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Abstract

Este trabajo analiza y buscar explicar la variacion en el tamafio y éxito de la agenda
legislativa de Cristina Fernandez durante su primer mandato. Para ello se contrasta
empiricamente la teoria de Paul Light (1991), que sostiene que el tamafio y éxito de la
agenda dependen de los recursos del presidente y de los ciclos de su evolucion. El estudio
se enmarca en la literatura sobre los recursos contextuales del presidente y sobre la
influencia que éstos le otorgan en la definicién de la agenda politica. El enfoque empleado
pretende remediar la escasez de investigaciones que analicen no solo el éxito sino también
el tamafio de la agenda legislativa del presidente. Sumado a esto, el enfoque utilizado
permite ampliar la mirada tedrica ya que estudia no sélo los recursos con los que cuenta
presidente sino también los recursos que poseen otros funcionarios del Poder Ejecutivo que
participan en la construccion de la agenda.

En primer lugar, se evalGa el impacto que tiene el capital politico del presidente
sobre su éxito en lograr que el Congreso apruebe su agenda; dicho capital esta conformado
por el contingente legislativo del mandatario, su popularidad y su margen electoral. En
segundo lugar, se analiza la influencia tanto del capital politico como de los recursos
internos de la presidencia - el tiempo, la energia y la informacion- sobre el tamafio de la
agenda legislativa de la presidente. La evidencia empirica sugiere que la popularidad del
presidente es Util para explicar el éxito de sus proyectos en el Congreso. La asociacion
positiva entre la tasa de aprobacion de la agenda legislativa del presidente y su imagen en la
opinidn publica es consistente con la idea de que la opinion publica puede ejercer controles
sobre el Ejecutivo a través los legisladores. En otras palabras, el Congreso puede actuar
como un agente de accountability al impedir que el Ejecutivo desarrolle una agenda de
politica pablica para la cual no cuenta con respaldo en la opinién publica. Por otra parte, el
tamario de la agenda legislativa del Ejecutivo esta positivamente asociado con el apoyo del
Congreso. Esta evidencia permite argumentar que la reduccion en la agenda del mandatario
bajo gobierno dividido responde a una adaptacion estratégica: si el presidente espera que
sus iniciativas sean derrotadas puede evitar los costos asociados a la derrota legislativa

reduciendo el nimero de iniciativas que envia al Congreso.
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Introduccion

La presente investigacion constituye un estudio del tamafio y éxito de la agenda
legislativa del presidente en Argentina. El analisis de la agenda legislativa del Ejecutivo es
un tema de gran relevancia si se considera que la misma juega un rol importante en la
definicion de la agenda politica general: determina en parte qué cuestiones seran objeto de
legislacion y ayuda asi a definir la direccion de la politica publica. Como sefala Paul Light
(1991), la agenda legislativa del presidente tiene en un rol central en definir los resultados
finales del juego politico mediante la exclusion de ciertos temas del debate publico. Es
necesario subrayar ademas que una proporcion importante de los proyectos legislativos en
sistemas presidenciales tienen su origen en el Poder Ejecutivo, lo cual otorga a los
mandatarios un papel sustancial en el proceso de elaboracién de politicas™.

La agenda del presidente funciona también como una sefial hacia el Congreso y hacia
la opinion pablica sobre cuéles son las prioridades del mandatario (Light, 1991). Por esa
razon, el programa legislativo del presidente es un componente crucial de la relacion entre
el Poder Ejecutivo y el Legislativo. Asimismo, los presidentes comprenden que su
competencia para gobernar es evaluada sobre la base de su capacidad de lograr la
aprobacién e implementacion de un programa de reformas. Por otra parte, diferentes
tamafios de agenda permiten distinguir entre sucesivos gobiernos sobre la base de su
activismo legislativo y del éxito en conseguir la aprobacion del Congreso para sus
proyectos.

En Latinoamérica, gran parte de la literatura considera que existen Ejecutivos que
predominan por sobre las Legislaturas en el proceso de elaboracion de politica publica. Por

ello, el estudio de la participacién de cada rama de gobierno en el proceso legislativo se

! Saiegh (2011) analiza la proporcion de leyes iniciadas por el Ejecutivo sobre el total de leyes
aprobadas en més de 50 paises de distintas regiones entre 1946 y 2008. Sobre la base de este
indicador destaca que los Ejecutivos con un rol més preponderante son los de Canada y Espafia, en
contraste con los menos dominantes en los casos de Portugal, Paraguay y Argentina. Sin embargo,
la proporcion de leyes que fueron iniciadas por el Ejecutivo en estos Ultimos paises es considerable:
en Paraguay la proporcién es de 0,4; en Portugal es de 0,6. Por otra parte, respecto al caso
argentino, Javier Zelaznik (2011b) muestra que desde 1983 hasta 2010 la proporcion anual
promedio de iniciativas aprobadas del presidente sobre iniciativas aprobadas del Congreso es de
60/74.
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inserta en una discusion mayor sobre la posibilidad del Congreso -y la opinién publica- de
ejercer controles sobre la actividad del Poder Ejecutivo (Aleman y Calvo, 2008).

A pesar de su importancia, este tema ha sido insuficientemente estudiado para el caso
de Argentina (Aleman y Calvo, 2008; Bonvecchi y Zelaznik, 2011; Calvo, 2007; Saiegh,
2011; Zelaznik, 2012). Los estudios realizados parecen presentar en general dos
insuficiencias. En primer lugar, los mismos se enfocan exclusivamente en el éxito
legislativo del mandatario y pasan por alto una caracteristica crucial del programa
legislativo del presidente: el nimero de iniciativas que éste incluye. Dar cuenta del tamafio
de la agenda podria requerir variables distintas de las que se emplean tipicamente para
explicar el éxito del mandatario en lograr que el Congreso apruebe sus iniciativas. En
segundo lugar, estos trabajos analizan los recursos contextuales que tiene el presidente para
llevar adelante a su agenda legislativa, pasando por alto los recursos con los que cuentan
otros actores del Poder Ejecutivo que intervienen también en la elaboracion de la agenda
legislativa del presidente. En particular, las investigaciones sobre el tema no consideran la
influencia que podrian tener los recursos de caracter técnico que poseen los colaboradores
del presidente sobre el disefio de su agenda legislativa.

Teniendo en cuenta este vacio de la literatura, este trabajo se encuentra orientado a
explicar la variacién en el tamafio y éxito de agenda de Cristina Fernandez de Kirchner
durante su primer mandato presidencial (2007-2011), para lo cual se testeard una
perspectiva analitica de gran importancia dentro de la literatura sobre la agenda del
presidente, desarrollada por Paul C. Light (1991). Este enfoque presenta varias ventajas: el
analisis propuesto por el autor es multicausal y permite estudiar la influencia que tienen los
recursos contextuales del primer mandatario, asi como también los recursos con los que
cuentan otros funcionarios del Ejecutivo, sobre distintas caracteristicas de la agenda
legislativa del presidente. Esta investigacién, al igual que la perspectiva de Light, se
restringe a la agenda doméstica del presidente dado que la mayor parte de los proyectos de
ley enviados al Congreso por el Poder Ejecutivo versan sobre politica domestica, y
tomando en cuenta que, en el caso argentino, éstos gravitan mas sobre la opinién y debates

publicos que los proyectos pertenecientes al &ambito de las relaciones internacionales.
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La literatura sobre agenda presidencial y sus aplicaciones al caso argentino

Dado que Estados Unidos es la democracia presidencial mas estable del mundo la
mayor parte de las teorizaciones sobre la agenda legislativa del presidente se basan en este
caso; asimismo, buena parte de los estudios sobre agenda del presidente en otros paises
emplean perspectivas teoricas desarrolladas a partir del caso de Estados Unidos. Parte de la
literatura se concentra en variables explicativas conformadas por caracteristicas
relativamente estables del sistema institucional. Sin embargo, los enfoques que buscan dar
cuenta de la variacion en las caracteristicas de la agenda legislativa del presidente en
distintas presidencias o incluso dentro de una misma subrayan la relevancia de factores
explicativos de tipo contextual o de la interaccion entre las caracteristicas méas estables del
sistema politico y las fuentes variables de fortaleza del presidente.

El estudio candnico de Paul Light (1991) testea variables explicativas que ejercieron
una fuerte influencia sobre los estudios posteriores relativos a la agenda legislativa del
presidente. El autor se enfoca en el proceso de construccion de la agenda presidencial a
partir de entrevistas con funcionarios que participaron en la definicion de la misma desde la
administracion de Kennedy hasta la de Reagan. Light sostiene que el tamafio y el éxito de
la agenda legislativa - compuesta por los items que reciben el méximo apoyo por parte del
presidente - varian segin los recursos con los que éste cuenta. De esta manera, se
distinguen los recursos del presidente de las prerrogativas formales, de cardcter mas
estable: éstas Gltimas no pueden explicar la variacion en las caracteristicas de las agendas
legislativas de distintos presidentes a lo largo del tiempo. Tomando en cuenta que el
presidente quiere maximizar su exito legislativo, que el Congreso raramente aprueba todas
sus iniciativas y que el proceso de elaboracion de politicas pone limites al tamafio de la
agenda doméstica ya que requiere tiempo e informacion, el presidente tendra que limitar el
numero de proyectos que envia al Congreso.

El autor sefiala que todos los presidentes enfrentan limites estructurales sobre la
agenda doméstica. Estos limites estan conectados con los recursos escasos con los que
cuenta el presidente. Por una parte, el andlisis destaca los recursos internos, conformados
por el tiempo, la energia, el expertise y la informacion. Sin importar como empiece, Light

(1991) observa que el presidente experimenta una declinacion en el tiempo y la energia y
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un aumento en la informacion y el expertise disponibles a lo largo de su mandato. El
enfoque tedrico propuesto postula que, a medida que transcurre el mandato, el presidente
tiene progresivamente menos tiempo para perseguir la aprobacion de una gran cantidad de
items de la agenda; los mandatarios deben dividir su tiempo entre la campafa para la
reeleccion y la politica doméstica. La energia, tanto del presidente como de sus
colaboradores, también se reduce a lo largo del mandato; el menor impulso creativo reduce
la cantidad de iniciativas que los funcionarios del presidente son capaces de elaborar y
manejar. Sin embargo, cuando transcurre el mandato los presidentes ganan en otros
recursos internos: el expertise y la informacion. Es esperable que se produzca un
aprendizaje por parte del presidente y de sus colaboradores una vez que ocupan sus
respectivos cargos; el mismo esta asociado al reconocimiento de fuentes de informacion
confiables y de estrategias mejor informadas y a la especializacion en ciertas cuestiones
sustantivas de politica publica. Este aprendizaje generaria una presion para que aumente
progresivamente el tamafio de la agenda.

Por otra parte, el capital politico del presidente, construido a partir de su popularidad,
el apoyo de su partido en el Congreso y el margen electoral, es el factor critico, ya que
incide no sélo sobre el tamafio de la agenda legislativa sino también sobre el éxito en
llevarla adelante. En lineas generales, los presidentes experimentan una erosion de su
popularidad durante sus mandatos, asi como la pérdida de algunas bancas en el Congreso.
Cuanto mas se acerca el final del mandato el presidente tiene que invertir progresivamente
mas capital para destrabar el calendario legislativo; esto implica que generalmente no se
presentan nuevos proyectos (sobre todo de caracter importante): la agenda termina
dominada por temas “viejos”. Como sefiala Light (1991), la aprobacién pablica y el margen
electoral ayudan al presidente a influir sobre la conduccion del proceso de politica
doméstica. Sin embargo, esta influencia suele encauzarse también a través del apoyo del
Congreso. En primer lugar, el impacto de la opinion puablica varia segun la afiliacion
partidista de los legisladores: es mas probable que los miembros del partido, en vez de la
oposicidn, vean la popularidad del presidente y el amplio margen electoral como razones
gue aumentan el costo de negarle su apoyo al mandatario (Light, 1991). Este impacto
contingente se explica a través de dos variables: la identidad de quien controla la carrera

politica de los legisladores y la influencia que ejerce la popularidad del presidente sobre los
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miembros del partido. Si la carrera politica de los legisladores depende del control que
ejerce el presidente o del arrastre que genera su boleta ganadora en la eleccion, y si ademas
la popularidad del presidente depende -al menos en parte- de como le vaya en su agenda,
entonces los legisladores del partido del presidente tienen incentivos para apoyar sus
iniciativas en el Congreso. En segundo lugar, el margen electoral también actla a traves del
Congreso ya que le otorga al presidente una mayor capacidad de negociacion con los
legisladores; si el presidente gano la eleccion con un margen muy acotado el Congreso no
necesariamente tendra incentivos para negociar con el mandatario.

Otro trabajo de gran importancia sobre la agenda presidencial es el de Rudalevige
(2002): este autor observa, a partir de un estudio del caso estadounidense desde 1940 hasta
1996, como el grado de centralizacién en el disefio de proyectos de ley afecta las
posibilidades de éxito del presidente en su agenda legislativa. Rudalevige sostiene que los
presidentes buscan obtener informacion confiable sobre las consecuencias esperadas de sus
propuestas legislativas a un costo minimo; deben conocer las opciones potencialmente
disponibles, los efectos esperados de cada una de ellas y el apoyo politico que lograrian
reunir.

El mandatario debe elegir cdmo manejar el proceso de formulacion de la politica: si
centralizarlo o no y en qué grado hacerlo. El flujo de informacion y sus costos dependen en
buena parte de la fuente que se elige (de caracter mas o menos descentralizado). La
centralizacion se refiere a la transferencia de responsabilidades por la formulacion de las
politicas desde la rama ejecutiva en su totalidad (ministerios, secretarias, agencias
descentralizadas) al personal de la Casa Blanca. La hipdtesis es que dado que la
centralizacion se adopta principalmente para coordinar areas de politica complejas que
abarcan una gran variedad de jurisdicciones es probable que al Congreso, cuyos comités
tienen un funcionamiento de carécter descentralizado, le cueste lidiar con estos items.
Ademas, el proceso centralizado tiende por su propia naturaleza a excluir los puntos de
vista de otros actores del sistema. Entonces, se espera que un proceso de formulacion
centralizado tenga un efecto negativo sobre el éxito esperado de una propuesta en el
Congreso.

Rudalevige (2002) define el éxito del presidente sobre la base de dos variables. En

primer lugar, el proceso legislativo debe resultar en un proyecto de ley que el mandatario
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esté dispuesto a promulgar; es decir, que considere aceptable. En segundo lugar, se observa
cuénto se parece el proyecto final a la iniciativa que originalmente apoyaba el presidente.
Rudalevige (2002) calcula la proporcion de la sustancia del proyecto original que se
mantiene en el resultado final del proceso legislativo. El autor desarrolla un indice ordinal a
partir de un analisis del porcentaje de items especificos de una ley que fueron aprobados
sobre el total de items que fueron propuestos inicialmente en esa ley. La escala de
posibilidades resultante va desde una derrota del proyecto del presidente hasta que el
presidente obtenga la mayor parte (o la totalidad) de sus preferencias. Rudalevige encuentra
evidencia empirica que apoya la teoria de que el aumento de la centralizacion en la
elaboracion de un proyecto reduce las posibilidades de éxito del presidente. Ademas, el
autor testea hipotesis clésicas de la literatura, utilizandolas como variables de control, y
encuentra que muchas de éstas tienen un impacto sobre el éxito legislativo del presidente: a
medida que aumenta su contingente legislativo y que se reduce la distancia ideoldgica entre
el presidente y los legisladores aumentan las chances de éxito legislativo del mandatario.
Por otra parte, Sebastian Saiegh (2009) propone incorporar la nocion de informacién
incompleta a los estudios sobre la relacion Ejecutivo - Legislativo: sostiene que las derrotas
legislativas del presidente estdn asociadas con la incapacidad de predecir el voto de los
legisladores. El autor asume que los legisladores reciben presiones mdltiples a la hora de
votar; éstas provienen de los lideres de su partido, de sus electorados, de sus posturas
anunciadas, de sus valores personales. Cuando estas presiones no estan alineadas en una
misma direccion los legisladores no necesariamente seran leales a la conduccion del
partido. En estos casos, el presidente no puede estimar correctamente como sera el voto de
los legisladores en base a su identidad partidaria. En otras palabras, cuando el Ejecutivo
realiza una estimacion sobre las preferencias de los congresistas en base a la distribucion de
fuerzas partidarias en la Legislatura puede experimentar un fracaso debido a un célculo
erroneo sobre el apoyo con el que contaba la iniciativa. Saiegh argumenta que deberia
existir una relacion entre los factores que generan una menor predictibilidad y la tasa de
aprobacion de la legislacion iniciada por el Ejecutivo. Asi, el autor incluye factores
contextuales en su modelo tedrico al sefialar que la capacidad del Ejecutivo de predecir
correctamente el resultado del voto sobre una de sus iniciativas dependera de variables

como el nimero y tamafio de los partidos. Si se asume que el mandatario cuenta con el

TESH!



apoyo de la mayoria de su partido, la probabilidad de que una mayoria de su partido esté
dentro de una coalicién ganadora aumenta a medida que el partido del Ejecutivo tiene mas
bancas en el Congreso. El autor encuentra evidencia empirica a favor de esta teoria
testeandola en méas de 50 paises, entre los que incluye a la Argentina. También destaca el
efecto de otros factores sobre el éxito de los proyectos legislativos del presidente: se espera
una mayor tasa de aprobacion cuando hay un gobierno de partido en vez de una coalicion
compuesta por varios partidos; estas ultimas son generalmente heterogéneas y existen por
lo tanto mas jugadores con capacidad de veto. Por otra parte, las tasas de aprobacion de los
proyectos del Poder Ejecutivo en el Congreso son mas altas cuando el sistema electoral
hace que los legisladores respondan al electorado nacional, al igual que el presidente, antes
que a un electorado local; cuando la supervivencia de los legisladores en su cargo depende
del mismo electorado que el presidente es mas facil predecir sus votos sobre la base de su
identidad partidaria.

En relacion al caso argentino, Zelaznik (2012) analiza el éxito legislativo de tres
presidentes del Partido Justicialista: Menem (1989 a 1995 y 1995 a 1999), Kirchner (2003 a
2007) y Fernandez de Kirchner (2007 al 2011, enfocando su estudio en los primeros dos
afios de gobierno). El autor operacionaliza el éxito legislativo mediante la tasa de
aprobacién de los proyectos de ley presentados por el Poder Ejecutivo - indicador empleado
en buena parte de la literatura sobre agenda legislativa del presidente- y mediante la
duracion del tramite legislativo. El estudio encuentra que los legisladores tienen incentivos
para apoyar la agenda legislativa del presidente segin el tipo de agenda legislativa
emprendida (si es perjudicial o no para los electorados locales) y los niveles de popularidad
presidencial. Zelaznik sugiriere por lo tanto que la perspectiva de la ambicion politica de
los legisladores -basada en la idea de que los mismos toman decisiones anticipando el
efecto que tendran sobre sus perspectivas de carrera politica- es Gtil para la comprension del
caso argentino. Desde esta perspectiva se argumenta que cuando las politicas tienen efectos
positivos 0 no perjudiciales para los lideres de las provincias hay una mayor probabilidad
de que los legisladores avancen en sus carreras politicas si apoyan la agenda legislativa del
presidente: de esta manera satisfacen las demandas de los lideres nacionales y los locales
simultaneamente. Sin embargo, en el caso de que la agenda legislativa del presidente afecte

negativamente los intereses de los lideres provinciales no es claro que los legisladores
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vayan a apoyar estas iniciativas. Este factor debe combinarse con la imagen de los lideres
nacionales frente a la opinion publica: se espera un mayor porcentaje de éxito legislativo
del presidente cuando éste tiene una alta imagen positiva ya que, en la medida en que esto
depende de la implementacion de su agenda, la popularidad presidencial beneficia a los
miembros del partido alineados con el presidente.

El andlisis de Aleméan y Calvo (2008) también subraya la importancia de la opinion
pablica como un factor determinante sobre el éxito del presidente con su agenda legislativa,
medido como la tasa de aprobacion de la legislacion introducida por el primer mandatario.
En base a su estudio del caso argentino desde 1983 hasta 2001 los autores subrayan tres
factores que aumentan la probabilidad de que los presidentes logren la aprobacion de su
agenda: la aprobacién publica, el periodo de luna de miel y el hecho de que la legislacién
sea iniciada en una Camara (el Senado) con un funcionamiento comparativamente mas
cooperativo y cohesivo que la otra. Sin embargo, no encuentran evidencia empirica robusta
en favor de la hipétesis de que un apoyo mayoritario en el Congreso genere una mejora en
el éxito de la agenda legislativa del presidente. En esta linea, Calvo (2007) destaca la
influencia que ejerce la opinién pablica, a traves de la imagen positiva del presidente, sobre
el éxito legislativo de sus iniciativas. El autor sostiene que incluso una Legislatura
cartelizada y altamente disciplinada en sus votos en el recinto -como la del caso argentino-
es capaz de responder a los cambios en la opinién publica. EI mecanismo que sugiere Calvo
se basa en la Teoria del Cartel, desarrollada por Cox y McCubbins (2005, citado en Calvo,
2007): los miembros principales del partido mayoritario y los grupos de congresistas mas
importantes, temiendo las consecuencias electorales que podria generar el apoyo y la
aprobacion de proyectos de ley presentados por presidentes impopulares, pueden impedir
gue éstos lleguen al recinto para ser votados.

Por ultimo, Bonvecchi y Zelaznik (2011) estudian el éxito de la agenda legislativa del
presidente a partir de una medicion que busca capturar la capacidad de los presidentes de
obtener lo que desean de la Legislatura para tres administraciones entre 1999 y 2007: las de
De la Rda, Duhalde y Kirchner. Los autores critican los indicadores empleados
tradicionalmente en la literatura para operacionalizar el éxito del presidente: sostienen que
estas medidas son insuficientes ya que no proveen informacion sobre el contenido final de

los proyectos iniciados por el mandatario, es decir, sobre la capacidad del presidente de
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obtener un proyecto consistente en lo sustantivo con sus preferencias. La distancia
sustantiva entre los resultados del proceso legislativo y los proyectos originalmente
presentados por el Ejecutivo en el Congreso se operacionaliza a través de dos medidas. En
primer lugar, los autores desarrollan un indice de input legislativo en las iniciativas
presidenciales que identifica la procedencia partidaria de los legisladores que introducen
modificaciones a los proyectos: si se trata exclusivamente de legisladores opositores
(asumiendo que sus enmiendas son las mas lejanas a las preferencias del presidente), si son
solo legisladores del partido de gobierno (asumiendo que las modificaciones realizadas son
las méas cercanas a las preferencias del mandatario) o si hay una combinacion de ambas
identidades partidarias entre quienes hacen las enmiendas, asumiendo que las mismas son
el resultado de una negociacion entre el presidente y el Congreso. En segundo lugar,
Bonvecchi y Zelaznik utilizan el enfoque de Barrett y Eshbaugh-Soha (2007, citado en
Bonvecchi y Zelaznik, 2011) para determinar el éxito del presidente en mantener el
contenido fundamental de la legislacion que envia al Congreso. Para ello se construye una
escala con cinco categorias que va desde los proyectos que estan mas lejos de las
preferencias del presidente a los proyectos con los que el presidente obtiene la mayor parte
de sus objetivos en el Congreso; esta es la categoria mas cercana a sus preferencias.

Los autores testean el impacto de tres variables explicativas de gran relevancia en la
literatura sobre el éxito del presidente en lograr que sus iniciativas se aprueben con un
contenido cercano a sus preferencias. Las hipGtesis postulan que mientras mas alta sea la
popularidad del presidente, mayor sea el tamafio de su coalicion legislativa y mas cerca se
esté de la inauguracion del periodo presidencial los resultados legislativos de sus iniciativas
seran mas congruentes con las preferencias del presidente. El analisis de los autores da
indicios de que los presidentes en Argentina son capaces de impedir que el Congreso
modifique la sustancia mas importante de sus proyectos legislativos sin importar la
popularidad presidencial, el efecto de luna de miel o el tamafio de la coalicion del
mandatario.

En lineas generales, estos trabajos proponen estudiar la agenda legislativa del
presidente a través del éxito de la misma en el Congreso. Sin embargo, es posible ampliar el
foco tedrico para incluir en el analisis otro componente de la agenda legislativa del

presidente: el nimero de iniciativas que abarca. El activismo legislativo del gobierno es un
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factor de importancia tedrica comparable al éxito del presidente en el estudio de la relacion
Ejecutivo-Legislativo a través del programa que el presidente envia al Congreso. Los
enfoques tedricos utilizados para estudiar el caso argentino, asi como la mayor parte de la
literatura sobre agenda legislativa del presidente elaborada especificamente para el caso de
Estados Unidos, pasan por alto un factor que podria ser importante para explicar esta
segunda dimension de la agenda legislativa del presidente: los recursos, sobre todo de
caracter técnico, de los colaboradores del presidente dentro del Poder Ejecutivo que
intervienen en el disefio de la agenda legislativa.

La perspectiva de Paul Light (1991) presenta entonces una ventaja comparativa frente
a otros enfoques tedricos. El autor incluye en su andlisis no solo el éxito del mandatario en
lograr la aprobacion de su programa legislativo sino también el tamafio del mismo. Light
propuso en su trabajo canonico distintas variables explicativas que luego fueron de gran
relevancia en la literatura sobre el tema: la popularidad del presidente y el apoyo con el que
cuenta en el Congreso. Pero ademés el autor amplia la vision al incluir el tiempo, la
energia, el expertise y la informacion, variables que versan sobre los recursos de los
colaboradores del presidente. De esta manera, la perspectiva multicausal de Light amplia el
marco teodrico ya que propone un enfoque mas amplio sobre distintas caracteristicas de la
agenda legislativa del presidente y sobre los factores que potencialmente influyen sobre la

conformacion de la misma.

Disefio de la investigacion: definicion de las variables, hipdtesis, metodologia y datos a

emplear

Esta investigacion contrasta empiricamente la teoria de Paul Light (1991) sobre el
tamafo y el éxito de la agenda legislativa del presidente a partir de un estudio del primer
mandato de Cristina Fernandez de Kirchner.

La agenda legislativa se define, siguiendo a Light; por los programas que son las
prioridades de la administracion, es decir, aquellos que reciben un apoyo maximo por parte
del presidente. El estudio del caso argentino ofrece la ventaja de que, a diferencia de
Estados Unidos, el Poder Ejecutivo puede presentar proyectos de ley directamente en el

Congreso. Para el presente estudio, entonces, se consideran todos los proyectos referidos a
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politica domestica presentados por el Poder Ejecutivo durante el primer gobierno de
Ferndndez de Kirchner. A su vez, dentro de los proyectos se le otorga especial relevancia a
aquellos que son “seriamente considerados”. Andrew Barrett, George Edwards y Jeffrey
Peake (1997, p. 549) distinguen la legislacion seriamente considerada de aquellos proyectos
que “(...) son simplemente gestos simbolicos para satisfacer al electorado o para hacer un
punto retdrico”. Uno de los criterios que emplean los autores para identificar a los
proyectos seriamente considerados es si el Congreso tom¢é alguna accién formal en relacion
a estos proyectos. Para el caso argentino, se considera que un proyecto fue seriamente
considerado si recibio dictamen de comision en la Cdmara iniciadora o si, en el caso de una
mocion sobre tablas, la propuesta fue considerada en la Camara correspondiente y recibid
media sancion®.

Las variables dependientes son el tamafio y éxito de la agenda legislativa del
presidente para la politica doméstica y su variacion. Las unidades de anélisis son la
totalidad de los proyectos de ley presentados por el Poder Ejecutivo para el primer gobierno
de Cristina Fernandez de Kirchner (2007-2011), exceptuando los tratados internacionales,
que se excluyen porque el Congreso sélo puede considerarlos bajo regla cerrada, sin
posibilidad de modificarlos, y porque el tiempo que insume la negociacion de los tratados
es tipicamente mayor que la duracién de un mandato presidencial, por lo cual resulta dificil
atribuirle a algun presidente en particular el crédito por la firma de un tratado especifico.

El tamafio de la agenda consiste segun Light (1991) en el numero absoluto de items
en la agenda del presidente. Para el caso argentino se trabaja con el numero total de
proyectos de ley presentados en cualquiera de las dos Camaras del Congreso por parte del
Poder Ejecutivo en el periodo 10 de diciembre de 2007-9 de diciembre de 2011.

2 Si se compara el contenido sustantivo de los proyectos de ley seriamente considerados con el de
aquellos que no lo fueron para el gobierno de Cristina Fernandez, el indicador - que busca separar a
los proyectos en los cuales el Ejecutivo tiene un interés genuino de aquellos que son meramente
simbdlicos 0 menores- parece ser adecuado. Zelaznik (2012) separa los proyectos importantes
presentados por el Ejecutivo de los no importantes sobre la base de un criterio tematico. El autor
considera como no importantes (es decir, no relevantes en lo sustantivo) a los proyectos (1)
relativos a la expropiacion, transferencia y donacion de bienes inmuebles y (2) a que los proyectos
que realizan cambios en las leyes de feriados, entre otros. Durante el primer gobierno de Cristina
Fernandez hubo 17 proyectos que no fueron seriamente considerados: 4 son relativos a la primera
categoria destacada por Zelaznik; otro proyecto es muy similar en lo sustantivo ya que revierte la
donacion de un bien inmueble; un sexto proyecto recae en la segunda categoria, relativa a cambios
en los feriados. Asi, el criterio basado en la accion formal del Congreso se muestra acorde a los
criterios sustantivos para distinguir las propuestas mas relevantes.
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El éxito del presidente en su agenda legislativa se evalla, en linea con la literatura
clasica sobre el tema, utilizando la tasa de aprobacion legislativa de los proyectos enviados
al Congreso por el Poder Ejecutivo. Esta consiste en el porcentaje de proyectos de ley
propuestos por el Poder Ejecutivo que son aprobados por el Congreso durante el mandato.
En el presente estudio se consideran como aprobados también los proyectos de ley
sancionados por el Congreso después del 10 de diciembre de 2011, tomando en cuenta que
Cristina Ferndndez de Kirchner no dejé la presidencia sino tuvo un segundo mandato.

Segun Light (1991), el poder presidencial se define a partir de los recursos: el
presidente posee recursos internos y externos que le otorgan relevancia en la negociacion
sobre la politica doméstica. Como los recursos crecen y decrecen durante el mandato
presidencial se generan dos ciclos contrapuestos, que tienen un impacto sobre la agenda del
presidente.

La teoria presenta dos tipos de variables independientes: los recursos internos y los
externos. Los primeros involucran cuatro factores: el tiempo, la informacion, el expertise y
la energia. Los indicadores utilizados en este andlisis son distintos de los empleados por
Light (1991) ya que este autor trabaja principalmente con entrevistas realizadas a los
funcionarios que participaron en el armado de la agenda del presidente en las
administraciones presidenciales estudiadas. Dada la imposibilidad de realizar entrevistas
comparables para este trabajo, los indicadores a emplear para los recursos internos fueron
desarrollados sobre la base de la definicion que construye Light para cada variable.

El tiempo se refiere a la duracion del mandato del presidente, es decir, a cuanto
tiempo tiene el mandatario para ejercer influencia sobre la politica doméstica. Light (1991)
sefiala que esta variable tiende a decrecer a lo largo del mandato: éste es mas corto que su
extension formal ya que al comienzo del periodo existe mas tiempo para planificar y
discutir sobre distintas opciones de politica publica; luego, los calendarios del presidente y
de sus colaboradores se llenan de cuestiones de rutina y raramente aparecen iSSUes nuevos
en la agenda. En consecuencia, la hipotesis es que el tamafio de la agenda decrece a medida
gue se esta mas lejos de la asuncion del mandatario. Esta variable se operacionaliza en
forma dicotdmica: se codifica como 1 si el presidente se encuentra en el primer afio de su
mandato y como 0 si no es asi. Esta forma de medicion parece la mas consistente con los

argumentos de Light: el autor destaca la importancia del primer afio de mandato del
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presidente como el periodo durante el cual el mandatario tiene la mayor oportunidad para
realizar un impacto programatico ya que las iniciativas importantes requieren tiempo - no
solo para su elaboracion sino también para ser tratadas y potencialmente aprobadas en el
Congreso.

La informacion se refiere al conocimiento con el que cuentan el presidente y sus
colaboradores sobre los temas de politica pablica y sobre los pormenores de los programas.
Para planificar su agenda, el presidente necesita: “(...) informacion sobre el problema en si
y sobre potenciales soluciones; informacion sobre el contexto politico, apoyo publico,
aceptacion Congreso, y resistencia burocratica” (Light, 1991, p. 18). La informacion
proviene no solo de los datos disponibles sino también de la capacidad del presidente para
usarla en forma inteligente. En esta investigacion se trabaja con los CVs de los ministros y
secretarios del Poder Ejecutivo y se los compara en atencion al nivel de estudios alcanzado,
a la cantidad de afos de profesion que tienen y a la consistencia entre su formacién y la
funcién que desempefian - la cual se operacionaliza como una variable dicotomica donde 1
indica consistencia y 0 inconsistencia. Se toma como expertos a los ministros y secretarios
que tienen estudios universitarios y una trayectoria laboral acorde al puesto que ocupan.
También se toma como expertos a todos los funcionarios del Poder Ejecutivo con un rango
menor al de secretario de estado bajo el supuesto de que, mientras mas bajo es el cargo que
se ocupa, mayor es la formacién especializada que tiene la persona. Por otra parte, se
chequea el numero de veces en el que esta registrado en las agendas de la presidente que los
expertos se reunieron con ella, bajo el supuesto de que a mayor cantidad de reuniones,
mayor transmision de informacion a la presidente sobre los asuntos de su cartera. Light
argumenta que la informacion tiende a crecer a lo largo del mandato; considerando que los
colaboradores del presidente necesitan informacién para disefiar propuestas la hipotesis es
gue a medida que aumenta la informacion crece el tamafio de la agenda legislativa del
presidente.

El expertise se centra en las habilidades técnicas y la preparacion del presidente y,
sobre todo, de su administracion; lo importante es que el presidente y su personal conozcan
el funcionamiento del sistema politico y el proceso de formulacion de politica pablica. Esta
variable no se testea en el presente estudio por varias razones. En primer lugar, no fue

posible encontrar un indicador adecuado para operacionalizar esta variable dada la
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imposibilidad de realizar entrevistas con funcionarios del Ejecutivo y asesores del
presidente. En segundo lugar, esta variable se enfoca en la experiencia que tienen los
colaboradores del presidente en el sistema politico y en la elaboracion de politicas: puede
considerarse que esta dimension queda capturada mediante el analisis de los CVs de los
ministros y secretarios que se realizé para operacionalizar la informacion. Por dltimo, dado
que la teoria espera que el expertise varie de la misma manera que la informacion, y
considerando que se argumenta que ambos generan una presion para el aumento en el
namero de iniciativas legislativas del presidente a lo largo del mandato, el indicador
empleado para la informacion parece ser lo suficientemente robusto para capturar la
dimension del expertise de los funcionarios.

La variable energia “(...) se enfoca en la cantidad de energia fisica y emocional
disponible para la eleccién doméstica - cudnta puede gastar el presidente en el manejo
diario de los asuntos, cuanto estrés puede manejar el personal” (Light, 1991, p. 15).
Planificar la agenda del presidente requiere una gran cantidad de “energia creativa™: €s
necesario involucrarse en un grado de actividad importante, lo cual generalmente ya no es
posible en los ultimos dias de la administracion. La operacionalizacion de esta variable se
realiza mediante el nimero total de reuniones que mantuvo Cristina Fernandez de Kirchner
a lo largo de su mandato; la gran mayoria de ellas (628 sobre un total de 729) contaron con
la presencia de al menos un funcionario del Ejecutivo. La cantidad de reuniones es una
forma de medir el grado de involucramiento de la presidente (y de los funcionarios del
Poder Ejecutivo) en la elaboracion de la politica pablica. Se trabaja bajo el supuesto de que
la presidente tiene mas reuniones con distintos colaboradores cuando ella y su staff cuentan
con mas energia disponible para la creacion de politicas. Se espera que la energia decrezca
a lo largo del mandato; la hipotesis es que a medida que la energia disminuye también se
reduce el tamafio de la agenda.

Light (1991) argumenta que los recursos internos, asi como los externos, influyen
sobre el tamafio de la agenda. De cualquier manera, el autor le otorga una relevancia
especial al capital del presidente, ya que éste influye no solo sobre el tamafio de la agenda
legislativa del presidente sino también sobre el éxito del mandatario en lograr que el

Congreso la apruebe. El capital esta conformado por los recursos externos del presidente: el
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apoyo que tiene en el Congreso, la aprobacion publica y el margen electoral con el que
gana la eleccion.

En primer lugar, el apoyo del partido es, segun los funcionarios entrevistados por
Light (1991), el componente clave del capital del presidente. EI niUmero de asientos que el
partido del presidente tiene en el Congreso generalmente declina a lo largo del mandato; sin
embargo, segun el autor, lo hace tipicamente menos que la aprobacion publica. Si bien un
importante contingente legislativo no le garantiza al mandatario un apoyo automatico, éste
es su principal recurso para ejercer influencia en el Congreso, ya que el éxito legislativo del
presidente empieza generalmente con su propio partido. Se espera entonces que el tamafio
de la agenda se vea reducido si el presidente carece de apoyo en el Congreso ya que es
improbable que el mandatario decida invertir recursos en disefiar propuestas si asume que
éstas no seran tratadas en el recinto. La variable se operacionaliza a partir de la variacion
del porcentaje de legisladores del Frente para la Victoria-PJ desde 2007 a 2011; éste se
calcula promediando el porcentaje de bancas del FpV-PJ en el Senado con el porcentaje de
bancas del FpV-PJ en Diputados. La hipétesis es que el éxito y también el tamafio de la
agenda del presidente aumentan cuanto mayor es el tamafio del partido presidencial.

En segundo lugar se encuentra la aprobacion publica, es decir, la popularidad del
presidente. Segun Light (1991), ésta tiende a declinar rdpidamente durante el mandato,
afectando las elecciones legislativas intermedias y las chances de reeleccién del presidente.
El autor habla en este caso de un efecto umbral: si el presidente tiene el 50% de aprobacion
0 mas, el apoyo publico puede tener efectos minimos sobre el éxito en el Congreso. Sin
embargo, a medida que el presidente cruza el umbral, la opinidon publica puede llegar a
erosionar el apoyo legislativo hacia las iniciativas del presidente: la aprobacion de la
opinién publica puede no ayudar el presidente, pero la falta de ella puede dafarlo. Este
proceso impactaria también sobre el tamafio de la agenda: cuando el presidente anticipa que
la opinion publica - e incluso el Congreso - no aprobaran sus proyectos es improbable que
presente una agenda amplia. La variable se operacionaliza como el porcentaje de
aprobacion de la gestion de Cristina Fernandez en 23 encuestas realizadas por IPSOS -
Mora y Araujo entre diciembre de 2007 y febrero de 2011; también se trabaja con el
porcentaje de imagen positiva de la presidente entre los encuestados en 13 mediciones

tomadas entre mayo de 2009 y junio de 2011 por esa misma consultora. La hipdtesis es que
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mientras mas baja es la imagen positiva del presidente, sobre todo si cruza el umbral del
50%, se ven reducidos el tamafio y el éxito de su agenda.

Otra de las variables independientes es el margen electoral; la idea es que si el
presidente es electo con un porcentaje bajo de diferencia con el segundo competidor hay
menos chances de que los candidatos a legislador se beneficien del “arrastre” de un
candidato presidencial ganador; el apoyo del Congreso hacia las iniciativas legislativas del
presidente puede entonces disminuir. Lo importante es el capital politico que el margen
electoral le da al presidente: si el margen es amplio y la carrera de los legisladores es
controlada por el presidente, el mandatario mejora las chances para la aprobacion de sus
iniciativas en el Congreso. Si carece del margen que le permite negociar con los
legisladores es improbable que el presidente desperdicie recursos enviando una gran
cantidad de propuestas al Congreso. La variable se operacionaliza a partir de la diferencia
porcentual que obtiene el Frente para la Victoria frente al partido o coalicién que obtiene el
segundo puesto en la eleccidn. La hipétesis es que mientras méas bajo es el margen electoral
del presidente mas se reducen sus posibilidades de llevar adelante su agenda en el Congreso
y el tamafio de su agenda. EI margen electoral parece tener un efecto mas fuerte y definido
cuando es bajo ya que disminuye la capacidad del presidente de negociar exitosamente con
el Congreso. Aqui también operaria un efecto umbral, si bien en este caso es mas dificil de
especificar segun Light (1991) ya que generalmente el margen electoral se traduce en
apoyo para el partido de gobierno en el Congreso. El indicador que utiliza Light, basado en
el margen electoral obtenido en la eleccion presidencial, es Util sobre todo para comparar el
efecto de esta variable sobre el tamarfio y éxito de la agenda de distintas administraciones.
Considerando que este estudio se enfoca en un solo mandato presidencial y que el objetivo
es estudiar la variacion del tamafio y éxito de la agenda de Cristina Fernandez durante un
solo periodo (2007 a 2011) se complementa esta operacionalizacién con el margen electoral
que obtiene la coalicion kirchnerista en las elecciones intermedias del afio 2009 y con el
margen electoral obtenido en las elecciones primarias de 2011.

De acuerdo con la teoria de Light (1991), los recursos internos y externos
experimentan variaciones durante el mandato presidencial, generando dos ciclos de
evolucion de las variables. El ciclo de la influencia decreciente aparece a medida que el

tiempo, la energia y el capital se reducen. Los presidentes generalmente enfrentan una

16

TESH!



pérdida de bancas en el Congreso con las elecciones legislativas intermedias - en las cuales
suele reducirse el margen electoral - y una erosion de la aprobacion publica: esto generaria
una reduccion progresiva de la tasa de éxito legislativo del presidente. Ademas, cuando el
mandato se acerca a su fin, el presidente carece de tiempo suficiente para emprender
nuevos proyectos: la atencidn se enfoca no en la politica doméstica sino en la siguiente
eleccion. Por otra parte, la energia toca un piso hacia el final del mandato: existe menos
impulso creativo para disefiar nuevas iniciativas.

El ciclo de la efectividad creciente aparece a medida que aumentan la informacion y
el expertise. Se espera un aprendizaje por parte del presidente y de su personal a lo largo
del mandato: identificaran fuentes Utiles de informacion y produciran estrategias efectivas
para la politica doméstica.

Los ciclos producen presiones contrapuestas sobre el tamafio de la agenda: el ciclo de
la influencia decreciente impulsa al mandatario a poner en movimiento la agenda
rapidamente, por lo cual el tamafio de la agenda deberia decrecer a lo largo del mandato.
Sin embargo, el ciclo de la efectividad creciente impulsa a que la agenda se vea expandida
a medida que el presidente y sus colaboradores adquieren el aprendizaje necesario para
disefiar propuestas legislativas efectivas. Pero dado que el capital politico del presidente
deberia decrecer a lo largo del mandato también deberia disminuir el éxito en su agenda
legislativa. Light (1991) cita a un colaborador de Nixon que ilustra esta paradoja: “mientras
mas pareciamos aprender sobre el sistema doméstico (...) menos podiamos hacer. Tuvimos
nuestra mejor oportunidad al comienzo del mandato pero no tuvimos la organizacion para
sacar provecho de ella. Para el momento en que teniamos la organizacion, la oportunidad
estaba cerrada” (Light, p. 36).

Como sefiala Light (1991), el grado de importancia de cada ciclo - y por lo tanto, el
peso cada una de las variables independientes- depende del nivel de recursos de cada tipo
con los que el presidente cuenta al principio de su mandato. Por ejemplo, el ciclo de la
efectividad creciente podria ser mas importante para un presidente inexperto, pero otros

factores podrian cobrar mayor relevancia en contextos diferentes.
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Tamano y éxito de la agenda presidencial en Argentina (2007-2011)

Presentacion de los datos

Este capitulo presenta estadisticas descriptivas de la evolucién de las variables
dependientes, el tamafio y éxito de la agenda legislativa de la presidente, y del conjunto de
variables independientes, los recursos externos e internos, a lo largo del mandato de
Cristina Fernandez a fines de sugerir una explicacion sobre la variacién que muestran el
tamano y éxito de la agenda legislativa de la presidente.

Los datos estan presentados de manera semestral®. La division del mandato en 8
periodos semestrales tiene por objetivo evitar que la variacién en algunas de las variables
consideradas en este estudio refleje estacionalidad. EI ejemplo mas claro del problema que
conllevaria subdividir al periodo en intervalos temporales mas cortos se observa con el
tamario de la agenda. EI Congreso no tiene sesiones entre diciembre y febrero a menos que
el presidente convoque expresamente a sesiones extraordinarias (o extienda el plazo de
sesiones ordinarias); por ello, si se analiza la evolucion del tamafio de la agenda en periodos
mas acotados (mensuales, bimestrales, trimestrales, e incluso cuatrimestrales) se observa
que los valores minimos generalmente aparecen entre los meses de diciembre y febrero,
probablemente debido a la reduccidn en la actividad legislativa.

Sobre la base de la definicion de la tasa de éxito con la que se trabaja, las variables
asociadas segun la teoria de Light (1991) al éxito legislativo -el apoyo del Congreso, el

margen electoral y la popularidad del presidente- se computan para la fecha de envio de los

% En esta investigacion se procede de acuerdo a la sugerencia de Rudalevige (2002) para medir la
tasa de aprobacion en cada semestre del mandato. El autor subraya que el éxito legislativo del
mandatario no necesariamente esta asociado a que sus proyectos de ley sean aprobados durante el
mismo afio en el que fueron presentados. Ademas, puede considerarse que restringir la tasa de éxito
a los proyectos que se presentan y aprueban dentro de un mismo periodo subestima incorrectamente
la tasa de éxito ya que implica tratar de forma distinta a proyectos con un tramite legislativo de
igual duracion. En otras palabras, proceder de esta manera implicaria que los proyectos enviados al
Congreso hacia el final de un semestre pueden tener un trdmite legislativo de corta duracion (mucho
menor a un semestre), pero si su fecha de sancion tiene lugar durante el siguiente periodo semestral
se los estaria computando incorrectamente como no aprobados. Por lo tanto, si un proyecto fue
sancionado antes del fin del mandato del presidente deberia incluirselo entre los proyectos
aprobados, con el fin de no subestimar la tasa de éxito legislativo del presidente. En este estudio se
computan también como aprobados los proyectos que fueron presentados durante el primer mandato
de Cristina Fernadndez pero fueron sancionados durante el segundo.

18

TESH!



proyectos. Zelaznik (2012) procede de esta misma manera al analizar la variacion en la tasa
de éxito de los proyectos legislativos de Carlos Menem utilizando como variable
explicativa la popularidad promedio del mandatario.

El Unico problema relativo a asociar los recursos externos del presidente al momento
de envio del proyecto de ley aparece cuando se considera la variable del apoyo del
Congreso. Podria pensarse que es mas apropiado asociar el apoyo que tiene el presidente en
el Congreso con la fecha de sancion del proyecto o con la fecha de su votacion en la
Camara iniciadora. Aun asi, en esta investigacion este problema no es mayor ya que solo 6
proyectos de ley sobre un total de 117 se enviaron antes del cambio de composicion del
Congreso de diciembre de 2009 y fueron aprobados luego de esa fecha. En los 111
proyectos restantes o bien la composicion del Congreso se mantiene constante entre la
fecha de envio y la de sancion o bien el proyecto nunca fue aprobado. De hecho, la fecha
de envio de los proyectos durante el mandato de Cristina Fernandez es muy préxima a su
fecha de sancion: practicamente la mitad de los proyectos tardaron menos de 2,2 meses en
aprobarse. La media de duracién del tramite legislativo fue de 6,3 meses: esto se debe a que
hay muchos outliers con una duracion del tramite legislativo muy larga; esta dispersion
puede observarse en la desviacién estandar, que tiene un valor de 8,04 meses.

La tabla 1 provee informacion sobre la evolucion del tamafio y éxito de la agenda
legislativa de la presidente. El éxito legislativo se calcula en primer lugar para la totalidad
de los proyectos; luego, la tasa de aprobacion se calcula para el conjunto de proyectos que
fueron seriamente considerados. El objetivo de agregar esta medida es analizar cémo le fue
a la presidente con los proyectos que se asume eran relevantes para ella, y no meramente
gestos hacia la opinion publica. El indicador utilizado para identificar estas propuestas es si
el Congreso tomo uno de dos tipos de accion formal respecto a ellas: si tuvieron dictamen
de comision en la Camara iniciadora o, en caso de que se produjera una mocién sobre
tablas, si recibieron media sancion. A fines de evaluar la variacion del éxito legislativo se
toma como tasas altas de aprobacion a las que son iguales o mayores al 66% de los
proyectos y como bajas a aquellas menores al 50%. Las tasas de aprobacion entre el 50% y

el 65,9% son consideradas intermedias (Zelaznik, 2012).
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Tabla 1. Tamafio de la agenda, Tasa de Exito General y Tasa de Exito de Proyectos
Seriamente Considerados, 2007-2011.

Tamario de Proyectos Tasa de Exito Tasa de Exito
Semestre  la Agenda Seriamente General (%) Seriamente
(N) Considerados (N) Considerados (%0o)
10 Dic
'07-May 17 16 88,23 93,75
'08

Jun '08-

Nov '08 25 23 72 78,26

Dic '08-

May "09 18 14 44,44 57,14
Jun '09-

Nov '09 21 18 76,19 88,88

Dic '09-

May '10 9 7 44,44 57,14
Jun '10-

Nov ‘10 14 11 50 63,63

Dic '10-

May "11 1 1 100 100
Jun '11-9

dic 11 12 10 83,33 100

Fuente: Los datos utilizados para calcular el tamafio de la agenda y la tasa de éxito general
fueron cedidos por Javier Zelaznik. Los datos empleados para identificar los proyectos

seriamente considerados son de la Direccidon de Informacion Parlamentaria.

La tabla 2 provee los datos sobre la evolucion semestral de cada una de las variables
explicativas propuestas. Cabe recordar en este punto que de acuerdo a la teoria de Light
tanto los recursos externos como los internos influyen sobre el tamafio de la agenda.
Respecto al éxito del presidente en lograr que el Congreso apruebe su agenda, Light (1991)
sostiene que las variables que lo determinan son el tamafio del contingente legislativo del
partido del presidente, el nivel de popularidad del mandatario y el margen electoral con el

gue gano la altima eleccion.
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Tabla 2. Recurso Externos e Internos de la Presidente, 2007-2011

Apoyo del Margen
Semestre Congreso Electoral

Populari- Energia Informa- Tiempo

dad (%) (N) cion(N)  (L,0)

(%) (%)

1&2&,5’; T 5445 22,3 48,8 171 390 1
Jun ',%%‘NOV 54,45 22,3 345 108 240 1
Dle'®May 5445 223 3366 43 90 0
Jun '%%—Nov 54,45 6.9 32,33 101 174 0
Dic 'pfdl\/lay 39,65 6.9 31 60 126 0
Jun '.1l%_NOV 39,65 6.9 50,66 85 142 0
Dic '}1C>1-May 39,65 6,9 64,33 75 131 0
Jun '.1111_9 dic 39,65 36,81 72 86 150 0

Fuente: Los datos de popularidad presidencial fueron cedidos por IPSOS-Mora y Araujo.
Los datos empleados para calcular el apoyo del Congreso provienen de Zelaznik (2012); los
datos empleados para calcular el margen electoral en 2007 y 2009 aparecen en Zelaznik
(2011b). Para calcular el margen electoral en 2011 se usaron datos de la Direccion Nacional
Electoral. La fecha de inicio del mandato, necesaria para calcular el tiempo, es de la
Presidencia de la Nacion®. Los datos utilizados para calcular la energia y la informacion son
de la Presidencia de la Nacién®. El porcentaje de la popularidad de la presidente expresa el

promedio de todas las mediciones realizadas para cada semestre.

El Poder Ejecutivo present6 117 proyectos en el Congreso entre el 10 de diciembre de
2007 y el 9 de diciembre de 2011; 79 de ellos fueron sancionados. Asi, el éxito legislativo

global de la agenda del presidente fue alto, con un valor de aproximadamente 67, 5%.

* Al mes de junio 2015, disponible en http://www.casarosada.gob.ar/la-presidenta/biografia.

> Al mes de junio 2015, disponibles en http://audiencias.jgm.gob.ar/registrodeaudiencias
/searchjgm.php?opcion=Buscar%20Audiencia%20por%20Dependencia&dependenciaid=350&pagi
na=0&bloque=10&opcionl=Listado%20Audiencias&obligadoid=0&obligadodependenciaid=1005

&solicitanteid=0&representadoid=0&diafec.
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La tasa de aprobacion de los proyectos seriamente considerados es necesariamente
mas alta que la tasa de éxito general ya que para calcular la primera son descartados
algunos proyectos que nunca se convirtieron en ley -los que no recibieron dictamen de
comision o media sancion luego de una mocion sobre tablas-. Durante el mandato de
Cristina Fernandez se presentaron 100 proyectos de ley seriamente considerados. Dado que
79 de ellos fueron aprobados la tasa de éxito para ellos es de 79%, casi doce puntos mas
alta que la tasa de éxito correspondiente a la totalidad de los proyectos. Si bien se analizara
la tasa de éxito de cada tipo de proyectos (la totalidad de ellos, por un lado, y los seriamente
considerados, por el otro) para cada semestre del mandato, cabe destacar que las tasas de
aprobacién de los dos tipos de proyectos siguen una evolucion muy similar, como puede
observarse en el gréafico 1.

Gréfico 1. Tasa de Exito General y Tasa de éxito de Proyectos Seriamente Considerados,
2007-2011.
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Fuente: Los datos utilizados para calcular el tamafio de la agenda y la tasa de éxito general
fueron cedidos por Javier Zelaznik. Los datos empleados para identificar los proyectos

seriamente considerados son de la Direccidon de Informacion Parlamentaria.

Evolucion de las variables

En promedio, durante cada semestre del primer mandato de Cristina Fernandez el
Poder Ejecutivo presentd entre 14 y 15 proyectos de ley. La dispersion en esta variable

puede ser capturada mediante la desviacion estandar, que tiene un valor de
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aproximadamente 7,46. EI maximo en la presentacion de proyectos se encuentra en la
segunda mitad del primer afio de mandato (entre junio y noviembre de 2008): en ese tiempo
se enviaron 25 proyectos al Congreso. EI minimo semestral en la presentacion de proyectos
tuvo lugar entre diciembre de 2010 y mayo de 2011; durante este semestre se presentd un

solo proyecto.

Graéfico 2. Ntimero Total de Proyectos Presentados y Tasa de Exito General, 2007-2011.
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Fuente: Elaboracidn propia en base a datos cedidos por Javier Zelaznik.

Durante los primeros cuatro semestres del mandato el nimero de proyectos enviados
al Congreso por el Ejecutivo super6 la media (de aproximadamente 15 proyectos) en todos
los casos; sin embargo, durante los restantes semestres - que van desde diciembre de 2009
hasta el final del mandato- el tamafio de la agenda fue siempre inferior al promedio.

La media semestral de la tasa de éxito de todos los proyectos es alta, con un valor de
69,83%; la desviacion estdndar es de 21,24%. La tasa de éxito semestral més alta en la
totalidad de los proyectos, del 100%, se registro en el semestre que abarca desde diciembre
de 2010 hasta mayo de 2011; sin embargo, como muestra el grafico 2, debe tomarse en
cuenta que durante este periodo el Ejecutivo presentd un solo proyecto de ley. EI minimo
semestral en la tasa de éxito calculada para la totalidad de los proyectos se registra en dos
periodos: entre diciembre de 2008 y mayo de 2009 (con 18 proyectos presentados y 8

23



aprobados), y entre diciembre de 2009 y mayo de 2010 (4 proyectos fueron sancionados
sobre un total de 9). En ambos periodos la tasa de aprobacion fue de 44,44%.

La tasa de éxito entre los proyectos seriamente considerados presenta una media
semestral de 79,85%, diez puntos mayor al promedio de éxito semestral correspondiente a
la totalidad de los proyectos. La desviacion estandar en este caso es de aproximadamente
18,45%. La tasa maxima de éxito entre los proyectos seriamente considerados es del 100%
y se registra durante los ultimos dos semestres del periodo presidencial, desde diciembre de
2010 hasta el 9 de diciembre de 2011. Cabe recordar sin embargo que en el semestre
diciembre 2010-mayo 2011 se presentd un solo proyecto. Durante el Gltimo semestre del
mandato el activismo legislativo del gobierno si fue considerable: se presentaron 10
proyectos seriamente considerados y la totalidad de los mismos fue aprobada. Los
semestres que presentan la tasa minima de éxito son los mismos que para la totalidad de los
proyectos: el que abarca desde diciembre de 2008 hasta mayo de 2009 (8 proyectos sobre
14 fueron aprobados entre los seriamente considerados), y el que va desde diciembre de
2009 hasta mayo de 2010 (4 proyectos de 7 fueron sancionados). Por lo tanto, entre los
proyectos seriamente considerados la tasa de aprobacion minima es un poco mas alta que
para el total: tiene un valor de 57,14%.

En segundo lugar, se analiza la evolucion a lo largo del mandato de las variables
independientes: los recursos externos e internos. Los primeros, que Light (1991) denomina
el “capital politico” del presidente, son el margen electoral, el apoyo con el que cuenta el
presidente en el Congreso y la popularidad del presidente. Light argumenta que los recursos
externos influyen tanto sobre el tamafio de la agenda legislativa del presidente como sobre
el exito del mandatario en lograr que el Congreso la apruebe.

El margen electoral del presidente consiste en la diferencia porcentual entre el caudal
de votos obtenido por el partido de gobierno en la ultima eleccién y el porcentaje de votos
del partido que obtuvo el segundo lugar. La candidata a presidente del Frente para la
Victoria, Cristina Fernandez de Kirchner, gano la eleccion presidencial del 28 de octubre de
2007 con el 45% de los votos en el marco de una alianza electoral entre el Frente para la
Victoria y ciertos sectores de la Unién Civica Radical (UCR), principal partido de
oposicion. Como sefialan Novaro, Bonvecchi y Cherny (2014), esta estrategia electoral

elaborada por Néstor Kirchner, marido de la presidente y mandatario saliente, buscé captar
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a un electorado de centro izquierda. Si bien el kirchnerismo fue incapaz de captar una
porcion importante del voto de la clase media urbana (Zelaznik, 2011a; Novaro et al., 2014)
la candidata del Frente para la Victoria duplicd practicamente el caudal electoral obtenido
por la segunda candidata, Elisa Carrié (Coalicion Civica), quien obtuvo el 23 % de los
votos (Zelaznik, 2011a). Entonces, si bien el caudal de votos no fue mayoritario debe
notarse que si fue suficiente para que la candidata del FpV ganara en primera vuelta;
ademas, el kirchnerismo gand en 21 distritos sobre un total de 24.

Como sefiala Zelaznik (ibid.) parte de la estrategia del kirchnerismo frente a las
siguientes elecciones, las legislativas del 2009, consistio en adelantar la fecha de las
mismas en un contexto desfavorable para el partido de gobierno en distintos frentes. En lo
economico, la crisis internacional impactd negativamente sobre la economia doméstica,
generando una marcada recesion; en lo social, se agudiz6 el conflicto con el campo, que
impacto sobre el frente politico en la popularidad decreciente del gobierno; en este ultimo
terreno tuvo lugar también el abandono de la coalicion FpV- UCR por parte de varios
gobernadores que provenian del radicalismo y los nuevos desprendimientos del PJ en
distritos electoralmente importantes. En esta eleccién, llevada a cabo el 28 de junio de
2009, el margen electoral del Frente para la Victoria se redujo drasticamente: el
kirchnerismo obtuvo solo el 29% de los votos en Diputados. La principal fuerza opositora,
el Acuerdo Civico y Social -un frente compuesto por la Coalicion Civica, la UCR vy el
Partido Socialista- obtuvo a nivel nacional un caudal electoral del 22% en Diputados, por lo
cual el margen electoral del FpV se vio muy reducido a partir de esta eleccién (del 7%)°.

Durante el afio 2011, altimo en el primer mandato de Cristina Fernandez, el Frente
para la Victoria amplio drésticamente su caudal electoral. Tuvieron lugar por primera vez
las elecciones primarias, como estaba estipulado en la reforma del Codigo Electoral que se
llevd a cabo en 2009 mediante la ley 26571. En las elecciones primarias, llevadas a cabo el
14 de agosto de 2011, la formula presidencial encabezada por Cristina Fernandez obtuvo
casi el 48% de los votos. Ricardo Alfonsin y Javier Gonzalez Fraga (de la Alianza Union

® El Acuerdo Civico y Social fue una alianza entre distintos partidos: la Coalicién Civica, la UCR,
el Partido Socialista, y otros partidos menores. Si bien no todos los partidos formaron parte de la
coalicion en cada distrito en los que ésta compitid, para los fines de este estudio se le asignan al
Acuerdo Civico y Social todos los votos obtenidos en las distintas versiones de la alianza a nivel
distrital, y, por lo tanto, un solo porcentaje para la Camara de Diputados, como hace Zelaznik
(2011b).
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para el Desarrollo Social) alcanzaron el segundo puesto en la eleccién, con el 11,65% de
los votos. La eleccidn presidencial tuvo lugar el 23 de octubre de 2011: el margen electoral
alcanz6 su maximo a partir de la misma. Cristina Fernandez es reelecta en primera vuelta
con un caudal electoral del 54% de los votos. ElI segundo caudal mas importante
correspondi6 a Hermes Binner, del Frente Amplio Progresista, con el 16% de los votos. En
sintesis, el margen electoral experimentd una reduccion entre la eleccién presidencial de
2007 y las elecciones intermedias de 2009: esta tendencia decreciente es consistente con la
teoria de Light (1991). Sin embargo, el margen electoral aument6 pronunciadamente con
las dos elecciones de 2011 - primaria y presidencial. Este aumento drastico en el margen
electoral hacia el final del mandato va en contra de la erosion del capital del presidente que
deberia esperarse segun Light.

De esta manera, durante los primeros tres semestres del mandato, entre el 10 de
diciembre de 2007 y mayo de 2009, el kirchnerismo tuvo un margen electoral de 22%, que
se vio reducido a casi 6,9% (su valor minimo) a partir de la eleccion legislativa del 28 de
junio de 2009. Este margen electoral de 6,9% es asignado en este estudio a los cuatro
semestres que abarcan desde junio de 2009 hasta mayo de 2011. Al ultimo periodo
semestral del mandato, que va desde junio hasta el 9 de diciembre de 2011, se le imputa un
margen electoral de 36,81 puntos porcentuales. Esta cifra representa el promedio del
margen electoral obtenido en las elecciones primarias de agosto de 2011 y del margen
correspondiente a la eleccion presidencial que tuvo lugar en octubre del mismo afio.

Otro de los recursos externos es el tamafio del contingente legislativo del mandatario.
Desde el 10 de diciembre del 2007 hasta diciembre de 2009 el FpV-PJ cont6é con una
mayoria propia en ambas Camaras: 50,6 % de las bancas en Diputados’y 58,3 % en el
Senado. Este contingente legislativo se vio reducido en buena medida durante el primer afio
de gobierno debido al conflicto con las entidades agrarias por el incremento de las
retenciones a las exportaciones y a la desercion de un nimero importante de legisladores
oficialistas que este conflicto motivé durante la segunda mitad de 2008 y la primera mitad
de 2009 (Zelaznik, 2011a), si bien “solo ligeramente por debajo del 45% de las bancas”

” En esta cifra se incluye a los 9 legisladores del Peronismo Federal que se integraron al contingente
del FpV en enero de 2008, un mes después del comienzo del mandato de Ferndndez de Kirchner.
Ademas, se considera dentro del porcentaje asignado al FpV en Diputados a legisladores
provenientes de otros partidos que compitieron en las listas del FpV: radicales kirchneristas,
socialistas kirchneristas, partidos provinciales y legisladores de Libres del Sur (Zelaznik, 2011b).

26

TESH!



(Zelaznik, 2012, p. 69). En este contexto, el kirchnerismo se vio obligado a construir una
coalicion legislativa mayoritaria en Diputados incluyendo en ella a mas de 20 legisladores
provenientes de bloques diversos (Zelaznik, 2011a). Entre ellos se encontraron legisladores
de partidos provinciales aliados -como el Movimiento Popular Neuquino-, diputados de
izquierda que habian competido en las listas del Frente para la Victoria en el distrito
bonaerense, asi como algunos bloques unipersonales y radicales kirchneristas.

El margen electoral del Frente para la Victoria se redujo en la eleccion legislativa
intermedia realizada en 2009, derivando en un cambio de la composicion del Congreso que
tuvo lugar el 10 de diciembre de 2009. A partir de este momento el kirchnerismo perdio la
mayoria en ambas Camaras. El FpV cont6 desde entonces con menos del 34% de las bancas
en la Camara Baja y con menos del 46% en el Senado. En la Camara Alta, el FpV conservo
una cuasi- mayoria, es decir, un apoyo superior al 45% pero sin llegar a formar una mayoria
propia (Zelaznik, 2012). Este contingente considerable, sumado al apoyo circunstancial de
senadores de otros bloques, impidi6é que se formara una coalicion legislativa mayoritaria de
la oposicion (Zelaznik, 2012). Sin embargo, en la Cdmara de Diputados, el FpV estuvo
lejos de poder formar una coalicién mayoritaria. El Frente para la Victoria tuvo apoyo de
aproximadamente un tercio de esa Camara: contd con 87 Diputados, por lo cual le faltaban
42 para alcanzar una mayoria (Zelaznik, 2011a). Si bien se mantuvo la alianza del FpV con
legisladores de otros partidos, la formacion de una coalicion legislativa mayoritaria se
volvié maés dificil debido al importante contingente legislativo de la alianza opositora
(Zelaznik, 2011a). Como sefiala Zelaznik (2012), la oposicion en Diputados conformé una
alianza heterogénea que mantuvo el control sobre esta Camara.

En lineas generales, entonces, el apoyo con el que conto Cristina Fernandez en el
Congreso presenta una tendencia decreciente a lo largo del mandato, ya que el contingente
legislativo del partido de gobierno se erosion6 considerablemente a partir de la eleccién de
2009. Esta evolucion del apoyo del Congreso es exactamente la que anticipa la teoria de
Light (1991), quien sefiala que los presidentes generalmente enfrentan una pérdida de
bancas en el Congreso en las elecciones intermedias.

El valor asignado al apoyo del Congreso que tuvo la presidente durante cada semestre
es el promedio del porcentaje de bancas con las que contd el Frente para la Victoria-PJ en

Diputados y del porcentaje de bancas con las que conté en el Senado. Durante los primeros
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cuatro semestres del mandato, entre el 10 de diciembre de 2007 y noviembre de 2009, este
apoyo fue mayoritario (superior al 50%); sin embargo, después del cambio de composicién
del Congreso, el FpV perdio la mayoria en ambas Camaras, por lo cual el respaldo
legislativo con el que contd Ferndndez de Kirchner durante los Ultimos 4 semestres de su
primer mandato fue minoritario.

Por altimo, es necesario describir la evolucion de la popularidad de Cristina
Fernandez. Entre diciembre de 2007 y febrero de 2011 se tomaron 23 mediciones de
aprobacion de la gestion: el nivel promedio de aprobacién entre los encuestados fue de
41%, con una desviacion estandar de 12,43%. EI maximo en el nivel de aprobacion de la
gestion entre los encuestados, del 67%, se produjo durante el primer mes del mandato, en
diciembre de 2007, mientras que el minimo se registr6 en diciembre de 2009 (con solo 27%
de aprobacion de la gestion).

Una forma complementaria de operacionalizar la popularidad de Fernandez es
mediante el porcentaje de imagen positiva que tuvo la presidente en 13 encuestas realizadas
entre mayo de 2009 y junio de 2011. El minimo de imagen positiva de la presidente entre
los encuestados se produjo en el mismo mes que el minimo en el nivel de aprobacién de la
gestion: en diciembre de 2009 solo el 27% de los encuestados tuvieron una imagen positiva
de Cristina Ferndndez. Sin embargo, el maximo en la imagen positiva de la presidente se
registrd no al comienzo del mandato, sino en junio de 2011, con una evaluacion positiva del
72% de los encuestados®. En promedio, la imagen positiva de Cristina Fernandez entre los
encuestados fue de 46, 85% entre mayo de 2009 y junio de 2011°%; la desviacion estandar es

de poco mas del 16%.

® Para este mes no se cuenta con ninguna encuesta de aprobacién de la gestién, por lo cual no
Eueden compararse ambas medidas.

Los datos relativos a la imagen positiva de Cristina Fernandez, cedidos por IPSOS-Mora y Araujo,
comienzan en mayo de 2009; la Gltima medicion para este mandato corresponde a junio de 2011.
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Gréfico 3. Porcentaje de Aprobacion de la Gestion y de Imagen Positiva de Cristina
Fernéndez, 2007-2011.
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Fuente: Elaboracidn propia en base a datos cedidos por IPSOS - Mora y Araujo.

La teoria de Light (1991) postula la existencia de un efecto umbral: cuando la
popularidad del presidente es menor al 50% es posible que su apoyo en el Congreso se vea
erosionado. Asi, es importante sefialar los meses en los cuales la popularidad de la
presidente fue menor al 50% entre los encuestados, destacada en el grafico 3. La
popularidad de Cristina Ferndndez medida a partir del nivel de aprobacion de la gestion
entre los encuestados solamente fue superior al umbral desde diciembre de 2007 hasta
marzo de 2008 -es decir, durante los primeros tres meses de gobierno- y desde noviembre
de 2010 hasta febrero de 2011. Entre marzo y abril del 2008 el nivel de aprobacion de la
gestion de Fernandez de Kirchner entre los encuestados se redujo 16 puntos: Novaro et al.
(2014) asocian esta baja pronunciada en la popularidad de la presidente al conflicto que
dispara la Resolucion 125, que busco instaurar un sistema de retenciones mdviles a las
exportaciones que implicaba un fuerte aumento de la carga tributaria para los productores
de soja y girasol. Como sefialan los autores, si bien la medida no tuvo inicialmente una
gran repercusion mas alla del sector agropecuario, la estrategia del gobierno - que busco
“(...)vencer las resistencias de los productores agricolas, controlar la reaccion de los
medios de comunicacién y, de ese modo, la de las clases medias, y movilizar a todo el arco

oficialista en su ayuda(...)” (Novaro et al., p.297) politiz6 el conflicto con el campo,
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posibilitando asi que la protesta de los productores rurales se asociara con otros temas que
generaban tensién entre la sociedad y el gobierno. La articulacion entre distintos temas
sensibles en la opinion publica - la forma de financiamiento del sector publico, el aumento
de impuestos, el rol de los medios, la relacion tensa del liderazgo kirchnerista con el
pluralismo y el disenso-permitié que la oposicion politica recuperara visibilidad y pudiera
construir a partir de entonces liderazgos mas efectivos.

Entre abril de 2008 y agosto de 2010 el porcentaje de aprobacion de la gestion entre
los encuestados fue siempre menor al 50%. Asimismo, las 8 mediciones de imagen positiva
de la presidente tomadas entre mayo de 2009 y agosto de 2010 revelan que su popularidad
entre los encuestados fue siempre inferior al umbral del 50%. La imagen positiva de la
presidente superd el umbral del 50% solamente en las cinco encuestas realizadas entre
noviembre de 2010 y junio de 2011. Novaro et al. (2014) destacan las dificultades que tuvo
el kirchnerismo para mejorar su imagen en la opinion publica entre mediados de 2008 y
octubre de 2010. Después del conflicto con el campo, el kirchnerismo intenté mejorar su
imagen con una serie de iniciativas que contaban con un importante apoyo de la opinion
publica; entre ellas se destacan la reestatizacion de Aerolineas Argentinas y la estatizacion
de las administradoras de los fondos de pension creadas bajo el gobierno de Menem
(AFJP). A pesar de esta estrategia de profundizacion de una linea de politicas publicas
populares que querian asociarse al modelo kirchnerista, y a pesar del aumento en el gasto
publico que realizé el gobierno con el fin de sostener la demanda agregada, el kichnerismo
no logré aumentar su popularidad: las encuestas no muestran una recuperacion en la
imagen del gobierno. Asimismo, el FpV fue derrotado en las elecciones legislativas de
junio de 2009; la imagen de los Kirchner alcanzé niveles incluso méas bajos entre octubre y
diciembre de 2009. Solo hacia abril de 2010, dados los fracasos de la oposicion en liderar la
agenda en el Congreso a pesar de tener un mandato para hacerlo, y en un contexto de
mejora economica, se recuperd la imagen del gobierno. Aun asi, la popularidad de los
Kirchner nunca se acercé el umbral del 50%, ni siquiera con el intento de consolidacion del
proyecto kirchnerista en el ambito social y cultural visible durante los festejos del
Bicentenario de la Revolucidén de Mayo de 1810 a través de los cuales intentd generar una

idea de fusion entre el gobierno y el pueblo (Novaro et al.).

30

TESI



En lineas generales, entonces, la teoria de Light (1991) parece anticipar
correctamente que se producird una erosion de la popularidad presidencial a lo largo del
mandato. Sin embargo, tanto la encuesta de aprobacion de gestion como la de imagen
positiva muestran un ascenso pronunciado en la popularidad de la presidente entre agosto y
noviembre de 2010. En la encuesta de aprobacion de la gestion de agosto de 2010 la
popularidad de Cristina Fernandez fue del 49%; la siguiente encuesta, en noviembre de
2010, revela un aumento de 13 puntos de la aprobacion entre los encuestados. La imagen
positiva de Fernandez de Kirchner siguié esta misma tendencia: aumentd 15 puntos entre la
encuesta de agosto de 2010 y la de noviembre del mismo afio. Puede arriesgarse la hipétesis
de que este aumento abrupto de la popularidad de la presidente esta asociado con la muerte
de Néstor Kirchner en octubre de 2010. Novaro et al. (2014) sefialan, en este sentido, que
después de la muerte de Néstor Kirchner el gobierno repitio la estrategia empleada durante
el Bicentenario: el entierro y el velatorio de ex presidente se presentaron como eventos que
reafirmaban una comunion entre el pueblo y el gobierno. Las repercusiones en la opinion
publica en relacion a Cristina Fernandez fueron positivas; como destacan los autores, la
muerte de Kirchner se tradujo en “un reencuentro afectivo no carente de cierto sentimiento
de culpa, por todo lo que se la habia “criticado injustamente” y por el dano que eso le habia
infligido” (Novaro et al., p. 424). La evolucién de la popularidad de la presidente, medida a
partir de los dos tipos de encuestas - de popularidad y de aprobacion de la gestion- siguio a
partir de ese momento una tendencia ascendente, contraria a la esperada por la teoria de
Light (1991).

En la periodizacion realizada para este analisis la media semestral de popularidad de
la presidente es de 45,91%, con una desviacion estandar de 15,76%. El promedio de las
mediciones de aprobacion de la gestion del primer semestre (desde el 10 de diciembre de
2007 hasta mayo de 2008) revela que la popularidad de Fernandez fue muy cercana al 50%
(de 48,8%). En los siguientes cuatro semestres, que van desde junio de 2008 hasta mayo de
2010, el promedio semestral de las mediciones de aprobacion de la gestion no solo resulto
inferior al umbral del 50% sino que en ningun caso superd el 35%. En el semestre desde
junio a noviembre de 2010 la popularidad de la presidente superd el umbral del 50%. Sin
embargo, este nivel de popularidad se explica por un outlier entre las mediciones: en

noviembre de 2010 la aprobacion de la gestion entre los encuestados fue de 62%. Si se
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recalcula el promedio de popularidad para ese semestre descartando esa medida, el nivel de
aprobacién de la gestion correspondiente es de 45%, inferior al umbral. Para los ultimos
dos semestres del mandato se utiliza como indicador de popularidad la medicion de imagen
positiva en lugar de la encuesta de aprobacién de la gestién'®. La popularidad de la
presidente, sobre la base del promedio que arrojan las encuestas de imagen positiva, fue
superior al umbral del 50% en los dos Gltimos semestres del mandato. Las tres mediciones
de imagen positiva realizadas entre diciembre de 2010 y mayo de 2011 arrojaron un
promedio de popularidad de 64,33%. Para el Gltimo semestre del mandato solo se cuenta
con una encuesta, correspondiente a la imagen positiva de la presidente en junio de 2011:
su popularidad fue del 72%. Esta cifra representa el maximo en la popularidad de la
presidente, medida tanto a través de la imagen positiva como de la aprobacidn de la gestion.

Por otra parte, debe considerarse la evolucion de los recursos internos: el tiempo, la
energia y la informacion; la teoria de Light (1991) sostiene que estos recursos influyen
exclusivamente sobre el tamafio de la agenda del presidente.

En esta investigacion el tiempo se operacionaliza de forma dicotdmica. La variable
toma el valor de 1 durante el primer afio de mandato, desde el 10 de diciembre de 2007
hasta el 9 de diciembre de 2008: este es el periodo de luna de miel del presidente. La
variable toma el valor de 0 durante los siguientes tres afios del periodo presidencial. Sobre
la base de la periodizacion semestral empleada en este estudio se le asigna el valor de 1 a
los dos primeros semestres del mandato, desde el 9 de diciembre de 2007 hasta noviembre
de 2008. En los restantes semestres se le asigna a la variable un valor de 0.

Otro de los recursos internos es la energia, operacionalizada mediante el nimero
total de reuniones que mantiene la presidente en cada periodo. Cristina Fernandez tuvo en
promedio aproximadamente 91 reuniones por semestre durante su primer mandato; la
desviacién estandar que presenta esta medida es de 38,5. EI minimo semestral de reuniones
se produjo entre diciembre de 2008 y mayo de 2009: durante este periodo tuvieron lugar
solamente 43 reuniones. EI maximo se encuentra en el primer semestre del mandato: entre

el 10 de diciembre de 2007 y mayo de 2008 Cristina Fernandez mantuvo 171 reuniones.

10 Esta eleccion se debe a que se cuenta con una mayor disponibilidad de encuestas sobre imagen
positiva para el final del mandato.
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Durante los primeros dos semestres del mandato (desde diciembre de 2007 hasta
noviembre de 2008) la cantidad de reuniones que mantuvo Cristina Fernandez superd el
promedio semestral de 91 reuniones. Como se mencion0 anteriormente, durante el siguiente
semestre, entre diciembre y mayo de 2008, la energia toco su minimo; sin embargo, durante
el siguiente periodo (entre junio de 2009 y noviembre del mismo afo) la presidente tuvo
101 reuniones: esta cifra supera la media semestral. Finalmente, en los 4 semestres
restantes, desde diciembre de 2009 hasta el 9 de diciembre de 2011, la cantidad de
reuniones de la presidente estuvo siempre por debajo de la media.

Light (1991) sefiala que el proceso de elaboracion de politica publica demanda
energia; en consecuencia, este recurso se va agotando a lo largo del mandato: “El trabajo es
agotador, aun para aquellos Ejecutivos que prefieren un enfoque mas pasivo; y la
delegacion raramente alivia el estrés” (Light, p. 23). Empiricamente, la energia a lo largo
del mandato muestra una tendencia decreciente, tal como anticipa la teoria; esta evolucién

puede observarse en el grafico 4.

Gréafico 4. Nimero Total de Reuniones de Cristina Fernandez, 2007-2011.

200

150 N

. \M

v

O T T T T T T T 1
10 Dic'07- Jun'08- Dic'08- Jun'09- Dic'09- Jun'10- Dic'10- Jun'11-9
May'08 Nov'08 May'09 Nov'09 May'l0 Nov'l0 May'll dic'll

=o—N total de reuniones que mantuvo Cristina Fernandez
—— Logaritmica (N total de reuniones que mantuvo Cristina Fernandez)

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la Casa Rosada, Presidencia de la Nacién™*.

1 Al mes de junio 2015, disponibles en http://audiencias.jgm.gob.ar/registrodeaudiencias
/searchjgm.php?opcion=Buscar%20Audiencia%20por%20Dependencia&dependenciaid=350&pagi
na=0&bloque=10&opcionl=Listado%20Audiencias&obligadoid=0&obligadodependenciaid=1005
&solicitanteid=0&representadoid=0&diafec.
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Vale la pena destacar que la informacion también presenta una tendencia decreciente
a lo largo del mandato. Para este estudio se realiz6 una matriz de presencia de funcionarios
expertos y no expertos. Los funcionarios expertos son los ministros y secretarios que
cuentan con una formacion y una trayectoria laboral consistente con la cartera a su cargo;
ademas, se asume que son expertos todos los funcionarios del Poder Ejecutivo con un rango
menor al de secretario. En cada fila de la matriz hay una reunion de la presidente en la cual
estuvo presente al menos un funcionario del Poder Ejecutivo; en cada columna esté el
nombre de un funcionario experto del Poder Ejecutivo que aparecié al menos en una de las
reuniones. Para cada periodo semestral se suma la cantidad de veces en que estuvo presente
cada uno de los funcionarios expertos en las reuniones con funcionarios del Ejecutivo (las
cuales, es necesario sefialar, pueden ser inferiores en nimero a la totalidad de reuniones que
mantuvo Cristina Ferndndez ya que en algunas de ellas no estuvo presente ningun
funcionario del Ejecutivo). Dado que muchas reuniones contaron con la presencia de mas
de un experto, la cantidad total de apariciones de expertos supera en todos los semestres al
namero de reuniones con funcionarios del Ejecutivo.

La teoria de Light anticipa que la informacion aumentara a lo largo del mandato
debido a un efecto de aprendizaje por parte del presidente y sus colaboradores. Es
interesante notar que en el caso argentino la informacién tiende, por el contrario, a decrecer
a lo largo del mandato™. El grafico 5 permite identificar que la energfa tuvo un pico en el
primer semestre del mandato; luego descendié progresivamente hasta alcanzar su minimo
entre diciembre de 2008 y mayo de 2009, y se mantuvo estancada en un nivel bajo durante

el resto del mandato de Fernandez de Kirchner.

'2 podria argumentarse que el indicador, basado en el nimero de apariciones de expertos en las
reuniones de Cristina Fernandez que incluyeron al menos un funcionario del Ejecutivo, esconde el
hecho de que el namero de reuniones (con al menos un funcionario del Ejecutivo) decrecié mucho a
lo largo del mandato. Por eso, se construyd una medida alternativa, basada en el promedio de
expertos por reunién con funcionarios del Ejecutivo para cada semestre. Incluso controlando por el
numero de reuniones la informacion tiende a decrecer a lo largo del mandato. Por otra parte, puede
argumentarse que el indicador mas apropiado para esta investigacion es el que se utiliza (nimero
total de apariciones de expertos) ya que el hecho relevante es la transmisién de informacion
especializada desde el Ejecutivo hacia la presidente.
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Gréafico 5. Numero Total de Apariciones de Expertos en Reuniones de la Presidente con

Funcionarios del Ejecutivo, 2007-2011.
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la Casa Rosada, Presidencia de la Nacion®®,

El promedio semestral de apariciones de expertos en las reuniones con la presidente
es de aproximadamente 180; esta media fue superada solamente en los dos primeros
semestres, entre el 10 de diciembre de 2007 y noviembre de 2008. Durante el resto del
mandato la cantidad de ocasiones en las que estuvieron presentes expertos en las reuniones
con Cristina Ferndndez se mantuvo siempre por debajo de la media. Como puede
observarse en el gréfico 5, el minimo en el nimero de apariciones de expertos (con un valor
de 90) se registrd entre diciembre de 2008 y mayo de 2009. Por otra parte, durante el
primer semestre del mandato esta variable alcanz6 su valor maximo: las reuniones de la
presidente que incluyeron al menos un funcionario del Ejecutivo contaron con 390
apariciones de expertos.

Si bien excede los alcances de este estudio, puede sugerirse que al comienzo del
mandato de Cristina Fernandez de Kirchner no se verifica un bajo nivel de informacién ya

que, de acuerdo a los datos que muestran sus CVs, muchos de los ministros y secretarios

3 Al mes de junio 2015, disponibles en http://audiencias.jgm.gob.ar /registrodeaudiencias
/searchjgm.php?opcion=Buscar%20Audiencia%20por%20Dependencia&dependenciaid=350&pagi
na=0&bloque=10&opcionl=Listado%20Audiencias&obligadoid=0&obligadodependenciaid=1005
&solicitanteid=0&representadoid=0&diafec.
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del Poder Ejecutivo construyeron gran parte de su experiencia laboral durante el mandato
de Néstor Kirchner (2003-2007) y se mantuvieron en sus cargos cuando comenzé el
gobierno de Ferndndez. Como sefialan Novaro et al. (2014), con el recambio de gobierno de
2007 se le dio continuidad a la mayor parte del Gabinete.

El caso més destacable entre los expertos que construyeron su experiencia laboral
durante el gobierno de Kirchner es el de Alberto Fernandez. EI mismo fue Jefe de Gabinete
desde el inicio del gobierno de Néstor Kirchner* y comenzé en este cargo sin tener ningun
tipo de expertise en el area. Sin embargo, puede considerarselo como experto para el
comienzo del gobierno de Cristina Fernandez exclusivamente debido a sus 4 afios de
experiencia durante el gobierno de Kirchner. Pueden citarse otros casos en este sentido:
Graciela Ocafia, Ministra de Salud, tuvo como Unica experiencia laboral acorde a su cargo
la direccién del PAMI entre 2004 y 2007, también bajo el gobierno de Kirchner. Lo
mismo puede decirse del Ministro de Relaciones Exteriores, Héctor Timerman, quien
ocupd distintos puestos en el Ministerio de Relaciones Exteriores solamente a partir de
2004, Asimismo, Arturo Puricelli, ministro de Defensa de Fernandez, tuvo una Gnica
experiencia laboral en el area de Defensa durante el gobierno de Néstor Kirchner: a partir
de 2006 fue Interventor de la Direccion General de Fabricaciones Militares'’. Entre los
secretarios, Ruth Ladenheim ejemplifica aln més claramente este patron: la secretaria de
Planeamiento y Politicas en Ciencia, Tecnologia e Innovacién Productiva inici6 su funcion
en el Poder Ejecutivo en el afio 2003 con el cargo de Coordinadora de la Unidad de
Promocién Institucional en la Agencia Nacional de Promocién Cientifica y Tecnoldgica,
bajo el Ministerio de Educacién®®. Por otra parte, varios funcionarios construyeron una
parte sustancial (si bien no la totalidad) de su experiencia laboral acorde al cargo bajo el
gobierno de Néstor Kirchner. Entre ellos se encuentra Martin Lousteau, Ministro de

Economia, quien fue asesor del Banco Central en los afios 2003 y 2004%. El caso de Juan

“ Al mes de junio 2015, disponible en http://www.ideared.org.ar/coloquio40/expositores
[Fernandez.asp.

> Al mes de junio 2015, disponible en http://www.gracielaocana.com.ar/graciela-ocana.

1% Al mes de junio 2015, disponible en https://www.mrecic.gov.ar/userfiles/timerman-cv0.pdf.

" Al mes de junio 2015 disponible en http://www.ceedcds.org.ar/Espanol/09-Downloads/Esp-
Cv/ICV_PURICELLI_A.pdf

8 Al mes de junio 2015 disponible en http://www.mincyt.gob.ar/adjuntos/archivos/000/021/000002
1944 pdf.

¥ Al mes de junio 2015 disponible en http://www.lcgsa.com.ar/quienes_1.html.
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Manuel Abal Medina tambiéen es ilustrativo: durante el gobierno de Kirchner, de 2005 a
2007, actu6 como Subsecretario de la Gestion Puablica en la Jefatura de Gabinete de
Ministros; durante el mandato de Cristina Fernandez fue secretario de la Gestion Publica y
luego de Comunicacién Piblica®.

Asi, la experiencia laboral que varios funcionarios tuvieron bajo el gobierno de
Néstor Kirchner (y su continuidad en el Poder Ejecutivo) puede ser Gtil para entender por
qué la informacion tiene un pico durante el comienzo de mandato de Fernandez de
Kirchner. La rotacion en los Ministerios y Secretarias podria explicar parte de la
declinacion que tuvo la informacién después del primer afio. Hacia el final del conflicto con
el campo se incorpora al kirchnerismo un nuevo actor que tendria una crucial relevancia,
sobre todo a nivel de la movilizacion social: un sector de clase media independiente de
izquierda; esta incorporacion “(...) se correspondia con cambios que también tuvieron
expresion en el funcionariado y en el activismo rentado en el estado, donde se consolidé “la
tropa propia” en detrimento de la burocracia de carrera y de los funcionarios organicos del
PJ.” (Novaro et al., 2014, pp. 338-339). Este viraje a nivel burocratico tiene como figura
paradigmatica a Guillermo Moreno, funcionario que carecia de expertise acorde a su

cargo?™.
Subperiodos

En este apartado se divide al primer mandato de Cristina Fernandez en subperiodos
sobre la base de la variacion en el tamafio de su agenda y el éxito en lograr que el Congreso
la apruebe. En cuanto a la tasa de éxito general, los primeros dos semestres del mandato
(que van desde el 10 de diciembre de 2007 hasta noviembre del afio siguiente) presentan
tasas de aprobacion altas, es decir, mayores al 66%: ellos conforman un primer subperiodo.
Los cuatro siguientes semestres, desde diciembre de 2008 hasta noviembre de 2010,
muestran una tendencia distinta, caracterizada por tasas de aprobacion que fueron menores
o0 iguales al 50%. La excepcidn a este patron se encuentra durante el semestre que va desde

junio de 2009 hasta noviembre del mismo afio; sin embargo, se lo incluye dentro de este

20 Al mes de junio 2015 disponible en http://www.jefatura.gob.ar/archivos/cvjmam.pdf.
21 Al mes de junio 2015 disponible en http://www.lanacion.com.ar/1297931-quienes-hicieron-el-
informe-sobre-papel-prensa-presente-y-pasado-de-dos-funcionarios-polemicos.
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subperiodo con tasas de éxito entre bajas y moderadas por razones que se expondran mas
adelante. Finalmente, los Ultimos dos semestres del mandato, desde diciembre de 2010
hasta el 9 de diciembre de 2011, conforman un tercer subperiodo caracterizado por tasas
altas de aprobacion.

La evolucion de la tasa de aprobacion semestral de los proyectos seriamente
considerados es similar a la que presenta la totalidad de los proyectos (como muestra el
gréafico 1) por lo cual la divisién en subperiodos es la misma para ambos tipos de proyectos.
Los primeros dos semestres del mandato presentan altas tasas de aprobacion de los
proyectos de ley seriamente considerados. El siguiente subperiodo (diciembre 2008-
noviembre 2010) se caracteriza por tasas moderadas de aprobacion, con un semestre outlier
(junio 2009-noviembre 2009) con una alta tasa de aprobacion: nuevamente se lo incluye
dentro de este subperiodo por motivos que se expondran mas abajo. El altimo subperiodo
coincide con el ultimo afio de mandato (diciembre de 2010 a diciembre de 2011), en el cual
la tasa de éxito correspondiente a los proyectos seriamente considerados fue del 100% en

ambos semestres.

Gréafico 7. Numero de Proyectos del PEN Presentados en el Congreso, 2007-2011.
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Fuente: Elaboracidn propia en base a datos cedidos por Javier Zelaznik.

Por otra parte, como muestra el grafico 7, la variacion en el tamafio de la agenda

permite dividir al mandato de Cristina Fernandez en dos grandes subperiodos. Durante los
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primeros dos afios de mandato, desde el 10 diciembre de 2007 hasta noviembre de 2009, se
presenta casi el 70% de la agenda legislativa de la presidente en el Congreso. Los dos afios
restantes, desde diciembre de 2009 hasta el 9 de diciembre de 2011, se caracterizan por una

agenda legislativa del Ejecutivo mucho mas reducida®.

Explicaciones Sugeridas

La teoria de Light (1991) sugiere distintas variables independientes que permiten
esbozar una explicacion de la variacion en el tamafio y éxito de la agenda legislativa de la
presidente a lo largo del periodo considerado. En primer lugar, se analizara la variacion en
la tasa de éxito a lo largo del mandato; los recursos de la presidente propuestos como
factores explicativos son el margen electoral, su popularidad frente a la opinion publica y el
contingente legislativo con el que cuenta.

Light (1991) argumenta que los presidentes tienden a enfrentan una erosion de su
capital politico a lo largo del mandato: es esperable que el contingente legislativo del
presidente se vea reducido en las elecciones intermedias y que se reduzca su popularidad.

La hipoétesis del autor es que, en consecuencia, el éxito del mandatario en lograr que se

22 gj pien el indicador del tamafio de la agenda (numero absoluto de proyectos presentados) no

provee informacidn sobre la importancia sustantiva de los proyectos, durante 2008 y 2009, cuando
el tamafio de la agenda fue mayor, el Ejecutivo envid al Congreso las propuestas que parecen mas
relevantes por sus efectos sobre la opinién publica, los medios y el campo politico. Como remarca
Zelaznik (2011b), durante el afio 2009 se envian al Congreso (y también son sancionadas) ciertas
iniciativas del Ejecutivo muy importantes desde el punto de vista cualitativo. Entre otras, Zelaznik
destaca la ley que adelanta las elecciones legislativas del 2009 (Ley 26495), crucial para la
estrategia electoral del kirchnerismo; la “ley de medios” (Ley 26522) que regula los servicios de
comunicacion audiovisual; la Ley 26571, que reforma el sistema politico-electoral e instaura las
elecciones primarias, y la Ley 26547, que suspende la prohibicién que operaba sobre la reapertura
del canje de deuda a fin de sumar a los bonistas en default. Puede agregarse que durante el 2008
también se enviaron al Congreso leyes cruciales para la orientacién de politica publica del
kirchnerismo y de gran relevancia mediatica: en primer lugar, el proyecto relativo a las retenciones
agropecuarias, que generé un conflicto social con el campo, aliend a parte del sector radical-
kirchnerista de la coalicion de gobierno y gravitd fuertemente sobre la opinion publica y el campo
politico. También durante ese afio se envian al Congreso y se aprueban la Ley 26425, que estatiza
las AFJP (administradoras de los fondos de pension) y la Ley 26412, que tenia el fin de interveniry
volver a estatizar la empresa Aerolineas Argentinas. Como sefialan Novaro et al. (2014), estas leyes
fueron cruciales dado que contaban con un importante apoyo en la opinion publica, marcaron la
“profundizacion” del modelo kirchnerista y -después del conflicto con el campo y el fracaso con el
proyecto para dar inicio a las retenciones moviles- le permitieron al kirchnerismo volver a controlar
la agenda politica.
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apruebe su agenda en el Congreso también se vera reducido. Para contrastar esta hipotesis
es necesario identificar en primer lugar si el capital politico de la presidente y el éxito en su
agenda legislativa variaron de forma similar.

El primer afio de mandato de Cristina Fernandez, que corresponde al primer
subperiodo, parece mostrar esta correlacion. La tasa de éxito legislativo de la presidente fue
de 88,23 % en el primer semestre del mandato (diciembre 2007 - mayo 2008) y de 72% en
el segundo (junio - noviembre de 2008); entre los proyectos seriamente considerados las
tasas de aprobacion fueron de 93,75% y 78,26% respectivamente. Asi, la tasa de
aprobacion de ambos tipos de proyectos fue alta. Los recursos externos también estan en un
nivel alto durante este primer subperiodo. EI margen electoral del kirchnerismo a partir de
la eleccion presidencial del 2007 fue considerable: la candidata del FpV obtuvo 22 puntos
porcentuales por sobre Elisa Carrid, quien ganoé el segundo puesto en la eleccion. La teoria
de Light (1991) destaca el efecto del margen electoral sobre la capacidad de negociacién
politica del presidente. Los legisladores estdn dispuestos a negociar con mandatarios
siempre y cuando €stos hayan ganado la eleccion con un margen amplio: “el Congreso no
quiere intercambiar con alguien que s6lo lo logrd por un pelo. (...) Si el presidente no te
puede ayudar, ;por qué ayudarlo a é1?”, sefiala ilustrativamente un asistente de Kennedy
(Light, p.28). El apoyo del Frente para la Victoria en el Congreso - conectado con el
margen electoral - parece ser un también un factor relevante para sugerir una explicacion de
la alta tasa de aprobacion de las iniciativas de la presidente durante el primer afio de
mandato; el kirchnerismo conté con una mayoria en el Congreso desde 2007 hasta 20009.

Por otra parte, la popularidad de la presidente permite sugerir no solo una explicacion
para la alta tasa de aprobacion de los proyectos que el Ejecutivo envio al Congreso durante
el primer afio del mandato, sino también para la variacién en la tasa de éxito durante este
primer subperiodo. Si bien la tasa de aprobacién de la totalidad de los proyectos y de las
propuestas seriamente consideradas fue alta durante ambos semestres, entre el primer
semestre del mandato y el segundo hay una caida en la tasa de aprobacion de mas de 15
puntos que se registra para ambos tipos de proyectos. Esta baja en la tasa de éxito podria
estar asociada a la popularidad decreciente de Fernandez de Kirchner: entre el inicio del
mandato y mayo de 2008 la popularidad promedio de la presidente fue muy cercana al

umbral del 50% (de 48,8%). Sin embargo, la aprobacion de la gestion entre los encuestados
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se vio erosionada en mas de 12 puntos porcentuales entre el primer semestre y el segundo
ya que el promedio de las mediciones tomadas entre junio y noviembre indica un nivel de
popularidad del 34,5%.

El segundo subperiodo, que abarca los 4 semestres comprendidos entre diciembre de
2008 y noviembre de 2010, se caracteriza por una tasa de éxito legislativo de los proyectos
de la presidente considerablemente menor: el promedio de las mediciones semestrales de la
tasa aprobacion de los proyectos es de 53,77% (frente a un 80% durante el primer
subperiodo) entre la totalidad de los proyectos, y de 66,7% entre los seriamente
considerados (en el primer subperiodo ésta fue de 86%). ¢Qué factores permiten sugerir una
explicaciébn de esta tendencia decreciente? La evidencia empirica parece indicar
nuevamente la relevancia de la erosion del capital politico de la presidente como un factor
explicativo. En los tres semestres que van desde diciembre de 2008 hasta mayo de 2010 la
popularidad de la presidente fue siempre menor al 35%. En el Gltimo semestre del
subperiodo (desde junio de 2010 hasta noviembre del mismo afio) la popularidad de la
presidente fue apenas menor al 51%. Sin embargo, como se sefialé anteriormente, esta cifra
se encuentra asociada a la existencia un outlier; el promedio de popularidad de la presidente
entre los encuestados para ese semestre descartando la encuesta de noviembre es de 45%.
Por otra parte, durante el segundo subperiodo se produce una reduccion dréastica del margen
electoral ya que en la eleccién legislativa de junio de 2009 el kirchnerismo obtuvo
solamente el 29% de los votos para la Camara de Diputados, frente a un 22% del Acuerdo
Civico y Social. Esta reduccién en el margen del kirchnerismo de méas de 15 puntos
porcentuales, posiblemente conectada con la erosion de la popularidad de la presidente,
generd un cambio de composicion del Congreso efectivizado el 10 de diciembre de 2009 a
partir del cual el kirchnerismo no conté con una mayoria propia en ninguna de las Camaras.
Puede verse por lo tanto que la gran reduccion en la tasa de aprobacion de los proyectos
esta correlacionada con la erosion de los recursos externos del presidente.

En lineas generales, el segundo subperiodo se caracteriza por tasas de aprobacion de
los proyectos legislativos del Ejecutivo moderadas, y muy reducidas respecto al primer afio
de mandato. La tendencia por lo tanto muestra una erosion en el éxito de la presidente en
lograr que se apruebe la mayor parte de su agenda legislativa. Sin embargo, existe un

outlier dentro de este segundo subperiodo: entre junio de 2009 y noviembre de ese afio la
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tasa de aprobacion general de los proyectos fue de 76,19% (y de 88,88% entre los
seriamente considerados). Sin embargo, si se analiza el efecto de dos de los recursos
externos - el margen electoral y el contingente legislativo del FpV- PJ - sobre la estrategia
de la presidente para lograr que Congreso apruebe su agenda es posible esbozar una
explicacion para la alta tasa de aprobacién de sus proyectos durante este semestre. En la
eleccion de junio de 2009 el kirchnerismo perdi6 la mayoria tanto en Diputados como en el
Senado; es posible por lo tanto que la presidente haya intentado lograr la sancion de una
gran cantidad de items de su agenda legislativa anticipando que, al efectivizarse el cambio
de composicién del Congreso en diciembre de 2009, la aprobacién de sus proyectos se
volveria mucho mas dificil. Como explican Novaro et al. (2014), el gobierno aprovecho el
margen temporal que tuvo entre la fecha de las elecciones legislativas (que habian sido
adelantadas) y el recambio del Congreso para aprobar proyectos que consideraba muy
importantes mientras contaba todavia con el apoyo de mayorias legislativas. La corta
duracién del tramite legislativo de los proyectos presentados durante este semestre es
consistente con esta hipétesis: de los 21 proyectos presentados se aprobaron 16; solo 3 de
ellos fueron sancionados después del cambio de composicién del Congreso.

El ultimo subperiodo presenta la tasa de exito mas alta, tanto entre la totalidad de los
proyectos como entre los seriamente considerados. EI promedio de la tasa de aprobacion de
la totalidad de los proyectos durante los dos Gltimos semestres fue de 91,66%; la tasa de
éxito fue del 100% entre los seriamente considerados. ¢Puede la teoria de Light (1991)
sugerir una explicacion apropiada para este desenlace? Si bien la composicion del Congreso
se mantiene constante desde diciembre de 2009 hasta el final del mandato, la evolucion de
los restantes recursos parece presentar un aumento comparable al de la tasa de exito. El
promedio de las mediciones de imagen positiva de la presidente es de 64,33% entre
diciembre de 2010 y mayo de 2011; esto implica una suba de 14 puntos respecto a la
popularidad que tuvo en el semestre anterior. Esta tendencia alcanza su méximo en el
ultimo semestre del mandato: la imagen positiva de la presidente entre los encuestados en
junio de 2011 fue del 72%. Las victoriales electorales del kirchnerismo durante el Gltimo
semestre del mandato coinciden con el nivel maximo de popularidad de la presidente.
Cristina Fernandez obtuvo una ventaja de 36,33 puntos porcentuales sobre Alfonsin,

candidato a presidente que alcanzo el segundo puesto en las elecciones primarias de agosto
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de 2011; en la eleccion presidencial de octubre de 2011 la candidata del FpV fue reelecta
superando a Hermes Binner (quien obtuvo el segundo puesto) por un margen de més del 37
puntos.

En sintesis, el Gltimo subperiodo, que coincide con el dltimo afio del mandato de
Cristina Fernandez, presenta las tasas de éxito mas altas del mandato en los dos tipos de
legislacion que se analizan: la totalidad de los proyectos enviados por el Ejecutivo al
Congreso y la porcion de estos que son seriamente considerados. Esta evolucion de la
variable dependiente durante el ultimo afio de mandato termina con la tendencia decreciente
- esperable sobre la base de la teoria de Light (1991)- en el éxito de la agenda legislativa del
Ejecutivo, que se verifica entre el inicio del mandato y noviembre de 2010. Aun asi,
durante el ultimo subperiodo del mandato la tasa de éxito y los recursos externos covarian
nuevamente: el aumento en la tasa de éxito esta acompafiado por un aumento en la
popularidad de la presidente y en el margen electoral. De esta manera, el capital politico de
la presidente permite sugerir una explicacion para la pronunciada suba de la tasa de
aprobacién de los proyectos que conforman la agenda legislativa de Fernandez de Kirchner.

Por otra parte, en cuanto al tamafio de la agenda, la teoria de Light (1991) sefiala que
existen dos tipos de presiones contrapuestas que generalmente operan sobre esta variable.
El autor argumenta que los presidentes en general ven reducidos sus recursos externos y el
tiempo y la energia - propios y de sus funcionarios - a lo largo del mandato. Este ciclo de
influencia decreciente del mandatario generaria que el tamafio de la agenda se reduzca
progresivamente a lo largo del mandato. Sin embargo, existe un ciclo de efectividad
creciente que opera en sentido contrario: se espera que con el transcurso de los meses el
presidente y sus colaboradores incrementen su conocimiento sobre las distintas areas de
politica publica; el tamafio de la agenda deberia aumentar a medida que los funcionarios
tienen mayor capacidad para disefiar propuestas mejor informadas. El tamafio de la agenda
quedara determinado segun el autor por el ciclo que tenga mayor peso; esto depende del
nivel de recursos de cada tipo con los que cuenta cada gobierno en particular.

Nuevamente, para evaluar si las hipétesis de Light (1991) son utiles para explicar el
caso argentino debe compararse la evolucién del tamafio de la agenda con la evolucion que
presentan las variables explicativas propuestas. Como se explicd6 mas arriba, durante el

gobierno de Cristina Fernandez hay un primer subperiodo durante el cual el Ejecutivo envia
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al Congreso un numero considerable de propuestas (10 de diciembre 2007-noviembre
2009); durante el resto del mandato la agenda se ve considerablemente reducida. ¢Refleja
esta evolucion el ciclo de la influencia decreciente?

En primer lugar, el tamafio del contingente legislativo del FpV varia de la misma
manera que el numero de proyectos enviados al Congreso. El kirchnerismo cont6 con una
mayoria en el Congreso solamente hasta noviembre de 2009; durante el segundo
subperiodo, el kirchnerismo perdi6 la mayoria en ambas Camaras.

Otro de los componentes del capital politico del presidente, el margen electoral, fue
alto durante los primeros tres semestres del periodo presidencial. A partir de las elecciones
legislativas intermedias el margen del kirchnerismo se vio practicamente evaporado. Asi, el
margen electoral parece en principio variar de forma muy similar al tamafio de la agenda:
entre diciembre de 2007 y mayo de 2009 el margen electoral es muy alto. Sin embargo,
durante el ultimo semestre (junio 2009- noviembre 2009) del primer subperiodo la
reduccion en el margen electoral no estuvo acompariada por una reduccion en la agenda.
Por otra parte, durante buena parte del segundo subperiodo (diciembre de 2009 a mayo de
2011), cuando la agenda legislativa de la presidente disminuy6 considerablemente, el
margen electoral del kirchnerismo fue de apenas 6,9%. Sin embargo, entre junio y
diciembre de 2011 la evolucion del margen electoral dio un giro dréstico: el kirchnerismo
obtuvo una ventaja sobre los restantes candidatos, tanto en la eleccion primaria como en las
elecciones presidenciales, que superd incluso al margen obtenido en la eleccién
presidencial del 2007. Este incremento en el margen electoral no se vio acompafiado por un
aumento comparable en el tamafio de la agenda. Durante los ultimos 6 meses del mandato
el Ejecutivo envio 12 propuestas al Congreso. Esta cifra fue mayor que la del semestre
anterior: entre diciembre de 2010 y mayo del 2011 el Ejecutivo envié un solo proyecto al
Congreso. Aun asi, la cantidad de proyectos que el Ejecutivo presentd hacia el final del
periodo presidencial no llego a alcanzar la media semestral (de 15 proyectos por semestre).

Es relevante subrayar que la popularidad de la presidente siguié una trayectoria
practicamente opuesta a la del tamafio de la agenda: el promedio de las mediciones
semestrales de popularidad fue mas alto durante el Gltimo subperiodo -cuando el tamafio de
la agenda fue mas reducido- que durante los primeros dos afios del mandato, cuando la

cantidad de proyectos que el Ejecutivo envidé al Congreso fue muchisimo mayor. El
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promedio de las 15 mediciones de aprobacion de la gestion para el periodo que abarca
desde diciembre de 2007 hasta noviembre de 2009 fue de 38,66%: durante el mismo se
envio el 70% de la agenda legislativa de Fernandez de Kirchner al Congreso. El promedio
de las 10 mediciones de popularidad de la presidente tomadas entre diciembre de 2009 y el
final del mandato fue de 51%%; sin embargo, durante los dos Gltimos afios del mandato se
enviod una proporcion muy chica de la totalidad de los proyectos del Ejecutivo al Congreso.

En cuanto a los recursos internos, se espera en primer lugar que durante el periodo de
luna de miel - el primer afio del mandato - el presidente envie una importante proporcion de
su agenda al Congreso. Para evaluar un posible efecto de la variable puede analizarse la
evolucion anual del tamafio de la agenda: durante los primeros dos semestres del mandato
se enviaron 42 proyectos al Congreso; finalizado el primer afio, la agenda legislativa de
Cristina Fernandez se redujo progresivamente. Mientras que entre diciembre de 2008 y
noviembre de 2009 se presentaron 39 proyectos, durante los dos siguientes semestres el
Ejecutivo envid solo 23 propuestas al Congreso y, finalmente, entre diciembre 2010 y
diciembre 2011 se presentaron solo 13 proyectos. De esta manera, y como anticipa la
teoria, el maximo anual en el envio de proyectos se produjo durante la luna de miel; el
tiempo podria ser una variable dtil, entonces, para explicar el maximo anual en la
presentacion de proyectos que tuvo lugar durante el primer afio del mandato.

Por otro lado, en lineas generales la energia presenta una variacion similar a la del
tamafio de la agenda. Desde diciembre de 2007 hasta noviembre de 2009 Cristina
Fernandez mantuvo 423 reuniones; éstas representaron el 58% de la totalidad de sus
reuniones durante todo el mandato. Durante este lapso también se envio al Congreso la
mayor parte de la agenda de la presidente. El grafico 4 permite observar ademas que el
maximo anual en el nimero de reuniones se encuentra entre diciembre de 2007 vy
noviembre de 2008. Este pico en la energia coincide no solo con el maximo en la variable
tiempo, operacionalizado mediante el periodo de luna de miel, sino también con el maximo
anual en el tamafio de la agenda legislativa de la presidente.

¢Qué sucede con la informacién? Durante el primer subperiodo en la evolucion del

tamario de la agenda (diciembre 2007 - noviembre 2009) se registraron 894 apariciones de

23 Cabe recordar que las dltimas 4 encuestas corresponden no al nivel de aprobacion de la gestién
sino a la imagen positiva de Cristina Fernandez.
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expertos: éstas representan mas del 61% de la totalidad de apariciones de funcionarios
calificados durante todo el periodo. Esta trayectoria llevaria a esperar que un mayor nimero
de proyectos del Ejecutivo hayan sido enviados al Congreso al principio, en vez de al final,
del mandato. Esta expectativa se corresponde con la evolucion empirica del tamafio de la
agenda durante el gobierno de Cristina Fernandez.

Es relevante subrayar que durante este periodo presidencial no parecen operar
claramente ninguno de los dos ciclos que Light (1991) espera ejerzan presiones
contrapuestas sobre el tamafio de la agenda. Si bien el tiempo, la energia, y el apoyo del
Congreso disminuyeron a lo largo del mandato — al igual que el nimero de iniciativas
legislativas del Ejecutivo - el margen electoral y la popularidad de Cristina Fernandez
mostraron un patron divergente. El margen electoral resultd erosionado en las elecciones
intermedias pero luego alcanz6 su maximo en el ultimo semestre del mandato: el tamafio de
la agenda no tuvo un aumento comparable durante este periodo. La popularidad
experimentd una evolucion practicamente opuesta a la esperada; en particular, los niveles
mas altos de popularidad de la presidente se verificaron durante los Gltimos tres semestres
del mandato, cuando el tamafio de la agenda fue muy reducido. Por Gltimo, la teoria
Ilevaba a esperar un aumento de la informacién a lo largo del mandato. Si bien esta variable
mostrd un patrdn diferente al anticipado, su evolucién decreciente fue similar a la variacion
en el tamafio de la agenda.

Entre todas las variables explicativas propuestas, el apoyo del Congreso presenta la
variaciéon mas similar al namero de proyectos enviados por el Ejecutivo al Congreso: la
agenda de Cristina Fernandez se redujo marcadamente a partir del cambio de composicion
del Congreso en diciembre de 2009, como permite observar la tabla 1.

Segun Light (1991) los presidentes actGan racionalmente en pos de maximizar su
éxito legislativo: dado que es improbable que el Congreso apruebe todas sus propuestas, el
presidente debe limitar el nimero de ellas que envia al Congreso. El autor remarca
asimismo los costos que implica desarrollar un gran nimero de propuestas legislativas. A
fines de evitar incurrir en costos innecesarios, los presidentes evaltian la probabilidad de
que el Congreso derrote sus proyectos en el recinto. Light (p. 23) ilustra este punto citando
a un colaborador de Carter: “No tiene ningln sentido lanzar un grupo de programas en los

que sabés que vas a perder”. De acuerdo con el autor, los funcionarios de distintas
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administraciones asumen en general que si el partido no apoya las iniciativas del presidente,
las oportunidades de que éstas sean aprobadas son reducidas.

En relacion con este punto, Cohen (2013) también subraya la importancia del
contingente legislativo: los presidentes entienden que es méas probable que sus proyectos se
vean derrotados cuando su partido no controla el Congreso que cuando cuentan con una
mayoria en las Camaras. Asi, el autor argumenta que bajo gobierno dividido el presidente
puede evitar derrotas legislativas si se abstiene de presentar un nimero elevado de
propuestas que anticipa no seran aprobadas®. La evidencia empirica sobre el gobierno de
Cristina Fernandez es consistente con esta teoria. La pérdida de la mayoria en las Camaras
parece haber afectado la cantidad de iniciativas legislativas del Ejecutivo: el tamafio de la
agenda legislativa de la presidente fue mucho més reducido bajo gobierno dividido que

cuando el FpV - PJ controlaba las Camaras.

Anélisis Estadistico

A fin de testear mas exhaustivamente las hipdtesis que propone Light (1991) en esta
investigacion se emplea un analisis de regresion por minimos cuadrados ordinarios. Los
datos utilizados se presentan en forma de serie temporal, basada en el caso argentino entre
2007 y 2011 bajo el mandato de Cristina Fernandez. Las hipétesis con las que se trabaja
son las siguientes: (1) el capital politico del primer mandatario deberia estar asociado
positivamente con la tasa de aprobacion de sus proyectos en el Congreso y (2) el capital
politico y los recursos internos de la presidencia deberian estar positivamente asociados con
el tamarfio de la agenda legislativa del Ejecutivo.

En primer lugar, se presentan las regresiones realizadas a partir de datos semestrales.
Esta periodizacion tiene por objetivo mantener la consistencia con la estadistica descriptiva
-que se expuso en el capitulo anterior - relativa al tamafio y al éxito en el Congreso de la
agenda de Fernandez de Kirchner. Cabe recordar en este punto que la periodizacion en
forma semestral tuvo por objetivo impedir que la variacién del tamafio de la agenda

reflejara estacionalidad.

24 Esta anticipacion podria explicar por qué bajo gobierno dividido no se presentaron los proyectos
gue generaron una mayor polarizacién (como el relativo a las retenciones moviles para los
productos agropecuarios).
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El nimero reducido de observaciones tiende a generar un aumento pronunciado en el
error estandar. Debido a este problema, las regresiones se corrieron también con datos
mensuales para todas las variables®®. Con esta periodizacion el nimero de observaciones
aumenta a 37 para el tamafio de la agenda y para la tasa de éxito general y es de 35 para los
proyectos seriamente considerados. Estas cifras son inferiores al numero de meses
calendario que tiene el mandato presidencial ya que durante algunos periodos el Ejecutivo
no presentd ningun proyecto en el Congreso y los meses en los cuales las variables
dependientes no registraban observaciones fueron eliminados®.

Las series de tiempo presentan una caracteristica que puede implicar que no se
cumplan los supuestos necesarios para realizar regresiones multiples correctamente. Como
sefialan Berry y Sanders (2000, p. 23), el analisis de regresion requiere “(...) que el término
de error sea “aleatorio” en su efecto sobre la variable dependiente”. Dado que este tipo de
datos consiste en la observacion de como evoluciona una misma unidad de analisis durante
distintos puntos en el tiempo, los términos de error podrian estar correlacionados si se
omiten del analisis variables explicativas relevantes; esto se debe a que la variacion de las
mismas queda incluida dentro del error. Si bien este estudio realiza una contrastacion
empirica de la teoria de Light (1991) para el caso argentino, en las regresiones se incluyen
distintas variables de control con el fin de asegurar que el término de error no esté sesgado.
En primer lugar, se incluye una variable de gran relevancia en la literatura sobre el éxito del
presidente en su agenda legislativa: el tiempo. Light considera esta variable explicativa
pero plantea que solamente influye sobre el tamafio de la agenda. Distintos estudios
(Aleman y Calvo, 2008; Calvo, 2007) subrayan la relevancia de esta variable para dar
cuenta de la tasa de éxito del presidente. Dado que la literatura sugiere que los mandatarios

deberian tener una mayor tasa de éxito durante el primer afio de gobierno, el tiempo se

% Para las regresiones mensuales se utilizaron exactamente los mismos datos que los empleados
para realizar las estadisticas descriptivas semestrales. La Unica diferencia aparece en la variable
popularidad: si bien los datos abarcan todo el mandato de Fernandez de Kirchner, las encuestas no
fueron realizadas mensualmente. A aquellos meses para los que no existia un dato disponible se les
imputo6 el nivel de popularidad correspondiente al mes més cercano a la fecha de envio de los
proyectos. Cuando el dato que faltaba era equidistante de los datos disponibles se le asigna al mes
en cuestion el promedio de la medida anterior de popularidad y de la siguiente.

% En aquellos meses durante los cuales el Ejecutivo no presentd ningtin proyecto en el Congreso no
se registré tampoco la tasa de éxito dada la definicion con la que se trabaja; la misma consiste en el
numero de proyectos aprobados (en cualquier momento) sobre el nimero de proyectos presentados
durante ese periodo.
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operacionaliza con una variable dicotdmica que toma el valor de 1 durante el periodo de
luna de miel- el primer afio del mandato- y toma el valor de 0 durante el resto del periodo
presidencial.

Por otra parte, puede conjeturarse (y las estadisticas descriptivas parecen apoyar esta
hipdtesis) que existe cierta variacion estacional en el tamafio de la agenda; entonces, omitir
esta variable independiente - el mes del afio en el que se envian los proyectos- podria sesgar
el anlisis de regresion. La idea de fondo es que dada la rutina propia del tramite legislativo
y considerando que entre diciembre y marzo el Congreso no tiene sesiones ordinarias,
durante ciertos meses del afio el Ejecutivo parece enviar sistematicamente mas proyectos al
Congreso que durante otros. ElI mes del afio es una variable categorica; por lo tanto, su
impacto sobre el tamafio de la agenda puede ser incluido en el analisis usando una serie de
variables dicotomicas (Berry y Sanders, 2000). Entonces, en el andlisis de regresion para el
tamafo de la agenda realizado sobre la base de datos mensuales se incluyen dummies
temporales a fin de controlar por el mes durante el cual se enviaron los proyectos del
Ejecutivo al Congreso.

Resultados con Datos Semestrales

La primera variable dependiente a considerar en el analisis de regresién con datos
semestrales es el éxito de la presidente en lograr que el Congreso apruebe su agenda - tanto
para la totalidad de los proyectos como especificamente para los seriamente considerados.

En todas las regresiones, el coeficiente asociado a la popularidad de la presidente
presenta el signo positivo esperado y es estadisticamente significativo, por lo menos al
10%. El efecto de la popularidad se mantiene - tanto en el caso de la tasa de éxito general
como para los proyectos seriamente considerados - aun cuando se introduce la variable que
controla por el periodo de luna de miel (2), si bien su magnitud y su significancia
estadistica se ven reducidas en ambos casos. La tabla 3 muestra entonces que, ceteris
paribus, un mayor nivel de popularidad de la presidente esta asociado a una mayor tasa de

éxito en su agenda legislativa.
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Tabla 3. Tasa de Exito, Datos Semestrales

(1) ) (1) (2)
Tasa de Tasa de Tasa de Exito Tasa de Exito
VARIA- Exito Exito Seriamente Seriamente
BLES General General Considerados Considerados
Apoyo
Congreso 2,277* 1,814 1,742 1,564
(1,050) (1,274) (0,910) (1,184)
Margen
Electoral -0,835 -0,908 -0,481 -0,509
(0,648) (0,694) (0,561) (0,645)
Populari-
dad 1,719** 1,664* 1,427** 1,406*
(0,557) (0,595) (0,483) (0,553)
Tiempo - 12,39 - 4,752
(16,59) (15,42)
Constante -102,5 -80,12 -59,70 -51,12
(64,40) (74,57) (55,83) (69,31)
Observa-
ciones 8 8 8 8
R? 0,716 0,760 0,717 0,726

Nota: Esta tabla examina la relacion entre la tasa de éxito y las variables explicativas
propuestas a partir de una regresion por minimos cuadrados ordinarios corrida con datos
semestrales. La primera columna reporta los resultados del testeo de la teoria de Light
(1991) para la tasa de éxito general. La segunda columna reporta los resultados cuando se
introduce la variable de control (tiempo). La tercera columna reporta los resultados del
testeo de la teoria de Light para la tasa de éxito de los proyectos seriamente considerados.
La cuarta columna reporta los resultados cuando se introduce la variable de control
(tiempo). Los errores estandar estan entre paréntesis. * indica significancia al 10%; **
indica significancia al 5%, *** indica significancia al 1%.

El coeficiente de la popularidad para ambos tipos de proyectos muestra de hecho una
asociacion sustantivamente importante entre esta variable y el éxito de la presidente en su
agenda legislativa. Manteniendo todas las demas variables constantes, incluyendo el
tiempo, un aumento de una desviacion estandar en la popularidad de la presidente medida
en forma semestral (de 15,76 puntos) esta asociado a un aumento en promedio de 22,16
puntos en la tasa de éxito de los proyectos seriamente considerados. El coeficiente es aun
mayor, y también lo es su significancia estadistica (que aumenta del 10% al 5%), si no se

controla por el periodo de luna de miel. Cuando la variable dependiente es la tasa de éxito
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general de los proyectos el coeficiente de la popularidad es todavia mayor: un aumento en
la popularidad de la presidente de 15,76 puntos esta asociado a un aumento en promedio de
mas de 26 puntos en la tasa de aprobacion de los proyectos si se mantienen constantes el
tiempo, el apoyo del Congreso y el margen electoral; al igual que para los proyectos
seriamente considerados, la magnitud del coeficiente es mayor si se descarta la variable de
control estadistico y también aumenta su significancia estadistica (del 10% al 5%).

En cuanto al apoyo del Congreso, se espera que esta variable - medida como el promedio
del porcentaje de bancas del FpV - PJ en ambas Camaras- esté positivamente asociada con
la tasa de éxito. Si bien el apoyo del Congreso presenta en todos los casos un coeficiente
positivo -como anticipa la teoria- este es estadisticamente significativo (al 10%) solo
cuando la variable dependiente es la tasa de éxito general (no asi cuando la variable es la
tasa de aprobacion de los proyectos seriamente considerados) y excluyendo del andlisis la
variable de control (el tiempo). Manteniendo el margen electoral y la popularidad
constantes, se espera entonces un incremento de la tasa de éxito general de casi 2,28 puntos
porcentuales cuando el apoyo del Congreso aumenta un 1%. Cuando se controla por el
periodo de luna de miel el coeficiente del apoyo del Congreso pierde significancia
estadistica, medida sobre la base de los niveles convencionales.

Finalmente, el margen electoral y el tiempo (variable de control) no aparecen como
estadisticamente significativos en ninguna de las regresiones.

La variacion en la tasa de éxito general parece estar muy bien explicada por las
variables propuestas por Light (1991): el R2 es igual a 0,716. Esta cifra debe ser
interpretada como la proporcion de la variacion en el éxito legislativo para la totalidad de
los proyectos que es explicada por las variables independientes. Cuando se incluye la
variable de control - el tiempo- esta proporcion aumenta pero no de forma considerable: en
este caso el R? es de 0,760. Cuando la teoria de Light se testea para los proyectos
seriamente considerados la proporcion de la variacion en la variable dependiente que es
explicada por el capital politico del mandatario es muy similar a la que corresponde a la
totalidad de los proyectos: el R2 es en este caso de 0,717. Al introducir en el analisis la
variable tiempo esta proporcidn tiene un aumento insignificante: el R2 es igual a 0,726.

El andlisis de regresion con datos semestrales para la variable dependiente que resta

analizar, el tamafio de la agenda, se muestra en la tabla 4. Como anticipa la teoria, los
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coeficientes asociados al apoyo del Congreso, al margen electoral, a la energia y al tiempo
son positivos; los coeficientes asociados a la popularidad y a la informacidn presentan, en
cambio, el signo contrario al esperado. Sin embargo, ninguno de los coeficientes asociados

a las variables explicativas es estadisticamente significativo.

Tabla 4. Tamafo de la Agenda Legislativa, Datos Semestrales

(1)
Tamafio de la
VARIABLES agenda
Apoyo Congreso 0,131
(0,341)
Margen Electoral 0,418
(0,196)
Popularidad -0,449
(0,191)
Energia 0,558
(0,232)
Informacion -0,251
(0,111)
Tiempo 10,53
(8,331)
Constante 14,10
(18,80)
Observaciones 8
R? 0,963

Nota: Esta tabla examina la relacion entre el tamafio de la agenda y las variables
explicativas propuestas por Paul Light (1991) a partir de una regresién por minimos
cuadrados ordinarios corrida con datos semestrales. Los errores estandar estan entre
paréntesis. * indica significancia al 10%; ** indica significancia al 5%; *** indica
significancia al 1%.
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Resultados con Datos Mensuales

El anélisis de regresion con datos mensuales para el tamafio de la agenda, presentado
en la tabla 5, muestra que el coeficiente asociado al apoyo del Congreso es positivo y
estadisticamente significativo al 10%. El rango que toma la variable apoyo del Congreso en
el periodo estudiado, es decir, la diferencia entre el valor maximo y el valor minimo que
presentd, es de 14,8 puntos porcentuales. Un aumento de esa magnitud en el apoyo del
Congreso aparece asociado a un aumento en el tamafio de la agenda de 2,25 (practicamente
de dos proyectos), ceteris paribus. Asi, si bien el coeficiente es estadisticamente
significativo, su importancia sustantiva es reducida. En cuanto al resto de las variables que
Light (1991) propone para dar cuenta del tamafio de la agenda, ninguno de los coeficientes
alcanza significancia estadistica.

En el analisis mensual aparece un dato importante: los coeficientes de tres de las
variables dicotomicas temporales son estadisticamente significativos. El coeficiente de cada
una de las dummies temporales se interpreta como la diferencia entre el valor esperado que
toma la variable dependiente - el tamafio de la agenda- durante el mes del afio en cuestion
y la categoria de referencia - es decir, la categoria omitida (en este caso, noviembre)-
manteniendo todo lo deméas constante. El andlisis muestra entonces que, manteniendo
constantes los recursos externos e internos del presidente, el mes de julio esta asociado a
una reduccion de 3,447 puntos en el tamafio de la agenda respecto a noviembre (es decir, de
entre 3 y 4 proyectos); esta asociacion es estadisticamente significativa al 5%. Por otra
parte, manteniendo constantes los recursos de la presidencia, el mes de septiembre esta
asociado a una reduccion 2,832 proyectos en la agenda legislativa del Ejecutivo respecto al
mes de referencia; la significancia estadistica en este caso es del 10%. Finalmente,
manteniendo todos los recursos de presidente constantes, el mes de diciembre esta asociado
a una reduccion de méas de 5 proyectos en la agenda de la presidente en el Congreso
respecto al mes de noviembre. La importancia sustantiva de este coeficiente (significativo
al 1%) podria estar relacionada con el funcionamiento tipico del Congreso: a menos que el
Ejecutivo extienda el plazo de sesiones ordinarias o convoque a sesiones extraordinarias,

las sesiones terminan el 30 de noviembre de cada afio.
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La proporcidn de la variacion en el tamafio de la agenda que explican los recursos del

presidente y las dummies temporales es considerable: el R? es de 0,573.

Tabla 5. Tamafio de la Agenda, Datos Mensuales

(1)
VARIABLES  Tamaiio de la Agenda
Apoyo Congreso 0,152*
(0,0855)
Margen Electoral -0,0234
(0,0427)
Popularidad 0,0384
(0,0398)
Energia -0,102
(0,112)
Informacion -0,00768
(0,0513)
Tiempo 1,526
(1,127)
Febrero -2,618
(1,709)
Marzo 0,659
(1,564)
Abril -2,231
(1,724)
Mayo -1,967
(1,673)
Junio -0,835
(1,624)
Julio -3,447**
(1,407)
Agosto -1,738
(1,463)
Septiembre -2,832*
(1,361)
Octubre -2,269
(1,405)
Diciembre -5,356***
(1,736)
Constante -2,130
(5,175)
Observaciones 37
R2 0,573
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Nota: Esta tabla examina la relacién entre el tamafio de la agenda y las variables
explicativas propuestas por Light (1991), ademas de dummies temporales que controlan por
el mes en que fueron enviados los proyectos, a partir de una regresion por minimos
cuadrados ordinarios corrida con datos mensuales. EI mes de enero no aparece como
variable de control ya que en ningln caso se presento un proyecto de ley del Ejecutivo en el
Congreso durante este mes. Se omite el mes de noviembre a fin de evitar multicolinealidad
perfecta. La categoria de referencia es, entonces, el mes de noviembre. Los errores
estandar estan entre paréntesis. * indica significancia al 10%; ** indica significancia al 5%,
*** indica significancia al 1%.

En cuanto a la variable dependiente restante - la tasa de éxito - el coeficiente de la
popularidad es estadisticamente significativo nuevamente en todas las regresiones
(realizadas en este caso a partir de datos mensuales). Este dato apoya la hipétesis de que
mientras mayor es la popularidad del presidente, méas exitoso es el mandatario en lograr que
el Congreso apruebe su agenda, manteniendo todo lo demés constante. Al igual que en el
analisis con datos semestrales, el margen electoral y el tiempo no alcanzan significancia
estadistica en ninguno de los casos.

Cuando la variable dependiente es la tasa de éxito en la totalidad de los proyectos el
coeficiente de la popularidad es estadisticamente significativo al 5%; este nivel de
significancia estadistica se mantiene cuando se introduce el periodo de luna de miel como
variable de control (si bien se reduce la magnitud del coeficiente). EI apoyo del Congreso
presenta el coeficiente positivo que puede esperarse segun la teoria; asi, manteniendo todo
lo demas constante, un aumento de 1% en el contingente legislativo del presidente esta
asociado a un aumento en la tasa de éxito general de 2,642% (con los datos semestrales este
aumento es de 2,277%). Cuando se introduce la variable de control en el analisis -es decir,
el tiempo- la asociacion positiva entre el apoyo del Congreso y la tasa de éxito general se
mantiene, si bien la significancia estadistica se ve reducida (del 5% al 10%).

Es interesante notar que cuando se toma como variable dependiente al éxito
legislativo de la presidente en los proyectos seriamente considerados - es decir, aquellos
gue se asume son genuinamente importantes para el Ejecutivo y no meros gestos hacia la
opinidn publica- el coeficiente asociado al apoyo en el Congreso no es estadisticamente
significativo (aunque si es positivo); cabe recordar que esto mismo ocurre cuando el
analisis de regresion se realiza con datos semestrales. En cuanto a la popularidad, para los
proyectos seriamente considerados la magnitud del coeficiente es mas reducida que para la
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totalidad de los proyectos y también lo es su significancia estadistica. La asociacion
positiva entre el nivel de popularidad y la tasa de éxito de los proyectos seriamente
considerados es estadisticamente significativa al 10%, tanto si se controla por el periodo de

luna de miel como si se excluye esta variable.

Tabla 6. Tasa de Exito, Datos Mensuales

1) (2) (1) (2)
Tasa de Tasa de Tasa de Exito Tasa de Exito
VARIA- Exito Exito Seriamente Seriamente
BLES General General Considerados Considerados
Apoyo
Congreso  2,642** 2,472% 1,513 1,350
(1,064) (1,222) (1,087) (1,253)
Margen
Electoral -0,178 -0,209 -0,0606 -0,0877
(0,637) (0,654) (0,603) (0,621)
Populari-
dad 1,313** 1,287** 0,977* 0,950*
(0,521) (0,535) (0,516) (0,534)
Tiempo - 4,298 - 3,774
(14,50) (13,81)
Constante -117,5* -108,8 -38,08 -29,60
(65,11) (72,19) (67,70) (75,42)
Observa-
ciones 37 37 35 35
R? 0,223 0,225 0,129 0,132

Nota: Esta tabla examina la relacion entre la tasa de éxito y las variables explicativas a
partir de una regresion por minimos cuadrados ordinarios corrida con datos mensuales. La
primera columna reporta los resultados del testeo de la teoria de Light (1991) para la tasa de
éxito general. La segunda columna reporta los resultados cuando se introduce la variable de
control (tiempo). La tercera columna reporta los resultados del testeo de la teoria de Light
para la tasa de éxito de los proyectos seriamente considerados. La cuarta columna reporta
los resultados cuando se introduce la variable de control (tiempo).

Los errores estandar estan entre paréntesis. * indica significancia al 10%; ** indica
significancia al 5%, *** indica significancia al 1%.

La proporcion de la variacion en la tasa de exito general explicada por el capital

politico del presidente no es demasiado alta en este caso: el R? es igual a 0,223; ésta
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proporcion tiene un aumento que no parece significativo cuando se introduce en el analisis
la variable tiempo (el R2 es entonces de 0,225). Asimismo, el capital politico del presidente
no parece proveer una explicacion adecuada para la variacion en la tasa de aprobacion de
los proyectos seriamente considerados: el RZ es de 0,129, y aumenta a 0,132 cuando se

incluye la variable tiempo en el analisis de regresion con datos mensuales.

Conclusion

La presente investigacion buscd contribuir al analisis y explicacion del tamafio y
éxito de la agenda legislativa del presidente a través del testeo de la teoria de Paul Light
(1991) para el caso argentino durante el gobierno de Cristina Fernandez.

Anibal Pérez - Lifian (2013, p. 389) sefiala que “la figura presidencial contintia
dominando hoy el escenario politico de la misma forma que lo hacia a fines de 1983. (...).
No existe otro rol institucional que tenga un poder equivalente o un peso similar en el
imaginario social”. Desde esta perspectiva, no parece extrafio que Cristina Fernandez haya
conseguido que el Congreso aprobara méas de dos tercios de los proyectos que propuso. Sin
embargo, la alta tasa de éxito de los proyectos de Fernandez de Kirchner en el Congreso
esconde variaciones importantes. A partir de la contrastacién empirica de la teoria que
propone Light (1991), la popularidad de la presidente aparece como un factor importante
para dar cuenta de las variaciones en el éxito de la presidente en su agenda legislativa. Los
resultados presentados en esta investigacion prestan apoyo de esta manera a una hipGtesis
clasica de la literatura sobre agenda legislativa del presidente: la popularidad del
mandatario esta positivamente asociada con el éxito en lograr que el Congreso apruebe sus
iniciativas.

Como sefialan Aleman y Calvo (2008, p. 12), “(...) el rol central jugado por el
presidente como la fuente méas importante de legitimidad politica y autoridad ha sido
extensamente documentado, llevando al supuesto de que las legislaturas en Latinoamérica
tienen pocos incentivos para ser responsables hacia el pablico y tienen pocos mecanismos
institucionales para hacer cumplir el accountability horizontal”. Sin embargo, el trabajo de
Aleman y Calvo sugiere que existe un vinculo entre los representados y el proceso
legislativo; los resultados de la presente investigacion prestan apoyo a esa hipotesis. El

estudio del gobierno de Fernandez de Kirchner parece apoyar la hipétesis de que el
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Congreso tiene capacidad de impedir que el Ejecutivo lleve adelante su agenda legislativa
dado que durante ciertos periodos la tasa de aprobacion de los proyectos de la presidente
fue muy baja. Los resultados también apoyan la idea de que existe accountability vertical
del presidente més alla del dia de la eleccidon ya que la tasa de éxito de los proyectos
legislativos del mandatario parece depender en buena medida de su imagen en la opinion
pablica. EI mecanismo por el que se encauza la fiscalizacion del Ejecutivo por parte de los
representados seria justamente el Congreso, dado que los legisladores parecen responder a
los cambios en la opinidn pablica en su aceptacion o rechazo de la agenda del Ejecutivo;
esto sugiere que el Congreso tiene capacidad de actuar como un agente de accountability
horizontal.

El presente estudio ha buscado también arrojar luz sobre una caracteristica de la
agenda del presidente que no ha sido estudiada para el caso argentino: el tamafio de su
agenda legislativa. Entre las variables propuestas por Light (1991) para dar cuenta de la
variacion en la misma el tamarfio del contingente legislativo del presidente en el Congreso -
y, en particular, si este es 0 no mayoritario- aparece como el mas apropiado. La presente
investigacion deja abiertas dos preguntas sobre este tema que requieren evidencia
cualitativa.

En primer lugar, seria relevante estudiar si los presidentes responden a la pérdida de
la mayoria legislativa (o por lo menos a una reduccion importante en su contingente
legislativo) reduciendo el tamafio de su agenda o enviando iniciativas menos importantes
desde el punto de vista sustantivo o mas adaptadas a las preferencias de una posible
coalicion mayoritaria en el Congreso. Este tipo de analisis demandaria un estudio sobre las
negociaciones en torno al contenido sustantivo de los proyectos del Ejecutivo antes de ser
enviados al recinto. Avanzar en este tipo de estudios permitiria ampliar el conocimiento
sobre la adaptacion estratégica del presidente a contextos cambiantes y sobre la interaccion
entre el Ejecutivo y el Legislativo.

En segundo lugar, el estudio de los recursos internos de la presidencia podria
demandar el desarrollo de nuevos estudios de tipo cualitativo. La realizacion de entrevistas
a los funcionarios que participaron en el proceso de elaboracién de la politica publica

podria proveer informacion mas precisa sobre las limitaciones temporales, de energia y de
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informacidn que enfrentan las distintas administraciones y sobre su posible efecto sobre el

tamanio de la agenda legislativa del presidente.
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