hasta cinco veces menor que un intendente del interior de la PBA.

En este contexto de un Estado carente de fondos y de capacidades, los/as intenden-
tes/as no pueden hacer mucho para atender las demandas de la enorme poblacioén pobre de
sus municipios, y €s por eso que suelen recurrir a punteros/as politicos/as: agentes partida-
rios barriales que intermedian entre politicos/as y votantes (pobres). Desde la logica de
reproduccion del sistema politico, los/as punteros/as conforman una maquinaria para cons-
truir legitimidad electoral y conseguir votos, algo que hacen con toda clase de estrategias:
desde la distribucion de boletas y la férrea fiscalizacion de las elecciones hasta el inter-
cambio de bienes por votos. Desde el punto de vista de la logica la gestion técnico-buro-
cratica, los/as punteros/as se alejan del ideal weberiano de burocracia, pero acercan el Es-
tado a los barrios populares: generalmente son empleados por la municipalidad para faci-
litar el acceso a los escasos servicios y obras publicas que el Estado puede ofrecer a sus
barrios, y “son muchas veces la unica red de contencion posible que les garantiza [a los/as
intendentes/as] la gobernabilidad™ (ibid., p. 43). De esta manera, los/as punteros/as son
actores clave para el ejercicio, la consolidacion y la permanencia en el poder de los/as
intendentes/as del conurbano y de sus partidos. Si bien esta estrategia de abordaje politico
de la pobreza a través de redes de punteros/as no es un invento ni un patrimonio exclusivo
del PJ, éste es sin dudas el partido que mas la ha desarrollado y de la que més se ha bene-
ficiado. Por un lado, la capacidad de movilizacion de votantes de los/as punteros/as es lo
les ha permitido a los/as intendentes/as peronistas del GBA asegurarse el control de la
politica local de casi todos los distritos en las ultimas décadas (Szwarcberg, 2016). Por otro
lado, el PJ es el partido que mas retornos obtiene del patronazgo politico: logra con éxito
“utilizar el empleo publico como un mecanismo redistributivo dirigido a los sectores de
menores ingresos” (Calvo y Murillo, 2004: 536), incorporando mas empleados publicos
que los de los distritos gobernados por el radicalismo, y maximizando sus retornos electo-
rales. Esto presenta un desafio a la democracia porque el acceso a una red de punteros/as
y el patronazgo implican la posesion de recursos electoralmente valiosos (empleo publico,
planes sociales, materiales de construccion, comida, medicamentos, ropa, etcétera) que

profundizan las ventajas de ser oficialismo, ya que la oposicidon no puede acceder a ellos.

27 Segun Ley provincial 13.473.
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Quedan por explicar dos factores coyunturales que también contribuyen a la hibrida-
cion de los regimenes politicos del conurbano y la predominancia del PJ en ellos. Uno es
la alineacion partidaria y electoral de los/as intendentes/as con la gobernacion y la presi-
dencia. Como indica Matilde Ollier (2016), la politica en el conurbano estd marcada por la
imbricacion de Buenos Aires en la politica nacional y por los resultantes juegos anidados
entre Nacion y Provincia. Esto ocurre porque los votos de la provincia y del GBA son
necesarios para obtener la presidencia, y el control de la provincia es clave para la gober-
nabilidad del pais (como lo demostraron las cuatro renuncias presidenciales anticipadas
desde 1983). En este contexto, vale destacar que en nuestros modelos de regresion (ver
tabla 7) la variable CONEXION SUBNACIONAL resultd estadisticamente significativa unica-
mente cuando se la hizo interactuar con la variable TAMANO. Esto apoya el argumento de
Szwarcberg (2016; y Dominguez, 2018): dada la magnitud de sus electorados, la capacidad
de los/as intendentes/as del conurbano para movilizar votantes en favor de presidentes/as
y gobernadores/as les da a los primeros un importante poder de negociacion con los segun-
dos, tanto que éstos “recompensan a los intendentes con su reeleccion a cambio de votos,
fomentando la consolidacion y perduracion del aparato politico en el plano municipal”
(Dominguez y Szwarcberg, 2018: 79). Asi, la alineacion entre mandatarios/as locales y
provinciales, motivada por el importante tamafio electoral de los mu-nicipios del GBA, y
entendida como una estrategia mas de construccion de legitimidad electoral y poder terri-
torial, puede contribuir a la predominancia de un partido (en la mayoria de los casos, el PJ)

sobre los demas y, consecuentemente, a un menor nivel de democracia.

Figura 1. Una explicacion tentativa, multicausal e interactiva de la democracia en el GBA

Régimen democraitico y sistema de partidos competitivo con igualdad de oportunidades

Nivel de desarrollo .
. .. —> Voto al peronismo
socioecondmico P ~~
Acceso al poder
Sistema electoral Influencia del tamaio Mayorias oficialistas _—»
por cocientes y magnitud del distrito desproporcionadas
articipacion Poco “pr t Ventaja rnar con C e
Coparticip cién 0co “p esupuesﬂo entajas de gob§ co Ejercicio del poder
federal y provincial para la pobreza las redes partidarias del PJ
Imbricacion de PBA Influencia del tamafio y Alineaciones partida-
en la politica nacional conexion subnacional rias de intendentes/as > o
Consolidacion del poder
Emulacion de Difusion democratica _—>

regimenes cercanos (portefla y conurbana)

Régimen hibrido y sistema de partido predominante con ventajas del partido oficialista

Fuente: elaboracion propia.
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Un ultimo factor que también ha demostrado ser influyente en la variacion de los ni-
veles de democracia de los municipios del conurbano es la difusion democratica. Una de
las posibles estrategias de construccion de legitimidad electoral y poder territorial de sus
intendentes/as es lo que Brinks y Coppedge (2006: 464, traduccion mia) llamaron “emula-
cion de vecinos™: un proceso de convergencia por el que una unidad tiende a parecerse a
otras unidades que enfrentan un conjunto de condiciones ambientales similares. Asi, puede
que intendentes e intendentas del GBA encuentren en sus pares de distritos cercanos estra-
tegias o dindmicas de construccion de legitimidad y poder exitosas, e intenten adoptarlas
en sus territorios. En este escenario, los resultados presentados en la tabla 7 indican que la
Ciudad de Buenos Aires bien puede ser un centro de difusion democratica. Es una de las
unidades subnacionales mas democraticas del pais (Gervasoni, 2018) con la que siempre
se suele comparar (desacertadamente) al conurbano. La hipotesis de difusion conurbana
solo tiene sustento estadistico cuando interactua con la difusion portefia, lo cual puede
significar que el nivel de democracia de los municipios del GBA esté influido por presiones
externas multiples y, en ciertos casos, opuestas.

La figura 1, en la pagina anterior, esquematiza esta interpretacion tentativa, multicausal

e interactiva de nuestro acercamiento a los determinantes de la democracia en el GBA.

4. Estudio de caso: el partido de Malvinas Argentinas

Esta seccion busca complementar las dos anteriores, cuantitativas y objetivas, con un
estudio cualitativo de Malvinas Argentinas, abordando en profundidad su vida politica, sus
caracteristicas mas y menos democraticas y los mecanismos causales detras de €stas.

La Ley Provincial 11.551, del 20 de octubre de 1994, cre6 sobre el territorio del en-
tonces partido de General Sarmiento los actuales municipios de San Miguel, José C. Paz
y, con una pequeiia porcion de tierras que pertenecian a Pilar, Malvinas Argentinas. Con
una superficie de 63 km?, Malvinas es uno de los 24 partidos que conforman el conurbano
bonaerense, ubicandose en la zona norte del mismo, 35 kilometros al noroeste de la CABA,
y lindante con Pilar, Escobar, Tigre, San Miguel y Jos¢ C. Paz. Segun el censo de 2010, el
municipio contaba en ese afio con 322.375 habitantes, 11,91% de los hogares tenia al me-
nos una NBI (mas del 14% de la poblacion), una tasa de analfabetismo del 6,6% y solo un
2,14% de los hogares con acceso a la red cloacal publica. En 2019, la poblacion malvinense
proyectada por el INDEC era de 356.643 habitantes, de los cuales 274.491 eran electores

empadronados, lo cual represent6 un poco mas del 2% del padron electoral de la provincia.
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Mapa 3. Partido de Malvinas Argentinas (en gris), sus localidades y sus partidos vecinos
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4.1. La politica en Malvinas Argentinas

La eleccion de este municipio como caso de estudio responde a criterios de represen-
tatividad respecto del conurbano bonaerense: al igual que gran parte de los partidos de la
region, en Malvinas Argentinas solo ha habido unos pocos intendentes varones, pertene-
cientes a distintas facciones del peronismo, que fueron reelectos y gobernaron sobre ciu-
dades que son “predominantemente suburbios industriales pobres poblados por clases tra-
bajadoras y desempleados” (Ronconi y Zarazaga, 2019: 5, traduccion mia), ubicandose
cerca de la mediana del GBA en las principales variables socioecondmicas. De hecho, en
Malvinas solo ha habido dos intendentes: Jesus Cariglino, que gobernd durante veinte afios
(1995-2015) como un auténtico “barén del conurbano™ —alineado primero con Duhalde y
luego con el peronismo no kirchnerista’®—, y Leonardo Nardini, electo en 2015 por el
Frente para la Victoria y reelecto en 2019 por el Frente de Todos. Mas aun, el actual terri-
torio de Malvinas Argentinas siempre fue gobernado por el peronismo desde la vuelta de
la democracia, puesto que los tres intendentes que tuvo el ex partido de General Sarmiento

pertenecian al PJ?’.

2 Las victorias de Cariglino y las dindmicas de la politica local entre fines de los 90 y los 2000 hacen al
municipio representativo de “los distritos del norte y noroeste de la primera seccion electoral, donde
Duhalde logra mantener a muchos de sus aliados a pesar de [su] derrota de 2005 (Vommaro, 2015: 380).
¥ El ltimo intendente sarmientino fue Luis Alfredo Ortega (1991-1995), hermano del entonces goberna-
dor tucumano y pretendiente a la presidencia Ramon “Palito” Ortega. Este avance de los Ortega en el
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El anélisis del nivel de democracia de Malvinas Argentinas a lo largo del tiempo es
bien interesante. Por un lado, el valor promedio del IDEM del municipio para todo el pe-
riodo investigado (1983-2019) es menor al promedio de todos los partidos del conurbano
bonaerense juntos (ver Tabla 4). De hecho, el distrito es el octavo distrito menos democra-
tico de la region, y su predecesor, General Sarmiento, el séptimo. Por otro lado, si desagre-
gamos este dato por mandatos —como puede apreciarse en el grafico 5—, el nivel de demo-
cracia del municipio fue siempre menor al promedio del GBA, con la sola excepcion del

periodo 2003-2007, que es llamativo porque es un outlier.

Grifico 5. Evolucion temporal del IDEM para Malvinas Argentinas y el GBA
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Fuente: elaboracion propia con datos de la Junta Electoral de la Provincia de Buenos Aires y CORREPI.

(Qué ocurrio? Tras la crisis politica desatada en 2001, en las elecciones de 2003 hubo
una enorme fragmentacion y atomizacion de la oferta electoral. En ese afio, el intendente
Cariglino gand la reeleccion con menos del 40% de los votos. Dos afios més tarde se rom-
pid la alianza entre el presidente Kirchner y el expresidente Duhalde, y los intendentes del
conurbano tuvieron que decidir a quién acompaiiarian: Hilda “Chiche” de Duhalde y Cris-
tina Ferndndez de Kirchner compitieron como candidatas a senadoras nacionales por la
PBA, la primera por el Frente Justicialista y la segunda por el FPV. Cariglino decidié man-

tenerse fiel a Duhalde, pero su mano derecha, el Secretario de Obras Luis Vivona, se acoplo

GBA eraun desafio directo a las aspiraciones presidenciales de Duhalde, dado que “Palito” tenia el apoyo
del presiden-te Menem. Downes (2010: 170) y Dominguez y Szwarcberg (2018: 73), entre otros, argu-
mentan entonces que la puja entre los aparatos menemistas y duhaldistas fue la verdadera causa detras de
la particion de Gral. Sarmiento y de Moron, gobernado por el menemista Juan Carlos Rousselot. El desen-
lace es conocido: refor-ma constitucional, reeleccion de Menem, candidatura Duhalde-Ortega en 1999 y
derrota frente a De la Rua.
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a la lista de Kirchner, sentando las bases de una nueva dindmica politica en Malvinas Ar-
gentinas: una disputa entre el cariglinismo y el kirchnerismo local, con los demas partidos
ocupando un rol irrelevante. El FPV gan6 la eleccion local con el 44% de los votos y
obtuvo 8 de las 12 bancas en juego, frente a un oficialismo que obtuvo un 30% de los votos
y 4 escafios, quedando con una minoria de 10 concejales sobre 24. Asi, el periodo 2003-
2007 fue el tnico en el que el intendente malvinense no tuvo mayoria en el Concejo Deli-
berante. Esto, sumado a un descenso en la cantidad de victimas letales de las fuerzas repre-
sivas por habitante, explicarian el buen desempefio democratico de Malvinas durante el
periodo 2003-2007. Otro dato interesante que puede rescatarse es que, excluyendo este
periodo outlier, el desempefio de Malvinas Argentinas en el IDEM durante el gobierno de
Cariglino fue siempre menor al nivel reportado durante el primer mandato de Nardini
(70,89). Asimismo, indistintamente de si se incluye el periodo 2003-2007 o no, el desem-
pefio democratico promedio del distrito durante los 20 afos del cariglinato sigue siendo
menor al obtenido por el actual intendente. Esta gran diferencia entre uno y otro fue des-

tacada por todas las personas entrevistadas.

4.2. Metodologias cualitativas: observacion participante y entrevistas en profundidad

El IDEM pudo dar cuenta de aspectos mas electorales e institucionales de los regime-
nes municipales, pero no tanto de los factores de la dimension liberal, mas dificiles de
medir con indicadores objetivos. De la misma forma, el estudio cuantitativo de la seccion
anterior no analiza las explicaciones de la variacion en los niveles de democracia a nivel
distrito, sino que lo hace a nivel agregado. Estas falencias intentaron ser compensadas por
un trabajo de campo basado en dos técnicas cualitativas de investigacion: observacion par-
ticipante y entrevistas en profundidad, que recopilaron evidencia verbal e indicadores sub-
jetivos de las practicas y percepciones acerca del nivel de democracia en Malvinas Argen-
tinas y las causas detras de éste. Asi, esta seccion complementa las anteriores, aporta mayor
validez a los indicadores objetivos, y muestra que la variacion del IDEM refleja diferencias
sustantivamente significativas.

Por un lado, la observacion participante comenzd en octubre de 2020 a raiz de mi
trabajo en un think tank dedicado a la generacion de conocimiento y el disefio de propuestas
de politicas publicas en Malvinas Argentinas, creado por quien en 2021 seria primer can-
didato a concejal de una lista de la alianza Juntos. Alli tuve numerosos encuentros e inter-
cambios con vecinos/as del municipio y con otros/as candidatos/as a concejales/as, asi

como con referentes politicos territoriales y una exfuncionaria de la gestion Cariglino.
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Por otro lado, para las entrevistas se disefid un cuestionario tal que cada pregunta sir-
viera como indicador de una hipdtesis o de alguno de los componentes de la “democracia
liberal”, siguiendo los sondeos del V-Dem Project (Coppedge et al., 2020), y los de Ger-
vasoni (2018) y Sznek (2015). El cuestionario se utilizd como guia en las entrevistas, que
fueron semi-estructuradas para poder adaptarse al perfil de cada encuestado/a. Las pregun-
tas —operacionalizadas y listadas en el apéndice C— estan enfocadas en el gobierno de Leo-
nardo Nardini (2015-actualidad), pero también se aprovecho la trayectoria politica y/o pro-
fesional de algunos/as de los/as entrevistados/as para indagar sobre la gestion de Jesus
Cariglino (1995-2015)°.

Se entrevisto a dos tipos de informantes: politicos y expertos. “Politicos” son personas
que son o han sido parte de la vida politica de Malvinas Argentinas, tal que pueden brindar
informacion “desde adentro” sobre sus caracteristicas mas y menos democraticas. Por otro
lado, en la categoria “expertos/as” incluimos a periodistas y académicos/as, es decir, per-
sonas que también conocen la politica malvinense pero que aportan perspectivas “desde
afuera” por no estar involucradas en ella. Como puede verse en el apéndice C, entre enero
y abril del 2021 entrevistamos —virtualmente— a seis personas: dos politicas, dos expertas
y dos personas que pertenecen a ambas categorias; tres hombres y tres mujeres. Todos/as
trabajan en Malvinas, y la mayoria también vive alli. La duracion promedio de las entre-

vistas fue de una hora y media.

4.3. El estado de la democracia en Malvinas Argentinas

Se iniciaron las entrevistas preguntando a los/as informantes qué aspectos de la vida
politica de Malvinas Argentinas les parecian mas y menos democraticos. Las respuestas
fueron variadas y apuntaron a diferentes dimensiones del fendmeno. Sandra Hoyos, aca-
démica en la UNGS?! y funcionaria en la Subsecretaria de la Mujer del municipio, consi-
dera que donde mejor se desempefia el municipio es en las obras que se realizan para em-
poderar a los/as vecinos/as, lo que va en linea con la nocién de democracia igualitaria, pero
que tiene un pobre desempeiio en el ideal de democracia participativa, porque “la partici-
pacion politica esta mas restringida: no hay espacios de construccion colectiva de politi-

cas”. Mariano Garcia Colinas, actual Director de Regularizacion Dominial y Habitat del

30 Incluir preguntas sobre la gestion de Cariglino puede ser problematico por la precision limitada que
supone para la memoria humana responder preguntas sobre el pasado remoto. No obstante, se incluyeron
por dos motivos: por un lado, permite ilustrar las caracteristicas del régimen de un auténtico “barén del
conurbano” y, por otro lado, los informantes hablaron de ¢l incluso antes de recibir preguntas al respecto.
3! Universidad Nacional de General Sarmiento. Est4 ubicada en la localidad de Los Polvorines, en el par-
tido de Malvinas Argentinas, pero mantiene el nombre original del municipio desmembrado en 1995.
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municipio, argumenta en el mismo sentido que el distrito es una “democracia de baja in-
tensidad” —en los términos planteados por O’Donnell (1992, 1993)— porque “faltan espa-
cios de protagonismo popular” a pesar de que el gobierno local estd “trabajando fuerte-
mente para incorporar al Estado a sujetos politicos, actores y agentes del territorio [...] sin
importar su ingreso o si viven en la periferia o en el centro de la ciudad”. La coordinadora
del Observatorio del Conurbano de la UNGS, Barbara Couto, advierte en la misma linea
que en Malvinas Argentinas son muy pocos los dispositivos institucionalizados de partici-
pacion ciudadana en relacion a otros municipios del conurbano. No obstante, difiere de las
opiniones anteriores respecto del ideal de democracia igualitaria, argumentando que los
indicadores socioeconémicos del distrito —particularmente los de pobreza y distribucion de
bienes y servicios— no son buenos. En el mismo sentido apunté6 Andrea Nufiez, ex Direc-
tora de Seguridad municipal (2003-2012), quien no pudo identificar los aspectos mas de-
mocraticos del municipio y lo describié como “mds no-democratico que democratico”.
Quienes aportaron una vision mas alineada con las dimensiones de la democracia ana-
lizadas en este trabajo —la electoral y la liberal— fueron los periodistas entrevistados. Carlos
Po-gonza, primer Director de Prensa del municipio (1995-2001), destaca que “lo mas de-
mocratico de Malvinas es que, mas alla de las luchas politicas, siempre se han respetado
las elecciones populares”, y que lo menos democratico ha sido el caracter marcadamente
personalista y verticalista de los intendentes, especialmente de Cariglino —algo en lo que
coincidieron todos/as los/as entrevistados/as. El testimonio de Luis Melillo fue el que me-

jor ilustro esta situacion:

“Durante veinte arios Cariglino manejo el municipio con una mano de hierro; fue un
‘baron’ duro, de los mas duros [...]. Malvinas era un distrito muy oscuro desde el
punto de vista de calidad institucional: con golpizas a los opositores, con nulo respeto
a la diversidad de opiniones, con fuerzas politicas que prdcticamente no podian ac-
ceder a algo simple como alquilar un local, con persecucion politica —si algun co-
merciante intentaba algo en la oposicion le esperaba una clausura o una multa [ ...].
Yo, por ejemplo, soy un cronista historico del Concejo Deliberante. Cuando un bloque
tiene mayoria puede imponer tiempos y chicanas, pero lo de antes [de 2015] era una
cosa impresionante: un concejal de la oposicion literalmente no podia hablar porque
lo abucheaban con insultos, era una cosa infernal. Hoy pueden hablar todos, son
respetados [ ...]. Por eso me parece que hoy lo mds democratico es que se ha ordenado
bastante el tema en ese sentido: hay una gestion que abre un poco mas el juego, ya
no hay persecucion a los opositores”. (Entrevista a Luis Melillo, 19/03/2021)

A continuacién, un analisis més detallado del estado de los cinco componentes de la

“democracia liberal” —introducidos en el marco conceptual- en Malvinas Argentinas.
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Competitividad

En los regimenes electorales hibridos, los partidos politicos oficialistas a veces recu-
rren a practicas como hacer que sus militantes voten dos veces con DNIs falsos, o anular
los votos de los partidos que no tienen fiscales en una mesa electoral. La mayoria de las
personas entrevistadas negd que en las ultimas dos elecciones a intendente haya habido
este tipo de amenazas a la imparcialidad de los comicios. Andrea Nufez, que en 2019
fiscaliz6 15 escuelas por el principal partido opositor a Nardini (Juntos por el Cambio) fue
categorica: “las elecciones fueron limpias. Siempre esta ese fantasma dando vueltas, pero
yo no lo vi y no me pas6¢”. Luis Melillo, se refirio a las primeras gestiones de Cariglino:
“era tierra de nadie: las fuerzas opositoras no podian ni fiscalizar, y el oficialismo podia
hasta influir en el nombramiento de los presidentes de mesa [...]. Después se puso mas
peleado cuando irrumpid el kirchnerismo como fuerza aparte: recién ahi pudo empezar a
fiscalizar bien la oposicion™2,

Sobre la imparcialidad de las campafias electorales y los procesos de acceso al poder,
se identificaron diferencias entre la gestion de Cariglino y la gestion actual. Durante la
primera, se evidencio la existencia de un “campo de juego inclinado” (Levitsky y Way,
2010: 57, traduccién mia) por una notable ventaja del oficialismo vis-a-vis la oposicion,
marcado por la militancia forzada de trabajadores estatales y la distribucion selectiva de
pauta publicitaria oficial para conseguir el apoyo de los medios locales. Mdas atn, Andrea
Nufiez reconocio que “cuando era funcionaria, era obligatorio que los empleados munici-
pales firmaran el requisito de que el 10% del sueldo iba al fondo partidario”. Asimismo,
Luis Melillo remarcé la impronta violenta de las campafias electorales durante el gobierno

del primer intendente de Malvinas:

“Con Cariglino era muy dificil todo. En 2011 hubo un cierre de camparia de los opo-
sitores en Grand Bourg, y ahi hubo batalla campal: cayo el cariglinismo y empezo
una batalla, rompio todo y no pudo haber cierre de camparia. En 2015, en la previa
de las elecciones, les pegaron a las mujeres que estaban militando en un local del
Frente para la Victoria. Fue terrible: en pleno centro de Los Polvorines, con todos
los negocios abiertos y toda la gente mirando, ni siquiera tuvieron el pudor de hacerlo
en otro momento. Asi eran las cosas®. Nunca mas pasé eso. Y ha habido marchas

bastante tensas, eh, pero nunca a ese nivel de violencia”. (Entrevista a Luis Melillo,
19/03/2021)

32No es casualidad que esto coincida con el periodo que el IDEM reporta como mas democratico del
distrito (2003-07): si la oposicion puede fiscalizar las elecciones, menor probabilidad de episodios frau-
dulentos y mayor intensidad de los limites al gobierno.
33 Estos eventos fueron bien documentados por los medios nacionales: La Politica Online (23/09/2011),
La Nacion (19/10/2011), Télam (06/09/2015), entre otros.
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En efecto, Carlos Pogonza argumenta que esto ya no ocurre como resultado de una
decision deliberada del intendente Nardini, lo cual indica que el distrito ha avanzado mu-
cho en materia democratica: como proponen Levitsky y Ziblatt (2018), la tolerancia o el
fomento de la violencia es un indicador clave para identificar a un lider autoritario. Segun
los periodistas, Cariglino no pasaria esta prueba, pero Nardini si. Andrea Nuifez, sin em-
bargo, contradice esta version: “los que estan sentados en el poder son los duerios del te-
rritorio, y eso implica todo: si no estas con ellos, te rompen los carteles, te pintan las pin-
tadas, te mandan patotas. [...] Pasaba antes y ahora también; aunque ahora quizas en menor
medida” (el énfasis es mio).

La cuestion de la territorialidad, entendida en sentido amplio, es central para entender
la politica en Malvinas Argentinas, en particular, y en el conurbano bonaerense, en general.
Retomando el argumento de Badia y otros (2008) sobre la l6gica de reproduccion del sis-
tema politico y las estrategias de construccion de poder, la vida politica malvinense puede
leerse en esta clave. En primer lugar, como revelaron las entrevistas, durante la intendencia
de Cariglino la légica reproductiva detrds de sus multiples reelecciones determind la pro-
vision de ciertos bienes publicos —pauta oficial y salarios estatales—, lo que incliné la can-
cha a favor del oficialismo. Esto va en linea con la idea de que los intendentes del conur-
bano son los duerios de la pelota en sus distritos (Mignone y Abdala, 2016). Si en la cancha
de futbol ser el duefio de la pelota implica poder decidir cuando se termina y, por ende,
quién gana un partido, en la politica conurbana significa que los intendentes, al tener el
control de los recursos municipales, aumentan significativamente su probabilidad de ganar
las elecciones. Otro ejemplo de la importancia de la territorialidad es la situacion de las
pintadas politicas**: durante el gobierno de Cariglino era una cuestion tan territorialmente
vedada para la oposicion que, una vez en el poder, el intendente Nardini decidi6 prohibir-
las. Es decir, la apuesta del nuevo alcalde por construirse una nueva legitimidad, orientada
a un control politico territorial distinto al de su férreo predecesor, termin6é minando la li-
bertad de expresion. Un ultimo ejemplo: en febrero de 2021 participamos de una reunion
entre futuros candidatos/as y referentes politicos territoriales, en la cual se decidi6 adherir
a una manifestacion federal de Juntos por el Cambio, pero se decidié también no difundir
la ubicacion de la convocatoria local hasta el dia del encuentro por temor a que el oficia-
lismo enviara patotas a intimidar o dispersar a los/as manifestantes. Y el temor era fundado:
tan s6lo unos meses antes un grupo de empleados municipales habia sido enviado a una

plaza a frustrar un acto de dirigentes liberales (Rosemberg, 2020).

34 Zarazaga (2018: 33) advierte que la territorialidad de las pintadas es un tema serio en la mayoria de los
municipios del conurbano bonaerense
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Otro tema relacionado a la competitividad del régimen electoral es la libertad de aso-
ciacion politica. Luis Melillo reportd que en muchos casos hubo vecinos conocidos que no
quisieron involucrarse en la politica como referentes opositores por temor a exponerse y
sufrir represalias por parte del gobierno de Cariglino. Hoy en dia, segun los testimonios
recogidos, es probable que siga habiendo aprietes a comerciantes y/o vecinos/as notables
por parte del oficialismo, pero con un grado de intensidad y violencia considerablemente
menor. Todas las personas entrevistadas coinciden en que el juego estd mas abierto desde

el cambio de gobierno en 2015.

Inclusividad

En la Argentina las elecciones son, de iure, inclusivas: toda persona mayor de 16 afios
tiene derecho a votar. Ahora bien, ante la pregunta de si hubo personas que no pudieron
votar en Malvinas Argentinas en 2019, Andrea Nufiez denuncié que “como fiscal, eso lo
vi muchisimo”, pero inmediatamente neg6 la posibilidad de que esta situacion hubiera sido
consecuencia de un acto deliberado por parte del gobierno municipal, aduciendo que el
sistema de fiscalizacion es bueno y se trata de problemas administrativos que ocurren en
todo el pais.

Por otro lado, todos/as los/as informantes coincidieron en que no se le nego6 a ninguna
persona de ninguna manera su derecho a ser candidata a algun puesto electivo. No obstante,
Andrea Nufiez comento6 que, al interior del PJ, este tema puede ser un poco mas compli-
cado: “Yo en 2015 intenté armar una lista y vi que no te dejan competir si no quieren que
compitas. Presenté lista y me dijeron que no me alcanzaba la cantidad de avales, cuando
yo habia presentado muchos mas de los que tenia que presentar. Volvi a presentar y nunca
me respondieron. Se habia decidido que una sola lista iba a jugar en Malvinas por el PJ, y
asi se dio”. Las dinamicas internas de un partido no tienen por qué ser un indicador del
nivel de democracia de un distrito. Ahora bien, Gral. Sarmiento, primero, y Malvinas Ar-
gentinas, después, han sido siempre gobernados por el peronismo, por lo que estamos ante
un sistema de partido predominante (Sartori, 1976). En este escenario, /no cabe la posibi-
lidad de que la competencia interna de ese partido pueda decirnos algo acerca del régimen
politico en el cual se halla inserto? En toda la historia del municipio s6lo pudieron ser
intendentes quienes lograron obtener y mantener el apoyo de alguna faccion del peronismo,
lo cual indica dos cosas: (1) la verdadera competencia politica, la que determina quién
accede y quién ejerce el poder, se da en el seno del PJ, y (2) por eso mismo, Malvinas
Argentinas seria clasificado como un régimen no democratico por Alvarez et al. (1996).

Asi, aceptando los limites de este argumento que roza la falacia de composicion, podemos
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concluir que la democracia malvinense no es en realidad tan inclusiva como podria parecer

nominalmente. Un andlisis similar cabe para los municipios de la Tabla 2.

Elecciones efectivas

Un elemento clave de la democracia es que tiene que haber elecciones efectivas que
determinen quiénes seran las personas encargadas de la direccion del gobierno y la imple-
mentacion de politicas publicas. En muchos regimenes, sin embargo, ocurre que hay elec-
ciones, pero los funcionarios y funcionarias electas se someten —parcial o completamente—,
a actores politicos que no fueron elegidos para ello: grupos empresariales o criminales,
fuerzas armadas, monarcas, lideres religiosos, o legisladores no electos (como el dictador
chileno Augusto Pinochet, que a partir de 1998 oficié como senador vitalicio en su caracter
de expresidente).

Esta subordinacion es contradictoria con la idea generalizada de los “barones del co-
nurbano” como figuras verticalistas que concentran mucho poder. En Malvinas Argentinas
esta discordancia parece verificarse en las diferencias entre la gestion de Cariglino y la de
Nardini. Ante la pregunta de si el poder de las autoridades municipales estuvo limitado por

este tipo de poderes facticos, la respuesta de la exfuncionaria Andrea Nufiez fue rotunda:

“En el caso de Cariglino, no. En el caso de Nardini, si: el actor politico fuerte que
maneja mucho poder es Luis Vivona, que actualmente es senador provincial. Siempre

fue candidato acd y nunca pudo ganarle a Cariglino, entonces en 2015 lo puso a
Nardini de candidato. Pero, en realidad, el que maneja gran parte del municipio y la
toma de decisiones es Vivona, no Nardini”. (Entrevista a Andrea Nufiez, 14/04/2021)

La mayoria de los/as informantes también reconocieron el peso de Vivona en la poli-

tica local, aunque los periodistas negaron que el senador haya limitado el poder de Nardini.
Se mencionaron otros actores politicos de caracter corporativo con incidencia en las poli-
ticas publicas de Malvinas, como algunas camaras empresarias y el partido politico del

intendente, pero sin que ello implique una subordinacion de los representantes electos.

Limites institucionales

Los pensadores liberales clasicos entendieron que habia que ponerle limites al “go-
bierno del pueblo” para evitar que deviniera en una opresion de las minorias o en la pérdida
de libertades individuales. Siguiendo la nocion de separacion de los poderes publicos de
Montesquieu, Madison planted que, para evitar la tirania —entendida como la concentracion

de poder en las mismas manos— estos poderes tienen que ser reciprocamente independien-
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tes, pero sin estar completamente aislados entre si, sino mutuamente sopesados y balan-
ceados. En ese sentido, estos limites al gobierno son un elemento central para la concep-
cion liberal de la democracia.

El Concejo Deliberante de Malvinas Argentinas esta compuesto por 24 concejales/as.
En toda la historia del municipio, el partido oficialista logrd siempre controlar al menos la
mitad de las bancas, con excepcion del periodo 2005-2007. Mas aun, en los periodos 1995-
2003 y 2007-2015 mas del 60% de los concejales respondian oficialmente al intendente
Cariglino, superando el 70% en el primer periodo. En la actualidad, 15 de los 24 concejales
(62,5%) son del Frente de Todos al cual pertenece el intendente Nardini. Tenemos razones
para sospechar, entonces, que la asamblea municipal no ha servido como un limite al poder
de los intendentes sino, antes bien, como su complemento. Esta sospecha se verificé en las
entrevistas realizadas.

Todas las personas consultadas reconocieron que el Concejo Deliberante no funciona
co-mo un contrapeso al poder del intendente: “hoy no es mas que una extension de la ges-
tion de Nardini”, “siempre ha sido oficialista, salvo en determinado periodo” fueron los
comentarios de los periodistas. Otras informantes coincidieron: “al tener una mayoria tan
grande, es muy dificil que un proyecto del Ejecutivo no pase rapidamente. En ese sentido,
el poder de Leo [Nardini] ha estado muy poco limitado por el Concejo”, “al ser tan pocos,
los concejales oposi-tores no tienen posibilidades de actuar efectivamente como una opo-
sicion fuerte” (Sandra Hoyos); “el Concejo Deliberante es una escribania, es levantar la
mano y apoyar al intendente. Fue asi con Cariglino y hoy es asi con Nardini”, “también
pasa que los concejales que entran por un partido al poco tiempo ya son del color del ofi-
cialismo, entonces los dos siempre tuvieron mayoria y siempre tuvieron un control abso-
luto del Concejo” (Andrea Nufiez). Mariano Garcia Colinas lo matizé argumentando que
la asamblea local “no funciona como una escribania: muchos funcionarios municipales
trabajamos en comunidad con los actores en los espacios de protagonismo popular que
vamos generando, con el Deliberante y con el Ejecutivo”.

Si el Poder Legislativo no ha logrado contrapesar el poder de los intendentes malvi-
nenses, el Poder Judicial no ha tenido un desempefio mucho mejor®. La relacion fue par-

ticularmente hostil con el gobierno de Cariglino, tanto que, como indica Maria O’Donnell

(2005: 38), “los funcionarios de la Justicia nunca lograron imponer limites en la carrera

33 Nos referimos al Poder Judicial Provincial, dado que la constitucion de la PBA y la Ley Organica de
Muni-cipalidades sélo reconocen como poderes al Departamento Ejecutivo (la intendencia) y el Departa-
mento Deliberativo (Concejo Deliberante). Las competencias de los juzgados de faltas de los partidos
bonaerenses se limitan a areas de aplicacion municipal (transito, salubridad, edilicia, derecho del consu-
midor, etc.).
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politica de Cariglino”. La primera vez lo demostr6 derribando la barrera del barrio privado
CUBA, luego de que la Corte Suprema de Justicia de la PBA le negara la reapertura de sus
calles para acceso publico. Luego, hacia finales de 2003, una causa por corrupcion motivo
un allanamiento en la casa del mandatario y su detencidon en una comisaria durante trece
dias. La causa fue motorizada por el fiscal general del Departamento Judicial de San Mar-
tin*®, Luis M. Chichizola, quien habia creado una Fiscalia de Investigaciones de Delitos
Complejos “que dedicaba practicamente todo su esfuerzo a perseguir causas que involu-
craban a politicos de la zona” (ibid., p. 23).

Esta causa es relevante para entender como en un régimen hibrido la relacion entre los
poderes del Estado puede ser muy poco democratica. En primer lugar, luego de su encar-
celamiento, Cariglino promovi6 la sancion de una ley provincial que diera fueros penales
a los intendentes, para que su poder dejara de estar limitado por el accionar de la justicia.
En segundo lugar, a pesar de que el fiscal de la causa logré demostrar que el intendente
habia sido responsable unos cuantos delitos*’, Cariglino logré montar con éxito una “ope-

racion politica™®

que lo dejo en libertad. Es decir, teniendo antecedentes y pruebas con-
tundentes en su contra, el in-endente logré6 mantenerse en el poder superando los limites
que un juez y dos fiscales provinciales intentaron imponerle. En tercer lugar, luego de
reafirmar su poder territorial tras ganar las elecciones internas del PJ en 2004 —a un afio de
su detencion—, Cariglino se dirigi6 a un grupo de militantes y manifesto sus impulsos con-
trarios a los principios republicanos: “Que vean, los que hablan en nombre de la justicia,
que la verdadera justicia sale del pueblo. El pueblo decide quién se queda y quién se va.
Hoy le pedimos a Chichizola, a este sefior que ha dirigido durante treinta afios la vida de
nuestros habitantes, que se retire, que se jubile, o que se vaya, porque le vamos a hacer
juicio politico”. En dos oraciones, el intendente de Malvinas Argentinas condend la sepa-
racion de poderes, denunci6 la prolongada permanencia del fiscal en su cargo (algo que ¢l
también haria), y confeso creerse lo suficientemente empoderado y legitimado por el apoyo

electoral como para arremeter contra el fiscal con el fin de evitar el control judicial de sus

actos de gobierno mas sospechosos y potencialmente ilicitos.

36 Incluye a los partidos de San Martin, San Miguel, Malvinas Argentinas, José C. Paz y Tres de Febrero.
37 “Perjuicio de la administracion publica, administracion fraudulenta, negociaciones incompatibles con
la funcion publica, y jefe de una asociacion ilicita ‘para cometer delitos con un claro objetivo de obtener
ventajas patrimoniales’” (O’Donnell, 2005: 36) por aproximadamente unos 2,5 millones de pesos (que en
ese momento eran 2,5 millones de dolares).
3% Como contaba Luis Melillo, con apoyo del Procurador General de la Provincia se armaron unas contra-
causas paralelas en otra fiscalia amiga, ¢l juez de la causa contra Cariglino se jubild, al fiscal Chichizola
lo presionaron para que se jubile, y mas tarde se desmantelo la causa, que llegd a elevarse a juicio oral,
fue apelada por Cariglino, rechazada en primera instancia, y apelada nuevamente hasta que la Camara de
Casacion acepto el reclamo y cerr6 la causa.
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Respeto a los derechos liberales

Otro elemento crucial de la dimension liberal de la democracia es el respeto a los
derechos liberales, a las libertades civiles, politicas e individuales. Primero indagamos so-
bre la libertad de expresion que disfrutan distintos segmentos de la sociedad en Malvinas
Argentinas. Respecto de los medios de comunicacion y los/as periodistas, hubo cierto con-
senso acerca de tres asuntos. Primero, la enorme mayoria de los medios de comunicacion
son favorables y acriticos de la gestion municipal: “las posiciones criticas del gobierno no
tienen mucho espacio en los medios” (Sandra Hoyos), “el 90% hoy estd a favor del go-
bierno local” (Carlos Pogonza), “pasaba lo mismo con Cariglino: las radios, los diarios,
los portales, eran todos funcionales al municipio” (Andrea Nufiez). Segundo, la principal
causa de este fendémeno seria el uso discrecional de la pauta publicitaria municipal: “prac-
ticamente todos los medios locales, para sobrevivir, necesitan pauta de los gobiernos mu-
nicipales” (Mariano Garcia Colinas); “Cariglino, como no tenia una gran formacion poli-
tica, la inica manera de hacer politica que conocid es la de comprar [medios y periodistas]
con la pauta; era una cuestion de premios y castigos” (Luis Melillo). Sobre los castigos,
Melillo record6 “casos de periodistas que perdieron la pauta o incluso su trabajo por criti-
car al gobierno. En un momento las patotas [de Cariglino] iban directamente a las casas de
los periodistas, les rompian las cdmaras... En esta etapa no me consta”. Tercero, los perio-
distas argumentaron que, ademas de la pauta oficial, el estilo de gestion del intendente
actual también ayuda: “hay un trato respetuoso, de acercamiento, cosa que antes no pasaba.
Antes era ‘yo te doy la pauta y hacé lo que te digo’ [...]; hoy Nardini coopta al periodismo
no tanto por la plata sino por el trato” (Carlos Pogonza).

Otros sectores de la sociedad no disfrutan de una libertad de expresion mucho mas
amplia. Varias de las personas entrevistadas conocen casos de empleados/as publicos/as
que sufrieron represalias (mayoritariamente despidos) por ser abiertamente criticos/as de
Cariglino. “Eso fue permanente: castigar por posicionamientos politicos. Por supuesto que
la mayoria entendi6 rapido que para subsistir ahi habia que agachar la cabeza” (Luis Me-
lillo). “En 2019 los obligaban a poner en sus redes sociales la foto de Nardini y si no lo
hacian les llamaban la atencion para que lo hicieran. Asi como hacian con algunos comer-
ciantes, que los obligaban a poner carteles en sus locales o se los clausuraban” (Andrea
Nuiez). Otros informantes también reportaron conocer casos de aprietes a comerciantes.
Algo positivo es que casi todas las personas entrevistadas coincidieron en que la poblacion
goza hoy de una mayor libertad para manifestarse, a favor y en contra del gobierno local,

de la que habia durante la gestion de Cariglino.
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Respecto de la libertad de informacion hay opiniones muy diversas: los dos periodistas
consultados afirmaron que hay fuentes alternativas de informacion y que se puede acceder
a la informacion del gobierno, mientras Andrea Nuiiez y Sandra Hoyos argumentaron que
la informacion no es ni diversa ni accesible, y Mariano Garcia Colinas matiz6 aduciendo
que es medianamente accesible y que el gobierno municipal esté trabajando en un sistema
de tramitacién administrativa mas agil y transparente.

En lo que refiere a los derechos a la privacidad y a la proteccion de las minorias, no
encontramos que el gobierno municipal haya utilizado servicios de inteligencia para obte-
ner informacion sobre personas politicamente prominentes ni discriminado a grupos parti-
culares de la sociedad. S6lo Sandra Hoyos, funcionaria en la Secretaria de la Mujer del
municipio, denuncié que durante la gestion de Cariglino el municipio era “muy Opus Dei,
pero no declarado. Las mujeres sufrian cierta restriccion al acceso a politicas de salud,
sobre todo de salud reproductiva”. La situacion de la seguridad fisica de las personas res-
pecto del Estado es un poco mds problemaética. Por un lado, Malvinas Argentinas es el
quinto municipio del conurbano con mayor cantidad de victimas letales de las fuerzas es-
tatales por cada 100.000 habitantes. Por otro lado, los/as tres (ex)funcionarios/as reporta-
ron tener conocimiento de situaciones de abuso de poder por parte de las fuerzas de segu-
ridad tales como detenciones arbitrarias y uso excesivo de la fuerza. Andrea Nufiez confeso
que ese fue uno de los grandes desafios con los que lidié cuando fue Directora de Seguridad
del municipio, y coincididé con Sandra Hoyos en dos cosas: (1) que la mayoria de estos
episodios son motivados por simple “portacion de rostro”, es decir, por discriminacion
racial y clasista dirigida a generalmente a las personas pobres y jovenes, y (2) que se ex-
plica por la institucion policial que la provincia heredd de la ultima dictadura y por la
formacion que imparte a sus oficiales. Mariano Garcia Colinas agreg6 que desde la Direc-
ciéon de Habitat impulsaron un protocolo para evitar que los desalojos de ocupantes de
propiedades privadas fueran excesivamente violentos, y que muchas veces la justicia es

igualmente responsable de los abusos reportados, algo que Andrea Nuiiez también dijo.

4.4. Posibles explicaciones de los niveles de democracia de Malvinas Argentinas

La imagen que pudimos construir del régimen politico malvinense es a la vez sombria
y prometedora. Sombria por las elecciones en las que el oficialismo tiene notables ventajas
que inclinan la cancha de juego en su favor, los episodios frecuentes de coaccion y violen-
cia politica dirigidos a opositores/as al gobierno municipal, un sistema de partido predo-

minante con una competencia interna restringida, un legislador provincial con influencia
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en la politica municipal, un Poder Legislativo que no logra contrapesar el poder del inten-
dente y un Poder Judicial que no logra imponer limite alguno a un intendente con antece-
dentes y evidencia contundente de crimenes cometidos en el ejercicio de la funcion publica,
la libertad de expresion limitada y rentada, unas fuerzas de seguridad abusivas y letales...
Prometedora porque se evidencio que todo esto fue atin peor durante la gestion veintenaria
de Jesus Cariglino y que ha cambiado bastante desde la asuncion de Leonardo Nardini.
(Qué explica todo esto? Las entrevistas no arrojaron evidencia robusta en favor de
ninguna hipotesis en particular. Barbara Couto confirmd la relacion entre peronismo y
desarrollo: “la base politica del peronismo son los sectores populares y trabajadores y el
conurbano es un bastion fundamental de esa fuerza politica, que en la provincia concentra
el 63% de la poblacién™. Luis Melillo argumentd que la pobreza estructural y la debilidad
estatal en municipios como José C. Paz —el distrito més pobre y el tercero menos demo-
cratico— hacen muy dificil la gobernabilidad: “hay que hacer politica en esos lugares. Yo
no sé si otras fuerzas tienen la capacidad de hacer politica ahi. Creo que el peronismo
quizés esta mas capacitado y organizado para dar respuesta a las demandas de los barrios
mas populares”. Mariano Garcia Colinas argument6 algo parecido, pero advirtidé que hay
intendentes que “usurpan la etiqueta peronista” porque capta votos, pero que no son real-
mente peronistas porque no persiguen los “objetivos que tienen que ver con la justicia
social, con favorecer a la periferia por sobre los centros, con estar donde la gente sufre”.
De esta manera, tenemos evidencia ambigua respecto de la hipdtesis exploratoria
planteada en la seccién 3.3. Por un lado, se confirma la relacion entre el nivel de desarrollo
y el voto al peronismo, asi como la idea de que, ante un escenario de pobreza y escasez de
recursos y capacidades estatales, la maquinaria del PJ es la puede atender las demandas de
los vastos sectores populares con mayor eficiencia. Por otro lado, no todo lo que brilla es
oro, y no todo lo que se autoproclama peronista lo es ni tiene el mismo acceso a la red de
punteros/as y organizaciones peronistas. Ademas, el mecanismo del “presupuesto de la
pobreza” que tomamos de Zarazaga (2018) no seria tan pertinente en Malvinas Argentinas.
Varias de las personas entrevistadas destacaron la importancia de las transferencias fiscales
recibidas de los gobiernos provincial y nacional: Malvinas es el municipio del conurbano
con mayor cantidad de transferencias per cépita, y esto es gracias a que Cariglino tuvo una
politica de desarrollo del sistema de salud municipal con el objetivo de recibir més dinero
por coparticipacion provincial (el componente de salud representa el 37,5% de la asigna-
cion de fondos coparticipables a los municipios). Ese aumento en los fondos recibidos le
sirvio para hacer obras publicas y mantener aceitado su aparato partidario, lo cual le per-

mitid perpetuarse 20 afos en la intendencia.
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Los més de 270.000 votantes de Malvinas Argentinas representa mas del 2% del pa-
dron electoral bonaerense. Al respecto, Andrea Nufiez comento6 que ésta “es una valoracion
a tener en cuenta para que sea un municipio de interés para candidatos y gobernantes, y
también para negociar puestos y cosas”, lo cual va en el sentido de la interaccion planteada
entre el tamano poblacional-electoral del distrito y la relacion del/la intendente/a con los
gobiernos de la Provincia y la Nacion. La académica Barbara Couto afiadio que “los inten-
dentes del conurbano, al gobernar distritos tan populosos, empiezan a tener una injerencia
en el plano nacional. [...] Es como una verdad de Perogrullo: el intercambio de apoyo
politico existio siempre, pero no es una cosa tan lineal de ‘el que me trae mas votos gana’”’.

Sobre la hipdtesis de difusion democratica no hubo muchos comentarios, aunque Mal-
vinas Argentinas corrobora la relacion negativa entre nivel de democracia y distancia a la
CABA: se encuentra relativamente lejos de ella y es uno de los distritos menos democra-
ticos. Por otro lado, en cuanto a la difusion conurbana, ocurre algo curioso y contraintui-
tivo: hay una correlacion alta y negativa (-0,78) entre el nivel de democracia de Malvinas
y el promedio de los niveles de democracia que reportaron sus vecinos en el periodo ante-
rior. Esto significa que un aumento en el nivel de democracia promedio de éstos estd aso-
ciado a un retroceso democratico en el periodo cuatrienal siguiente en Malvinas Argenti-
nas, y viceversa.

Algo similar ocurre con la hipotesis de género: mientras los modelos de regresion en-
cuentran una relacion negativa entre porcentaje de mujeres en el Concejo Deliberante y
nivel de democracia, en Malvinas la relacion es positiva (0,56), lo cual apoya nuestra hi-
potesis. No obstante, ésta es problematica por como ha ido evolucionando la representa-
cion de las mujeres en los cargos electivos en el pais y en la provincia. Como nos comen-
taron Barbara Couto y Sandra Hoyos, es una cuestion de tiempo: en 1991 Argentina fue el
primer pais en incorporar una ley de cuota de género (30% en las listas electorales nacio-
nales), y en 2017 sanciond la paridad (presencia equivalente e intercalada de hombres y
mujeres en las listas). Naturalmente, en este periodo la participacion de las mujeres en las
legislaturas ha aumentado cada vez mas, un verdadero signo de esta época. Pero, al mismo
tiempo, el nivel de democracia®’ del GBA ha tendido a caer, y de alli la correlacion nega-
tiva, que probablemente no sea mas que eso.

Las demas hipotesis fueron ignoradas o descartadas en las entrevistas. Aun asi, este
estudio de caso permitid abordar las dimensiones de la democracia liberal que los indica-

dores objetivos utilizados en el IDEM no captan, demostrando que los resultados reporta-

39 Cabe aclarar que hablamos de democracia liberal, pero la igualdad en la participacién y representacion
de hombre y mujeres hace mas a la dimension igualitaria de la democracia (ver Coppedge et al., 2011).
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dos por el indice tienen su correlato en la realidad. En tal sentido, el analisis de la politica
de Malvinas Argentinas pudo arrojar luz sobre como los regimenes hibridos se caracterizan
por la coexistencia de instituciones democraticas con elementos autoritarios e iliberales,
asi como sobre los mecanismos causales que operan detrds de los cambios en el nivel de

democracia de un distrito.

5. Conclusiones

Los municipios del Gran Buenos Aires suelen ser descriptos como pequeiios feudos
controlados por “barones del conurbano” en los que predomina la tirania, la desidia y la
ilegalidad. Este trabajo intent6 arrojar luz sobre estos prejuicios y entender qué tan demo-
craticos son los distritos del GBA y por qué hay algunos méas democraticos que otros. Para
ello, en primer lugar, se adoptdé un marco teérico-conceptual basado en las dimensiones
electoral y liberal de la democracia, y adaptando el anélisis al nivel de gobierno local.

En segundo lugar, clasificamos a los municipios del conurbano como democraticos o
no democraticos siguiendo las reglas del indice dicotémico de Alvarez et al. (1996) y el
criterio de sistemas de partido dominante de Sartori (1976). Luego, inspirados en el trabajo
de Gervasoni (2018), disefiamos un Indice de Democracia Municipal con indicadores ob-
jetivos sobre la conformacion de poderes representativos y la violencia estatal, lo que nos
permitié analizar en profundidad como fueron y coémo variaron temporal y territorialmente
los niveles de democracia de 25 partidos del Gran Buenos Aires entre 1983 y 2019.

En tercer lugar, el andlisis estadistico multivariado permitio testear las hipdtesis plan-
teadas en el marco tedrico respecto de las posibles explicaciones de la variacion en los
niveles de democracia de los distritos del conurbano. La hipotesis que plantea que un ma-
yor control del ejecutivo municipal por parte del aparato partidario peronista tiene efectos
negativos sobre el nivel de democracia, pudo ser aceptada con robustez y con altos niveles
de significancia estadistica. También obtuvimos evidencia en favor de la hipdtesis sobre el
efecto negativo del tamafio poblacional de un municipio sobre su nivel de democracia, y
la hipotesis de difusion democratica portefia (la proximidad espacial y la profusion de re-
laciones entre un municipio y la CABA tienen un efecto positivo sobre su nivel de demo-
cracia). Los modelos de regresion también nos permitieron aceptar con seguridad los efec-
tos de la interaccion entre el tamafio poblacional de un distrito y la alineacion partidaria

entre su intendente/a y el/la gobernador/a de la PBA (cuanto mayores, menor nivel de de-
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mocracia), entre el tamafio del Estado municipal vis-a-vis su sociedad y el factor de inci-
dencia del peronismo (igual), entre éste y el nivel de desarrollo de un municipio y la inter-
accion entre dos actores de difusion democratica: la Ciudad Autébnoma de Buenos Aires y
los distritos que rodean a cada municipio.

Finalmente, entendiendo que cada partido del Gran Buenos Aires es un caso particular
en si mismo, abordamos el andlisis de la democracia municipal con un estudio de caso
cualitativo sobre Malvinas Argentinas. Esto nos permitié complementar los analisis cuan-
titativos previos con indicadores subjetivos mas abarcativos de los distintos componentes
de la democracia, demostrar que el IDEM refleja con éxito las distintas caracteristicas de
los diversos regimenes hibridos del conurbano bonaerense, y aproximarnos a las posibles
explicaciones detras de las variaciones en los niveles de democracia de esos regimenes.

Tres lineas de investigacion futuras pueden desprenderse de este trabajo. Una puede
seguir el ejemplo del Varieties of Democracy Project: entender que la democracia liberal
es solo una de las posibles nociones de democracia, y analizar los regimenes del conurbano
y otros distritos a partir de las demds variedades de democracia (mayoritaria, deliberativa,
participativa, igualitaria), que pueden llegar a resultar muy pertinentes para el estudio de
regimenes municipales.

Otra linea de investigacion posible es replicar el trabajo que hacen indices de demo-
cracia como los de V-Dem o Gervasoni (2018) y realizar cuantiosas entrevistas a personas
expertas en los distintos partidos del Gran Buenos Aires, para tener una nocién mas pro-
funda y acabada de cada uno de ellos y, a partir de ello, elaborar una clasificacion mas
exhaustiva de sus regimenes. En tal sentido, nuestro estudio de caso de Malvinas Argenti-
nas resulto fructifero a la hora de entender las practicas poco democraticas que entrafian
los regimenes hibridos del conurbano bonaerense, pero eso no implica que sus caracteris-
ticas y las conclusiones extraidas sean extrapolables a los demas municipios. De nuevo:
cada distrito del GBA es un mundo.

Un tercer tema a abordar en futuros trabajos son los determinantes de la democracia
local del conurbano. Una tltima linea de investigacion posible es el analisis comparado de
regimenes locales: ;qué tan democratico es el resto de la provincia de Buenos Aires?, jhay
otros conurbanos con regimenes hibridos como el GBA?, ;este fenomeno se da en otras

metropolis del mundo?
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Apéndice A. Las variedades de democracia

Mas alla de la tradicional definicion de la democracia como “el gobierno del pueblo”,
no hay un consenso acerca de qué significa precisamente la democracia. No obstante, se
puede pensar en varias concepciones que si tienen consenso. “Luego de revisar una in-
mensa literatura, seis modelos clave aparecen como los mas importantes. Pueden resumirse
como electoral, liberal, mayoritario, participativo, deliberativo e igualitario. Cada uno re-
presenta una manera distinta de entender qué significa ‘el gobierno del pueblo’. Asi, mien-
tras ninguna concepcion puede por si sola pretender encarnar todos los significados de
democracia, estas seis concepciones, tomadas juntas, dan cuenta comprehensivamente del
concepto de democracia como es empleado hoy en dia” (Coppedge et al., 2011: 253, tra-

duccion mia). La tabla A resume las caracteristicas de estas seis variedades de democracia.

Tabla A. Seis concepciones de la democracia segiin Coppedge et al. (2011)

Concepcion de

la democracia Principios Pregunta Instituciones
(Los cargos de gobierno
Electoral Competencia, son ocupados tras elec- Elecciones, partidos politicos,
competitividad ciones libres, justas y competitividad, participacion
multipartidarias?
Gobierno limitado, Multiples, independientes y
multiples puntos de ) s . descentralizadas, con especial
o _ (El poder politico esta e i
. veto, accountability ho . .. énfasis en el rol de los medios,
Liberal . . .. descentralizado y limi- S )
rizontal, derechos indi tado? grupos de interés, el Poder Ju
viduales, libertades ci- ' dicial, y una constitucion es-
viles, transparencia crita con garantias explicitas
Reola de la mavoria Consolidadas y centralizadas
Mavoritaria  ce rﬁralizaci(')n }c]zcco;n— (Gobierna la mayoria con especial énfasis en el rol
Y cability ve rticail (o la pluralidad)? de los partidos politicos (ma-
b yoritarios)
. . Leyes electorales, sociedad ci-
gLos ciudadanos y ciuda- Vily obierno loca,l democracia
Participativa  Gobierno del pueblo danas comunes participan .’ & L .
" directa, mecanismos de parti-
en la politica? L
cipacion ciudadana
(Las decisiones politicas ~ Asambleas, medios de comu-
Deliberativa  Gobierno de la razén son el producto de la deli- nicacion, audiencias, paneles,
beracion publica? otros organos deliberativos
Disefiadas para asegurar igual-
Tevaldad en las (Estan todos los ciudada-  dad en la participacion, la re-
Igualitaria g nos y ciudadanas igual- presentacion, la proteccion y el

capacidades politicas

mente empoderados/as?

acceso a recursos politica-
mente relevantes

Fuente: traduccion propia de la tabla 1 de Coppedge et al. (2011: 254).
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Apéndice B. Tests de robustez con indices y modelos de regresion alternativos

Elaboramos un Indice de Democracia Municipal alternativo (IDEM 1II) con el objetivo
de chequear la robustez de los hallazgos estadisticos de la seccién 3 y demostrar que las
conclusiones de alli extraidas no dependen de decisiones arbitrarias sobre como medir el
nivel de democracia. Este indice estd compuesto por cuatro indicadores, extraidos del
IDEM original:

I1: COMPETENCIA EJECUTIVA (CE). El desempeio electoral del oficialismo en las
elecciones que dan fin a su mandato, utilizado como proxy de las posibilidades reales de
la oposicion de ganar elecciones, es medido simplemente como el porcentaje de votos ob-
tenidos por la coalicion gobernante. A mayor CE, menor nivel de democracia.

I2: COMPETENCIA LEGISLATIVA (CL). De igual manera, el desempeno electoral del
oficialismo en las elecciones legislativas de medio término, entendido como proxy del ni-
vel de competitividad electoral legislativa, es medido como el porcentaje de votos obteni-
dos por la coalicion gobernante. A mayor CL, menor nivel de democracia.

I3: CONTROL DE SUCESION (CS). Mide en qué medida el gobierno municipal puede
retener el control de la intendencia (CI) en las elecciones que cierran su mandato. El Ejecu-
tivo municipal puede ser capturado por un/a opositor/a (CI=0), por alguien del mismo par-
tido (CI=1), por alguien cercano al intendente/a, como un/a familiar o un/a aliado/a (CI=2),
o por el/la mismo/a intendente/a (CI=3). La féormula usada es CS = —0.6666%!. Asi, el
nivel de democracia aumenta (disminuye) exponencialmente cuanto menor (mayor) es CS.

I4: CONTROL DEL CONCEJO DELIBERANTE (CCD). Se utiliza el porcentaje de edi-
les/as oficialistas en el Concejo Deliberante como proxy de la capacidad de éste de actuar
como contrapeso del Ejecutivo municipal. En tal sentido, a mayor CCD, menor nivel de
democracia.

Laregla de agregacion es el analisis factorial de componentes principales. El indicador
de violencia estatal no se incluye porque sus cargas factoriales son muy bajas, lo cual hace
al indice menos abarcativo pero mas confiable. La formula es IDEM Il = 5 — F;, donde
F; es el primer factor del andlisis factorial, que tiene un eigenvalor de 2,24 y explica el
45% de la varianza. F; se le resta a 5 para que el indice tenga un rango positivo (de 2,79 a
8,32) y un sentido intuitivo (a mayor valor arrojado por el IDEM II, mayor nivel de demo-
cracia). La media del indice es 5, la desviacion estandar es 1, y la correlacion con el IDEM
original es de 0,91, lo cual indica que nuestras estimaciones son robustas y que el nivel de
democracia de los municipios del GBA no es sensible a distintas metodologias de medicion

y operacionalizacion de indicadores.
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A continuacion se presentan los modelos de regresion corridos como tests de robustez.

Tabla B1. Modelos de regresion PCSE usando el IDEM II como variable dependiente

Modelo 6 Modelo 7 Modelo 8 Modelo 9 Modelo 10

Vellb (2003-2019)  (2003-2019)  (2003-2019) (1991-2019) (1991-2019)
Balance de poder -.386
(.249)
Adm. Publica / PBG -6.383
(8.803)
Rentismo .01
(.105)
Fragmentacion de la .057** .041%* 062%** .057** .049*
oposicion (.028) (.021) (.028) (.024) (.026)
Incidencia del -.34 ] -.208%** - 567*** -.309%** -.327
peronismo (.125) (.082) (.133) (1) (.339)
Concejalas mujeres -2.956%#* .003 -2.57%* .143
(.65) (.599) (1.039) (.696)
Conexion subnacional -.179 -.139
(.115) (.094)
Tamafno -.001 0
(.001) (0)
Desarrollo =227 -.145
(.159) (.15)
Distancia a CABA -.036%*** -.025%%* -.029%**
(.012) (.009) (.008)
Difusion conurbana .012 .013
(.017) (.017)
Tamafio x -001** 0
Conexion subnacional 0) 0)
Conexion subnacional x 101
Rentismo (.067)
Rentismo x 48%*
Balance de poder (.237)

Balance de poder x -.562% -6.279
Inc. del peronismo (.322) (7.355)
Inc. del peronismo x -361** - 405%**
Desarrollo (.159) (.144)
Distancia a CABA x 003 %** 003 ***

Difusion conurbana (0) 0)
Constante 6.261%** 5.488%** 6.859%** 4.928%** 5.727%**
(1.477) (.345) (.329) (1.569) (.193)
Observaciones 118 162 118 158 158
R? 316 .165 363 197 273

Errores estandar corregidos para panel entre paréntesis.
*p<0.1, ** p<0.05, *** p <0.01
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Tabla B2. Modelos de regresion RE! usando el IDEM original como variable depen-

diente
Variables Modelo 11 Modelo 12 Modelo 13 Modelo 14 Modelo 15
(2003-2019) (2003-2019) (2003-2019) (1991-2019) (1991-2019)
Balance de poder -4.658* -4.556%%* -3.03
(2.496) (2.124) (2.237)
Adm. Publica / PBG -97 -96.005*
(62.251) (54.618)
Rentismo 755
(1.516)
Fragmentacion de la 207 135
oposicion (.238) (.217)
Incidencia del -3.364%* -4.049%** -5.791%** -3.101%*%* -1.566
peronismo (1.345) (1.174) (1.424) (1.135) (1.98)
Concejalas mujeres -14.172 205
(10.662) (6.687)
Conexion subnacional -1.305% -1.102 -1.01
(.792) (.765) (.737)
Tamafno -.009 -.01
(.012) (.009)
Desarrollo 1.16 173
(1.819) (1.516)
Distancia a CABA -.156 -.141
(.222) (.157)
Difusion conurbana 202 203 273%%*
(.164) (.14) (.138)
Tamafio x -.003 -.003
Conexion subnacional (-003) (.002)
Conexion subnacional x 271
Rentismo (.723)
Rentismo x 3.135
Balance de poder (2.857)
Balance de poder x -3.916 -49.093
Inc. del peronismo (2.771) (49.226)
Inc. del peronismo x -2.935%* -.999
Desarrollo (1.291) (.873)
Distancia a CABA x .002 .002
Difusion conurbana (.002) (.001)
Constant 70.915%**  75.577***%  80.685***  68.858***  61.879***
onstante (16.976) (1.687) (4.176) (12.942) (10.85)
Observaciones 118 118 118 159 161
R? 3 21 376 209 269

Errores estandar corregidos para panel entre paréntesis.

*p<0.1,** p<0.05, *** p <0.01
' RE = modelo de efectos aleatorios (random effects).
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Tabla B3. Modelos de regresion RE! usando el IDEM II como variable dependiente

Modelo 16 Modelo 17 Modelo 18 Modelo 19 Modelo 20

VAL (2003-2019)  (2003-2019) (2003-2019) (1991-2019) (1991-2019)
Balance de poder -448%* -.38 =31
(.268) (.239) (.242)
Adm. Publica / PBG -5.904
(6.282)
Rentismo 113
(.171)

Fragmentacion de la L06** .06** 065%* L055%* .045%
oposicion (.03) (.029) (.029) (.028) (.026)
Incidencia del - 42 -398%** - 575k *k - 35%%* -.504%*
peronismo (.158) (.131) (.161) (.132) (.235)

Concejalas mujeres -2.531* -3.037** -2.322% 36
(1.334) (1.308) (1.354) (.82)
Conexion subnacional - 225%* -.229%* -.173 -.188** -.204
(.101) (.098) (.159) (.094) (.132)
Tamafio 0 0
(.001) (.001)
Desarrollo -.157 -.087
(-197) (.164)
Distancia a CABA -.031 -.021
(.022) (.016)
Difusion conurbana .023 .026 .036**
(.02) (.018) (.016)
Tamafio x 0 0
Conexion subnacional (0) (0)
Conexion subnacional x .084
Rentismo (.087)
Rentismo x 375
Balance de poder (:337)
Balance de poder x -39 -516
Inc. del peronismo (.31) (5.658)
Inc. del peronismo x -.354%* -363%®
Desarrollo (.146) (.12)
Distancia a CABA x 0 0
Difusion conurbana (0) (0)
Constant 5.174%** 6.054%** 6.628%** 3.642%* 2.924%*
onstante (1.997) (.522) (.643) (1.582) (1.236)
Observaciones 118 118 118 158 158
R? 304 243 371 .189 281

Errores estandar corregidos para panel entre paréntesis.
*p<0.1, ** p<0.05, ¥** p <0.01
' RE = modelo de efectos aleatorios (random effects).
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Apéndice C: Variables, preguntas y entrevistas del estudio de caso

Tabla C1. Desagregacion de la variable dependiente con sus preguntas-indicadores

Dimensiones Subdimensiones = Componentes Subcomponentes Preguntas
o Imparcialidad de las )
“Democracia  Competitividad ~ Imparcialidad del  glecciones (a-c)
oo™ proceso electoral lidad do1
Imparc~1a 1dad de la 5 (a-b), 6
campafia electoral
(soberania . . 23 (a-c),
popular / Ventaja del incumbent 24 (a-b)
acceso al :
poder) ;;Eggi?éie Partidos politicos 12
o Extension del Negacion del derecho a 3 (a-c)
Inclusividad derecho a votar votar
Ext. el derecho Negacion del derecho a
a . 4 (a-b)
. candidatearse
candidatearse
_ Poderes locales 8 (a-b)
Elec‘flones Poderes electos  QOtros niveles de go- 2 (do
efectivas bierno (d-e)
Poderes no Poderes publicos 8 (c, h)
electos Poderes facticos 8 (f-g, k-1)
Poder Legisla- Concejo Deliberante 17 (a-c)
“..liberal”  Limites tivo !
institucionales Poder Judicial Juzgados competentes 19 (a-b)
(gobierno Partido oficialista ngq 1tesl /cliell ptartl(;io te/ 18
limitado / sobre el/la intendente/a
ejercicio del Medios y periodistas
poder) Derechos Libertad de politicamente relevan- 13 (a-c)
liberales expresion tes
Lideres de la oposicion 11 (a-b)
Empleados publicos 10
Poblacion general 9 (a-b)
Derecho a fuentes alter-
. . . . 14-15
Libertad de nativas de informacion
informacion Acceso a informacion
. 16
sobre el gobierno
. Seguridad fisica 20 (a-b)
le.e r-tades Privacidad 21
individuales
Proteccion de minorias 22 (a-h)

Fuente: elaboracion propia a partir de Gervasoni (2018: 256).
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Tabla C2. Desagregacion de las hipotesis con sus preguntas-indicadores

Variables

Hipotesis Sty R Componentes Preguntas
H,: balance de  Tamaiio del Estado Estado vis-a-vis empresarios/as 27 (a-b)
poder local Estado vis-a-vis trabajadores/as 36 (a-b)
Transferencias del gobierno provin- 75

Ho: rentismo Transferencias fiscales  cial

2 ! recibidas por el distrito  Transferencias del gobierno nacio- 2
nal
.y Fragmentacion de ., C .,
Hj3: oposicion L Fragmentacion de la oposicion 31 (a-b)
la oposicion

Pertenencia del/la intendente/a al PJ  33b

. . Presencia del pero-

Ha: peronismo nismo en el gobierno Cantidad de afios que el peronismo 33a
goberno el municipio
Participacion de las Intendentas mujeres 32 (a-c)
Hs: género mujeres en la vida poli-
tica Concejalas mujeres -
Hg: conexién Relacién del/la Relacion con el/la gobernador/a 28a, 29-30

’ 3 intendente/a con otros
(sub)nacional . . = gobierno Relacién con el/la presidente/a 28b, 29-30
H»7: tamaiio Tamario del distrito Tamano poblacional 37
Hs: moderni- Grado de Grado de modernizacion 27 (c-d)
zacién modernizacion Nivel de desarrollo socioeconomico 34
Hop: difusion Difusion democrdtica Lejania del municipio respecto de 35

portefia

de CABA

la CABA

Fuente: elaboracion propia.

Pauta de preguntas para las entrevistas del estudio de caso

Gracias por acceder a realizar este encuentro (virtual). Actualmente estoy haciendo
una serie de entrevistas a varias personas que conocen y/o participan de la vida politica de
Malvinas Argentinas. Se trata de una investigacion que estoy realizando para mi tesis de
grado en Ciencia Politica en la Universidad Torcuato Di Tella. Mi tema de investigacion
tiene que ver con las estructuras y dinamicas politicas del conurbano bonaerense. Una parte
de la tesis es, justamente, un estudio de caso de Malvinas Argentinas que intenta comple-
mentar el estudio del conurbano en general con las caracteristicas de la politica de un mu-
nicipio en particular. Si usted lo desea, sus respuestas pueden mantenerse andnimas. La

entrevista tiene una duracion aproximada de una hora y media.

1. En base a lo que usted entiende por “democracia”,
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(Qué aspectos de la vida politica de Malvinas Argentinas le parecen mas
democraticos y cuales menos democraticos?
(Cree que la politica en Malvinas Argentinas es mas, menos, o igual de

democratica que en otros municipios de la provincia de Buenos Aires?

2. A veces los partidos politicos recurren a practicas tales como hacer que sus mili-

tantes voten dos veces con DNIs falsos, o anular votos de los partidos que no tienen

fiscales en una mesa.

a.

(Diria que las elecciones a intendente de 2015/2019 fueron limpias o cree
que hubo irregularidades de este tipo?

2015: ;Y estas irregularidades —en promedio— favorecieron al exintendente
Cariglino, al actual intendente Nardini, o se cancelaron mutuamente?
2019: ;Y estas irregularidades —en promedio— favorecieron al intendente

Nardini, a algin/a candidato/a opositor/a, o se cancelaron mutuamente?

3. A veces ocurre que los/as ciudadanos/as no pueden votar porque no se les entrega

el DNI a tiempo, porque sus nombres no aparecen en el padron, etc.

a.

(Qué tan graves cree usted que fueron este tipo de problemas que impiden
que los/as ciudadanos/as voten en las elecciones municipales de
2015/2019?

(Y usted cree que estos problemas pueden haber sido acciones deliberadas
para favorecer a un/a candidato/a o un partido? (EN CASO DE QUE SI) (A

quién/es?

4. Y al revés, a veces son ciertos/as candidatos/as los/as que no pueden participar,

porque pueden llegar a ser proscriptos/as, ya sea abiertamente o de forma sutil, por

ejemplo, usando una interpretacion dudosa de un requisito legal.

a.

. Se le neg6 de una u otra forma a algun/a ciudadano/a el derecho a ser can-
didato/a a intendente/a en las elecciones de 2019? (EN CASO DE QUE SI)
LA quién/es y por qué?

.Y sabe alguien que haya decidido no candidatearse a intendente/a debido

a amenazas, chantajes u otras presiones del gobierno municipal?

5. Pasando al tema de la campaiia electoral de 2015/2019,

a.

(Cariglino/Nardini interfirié con las campafias de los partidos opositores

(por ejemplo, reprimiendo sus actos, intimidando a sus activistas, o siste-
maticamente arrancando sus carteles)?

(Con cuanta frecuencia diria que ocurri6 esto?
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6. Y respecto de los gastos de campana, ademas de los fondos que legalmente reciben
del Estado para financiar campafias, los/as candidatos/as oficialistas a veces usan
recursos gubernamentales para hacer campaina, como vehiculos oficiales o dinero
del presupuesto municipal. ;Cuantos recursos del gobierno local cree usted que us6

Nardini/Cariglino para hacer campafia en las elecciones de 2015/2019?

7. A veces las autoridades electas no ejercen el poder real porque hay actores politicos
no electos (por ejemplo, grupos empresariales, la policia u organizaciones crimina-
les) que son los que realmente toman las decisiones. ;Cree usted que el poder de
las autoridades municipales estuvo limitado por este tipo de poderes facticos du-
rante 2015-2019? (EN CASO DE QUE SI) ;En qué medida?

8. Ahora le voy a mencionar varios actores politicos de relevancia. Por favor digame
cuanto poder cree que tuvo cada uno en la vida politica y la determinacion de las
politicas publicas locales durante el gobierno de Nardini.

El intendente Nardini.

o ®

El Concejo Deliberante.

Algin funcionario municipal, como el Secretario de Gobierno.

e o

El/la gobernador/a de la provincia.
El presidente de la nacion.

Los sindicatos.

Las camaras empresarias.

El partido del intendente (FPV/FDT).

= @ oo

—

El principal partido opositor (Cambiemos/JXC).

j. Las fuerzas armadas y/o fuerzas de seguridad presentes en el municipio.

k. La Iglesia Catdlica y/o algin/os cura/s en particular.

l. Los medios de comunicacion.

m. OTRO/S que no haya mencionado, como algin senador provincial:

9. Pasemos ahora al estado de la libertad de expresion en el municipio. Respecto de
la poblacién general,

a. (Qué tan libres de criticar al gobierno provincial sin miedo de ser castiga-
dos/as han sido los/as ciudadanos/as comunes durante el gobierno de Nar-
dini?

b. (Y qué tan libres han sido de participar en marchas opositoras, paros, pi-

quetes y otras formas de protesta popular contra el gobierno local sin miedo

de ser castigados/as?
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10. Y los/as empleados/as publicos/as (funcionarios/as, maestros/as, administrati-

vos/as, etc.), en caso de que fueran opositores/as o abiertamente criticos/as del go-

bierno Nardini ;han corrido el riesgo de sufrir castigos como ser despedidos/as, o

no ser ascendidos/as, o no han corrido riesgos?

11. A veces los/as politicos/as opositores/as sufren represalias por criticar al gobierno.

a.

(Cree usted que en Malvinas Argentinas hay opositores que han sido casti-
gados por medios como ser despedidos de su trabajo, ser enjuiciados por
calumnias o difamacion, ser chantajeados o amenazados, ser atacados fisi-
camente, ser arrestados, asesinados o desaparecidos?

(Cree que hay lideres opositores que evitan criticar personalmente al inten-

dente Nardini por miedo a ser castigados?

12. ;Qué tan probable cree que es que algiin/a vecino/a notable de Malvinas Argentinas

rechace ser parte de un partido opositor por miedo a sufrir represalias por parte del

gobierno municipal, tales como las que mencioné antes?

13. Respecto de los periodistas y medios de comunicacion locales y regionales,

a.

(Cuantos/as diria usted que son en general favorables al/criticos del inten-

dente Nardini?

(Cree que el gobierno local consigue un tratamiento favorable por parte de
los medios de comunicacidon por vias como la distribucion selectiva de
pauta oficial o informacion del gobierno, o mediante presiones, amenazas,
sobornos...?

[ Sabe si los/as periodistas criticos/as han sido castigados por el gobierno
local, por ¢j., siendo excluidos/as de la publicidad gubernamental, despedi-
dos/as, enjuiciados/as por calumnias o difamacion, chantajeados/as o ame-
nazados/as, atacados/as fisicamente, arrestados/as, asesinados/as o desapa-

recidos/as?

14. ; Existen fuentes de informacion diversas sobre lo que ocurre en el municipio?

15. ;Qué tan dificil es obtener informacién variada sobre la vida politica malvinense?

16. ;Y qué tan accesible es la informacion sobre temas decisiones gubernamentales

tales como compras, contratos, el presupuesto o las normativas municipales? (Es

facilmente accesible, hay que superar algunos obstdaculos burocraticos, hay trami-

tes largos y complejos, o es inaccesible).

17. Hablando de normativas municipales,

a. De los proyectos de ordenanza mas importantes que el intendente Nardini
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envio al Concejo Deliberante, ;sabe mas o menos cuantos fueron aprobados
sin cambios sustanciales?

b. ¢(Cuan limitado diria que ha estado el poder del intendente Nardini por parte
del Concejo Deliberante?

c. ¢(Los concejales opositores tienen posibilidades reales de actuar efectiva-
mente como una oposicion fuerte?

18. {Cémo definiria la relacion del intendente con los/as miembros de su partido en el
municipio? (Es su lider indiscutido, es uno entre tantos/as, o es menos importante
que otros/as dirigentes).

19. En relacién con el Poder Judicial,

a. (Como describiria la relacion entre el gobierno de Nardini y los jueces y
fiscales del Depto. Judicial de San Martin al que pertenece Malvinas Ar-
gentinas?

b. Suponga que la justicia hubiera recibido una denuncia creible de corrupcion
contra el intendente Nardini o alguno de sus funcionarios. ;Cuan probable
hubiese sido que sea seriamente investigado por un juez?

20. Ahora tengo algunas preguntas sobre el accionar de las fuerzas de seguridad en el

municipio durante la gestion de Cariglino/Nardini
a. Por favor digame en qué medida la policia local u otros agentes de gobierno:
1. detuvo personas arbitrariamente
1. us6d excesivamente la fuerza para mantener el orden en recitales,
eventos deportivos, manifestaciones, piquetes...
iii. uso6 excesivamente la fuerza contra sospechosos o detenidos
iv. asesiné o hizo desaparecer personas
b. Y cuando la policia u otros agentes del gobierno cometieron abusos, ;ac-
tuaron generalmente por su cuenta, generalmente siguiendo ordenes de las
autoridades politicas, o un poco de ambas?

21. Los gobiernos a veces usan servicios de inteligencia para obtener informacién so-
bre personas politicamente prominentes, como opositores/as, periodistas y jue-
ces/zas. ;Cree usted que el gobierno de Nardini realizé/realiza este tipo de monito-
reo? (EN CASO DE QUE SI) {Sobre quiénes?

22. Voy a mencionarle una serie de grupos que a veces sufren discriminacion por parte
de los gobiernos [EN EMPLEOS, PLANES SOCIALES, ACCESO A EDUCACION

O SALUD]. ;El gobierno de Nardini discrimin6 en contra de ...?
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a. minorias religiosas

b. personas de ascendencia indigena

c. inmigrantes de otros paises latinoamericanos
d. inmigrantes de otros paises

e. inmigrantes de otras provincias

f. mujeres

g. miembros de la comunidad LGBT vy disidencias

h. militantes de partidos politicos opositores

23. En relacion con el gobierno de Nardini,

a. Cuando Nardini llegé al poder tras las elecciones de 2015, ;cree que estuvo
en desventaja frente a Cariglino, que gobernaba desde 19957 ;Por qué?

b. (Cuales cree que fueron las condiciones que le permitieron a Nardini ganar
la reeleccion con casi el 70% de los votos en 2019? ;Cree que Nardini tuvo
ventajas frente a los demas candidatos cuando se present6 a la reeleccion?
(EN CASO DE QUE SI) {Cuéles?

c. (Quétan probable le parece a usted que el partido que actualmente gobierna
el municipio vuelva a triunfar en las proximas elecciones para intendente?

24. En relacion con el gobierno del exintendente Cariglino,

a. (Por qué cree que logrd ganar 4 reelecciones y mantenerse en el poder du-
rante 20 afios?

b. (Cree que Cariglino, cuando se presentaba a la reeleccion, tenia ventajas
que los demés candidatos no tenian? (EN CASO DE QUE SI) ;Cuéles?

25. Pasemos a otro tema. El gobierno provincial envia a los municipios recursos fisca-
les por muchas vias, como la coparticipacion, o hasta hace unos afios el Fondo de
Reparacion Historica del Conurbano, etc. jEstos recursos han jugado algun rol en
las victorias electorales o en la forma de gobernar de Nardini/Cariglino? (EN CASO

DE QUE SI) {Como?

26. Algo parecido ocurre, en menor medida, con las transferencias que gira el gobierno
nacional al municipio, como los Aportes del Tesoro Nacional. ;Estos recursos han
jugado alglin rol en las victorias electorales o en la forma de gobernar de Nar-
dini/Cariglino? (EN CASO DE QUE SI) ;Cémo?

27. En Malvinas Argentinas hay dos importantes parques industriales, ademas de nu-

merosas grandes empresas y PYMES.
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(Cuantos de los empresarios a los que les va muy bien en Malvinas Argen-
tinas prosperan gracias a sus conexiones con el gobierno?

(Cree que esto puede tener efectos sobre la vida politica y democratica del
municipio? (EN CASO DE QUE SI) ;Cémo?

(Cual cree que es el nivel de modernizacion de Malvinas Argentinas? (Es
un municipio muy moderno, bastante moderno, algo moderno, poco mo-
derno, o para nada moderno) ;Por qué?

(Cree que esto puede tener efectos sobre la vida politica y democratica del

municipio? (EN CASO DE QUE SI) ;Cémo?

28. Nardini fue electo por el Frente para la Victoria en 2015, al mismo tiempo que

29.

30.

Cambiemos gano la gobernacion de la provincia y la presidencia de la nacion.

a.

b.

(Cree que la relacion de Nardini con la exgobernadora Vidal tuvo un papel
en su reeleccién o en su forma de gobernar? (EN CASO DE QUE SI)
(Como?

.Y su relacion con el expresidente Macri? (EN CASO DE QUE SI) ;Cémo?

Actualmente el intendente Nardini, el gobernador Kicillof y el presidente Fernan-

dez pertenecen los tres al Frente de Todos. ;Cree que esta alineacion tiene algin

efecto sobre la vida politica y democratica del municipio? (EN CASO DE QUE SI)

(Como?

El exintendente Cariglino estuvo alineado con Duhalde cuando era gobernador de

la provincia y luego cuando fue presidente, y también estuvo alineado a los exgo-

bernadores Sold y Scioli. {Cree que esto tuvo algn efecto sobre sus multiples re-

elecciones o su forma de gobernar? (EN CASO DE QUE SI) {Coémo?

31. Respecto de la oposicion a lo largo del tiempo,

a.

Cariglino gobern6é Malvinas Argentinas durante 20 afios. En algunas elec-
ciones a intendente, como las de 2003 y 2007, por ejemplo, Cariglino saco
alrededor del 40% de los votos, frente a una cantidad bastante grande de
frentes opositores que sacaron pocos votos. ;Usted cree que, de haberse
unido, dos 0 més candidatos opositores podrian haber derrotado al exinten-
dente Cariglino?

(EN CASO DE QUE SI) ;Por qué? ;Cree que esto ha tenido efectos sobre
la vida politica y democratica del municipio? (EN CASO DE QUE SI)

(Como?
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32. Al igual que la mayoria de los municipios del conurbano bonaerense, Malvinas

Argentinas no ha tenido nunca una intendenta mujer.

a.

b.

LA qué cree que se debe esta situacion?

(Cree que puede tener algin efecto sobre la vida politica y democratica del
municipio? (EN CASO DE QUE SI) ;Cémo?

0, al revés, /cree que las dinamicas méas o menos democraticas de la vida

politica malvinense podrian explicar la falta de intendentas mujeres?

33. Malvinas Argentinas ha sido gobernada por alguna faccion peronista desde sus pri-

meras elecciones en 1995.

a.

(Cree que esto ha tenido efectos sobre la vida politica y democratica del
municipio? (EN CASO DE QUE SI) ;Cémo?
(Cree que la afiliacion del intendente Nardini al peronismo tiene algin

efecto sobre su forma de gobernar? (/Lo hace mds o menos democrdtico?).

(EN CASO DE QUE SI) ;Cémo?

34. ;Coémo caracterizaria el nivel de desarrollo socioeconémico de Malvinas Argenti-

nas? (CUESTIONES COMO EMPLEO, POBREZA, EDUCACION, INGRESO,

ETC.) {Cree que esto puede tener efectos sobre la vida politica y democratica del

municipio? (EN CASO DE QUE SI) ;Cémo?

35. Malvinas Argentinas estd en el segundo cordon del conurbano, es decir, estd un

poco alejado de la Ciudad de Buenos Aires. ;Cree que esto puede tener efectos

sobre la vida politica y democratica del municipio? (EN CASO DE QUE SI)

(Como?

36. Respecto de los/as empleados/as municipales,

a.

(Usted diria que los empleados publicos municipales son mas, menos o
igual de propensos a votar por el oficialismo que el resto de los votantes?
[Por qué?

(Cree que esto puede tener efectos sobre la vida politica y democratica del

municipio? ;Por qué? (EN CASO DE QUE SI) ;Cémo?

37. Los méas de 270.000 votantes de Malvinas Argentinas representan un poco mas del

2% del padron electoral de la provincia. ;Cree que esto puede tener efectos sobre

la vida politica y democratica del municipio? (EN CASO DE QUE SI) ;Cémo?

38. Estamos por terminar con la entrevista. ;Hay algo que quisiera agregar sobre los

temas que hemos cubierto, o los que no hemos cubierto que le parezcan relevantes?
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Tabla C3. Lista de entrevistas y personas entrevistadas

Fecha Duracion Informante

Tipo de informante

Cargo e institucion

25/01 2:17 hs. Carlos Pogonza

Experto:

periodista

Director, agencia de noticias Punto
Cero hacia el Futuro

Politico:

ex funcionario

Primer Director de Prensa, MMA
(1995-2001)

28/01 1:20hs. Sandra Hoyos

Experta:

académica

Docente, investigadora, y colabora-
dora, UNGS y Observatorio del
Conurbano (ICO-UNGS)

Politica:

funcionaria

Coordinadora del Equipo Técnico,
Subsecretaria de la Mujer, Nifiez y
Adolescencia, MMA (2020-)

Mariano Garcia

29/01 Colinas

1:18 hs.

Politico:

funcionario

Director de Regularizacion Domi-
nial y Habitat, MMA (2015-)

16/02 1:17 hs. Barbara Couto

Experta:

académica

Docente, investigadora y coordina-
dora, UNGS y Observatorio del
Conurbano (ICO-UNGS)

19/03 1:33 hs.  Luis Melillo

Experto:

periodista

Director, periddico y portal de noti-
cias Tiempo de Tortuguitas

13/04 1:02 hs. Andrea Nuiiez

Politica:

ex funcionaria

Directora de Seguridad, MMA
(2004-2012)

Politica:

candidata

Precandidata a concejala en una
lista de la coalicion Juntos (2021)

Fuente: elaboracion propia.

MMA: Municipalidad de Malvinas Argentinas; [CO: Instituto del Conurbano; UNGS: Universidad

Nacional de General Sarmiento.
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