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RESUMEN: Este articulo contribuye a comprender la estructura organizativa del peronismo,
la fuerza politica dominante en Argentina, a partir de la observacién de las designaciones partidarias
en el Estado. Para ello el trabajo presenta los resultados de una investigacién sobre el alcance, los
mecanismos, las motivaciones y los criterios de las designaciones partidarias en el Estado federal
argentino, con particular énfasis en lo ocurrido durante la presidencia de Néstor Kirchner (2003-
2007). El argumento més general sostiene que las designaciones han devenido en este periodo en
una herramienta esencial para lograr un control efectivo sobre el aparato estatal mientras que sir-
ven, simultdneamente, para reconfigurar las élites partidarias del peronismo bajo el liderazgo del
presidente. Los datos, surgidos de una amplia serie de entrevistas a expertos, permiten finalmente
ofrecer un nuevo marco tedrico para estudiar el vinculo entre partido y gobierno en el contexto
de la democracia argentina contemporanea.
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ABSTRACT: This article contributes to the understanding of the organizational structures
of peronism, Argentine dominant political force, on the basis of a study on partisan appointments.
Tt presents the main findings of a research on the scope, the workings, the motivations, and the
criteria of partisan appointments in the Argentine state, with particular attention to Néstor Kirchner
administration (2003-2007). The more general argument contends that appointments became in
this period a crucial tool to control the state apparatus while, at the same time, they made it possible
to renovate Peronist partisan elites under the leadership of the president. The data, obtained from
a large series of expert interviews, make it possible to offer a new theoretical framework for the
understanding of party-government linkages in contemporary Argentine democracy.
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1. INTRODUCCION'

Cuando el 25 de mayo de 2003 Néstor Kirchner asumi6 la presidencia de Argentina
desconocia la existencia de Amado Boudou, un ignoto gerente de la Agencia Nacional
de la Seguridad Social (ANSES). Boudou contaba entonces como principal antecedente
politico el haber sido activista en una agrupacién universitaria liberal; sin embargo, era
ya amigo y hombre de confianza del presidente del organismo en el que trabajaba, Sergio
Massa. En 2008, cuando Massa asumié como jefe de gabinete de ministros, logré im-
poner a su protegido como reemplazante al frente del ANSES. Ya como presidente del
organismo de la seguridad social, Boudou tuvo activa participacién en el proceso de
estatizacion de los fondos previsionales, una de las medidas mds resonantes de la pre-
sidencia de Cristina Ferndndez. Boudou supo asi ganar el crédito y la confianza de la
presidenta y de su esposo, Néstor Kirchner, para ser designado, en julio de 2009, minis-
tro de economia. Casi dos afios mds tarde, el 25 de junio de 2011, la presidenta lo eli-
gi6 como su candidato a vicepresidente, cargo que ocupa desde el 10 de diciembre de
ese afio, y desde el cual comenz6 a construir un rol de liderazgo en el gobernante Partido
Justicialista (Py). Hacia comienzos de 2012, Boudou destacaba ya como un potencial
candidato presidencial del peronismo para 2015. La historia de Boudou, si bien segu-
ramente la mas resonante, no es sino una entre otras que, en los dltimos afios, mues-
tran veloces ascensos en el peronismo sin transitar los peldafios tradicionales de la vida
interna organizativa. Todas ellas ilustran no sélo un patrén de carrera partidaria que
parece consolidarse —estrechamente atada a la gestion ejecutiva bajo el ala de un lider
electo— sino también una cuestién de mayor alcance: la importancia decisiva del con-
trol del aparato estatal a través de las designaciones en la configuracién de la organi-
zacién partidaria®,

En verdad, desde hace dos décadas la literatura comparada sefiala un creciente pro-
ceso de interpenetracion entre partidos y estructuras estatales (Katz y Mair 1995). En
ese marco, comprender a las organizaciones partidarias contempordneas requiere pres-
tar especial atencién al vinculo que establecen con el aparato estatal (Van Biezen y
Kopecky 2007). Esta afirmacion es particularmente pertinente para América Latina, don-
de la construccion de partidos desde el Estado y la colonizacion partidaria de los apa-
ratos estatales ha sido una prictica recurrente. En el caso especifico de Argentina, la
literatura reciente destaca la relevancia de la distribucion de cargos ptiblicos para el fun-
cionamiento de los partidos (Levitsky 2003; Leiras 2007). Sin embargo, carecemos de
estudios sistematicos que apunten a establecer el modo en que las organizaciones par-
tidarias latinoamericanas se relacionan con las estructuras estatales. Este articulo pre-
tende contribuir a cubrir este vacio observando un aspecto central de la relacién entre
partidos y Estado: las designaciones partidarias.

1. Elautor agradece los comentarios y las sugerencias de dos evaluadores anénimos de América
Latina Hoy, Revista de Ciencias Sociales, a una primera versién de este articulo.

2. Mientras este articulo era evaluado para su publicacién Amado Bodou se vio implicado en
un resonante caso de presunta corrupcién que derrumbé su metedrico ascenso. Ello no afecta la vali-
dez ni las implicancias del comentario previo.
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Sobre la base de una serie de entrevistas a expertos en diferentes sectores del apa-
rato estatal argentino el articulo presenta datos sobre la extension y reconstruye los meca-
nismos y la racionalidad de las designaciones partidarias en el Estado argentino, con
particular énfasis en lo ocurrido durante la presidencia de Néstor Kirchner (2003-2007)
en Argentina. El argumento més general que se presenta sostiene que las designacio-
nes partidarias han constituido durante este periodo una herramienta esencial para lograr
un control efectivo sobre el aparato estatal y, simultaneamente, reconfigurar las élites
partidarias del peronismo bajo el ala del presidente. Ademds de presentar evidencia sobre
el caso en cuestion e iluminar asi la naturaleza del partido de gobierno en tiempos del
gobierno de Néstor Kirchner, el trabajo sugiere repensar la relacién entre gobierno y
partido en Argentina a partir del rol que desempefian las designaciones partidarias.

El articulo se organiza de la siguiente manera. La primera seccién delimita el con-
cepto de designaciones partidarias. En la segunda seccion se describen el enfoque y la
metodologia utilizados. La tercera parte presenta los datos sobre cada una de las dimen-
siones observadas, esto es, sobre la extensién, la responsabilidad, las motivaciones y
los criterios de seleccion de las designaciones. La dltima seccién presenta, a la luz de los
resultados, una discusion acerca de los procesos de designaciones partidarias, de lo que
revelan sobre el tipo de organizacién partidaria en el peronismo bajo el liderazgo de
Néstor Kirchner y, mds en general, sobre las implicancias de los hallazgos del trabajo
para la comprensién de la relacion entre partido y gobierno en Argentina desde una
perspectiva comparada.

II. DESIGNACIONES PARTIDARIAS

Por designaciones partidarias entiendo a todas aquellas designaciones de empleos
en la estructura del aparato del Estado decididas en forma discrecional por politicos
partidarios, mas alla del nivel del cargo, de las caracteristicas del designado, de la lega-
lidad de la decision y del objetivo perseguido por quien adjudica el cargo. Esta defi-
nicién sugiere que las designaciones partidarias no excluyen necesariamente el mérito
ni a la competencia profesional como criterio de seleccién. En cambio, lo que la defi-
nicién si sugiere es que las designaciones partidarias son realizadas sin seguir un pro-
ceso previamente establecido que garantice la transparencia en la seleccién (Flinders
2009) o, en otras palabras, que los politicos partidarios tienen la discrecién para ele-
gir el criterio que consideren mas adecuado para seleccionar los puestos estatales.
Las designaciones partidarias sf suponen que la decision recae en un partido, o en un
politico partidario. Naturalmente, las decisiones oficiales sobre designaciones en el
Estado no son tomadas por los partidos como tales sino por funcionarios estatales,
tipicamente los ministros. La cuestién no reside entonces en identificar quién firma el
decreto de designacion sino en verificar que los actores partidarios estén efectivamente
involucrados en la decisién. Ocurre que en la practica no todas las designaciones dis-
crecionales constituyen designaciones partidarias. De hecho, las estructuras estatales
suelen ser arenas de conflicto en las que diferentes actores, tales como los sindicatos
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y la propia burocracia, disputan los espacios a los partidos gobernantes. Las designa-
ciones partidarias son entonces aquellas designaciones discrecionales decididas por poli-
ticos partidarios.

A partir de dicha definicién, las designaciones partidarias incluyen tanto aquellos
nombramientos que involucran las posiciones de mayor responsabilidad politica como
las incorporaciones realizadas en niveles medios e inferiores de la administracién.
Normalmente, ambos niveles de designaciones han sido vistos como sustancialmente
diferentes y considerados en forma separada. Los nombramientos en los cargos supe-
riores han sido contemplados dentro de los estudios de gobierno, mientras las desig-
naciones en niveles inferiores son vistas como parte del fenémeno del patronazgo o
clientelismo (por ejemplo Blondel y Cotta 2000). Sin embargo, a los fines de comprender
la relacién entre partido y Estado es necesario contemplar e integrar lo que ocurre en
ambos planos. Si los partidos politicos argentinos pueden efectivamente caracterizar-
se como semiestatales (Cheresky 2006: 13) o de patronazgo (Levitsky 2003), entender
los alcances, los mecanismos y la racionalidad de las designaciones resulta esencial para
estudiar a estas organizaciones.

ITI. LOS CUATRO ASPECTOS DE LAS DESIGNACIONES PARTIDARIAS’®

Comprender la politica de designaciones exige analizarla a partir de cuatro aspec-
tos principales, que pueden expresarse, como muestra la Tabla 1, a través de cuatro pre-
guntas: cuanto se designa, quién es efectivamente responsable de designar, cual es el
objetivo por el cual se designa y cudles son las caracteristicas de los designados que se
toman en cuenta para los nombramientos. Las respuestas a estas preguntas permiten
reconstruir un mapa del funcionamiento de las designaciones partidarias.

TABLA 1
CUATRO ASPECTOS DE LAS DESIGNACIONES PARTIDARIAS
Aspectos Pregunta a la que responde
Alcance Cudnto
Responsabilidad Quién
Motivaciones Para qué
Criterios de seleccion A quiénes

Fuente: Elaboracién propia.

3. Una primera aproximacién a este enfoque se encuentra en P. KOPECKY ez al. (2008). Con
variaciones, ha sido utilizado recientemente para analizar diferentes casos europeos (P. KOPECKY et al.
2012).
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I1.1. ¢Cudnto?: El alcance

La primera pregunta se refiere al alcance de las designaciones partidarias. Dado
que Argentina carece de un servicio civil estable y profesionalizado, suele asumirse que
los partidos designan extensamente en el aparato estatal. Sin embargo, no se ha estu-
diado sistematicamente cudnto y donde designan los partidos. Aqui se intenta preci-
samente establecer una medida que refleje la intervencién efectiva de los partidos en
la designacion de personal en el aparato del Estado federal argentino®. Ello supone
establecer la amplitud de las designaciones, esto es, en qué medida las designaciones
se extienden por todo el aparato estatal o se concentran més en algunas dreas que en
otras; la profundidad, es decir, hasta qué categorias de funcionarios alcanzan los par-
tidos; y la relativa cantidad, es decir, qué proporcién de los empleados son en efecto
designados por los partidos.

I1.2. ¢Quién?: La responsabilidad

El segundo aspecto de las designaciones partidarias se refiere a la pregunta sobre
quién es efectivamente responsable de decidir acerca de esta cuestion. Este punto no
ha merecido mayor atencién en la literatura, que por lo general asume una distribu-
cién concentrada en manos del presidente. Sin embargo, resulta preciso observar qué
actores partidarios controlan efectivamente la distribucion de cargos si se pretende para
comprender la distribucién del poder al interior de la organizacién partidaria gober-
nante (Miiller 2000: 154). Aunque es de esperar que el disefio presidencial tienda a poner
en manos del presidente las facultades para designar (Samuels 2002), otros actores, como
la organizacién partidaria o el Congreso, pueden también contar con capacidades en
este campo’. A su vez, la pregunta por la responsabilidad en las designaciones supone
determinar en qué medida ésta esté centralizada o fragmentada. Como sefialaba V. O.
Key Jr., los partidos a menudo consisten en «centros de poder dispersos y débilmente
conectados entre si», y es precisamente a partir de la observacién del proceso de dis-
tribucién de cargos estatales que «... el esqueleto interno del partido se torna eviden-
te» (1964: 350). En definitiva, interesa conocer en este punto quién o quiénes son los
actores partidarios con capacidad para decidir sobre las designaciones, y si se trata de
una capacidad concentrada o fragmentada.

4. Seguramente el trabajo mas aproximado a este fin sea el de A. FERRARO (2006). El autor obser-
va el niimero de empleados temporarios en relacién con los permanentes, identificando a los prime-
ros como designados politicos. Pero lo cierto es que asumir que los empleados temporarios son por
definicién designados politicos y que quienes tienen designaciones permanentes no lo son no se corres-
ponde estrictamente con las practicas del Estado argentino.

5. Tal parece ser el caso de Chile, donde las «oficinas centrales» de los partidos tienen un rol
destacado nominando funcionarios (A. ANGELL 2007: 299), y donde los miembros del Congreso tie-
nen también capacidades de hecho en las nominaciones (A. FERRARO 2008).
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II1.3. ;Para qué?: Las motivaciones

En tercer lugar, es crucial identificar las motivaciones que orientan las designa-
ciones. En el caso argentino los estudios suelen partir de la asuncién segtin la cual la
distribucién de puestos en el Estado esté dirigida a ganar apoyo politico, pero la cues-
tién no ha sido objeto de ningtin estudio especifico. Los politicos suelen ser vistos como
actores estratégicos que distribuyen empleos y deciden el gasto en personal «de acuer-
do a sus percepciones de conveniencia partidaria» en términos de votos (Calvo y Murillo
2004: 754). Sin embargo, tal como lo argumentaba Frank Sorauf hace ya mas de 50
afos «... la distribucién de empleos cumple numerosas funciones» (1959: 123). En base
a diferentes intentos previos por establecer «principios de distribucién» de las desig-
naciones (Johnston 1979), podemos pensar en cinco tipos diferentes de motivaciones:

Electoral - Recompensa organizativa - Cohesién/Disciplina - Coalicién/Coopta-
cién - Control.

Primero, la distribucién de empleos puede ser vista como una estrategia electoral.
Por ejemplo, Yablon (2003) describe este mecanismo como la principal herramienta
electoral utilizada por los lideres politicos en la segunda mitad del siglo XIX, y son nume-
rosos los trabajos que muestran fenémenos similares en los Estados Unidos, al menos
hasta la reforma del servicio civil del Acta de Pendleton, en 1883 (Scott 2006). Segundo,
la distribucién de empleos suele verse como una forma de incentivar la participacién
de la militancia de base —el famoso jobs for the boys en la tradicién norteamericana—.
En tal sentido, los empleos publicos hacen posible sostener los ejércitos de activistas
necesarios para hacer campafias y realizar las innumerables actividades proselitistas que
caracterizan a la politica de masas. No obstante, la recompensa a través de un empleo
en el Estado no estd confinada a los escalones més bajos de la burocracia estatal. De
hecho, el nombramiento en embajadas suele constituir un tipico mecanismo de recom-
pensa para politicos de alto nivel. Tercero, la distribucion de cargos de jerarquia media
resulta muchas veces una herramienta critica para sostener la cooperacién intraparti-
daria. Recompensar a las diferentes facciones que componen la organizacién partida-
ria con cargos en la burocracia suele ser parte de cualquier estrategia que pretenda
mantener la cohesion del partido gobernante. Cuarto, las designaciones pueden tener
por objeto ampliar la coalicién gubernamental. Esto vale para coaliciones formales, en
las cuales los socios son partidos que sellan un acuerdo que da lugar a un gobierno com-
partido, pero especialmente para coaliciones de hecho o informales. En estas dltimas
los socios son un partido de gobierno (o una coalicién) de un lado y grupos corpora-
tivos, lideres individuales, facciones partidarias, organizaciones no gubernamentales o
grupos de interés del otro. Es por ello que suele haber una delgada linea entre estas
coaliciones informales y la cooptacion. Es usual que lo que comienza como una coali-
cién informal, en la que el partido de gobierno abre las puertas de la administracion a
aliados extrapartidarios, termine en un claro caso de cooptacién del designado en el
partido gobernante.
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Finalmente, las designaciones pueden orientarse a asegurar el control del gobier-
no. Desde ya, en todo gobierno dirigido por politicos partidarios existirdn al menos algu-
nas designaciones de este tipo; cualquier partido preocupado por la implementacién
de un programa de gobierno intentara designar el personal apropiado de modo tal de
asegurarse que dicho programa sea efectivamente realizado. Las designaciones en este
sentido constituyen un requisito bésico para garantizar la existencia de un gobierno de
partido (Rose 1974: 382).

El control de las instituciones estatales por medio de designaciones puede ser tam-
bién entendido en un sentido mas amplio, no sélo para implementar una plataforma
partidaria sino como forma de dominar las estructuras del Estado a fines de ponerlas
al servicio del partido o grupo de gobierno. Como sefiala Blondel (2002: 234-235), los
partidos gobernantes pueden intentar colonizar ciertas areas del Estado para desde allf
llevar a cabo practicas corruptas, por ejemplo, para financiar la estructura partidaria.

II11.4. ¢A quiénes?: Los criterios

El cuarto y tltimo aspecto de las designaciones que aqui se analiza se refiere a los
criterios utilizados por los partidos para seleccionar a los designados. Tal como ocurre
con las motivaciones, los criterios seguidos por los politicos para designar personal en
el Estado pueden ser extremadamente diversos. En cualquier caso, en el contexto argen-
tino no ha habido hasta el momento mayor interés en estudiar cuales son los criterios
que definen las designaciones. Los escasos trabajos preocupados por la presencia de
criterios diferentes en la seleccién de los designados lo han hecho a partir de asumir
una dicotomia entre profesionalizacién y politizacién de la gestion publica (Geddes
1994), antes que en el vinculo entre designaciones y organizaciones partidarias. Aqui
clasificamos las designaciones segtin los siguientes tres posibles criterios:

Pertenencia partidaria u organizativa - Competencia profesional - Vinculos per-
sonales.

La pertenencia partidaria solia considerarse el criterio natural a la hora de deci-
dir las designaciones ya que ella implicaba propésitos comunes y confianza reciproca
(Manow y Wettengel 2006). De hecho, la imagen convencional sobre el gobierno de
partido asume la existencia de un partido o coalicién que, al ganar las elecciones, nom-
bra a sus cuadros dirigentes en los cargos de mayor responsabilidad politica del Es-
tado, y utiliza la distribucién de cargos y empleos publicos de menor rango para
recompensar a sus activistas (Miiller 2006). Sin embargo, la literatura sobre gobierno
de partido ha observado que el real partidismo de un gobierno es normalmente una
cuestion de grado (Katz 1986: 42-46). A su vez, la designacién de dirigentes de parti-
dos u otras organizaciones distintas a las del presidente —como sindicatos o movimientos
sociales— también proporciona informacién crucial sobre la coalicién de apoyo de un
gobierno. En relacién con las designaciones sobre la base de un criterio partidario es
preciso agregar una advertencia. En el caso de organizaciones partidarias con un alto
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grado de institucionalizacién formal, identificar quiénes son miembros del partido resul-
ta una cuestién sencilla. En cambio, cuando las fronteras del partido son difusas, tal
como claramente ocurre en el caso del Partido Justicialista en Argentina (Freidenberg
y Levitsky 2006), determinar cuando alguien es o no parte del partido no puede redu-
cirse a pautas formales sino que corresponde realizar una evaluacién de los vinculos
realmente existentes en cada caso. Aqui se sigue un concepto amplio de pertenencia
partidaria, reconociendo como parte del peronismo a todos aquellos designados que
son publicamente reconocidos como peronistas o que han desarrollado sus activida-
des en organizaciones reconocidas como parte del amplio campo del peronismo, mas
alld de su afiliacién formal al Partido Justicialista al momento de la designacion.

En segundo lugar, los partidos pueden considerar la formacién y experiencia pro-
fesional como criterios decisivos para seleccionar a los designados. La creciente com-
plejidad en la formulacién e implementacién de politicas publicas asi como la cada vez
mayor importancia que la gestion tiene en la consideracién de los votantes (Kettl 2006:
376) podria llevar a los lideres politicos a priorizar el reclutamiento de expertos en dife-
rentes dreas del Estado.

Finalmente, hay que considerar aquellos casos en los que el criterio que prima es
el vinculo de confianza personal entre quien designa y el designado. Como senala
Barbara Geddes, los lideres electos pueden obtener a través de designaciones basadas
en sus relaciones personales una mayor certeza acerca de la lealtad de los designados
asi como un mayor margen de maniobra que el que resulta de designaciones basadas
en criterios de partido (1994: 148). El vinculo personal puede referir a puro nepotis-
mo —es decir, vinculos familiares— o puede también implicar la comin adscripcion a
ciertos ideales, pero en todo caso estd vinculado a la confianza surgida de experien-
cias compartidas.

IIL.5. Diserio de la investigacion

El primer paso para desentrafiar la practica de las designaciones partidarias con-
siste en disefiar un mapa del Estado argentino. Para ello, siguiendo el esquema plan-
teado en Kopecky ez al. (2008), se divide al aparato estatal en las siguientes siete areas
distintas de politica publica.

Asistencia Social - Cultura y Educacién - Economia - Finanzas - Fuerzas de
Seguridad - Medios - Relaciones Exteriores.

Esta distincion permite por un lado conocer las diferencias que pueden existir en
distintas dreas o sectores del aparato estatal mientras que, a la vez, contribuye a que
el caso aqui estudiado pueda ser objeto de comparaciones. La informacién sobre cada
uno de los cuatro aspectos observados en cada una de las 4reas surge fundamentalmente
de 35 entrevistas semiestructuradas sostenidas con expertos, cinco por cada una de las
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dreas analizadas®. A partir de una serie de preguntas cerradas se construyen indicado-

res sobre el alcance, las motivaciones y los criterios de seleccion de los designados.

Respecto a las motivaciones y criterios, no se pretende identificar uno dominante sino

més bien ponderar la presencia relativa de cada uno de los sugeridos en la clasificacion

desarrollada en el apartado anterior.

Dos preguntas adicionales permiten por un lado identificar los mecanismos y la
racionalidad de las designaciones, y por el otro distinguir con claridad los patrones
regulares de estas précticas con lo especifico del periodo de la presidencia de Néstor
Kirchner.

En el Anexo se presenta el modelo de cuestionario utilizado y el modo en que los
datos de las entrevistas son agregados para conformar los valores de los indicadores
que se presentan en el articulo.

Adicionalmente, en lo que respecta a los criterios para designar se identifican tam-
bién los 178 cargos de mayor responsabilidad politica del Estado’. En este caso la in-
formacion se basa en el andlisis de las trayectorias de los designados, lo cual surge de
reportes de prensa publicados al momento de la designacion, de literatura periodisti-
cay de la informacién suministrada por los expertos entrevistados a partir de pregun-
tas especificas sobre esta cuestion. En la préxima seccién presentamos los hallazgos mas
salientes respecto a cada uno de los cuatro aspectos analizados.

IV. DESIGNACIONES PARTIDARIAS: ALCANCE Y RACIONALIDAD

Los resultados obtenidos a partir de las entrevistas a expertos sobre designaciones
en el Estado federal argentino muestran la existencia de practicas establecidas que tras-
cienden a cada periodo presidencial. Los hallazgos principales al respecto son: 1) Las
designaciones partidarias estan fundamentalmente concentradas en los niveles altos y
medios del aparato estatal; 2) El presidente y su grupo de colaboradores mas cercanos
centralizan las decisiones respecto a las designaciones; 3) La politica de designaciones
esta mas orientada a ganar efectivo control sobre el conjunto de las estructuras estata-
les que a desarrollar vastas estructuras clientelares.

Con respecto al periodo de la presidencia de Néstor Kirchner se destacan también
tres principales rasgos especificos. Primero, una creciente penetracion de las designa-
ciones partidarias en areas clave del aparato estatal. Segundo, un uso comparativamente

6. Los expertos entrevistados fueron seleccionados entre personal burocritico con larga tra-
yectoria en el Estado (en especial los asi llamados administradores gubernamentales), exfuncionarios,
sindicalistas y periodistas relacionados con el drea, académicos expertos en administracién piblica y
personal especializado de organizaciones no gubernamentales.

7. Los 10 ministros y el jefe de gabinete de ministros, los 49 secretarios ministeriales, 66 sub-
secretarios ministeriales sobre los cuales se obtuvo informacién (de un total de 75), 37 directores o
presidentes de las principales agencias gubernamentales no ministeriales, los 6 embajadores designa-
dos en las legaciones extranjeras de mayor relevancia politica, ms otros 9 cargos de alta responsabi-
lidad que incluyen jefes de fuerzas de seguridad y responsables de programas especiales.
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alto de designaciones en segundas y terceras lineas orientadas a la formacién de coali-
ciones informales. Y tercero, un aumento de las designaciones cuyo criterio decisivo es
la confianza personal, excluyendo de la gestion estatal a las facciones del partido del
presidente distintas a la suya propia. En las siguientes lineas se desarrollan los puntos
mencionados.

IV 1. El alcance (relativamente) limitado de las designaciones partidarias

Tal como suele suponerse, las designaciones partidarias alcanzan todas las dreas del
Estado federal argentino. Sin embargo, las designaciones partidarias se concentran en
los niveles altos y medios del aparato estatal, cubriendo una porcién muy menor, res-
tringida a algunas dreas e instituciones especificas, de los cargos de menor rango. Esto
implica que, en contra del saber convencional, las designaciones partidarias involucran
en verdad una proporcién pequeiia del total de los nombramientos de personal en el
Estado argentino.

En efecto, los partidos designan la totalidad de las posiciones de mayor respon-
sabilidad politica, como ministros, secretarios, subsecretarios, presidentes y directo-
res de agencias no ministeriales, y los respectivos gabinetes de asesores, todo lo cual
esta previsto por el orden juridico. Pero los partidos también eluden las restricciones
legales para designar cargos de nivel alto e intermedio que estdn legalmente fuera de
su alcance o a los cuales tienen acceso restringido (por la existencia de concursos o
requisitos de idoneidad). Ejemplos frecuentes de designaciones partidarias de rango
alto por fuera del marco legal han sido los de los organismos de control de servicios
publicos desde que éstos fueran privatizados a principios de la década de 1990. Aunque
por lo general los marcos regulatorios exigen concursos y/o requisitos especificos para
designar a los directores de estas agencias, los presidentes han usualmente alegado
situaciones de excepcién para designar por decreto. Los directores nacionales y gene-
rales en los ministerios ofrecen a su vez un ejemplo de designaciones partidarias en
cargos de nivel medio que estan en principio fuera del alcance de los partidos. Aunque
estos cargos estan dentro del marco de la ley de servicio civil y deberian ser cubier-
tos por concurso, los distintos gobiernos han sabido sortear esta limitacién otorgan-
do las funciones de directores a contratados por tiempo parcial o amanando los
concursos (Minsky 1995; Tacoviello e al. 2003). En cambio, y aunque los partidos pue-
den facilmente valerse de contrataciones para designar discrecionalmente la gran mayo-
ria de los puestos en los niveles inferiores del Estado, la participacién directa de los
politicos es en este terreno marginal. Por otra parte, el alcance de los partidos al
momento de designar difiere de un sector a otro del Estado. Los partidos designan
mads extensamente en sectores tales como asistencia social y medios de comunica-
cién, donde alcanzan profusamente hasta los niveles mas bajos de la burocracia, antes
que en las dreas de relaciones exteriores, finanzas o seguridad, donde el alcance es
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sustancialmente menor. En la Tabla I se presentan los resultados agregados de las entre-
vistas sobre este punto®.

Los niveles relativamente reducidos de designaciones partidarias responden en oca-
siones a la existencia de regimenes profesionalizados de ingreso a la burocracia pabli-
ca. El ejemplo mas conocido al respecto es el del cuerpo diplomitico, aunque también
las fuerzas de seguridad —que involucran a mas del 50% del total de agentes del Esta-
do federal- y un conjunto de otros organismos estatales de menor dimensién (como
por ejemplo el Instituto Nacional de Tecnologia Industrial o el organismo encargado
de la sanidad agroalimentaria, SENASA) tienen sus propios mecanismos de reclutamiento
en los cuales los politicos partidarios carecen de participacién. Algunos de estos orga-
nismos constituyen, en términos de Spiller y Tommasi, islas de excelencia burocratica
(2008: 103).

TABLA 11
ALCANCE DE LAS DESIGNACIONES POR SECTORES DEL ESTADO ARGENTINO*

Sector Alcance de las designaciones
Medios 0,92
Asistencia social 0,83
Economia 0,72
Educacién y cultura 0,71
Finanzas 0,64
Seguridad 0,63
Relaciones exteriores 0,39

* Los datos expresan medidas agregadas de la combinacién de los valores del rango, la profun-
didad y la proporcién de designacion partidarias en cada sector del Estado federal, tal como se
describe en el Anexo.

Fuente: Elaboracién propia.

Existen sin embargo otros dos factores de peso que explican la incidencia relati-
vamente limitada de los partidos en los nombramientos. Por un lado, la presencia de
actores que compiten con los partidos como decisores a la hora de designar en dife-
rentes dreas. Este es el caso de diferentes sindicatos de empleados publicos, actores rele-
vantes en instituciones tan diversas como las empresas publicas y la Biblioteca Nacional.

Y, finalmente, el tercer factor destacable reside en la marcada ausencia de inte-
rés de los lideres politicos para intervenir activamente en las designaciones de nive-
les inferiores. Esa ausencia de interés responde en gran medida al hecho de que en el
nivel nacional los lideres partidarios no deben lidiar con fuertes presiones por empleos
no calificados de bases militantes, una demanda sobre todo confinada a los niveles

8. Para un analisis mas detallado sobre el alcance en las diferentes dreas del estado véase G.
SCHERLIS (2013, en prensa).
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provinciales y municipales de gobierno. Es por eso que en términos generales los poli-
ticos no pugnan por controlar el acceso a este tipo de cargos, que suelen quedar al
arbitrio de los propios burécratas de nivel medio de las diferentes agencias. En este
contexto, muchas de las designaciones de personal en el Estado argentino son, en efec-
to, discrecionales, pero no responden a nuestra caracterizacion de designaciones par-
tidarias, ya que son en los hechos decididas por actores ajenos a la politica de partidos.

En suma, los politicos muestran la mayor preocupacién por las designaciones de
cargos con alta responsabilidad sobre la implementacién de politicas y manejo presu-
puestario, inclusive cuando deben eludir las restricciones legales para hacerlas. En cam-
bio, su alcance es muy limitado en los niveles inferiores de la administracion, sea por
la existencia de restricciones legales, por la presencia de otros actores que dominan la
politica de ingresos o, mas importante a los fines de comprender la relacién entre par-
tidos y designaciones, por falta de vocacién por designar en esos niveles.

La presidencia de Néstor Kirchner muestra en general importantes continuidades
en los puntos mencionados. Sin embargo, se verifica en este periodo un moderado avan-
ce en las designaciones partidarias sobre espacios antes dominados por funcionarios
de carrera o tecnoburocracias. El caso mds visible —y para nada moderado— en este sen-
tido ha sido el del instituto oficial de estadisticas (INDEC) que, como luego veremos, fue
literalmente tomado por designaciones partidarias. De cardcter menos virulento, pero
igualmente ilustrativo de lo ocurrido en este terreno ha sido la decision de ocupar con
designaciones partidarias cargos de directores generales que tradicionalmente eran ocu-
pados por funcionarios de carrera del Ministerio de Economia, y lo mismo respecto a
algunos entes reguladores de servicios pablicos. Estos avances se han producido sobre
algunos cargos y en algunas instituciones especificamente, y es cuestionable que per-
mitan hablar de una transformacién de los patrones en el alcance de las designaciones.
Sin embargo, en todos los casos parecen responder a una racionalidad similar, orien-
tada a restar autonomia burocratica y someter el funcionamiento de la agencia en cues-
tién a un control politico més firme. Pero dado que las razones de por qué esto ha
ocurrido se vinculan directamente con la cuestion de las motivaciones, volveré sobre
ellos al analizar dicho aspecto.

IV.2. El poder concentrado del presidente para designar

La totalidad de los entrevistados coincidié en sefialar al presidente como actor prin-
cipal en el proceso de designaciones. De todos modos, factores estructurales como la
manera en la que el presidente alcanza la presidencia’ y su propia voluntad al respec-
to, pueden modificar las practicas en este campo. Asi es que aunque el presidente es
en todos los casos el responsable ltimo, sus capacidades efectivas de designar, y su

9. Por ejemplo en el especial caso de la Alianza, tinica vez en la que una coalicién formalizada
entre partidos llega a la presidencia, el equilibrio entre los principales socios, UCR y FREPASO, condi-
cioné las capacidades de designar del presidente (M. DE Luca 2011: 39).
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propia decision de hacerlo, han variado de una presidencia a la otra, en un grado mucho
mayor de lo que ha cambiado el alcance de las designaciones.

El caso de Néstor Kirchner muestra al presidente como un actor especialmente
excluyente en la trama de las designaciones partidarias, con una intervencién compa-
rativamente fuerte en este terreno. En tal sentido, el partido entendido como un cuer-
po organico —las oficinas centrales del partido— ha sido simplemente inexistente. En
un primer momento Kirchner se vio condicionado por el apoyo recibido del anterior
presidente y lider del peronismo en la decisiva provincia de Buenos Aires, Eduardo
Duhalde. Esto determiné que la designacion de varios ministros y numerosos otros
cargos de alto nivel recayera en funcionarios que habfan participado de la gestion pre-
sidencial de Duhalde. Pero al cabo de dos afios, sobre todo a partir de que el &zrch-
nerismo enfrenté y se impuso al dubaldismo en las elecciones legislativas de 2005",
Kirchner logré la suficiente autonomia como para tomar en sus manos las designaciones
sin condicionamientos. El habitual hiper-presidencialismo que caracteriza al sistema
politico argentino se vio entonces reforzado por el modelo de salida de la aguda cri-
sis politica de 2001-2002 impuesto por Néstor Kirchner, que supuso un fortalecimiento
de la figura presidencial frente al resto de las instituciones, incluyendo a su propio par-
tido (Cherny et al. 2010; Levitsky y Murillo 2008). La practica concentrada de las de-
signaciones que caracterizé a Kirchner reflejé y fue a su vez una forma de consolidar
ese fortalecimiento de la figura presidencial.

Asi fue que Kirchner no sélo se ocupé directamente de la designacién de los minis-
tros sino también de gran parte del resto de los puestos superiores del Estado. La desig-
nacién de secretarios y subsecretarios ministeriales, y presidentes y directores de agencias
no ministeriales y de empresas publicas, que en principio forman parte de las atribu-
ciones del ministro del area, pasaron a ser durante este periodo, especialmente desde
2005, decisiones directas del presidente. Los ministros, por el contrario, vieron fuer-
temente reducido su rol en este terreno, limitindose a formar sus gabinetes de aseso-
res y, segtn el caso, y siempre a partir del aval del presidente, a designar a algunos pocos
funcionarios del area".

El organigrama oficial del Estado argentino dice poco sobre cuales son efectivamen-
te las capacidades de designar de cada funcionario (por ejemplo, que un subsecretario
en un ministerio sea en los hechos elegido por el secretario del 4rea, por el ministro,
por el mismo presidente, o incluso por algtin otro dirigente, no responde a ningin cri-
terio formal sino a la dindmica realidad politica). Pero las jerarquias formales fueron
particularmente afectadas durante la presidencia Kirchner. Asi, como recién se men-
ciond, la mayoria de los ministros debieron aceptar capacidades muy limitadas para

10. El kirchnerismo utilizé entonces la etiqueta Frente para la Victoria (FPV), mientras que el
duhaldismo mantuvo entonces la denominacién pJ. Tras la eleccién, el sello Pj quedaria en manos del
kirchnerismo, subsumido en el Fpv.

11. Hay algunas pocas excepciones, como la de la ministra de desarrollo social, Alicia Kirchner,
hermana del presidente; la del ministro de planificacién federal, Julio de Vido, compafiero del presi-
dente desde sus inicios politicos, y la del jefe de gabinete, Alberto Ferndndez. Estos dos tltimos tuvie-
ron especial influencia sobre el presidente para designar gente propia en diferentes 4reas.
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designar en sus dreas, mientras que otros pocos funcionarios, a veces de menor rango
tuvieron en este campo capacidades mas extendidas, a partir, claro, de la decisién del
presidente.

1V.3. El control como objetivo. Moderado avance de la partidizacion

Las designaciones partidarias en el Estado nacional argentino estdn principalmen-
te orientadas por motivaciones de control. La designacién orientada al control refiere
tanto a la bisqueda de dominar el proceso de formulacién e implementacién de poli-
ticas como, en un sentido mds amplio, a poner a las instituciones estatales al servicio
de un proyecto politico. Es en este tltimo sentido que debe entenderse al control como
principal motivacién para designar en el Estado argentino, donde esta nocion esta fuer-
temente vinculada a la idea de cumplimiento de las 6rdenes presidenciales o, como los
politicos suelen decir, con la lealtad con «El proyecto». Ministros, secretarios, directo-
res de agencias no ministeriales, presidentes de empresas estatales, etc., todos deben
garantizar obediencia al jefe del proyecto politico en el que participan. Este criterio se
expande por los diferentes escalones administrativos, alcanzando no sélo los niveles altos
—en los que la literatura suele pensar cuando considera a las designaciones para con-
trol-, sino también los puestos medios.

Asi como al mas alto nivel el presidente designa en bisqueda de obediencia y leal-
tad, cada funcionario busca designar a sus equipos en forma tal de obtener el control
total del area bajo su responsabilidad. Este patron obedece a los altos niveles de debi-
lidad, fragmentacion y rotacién de las burocracias estatales argentinas. En gran parte
de las instituciones del Estado nacional argentino cada nueva autoridad tiende a des-
confiar del personal que encuentra en el drea. Esa desconfianza estd basada ya en la
idea de que los empleados fueron designados por politicos anteriores y que por lo tan-
to no seran leales al nuevo «proyecto» sino a otros patrones, ya en la idea de que son
burécratas con estabilidad garantizada y por lo tanto careceran de alicientes para ser-
vir al nuevo principal. En cualquier caso, las nuevas autoridades politicas tienden a asu-
mir que no pueden confiar en quienes estan alli desde antes que ellos mismos ocupen
los lugares de responsabilidad politica (Spiller y Tommasi 2008). Por ello es muy poco
frecuente que un nuevo secretario o subsecretario ministerial, por ejemplo, acepte man-
tener a un director general que ha sido designado antes de su llegada, pese a que se
trata de un cargo que formalmente corresponde a la burocracia permanente.

Con independencia de las diferencias que pueden existir entre una administraciéon
y otra, o entre diferentes ministerios u organismos, «trabajar con tu propia gente» es
simplemente el modo en el que la mayor parte del Estado argentino funciona. Cada
autoridad politica requiere lealtad, y la forma mas segura de asegurar esa lealtad en
un contexto de burocracias inestables es a través de la designacién de personal. Las
designaciones partidarias son por lo tanto el modo de asegurarse el control y la coor-
dinacién sobre el conjunto de las estructuras estatales, de modo tal que las decisiones
sean cumplidas y las 6rdenes no sean saboteadas.

© Ediciones Universidad de Salamanca América Latina Hoy, 62, 2012 pp. 47-77



GERARDO SCHERLIS
DESIGNACIONES Y ORGANIZACION PARTIDARIA: 61
EL PARTIDO DE REDES GUBERNAMENTALES EN EL PERONISMO KIRCHNERISTA
Tal como se advierte en la Tabla 111, el control sobre recursos institucionales y ma-
teriales es siempre o casi siempre el principal motivo para designar en todas las dreas
durante la presidencia de Kirchner, mientras que la formacién de coaliciones informa-
les o la cooptacion de grupos y personalidades aparece como una motivacién impor-
tante en la mayoria de las dreas analizadas, y como habitual aunque secundaria en las
restantes. En contraste, las designaciones como recompensa para militantes tienen menos
trascendencia, ya que s6lo son importantes en el drea de asistencia social. Finalmente,
y mas alld de las posibles consecuencias electorales de las politicas de empleo ptiblico,
la motivacién electoral es irrelevante.

TABLA 11
IMPORTANCIA RELATIVA DE MOTIVACIONES PARA DESIGNAR EN EL ESTADO ARGENTINO
Control | Coalicién | Cohesién y disciplina | Activismo Votos
Finanzas 1 0.7 0.15 0 0
Medios 1 0.37 031 0.25 0
Cultura 1 0.62 0.31 0.37 0
Economia 1 0.55 035 0.3 0
Seguridad 1 0.4 02 0 0
RREE 1 0.65 0.35 0.4 0
Asistencia 0.87 0.62 0.44 0.69 0
Promedio 0.98 0.56 0.30 0.29 0

Fuente: Elaboracién propia.

El periodo de la presidencia de Néstor Kirchner, tal como se adelanté mas arri-
ba, muestra un avance en el intento de someter al control politico la actividad de algu-
nas instituciones que solian gozar de autonomia burocritica. El ejemplo mas conocido
es, por cierto, el del instituto de estadisticas, INDEC. El gobierno decidié avanzar sobre
la autonomia de esta institucién con el objetivo de controlar y manipular los datos de
inflacién, «de tal modo que ellos aparecieran més favorables que los datos reales (en
gran medida alterando la composicién del Indice de Precios al Consumidor-1pC)»".
El conflicto comenzé en el tltimo trimestre de 2006, cuando una funcionaria se negd
a entregar al secretario de comercio informacién confidencial sobre el 1pC. El reem-
plazo de esta funcionaria fue el puntapié de una serie de renuncias forzadas que even-
tualmente involucraron a més de 20 funcionarios de carrera. La institucién fue ocupada
por decenas de nuevos empleados que respondian al secretario de comercio®. En suma,
el presidente decidié avanzar sobre una institucién altamente profesionalizada en la
medida en que consideré que el objetivo —en este caso el control de las estadisticas

12. S, LEVITSKY y M. MURILLO (2008: 25).
13. Véase «Denuncian que el INDEC esta totalmente desmantelado», La Nacién, 14 de enero de
2008.
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oficiales— ameritaba la intervencién. El caso del INDEC alcanzé especial resonancia por
la dimensién de la intervencién, por el conflicto desatado por el personal de carrera,
y por las implicancias publicas de la manipulacion de las estadisticas oficiales. Sin
embargo, avances menos resonantes pero en un sentido similar se registraron en otras
agencias estatales de diversos sectores, como es el caso, por citar algunos ejemplos, de
las Secretarias de Hacienda y Finanzas del Ministerio de Economia, y de diversos or-
ganismos de control —desde la Sindicatura General de la Nacion hasta la Fiscalia de
Investigaciones Administrativas y la Oficina Anticorrupcion-". En definitiva, aunque
el objetivo de ganar control sobre el conjunto de las estructuras estatales es siempre el
principal motivo que orienta las designaciones en el Estado argentino, el gobierno de
Néstor Kirchner fue mas alld que sus antecesores de la era democritica en la partidi-
zacién del Estado.

En cuanto a las designaciones para atraer apoyo politico incorporando nuevos acto-
res al gobierno, éstas constituyeron una practica extendida y relevante de la presiden-
cia Kirchner, pero visible sélo a partir de las segundas y terceras lineas del gobierno.
De hecho, Kirchner no se valié de las designaciones en el gabinete como herramienta
para la ampliacién de su coalicion de gobierno (De Luca 2011: 47). En otras palabras,
no se incorporaron en esta etapa actores de peso a través de la distribucién de minis-
terios, como si habia sido el caso del otro presidente peronista electo desde el retorno
de la democracia, Carlos Menem (1989-1999), quien abrié su gabinete a sectores del
establishment econémico y financiero, de la Iglesia y de los sindicatos (Palermo y Novaro
1996: 365). Pero si se incluyé durante la presidencia Kirchner a una mirfada de acto-
res medios o pequefios (grupos, organizaciones, figuras individuales) a través de posi-
ciones en puestos como subsecretarias, direcciones, coordinaciones, y hasta contratos
de asesoria por fuera del organigrama oficial.

Ciertas designaciones en posiciones especificas de segundas lineas han permitido
a los diferentes presidentes mantener los vinculos con sectores econémicos y corpo-
rativos. Por ejemplo, la Secretaria de Industria es por lo general conducida por indi-
viduos con fuertes lazos con la principal asociacién de intereses de los industriales, la
UIA”. Designaciones en diferentes niveles también permiten crear y mantener buenos
vinculos con varios cuerpos burocriticos. En dos de las més profesionalizadas dreas
del Estado, Relaciones Exteriores y Finanzas, la gestion estatal requiere el apoyo del
personal de carrera. Por ello es normal, por ejemplo, que se designe en posiciones poli-
ticas claves del Ministerio de Relaciones Exteriores —como secretarios o subsecreta-
rios— a gente proveniente del cuerpo diplomatico®. A su vez, la gobernabilidad de

14. En referencia a esta cuestion, M. NOVARO (2011) se refiere al kirchnerismo como un caso de
partidizacién intermedia del Estado, frente a otros gobiernos latinoamericanos que habrian avanzado
hacia una partidizacién alta, afectando también a oficinas electorales, a las fuerzas de seguridad y a los
mis altos estratos del poder judicial.

15. Asf ocurrié durante el periodo aqui analizado con la gestién de Miguel Peirano como secre-
tario de industria.

16. Miembros del cuerpo diplomatico ocuparon el cargo de vicecanciller y dos subsecretarias
durante la presidencia de Kirchner.
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muchas instituciones estatales también exige acuerdos con los sindicatos de personal,
que les permitan a estos tdltimos controlar designaciones en diferentes niveles. Pero en
el caso de Néstor Kirchner, ademds de mantener los patrones recién mencionados, las
designaciones en segundas, terceras y hasta cuartas lineas cristalizaron acuerdos con
una multiplicidad de actores de diferente indole. Tal fue el caso, por ejemplo, de varios
movimientos de desempleados, conocidos como piqueteros. Mientras algunos de estos
grupos se identificaban con partidos o grupos de izquierda, muchos otros mantuvie-
ron su autonomia respecto a los partidos en general (Svampa y Pereyra 2003). Kirchner
fue exitoso en incorporar a la mayoria de estos dltimos e incluso a algunos de los pri-
meros a la coalicion presidencial, lo cual se reflej6 en la incorporacién de dirigentes
piqueteros relevantes a la gestion, llegando incluso a ocupar dos subsecretarfas en el
Ministerio de Desarrollo Social. Los movimientos de derechos humanos y la principal
federacion de trabajadores —~CGT— también fueron incorporados a la coalicién oficia-
lista a través de nombramientos en el gobierno, pese a no haber apoyado la candida-
tura presidencial de Kirchner en 2003". Asimismo, Kirchner aproveché la fragmentacién
y debilidad de los partidos de la oposicién para ofrecer puestos a lideres de otros par-
tidos, no a través de alianzas organicas con ellos sino a través de la cooptacion de algu-
nas de sus figuras destacadas. Fueron afectados en este sentido partidos como el ARI,
el Partido Socialista y Radical®. Estas designaciones, de coalicién informal o mas usual-
mente de cooptacion, permitieron dar forma a una fuerza politica propia, el Frente para
la Victoria (FPv), que incluiria pero excederia al PJ, y que serfa en los hechos el nom-
bre del peronismo gobernante bajo el liderazgo de Kirchner.

En contraste con la importancia de las designaciones para coalicién o cooptacion,
los nombramientos no estuvieron en este periodo orientados a contener a las princi-
pales facciones internas del partido. Las pocas referencias provistas por la literatura sobre
el tema sugieren que la presidencia de Néstor Kirchner implicé un cambio relevante
en este aspecto. Los dos presidentes radicales desde la recuperaciéon democratica, Raal
Alfonsin (1983-1989) y Fernando De la Raa (1999-2001), utilizaron las designaciones
para mantener la cohesién partidaria (en el caso de De la Rua, de la Alianza entre la
UCR y el FREPASO) (De Riz y Feldman 1991; De Luca 2011). Menem, en cambio, ape-
nas si se vali6 de la distribucién de ministerios para este fin (De Luca, 2011: 40), pero
si reservd muchos nombramientos de cargos importantes, asi como de segundas y ter-
ceras lineas en el Ejecutivo, para la integracion del partido. De hecho, la distribucién
de cargos entre los diferentes grupos del peronismo, incluyendo a los peronistas reno-
vadores que lo habian enfrentado internamente, fue un recurso importante a través del
cual Menem «... logré ensamblar la cohesion institucional del peronismo partidizado. ..»

17. Miembros de las organizaciones de derechos humanos fueron designados principal aunque
no dnicamente en la Secretaria de Derechos Humanos del Ministerio de Justicia. Sindicalistas cerca-
nos al lider de la CGT ocuparon diversos cargos con fuerte manejo de recursos, como la administra-
cién de puertos o la Subsecretaria de Transporte Ferroviario.

18. Algunos de los casos méas conocidos son los de una de las principales dirigentes del AR,
Graciela Ocafia, designada directora de la obra social de los jubilados y pensionados (PamI), y el de
Jorge Rivas, dirigente del socialismo, designado vicejefe de gabinete de ministros.
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(Palermo y Novaro 1996: 270). Inclusive algunas dreas del gobierno —especialmente asis-
tencia social- fueron estrictamente reservadas para los liderazgos partidarios (Corrales
2002: 171).

Kirchner fue exitoso a la hora de mantener la disciplina del partido, tanto de los
grupos parlamentarios como de los jefes territoriales, pero no recurri6 para ello a de-
signaciones. Como la literatura ha demostrado extensamente, las facciones realmente
existentes del peronismo pasaron a estar, al menos desde mediados de los afios 90,
organizadas en términos territoriales. En otros términos, cada distrito provincial pas6
a constituir una faccién partidaria auténoma, siendo poco frecuente que una misma
faccion integrara a mas de un peronismo provincial (Leiras 2007). Lo cierto es que
durante la presidencia de Kirchner la cohesion de las diferentes ramas provinciales del
peronismo y su apoyo disciplinado al gobierno nacional respondié a otro tipo de incen-
tivos, sobre todo a la transferencia discrecional de recursos desde el gobierno federal
a los gobiernos provinciales y municipales (Cherny ez /. 2010). Pero esa cohesién no
se plasmé en designaciones partidarias. De modo que los jefes territoriales del pero-
nismo fueron excluidos por completo de la conformacién de los equipos de gobier-
no en este periodo, aun cuando, al menos desde 2005, fueron actores cruciales de la
coalicion oficialista”.

Mas bien por el contrario, las designaciones en las primeras lineas del Estado le
permitieron al presidente no sélo ganar autonomia de aquellos jefes en la gestion del
gobierno, sino dar un paso mas para afectar los equilibrios de poderes dentro de su
propio partido. En este sentido las designaciones permitieron dar origen y promover
a una renovada élite partidaria, conformada en gran medida por figuras de marginal
trayectoria en el PJ pero con cargos relevantes en la gestion. En otros términos, en lugar
de valerse de las designaciones para cohesionar a una organizacion preexistente, el pre-
sidente las utiliz6 para generar nuevos liderazgos en esa organizacién: liderazgos que,
por su origen, carecen por completo de autonomia frente al presidente ni pueden, a
diferencia de lo que ocurre con gobernadores o intendentes elegidos por voto popu-
lar, implicar un contrapeso al poder presidencial.

Seguramente el caso mas rutilante de este tipo de ascensos al liderazgo partidario
es el del antes mencionado Amado Boudou, pero pueden citarse decenas de otros igual-
mente ilustrativos. Por ejemplo, el jefe de gabinete durante la presidencia de Néstor
Kirchner, Alberto Ferndndez, no fue designado en su cargo por ser un dirigente de peso
en el peronismo de la Ciudad de Buenos Aires, sino que, precisamente al revés, alcan-
26 la presidencia del partido en ese distrito por haber sido designado por el presiden-
te como su jefe de gabinete; de igual modo, su desplazamiento del gobierno por una
decision presidencial implicé su eventual desplazamiento del cargo partidario. En el

19. Puede hipotetizarse que mientras el PJ conté con grupos internos de caricter nacional, que
trascendfan los marcos provinciales, como era el caso de los renovadores en 1989, la cohesién de esos
grupos debia contemplar su integracién al gobierno nacional. Desde el momento en que los alinea-
mientos internos responden a las jefaturas territoriales, la cohesién se basa en la transferencia de recur-
sos a las provincias.
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mismo sentido, diversos ministros designados por el presidente que carecian de peso
politico propio en el partido encabezaron, durante o tras su paso por la gestién publi-
ca, candidaturas electorales de primer nivel®. Otro tanto cabria decir de funcionarios
ministeriales —sobre todo en el drea de asistencia social-*' y, en niimero mucho mayor
aunque de visibilidad menor, de funcionarios de las agencias federales de prevision social
en provincias y pueblos del interior del pais.

Tampoco la designacion para sostener redes de activistas de base tuvo mayor rele-
vancia en el Estado nacional durante la presidencia de Kirchner, excepto en agencias
especificas, sobre todo, una vez més, en el 4rea de asistencia social. Designar a un con-
junto de personas en puestos publicos es el modo natural en el cual los politicos par-
tidarios remuneran a sus colaboradores mas cercanos, sus operadores, el ntcleo duro
del grupo politico. En grados variables, cada funcionario en cada sector del Estado
tiene la oportunidad de proveer algunos empleos con este fin, normalmente en cali-
dad de asesores. Los empleos puiblicos son por lo tanto importantes para contener al
grupo que rodea al politico. No obstante, en contra de la percepcion tradicional en la
materia, la construccién y preservacion de importantes redes de activistas no es un moti-
vo importante para designar en la inmensa mayoria de las instituciones del Estado fede-
ral argentino. Estas practicas son seguramente habituales en los estados provinciales
y municipales (Kemahlioglu 2011), pero no en el marco del Estado federal, al menos
hasta la presidencia de Néstor Kirchner.

Por dltimo, obtener el voto de los designados no es un motivo para designar en el
Estado nacional. El partido gobernante bien puede decidir ciertas politicas para cap-
turar la adhesion de los empleados publicos, pero los expertos consultados coinciden
en sefialar que las designaciones en si no estin orientadas por una estrategia electoral.

IV.4. El ascenso de los vinculos personales y el declive del partido como criterio
de seleccion

Durante la presidencia de Kirchner los vinculos personales —en general ligados a
historias compartidas en diferentes ambitos, entre ellos militancias de otros tiempos,
y a cierta perspectiva ideol6gica comtin— operaron como el criterio més extendido de
seleccion de los designados partidarios. En verdad, la pertenencia partidaria fue en
este periodo muy importante en los mas altos escalones del Estado: de los 11 ministros

20. Rafael Bielsa, ministro de justicia, fue candidato a diputado nacional en la Ciudad de Buenos
Aires y luego a gobernador de la provincia de Santa Fe; Ginés Gonzalez Garcia, ministro de salud,
fue primer candidato a legislador local en la Ciudad de Buenos Aires; Carlos Tomada, ministro de
trabajo, primer candidato a diputado nacional en la Ciudad de Buenos Aires; y Daniel Filmus, minis-
tro de educacién, candidato a jefe de gobierno y luego a senador en la Ciudad de Buenos Aires.

21. Por ejemplo, Patricia Vaca Narvaja tenfa una trayectoria como defensora de los derechos de
los consumidores, sin adscripcién partidaria. Tras ser designada subsecretaria de defensa del consumi-
dor pasé a ser candidata a diputada por el kirchnerismo en Cérdoba. Respecto al Ministerio de Desarrollo
Social, en 2007 cuatro secretarios y subsecretarios del ministerio presentaron candidaturas para inten-
dentes de importantes municipios de la Provincia de Buenos Aires.
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designados por el presidente Kirchner que cumplian funciones en el afio 2006, 10 eran
miembros reconocidos del PJ o con un vinculo preexistente con el peronismo®. Mas
atn, al analizar el conjunto de las 178 designaciones mds relevantes del Estado argen-
tino, la pertenencia partidaria se mantiene como el criterio decisivo mas habitual, aun-
que su presencia relativa se reduce sustancialmente, involucrando al 45% de los casos,
frente al 40% en los que la formacién profesional tiene un peso decisivo e igual por-
centaje en las que lo mismo ocurre con el vinculo personal.

Es notorio que la importancia de la pertenencia partidaria disminuye en la medi-
da en que desciende el nivel de responsabilidad politica de la designacion. Como pue-
de verse en la Tabla 1v, mientras entre los ministros el criterio partidario es definitorio
en un 91% (10 casos de 11), entre los secretarios ministeriales (el segundo nivel jerar-
quico dentro de los ministerios) lo es en un 49% —24 sobre 49 casos—y entre las desig-
naciones de subsecretarios (tercer nivel jerarquico del ministerio), sélo en el 32% de
los casos —21 sobre 66 casos—.

En sentido inverso, a medida que disminuye la importancia politica de la designa-
cién de las autoridades superiores, se incrementa el peso del vinculo personal. Este cri-
terio aparece como determinante en la designacion del 19% de los ministros, del 28%
de los secretarios, en el 29% de directores de agencias no ministeriales y del 59% de
los subsecretarios.

TABLA IV
CRITERIOS DOMINANTES EN LA DESIGNACION DE 178 CARGOS
DE ALTA RESPONSABILIDAD POLITICA™

Pertenencia Vinculo personal Competencia

partidaria (%) (%) técnica (%)
Ministros 91 19 16
Embajadores 50 16 33
P | . “
Secretarios 49 28 45
Subsecretarios 32 59 35
Total 45 40 40

*En algunos casos se tomaron hasta dos criterios como decisivos, lo cual explica por qué los totales
superan el 100%.
Fuente: Elaboracién propia.

22. Como ya se advirti6, la fluidez de las fronteras organizativas del peronismo lleva a contabi-
lizar como designacién por criterio partidario casos en los que el designado no es siquiera miembro
formal del partido. Tal es por ejemplo el caso de la ministra de defensa, Nilda Garré, quien habia sido
poco tiempo antes viceministra del interior en el gobierno de la Alianza a partir de su participaciéon
en el partido Pas. Garré, como otros miembros de PAIS, contaba al momento de formar dicho parti-
do con una larga tradicién de pertenencia al peronismo.
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De todos modos, es significativo remarcar que en 98 de las 178 (el 55%) designa-
ciones de alta responsabilidad politica analizadas, la pertenencia partidaria preexistente
no opera como criterio relevante. En otros términos, mas de la mitad de los cargos de
mayor relevancia politica del Estado argentino durante la administracion de Néstor
Kirchner fueron nombrados sin que la filiacién partidaria u organizativa del designa-
do obrara como factor decisivo.

Por otra parte, es interesante sefialar algunas cuestiones sobre aquellas designaciones
en las cuales el partido o la organizacion de pertenencia si operan como factor decisi-
vo. En primer lugar, las designaciones con base en un criterio partidario u organizati-
vo no refieren necesariamente a miembros del mismo partido del presidente. De las 80
designaciones identificadas en las cuales la pertenencia partidaria u organizacional ocu-
pa un rol determinante, 13 corresponden a designados de organizaciones distintas al
Partido Justicialista. Se trata normalmente de casos de coaliciones informales o coop-
taciones, en las cuales la designacién expresa la incorporacion al gobierno de organi-
zaciones inicialmente no pertenecientes al partido de gobierno. Estas designaciones, de
dirigentes de organizaciones distintas al PJ, reflejan la antes sefialada importancia de las
designaciones en segundas lineas como mecanismo para ensanchar la coalicién de apo-
yo presidencial.

Luego, de las 67 designaciones en las que la pertenencia al Partido Justicialista ope-
r6 como criterio principal, 24 (esto es, el 35,8%) corresponden a miembros del Pj de
la provincia de Santa Cruz, distrito que cuenta con el 0,54% de la poblacién del pais
y que fuera gobernado por Néstor Kirchner entre 1991 y 2003. También es ilustrativo
que otras 11 designaciones (es decir, el 16,5%) correspondieran a miembros del Py de
la Provincia de Buenos Aires, liderado entonces por el anterior presidente de la Nacién
y promotor de la candidatura presidencial de Néstor Kirchner, Eduardo Duhalde. Los
designados miembros del partido provenientes de otras provincias distintas a Buenos
Aires y Santa Cruz, ademds de ser poco numerosos, no corresponden en ningtin caso
a dirigentes politicos de primer nivel en el partido; mas bien se trata de peronistas con
buenos vinculos con el presidente Kirchner o con alguno de sus mas cercanos colabo-
radores. Todos estos elementos ilustran la ya mencionada fuerte impronta del presidente
y la escasa participacion de los jefes partidarios territoriales en la nominacién de los
principales cargos politicos del Estado federal. En definitiva, el criterio partidario domi-
na entre las mas importantes designaciones, pero esto, antes que expresar la presencia
de los diferentes liderazgos provinciales del partido (y con ellos, de las diferentes fac-
ciones realmente existentes), sugiere que el presidente se valié de compaiieros de ruta
de su propia faccion partidaria.

Cuando extendemos el examen de los criterios para designar a los niveles medios
e inferiores del Estado argentino, la pertenencia partidaria emerge como el criterio de
seleccién menos importante de los tres analizados. Como se ve en la Tabla v, en la mayo-
ria de los sectores del Estado nacional, la pertenencia partidaria previa es de una impor-
tancia marginal como condicién para ser designado. El vinculo personal es, en cambio,
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la mas importante condicién para las designaciones en casi todos los sectores”. También
aqui, en muchos casos, el vinculo personal debe ir acompafiado por cierta formacién
profesional. La presencia de la formacién profesional como criterio de seleccién rela-
tivamente frecuente no supone en general, y salvo casos excepcionales, la busqueda de
destacados profesionales del drea, sino sencillamente al hecho de que es habitual ~como
se ve, en ciertos sectores méds que en otros— el requerimiento de algdn tipo de forma-
cién o experiencia laboral en la materia.

TABLA V
CRITERIOS PARA DESIGNAR EN DIFERENTES SECTORES DEL ESTADO NACIONAL

Sectores Competencia Partido Personal
Finanzas 1 0.2 0.95
Medios 0.37 031 0.94
Educacion 0.62 0.07 0.94

Economia 0.65 035 1

Seguridad 0.74 0.2 0.9
RREE 0.68 0.45 0.85
Asistencia Social 0.37 0.69 0.87
Promedio 0,64 0,32 0,92

Fuente: Elaboracién propia.

En un pérrafo anterior se observé que la filiacion partidaria tendia a disminuir
en la medida en que descendia el nivel de responsabilidad politica de la designacion.
Esta tendencia se confirma al observar que en los niveles intermedios y bajos de la
administracion estatal el criterio partidario es un factor marginal. Segtin sefiala una
entrevistada, experta en administracién pablica, «... de subsecretarios hacia abajo, las
designaciones tienen poco que ver con el partido y mucho mas con conocidos y redes
de afinidad»*. Efectivamente, por debajo de las primeras lineas de funcionarios, las
designaciones estan sobre todo ligadas a relaciones de tipo personal. Los subsecreta-
rios y funcionarios de nivel medio con capacidad de armar sus propios equipos de tra-
bajo buscan gente de su confianza, y en muchos casos que tenga a la vez ciertas
calificaciones para el puesto. Esto es lo que Aberbach y Rockman (1994) denominan
«competencia responsivax, es decir, gente que sea competente para el cargo y que a la
vez responda a las 6rdenes de quien lo designé. Si el secretario y subsecretario del drea
tienen un fuerte perfil politico partidario, es mas probable que al buscar empleados

23. El vinculo personal esta muchas veces ligado a posicionamientos ideolégicos comunes, en
un sentido muy general del término. Asi, por ejemplo, en el drea educativa las relaciones personales
se dieron en este periodo entre gente conectada a partir de una comtn pertenencia a redes ligadas a
corrientes progresistas de la educacién.

24. Entrevista del autor, Buenos Aires, julio de 2007.
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de su confianza recurran a gente del partido”. Sin embargo, esto ocurre excepcional-
mente en la mayorfa de las dreas del Estado argentino.

En los hechos, las tareas de secciones enteras en los ministerios y agencias descen-
tralizadas son llevadas adelante por jovenes profesionales con contratos a tiempo par-
cial (socidlogos, trabajadores sociales, administradores pablicos, contadores, abogados,
etc.) a quienes el funcionario politico (un subsecretario, un director, etc.) conoci6 en
la universidad, en una ONG o a través de alguna recomendacién (antes que en una Unidad
Bisica peronista o en una escuela de formacion del partido). Estos datos se relacionan
con lo observado al analizar las motivaciones de las designaciones. Como antes se men-
ciond, mantener la cohesion y disciplina partidarias parece haber sido un motivo cru-
cial para distribuir posiciones de primeras y segundas lineas durante las presidencias
radicales. En el caso de Alfonsin, los ministros y funcionarios pertenecientes a las dife-
rentes facciones incorporaban en los niveles medios e inferiores activistas y miembros
que respondian a esas diferentes facciones. Pero aun en el caso de Menem, que recu-
rri6 menos a dirigentes partidarios de peso para los cargos de mayor responsabilidad,
y que procuré la despartidizacion y profesionalizacion de ciertas dreas sensibles (Eaton,
2003), el partido fue un factor relevante a la hora de proveer el funcionariado (Palermo
y Novaro 1996; Corrales 2002). Durante la presidencia de Kirchner, en cambio, la per-
tenencia previa al PJ pasé a ser un factor poco relevante para seleccionar a los desig-
nados partidarios debajo de la primera linea del gobierno. Pero, importa remarcar, esto
no implica la presencia de una gestion del gobierno en manos de designados apartida-
rios. Precisamente en la préxima seccion se presenta una discusion sobre lo que los
hallazgos de este estudio sugieren respecto a la organizacion partidaria del peronismo
en Argentina en tiempos de Kirchner y, mas en general, respecto a la idea de gobierno
de partido en Argentina.

V. EL PERONISMO DE KIRCHNER COMO PARTIDO DE REDES GUBERNAMENTALES

Las designaciones partidarias en Argentina alcanzan a todos los sectores y a la
casi totalidad de las agencias del Estado nacional. Sin embargo, la intervencién direc-
ta de los dirigentes partidarios en este campo se concentra fundamentalmente en los
cargos superiores y, en menor medida, en las posiciones intermedias. El presidente
es sin dudas el actor central en este terreno, siendo el dltimo responsable de todas
las designaciones partidarias y, en los hechos, responsable de las principales de ellas.
Las designaciones partidarias responden a diferentes motivaciones, pero asegurar que
el fragmentado y débil aparato burocritico del Estado responda al proyecto politico
encabezado por el presidente es el principal motivo para designar en todos los nive-
les del Estado nacional. Estos rasgos caracterizan a la politica de designaciones par-
tidarias en el nivel federal del Estado argentino mas alld del gobierno en cuestién.

25. Por ejemplo, Kirchner nombré como subsecretario en el Ministerio de Relaciones Exteriores
al presidente del partido Frente Grande, Eduardo Sigal. Sigal, a su vez, incorporé a la subsecretarfa
un grupo de colaboradores miembros de su partido.
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A partir de la llegada de Néstor Kirchner a la presidencia, en 2003, se advierte un
conjunto de caracteristicas especificas. En primer lugar, un uso particularmente con-
centrado y extenso de las facultades presidenciales para designar. Segundo, dicho uso
tiene por objetivo primordial lograr un férreo control sobre el funcionamiento —y los
correspondientes presupuestos— de la totalidad de las agencias estatales. Tercero, un
nivel de penetracion sobre ciertas areas sensibles de la burocracia mayor al que habfan
mostrado los anteriores gobiernos desde la recuperacién democritica. Cuarto, el par-
tido, entendido como organizacién externa al aparato estatal, no desempefié en este
terreno rol alguno, quedando en manos del presidente y sus principales allegados el
control sobre las designaciones. Ello se relaciona con el grado en que el proceso de desig-
naciones tuvo por objeto durante esta etapa dar forma a la coalicién de gobierno incor-
porando —en roles claramente subordinados al del presidente y coaligados por su
adhesion a él- a numerosos actores por fuera de los liderazgos preexistentes del pJ. Es
por eso que mientras la pertenencia partidaria se ha mantenido como criterio central
en el mas alto nivel de la gestion, esa pertenencia refirié muy poco a la presencia de
lideres del peronismo y mds a la de peronistas de confianza del presidente o directa-
mente de quienes eran miembros de su faccion partidaria. Ligado a ello surge el dlti-
mo rasgo especifico del periodo analizado.

Las relaciones personales —vinculadas muchas veces con afinidades ideolégicas— apa-
recen durante la presidencia de Kirchner como el criterio més frecuente y relevante des-
de las segundas y terceras lineas de gobierno, y més atn en los cargos intermedios. Como
consecuencia, la gran mayoria de las agencias y oficinas del Estado pasaron durante esta
etapa a ser gestionadas por una multiplicidad de redes débilmente conectadas unas con
otras, con diferentes origenes, respondiendo todas en forma radial al presidente de la
nacién. El presidente devino asi en el paraguas bajo el cual se constituyeron las redes
de funcionarios incorporados a través de las designaciones.

TABLA VI
LOS CUATRO ASPECTOS DE LAS DESIGNACIONES DURANTE EL GOBIERNO DE KIRCHNER

Caracteristicas centrales Comparacién con gobiernos anteriores

Alcance Cargos superiores y medios Continuidad con avance sobre algunas areas

Mayor concentracién en el presidente con

Responsabilidad | Concentracién en el presidente L X
exclusién del partido

Mayor nivel de control (partidizacién) y uso mas

Motivacién Control + coalicién/cooptacién . Cs
amplio para coalicién

Criterio Personal (con afinidad ideol6gica) Reduccion del criterio partidario

Fuente: Elaboracién propia.

El modelo clasico del partido que controla al gobierno (y por lo tanto, de gobierno
de partido) supone una presencia dominante de designaciones definidas a partir de la
membresia partidaria. El caso més paradigmatico de este modelo en la historia argenti-
na reciente es el de Alfonsin, quien entre 1983 y 1989 mantuvo la cohesién y disciplina
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del gobernante partido Unién Civica Radical designando ministros y funcionarios per-
tenecientes a sus diferentes facciones. La presidencia de Kirchner no guarda relacién
alguna con este patrén. Los planteles de gobierno no fueron reclutados en esta etapa
por acuerdos entre lideres partidarios, sino que fueron decididos por el presidente y
su grupo de allegados mas cercanos con independencia de los dirigentes relevantes del
peronismo, es decir, de los diferentes jefes provinciales.

Algunos autores han visto en la formacién de los planteles de gobierno a partir de
decisiones discrecionales del presidente, con independencia de su partido de origen,
la ausencia de gobierno de partido (Szusterman 2007: 232). Pero una mirada atenta
a la dindmica de las designaciones permite observar las cosas de otro modo. En rigor,
més que ausencia de partido de gobierno lo que puede observarse a partir de la presi-
dencia de Kirchner es un mecanismo alternativo para construir y sostener el partido en
el gobierno. Resulta ciertamente confuso considerar a las redes de funcionarios que,
bajo el paraguas del presidente, ocuparon las tareas de gestion politica del gobierno
nacional, como no partidarias o como ajenas al partido gobernante; mas alla de los ante-
cedentes politicos de quienes las compusieron, ha sido a través de estas redes que las
actividades partidarias ms significativas, tal como hoy tienen lugar, se llevaron adelante.
En primer lugar, esas redes gestionaron los asuntos publicos en nombre del lider poli-
tico y de su proyecto, obviando para ello, cuando fuera necesario, los criterios técni-
cos y hasta legales propios de la funcién. También constituyeron la fuente de la cual
emergieron las mas importantes candidaturas; los numerosos funcionarios que sin ante-
cedentes partidarios de peso encabezaron listas de los principales distritos del pais sugie-
ren que a través de la promocién de figuras subordinadas a su liderazgo el presidente
intent6 conformar una nueva élite partidaria que lo tuviera como vértice. Y finalmen-
te, las redes de funcionarios designados conformaron el nicleo organizacional mas
importante para desarrollar las campafias electorales, tanto en términos de uso de recur-
sos como de distribucién de propaganda. En otras palabras, no fue el Py ni el FPv como
organizacion partidaria quien se encargd de organizar los actos de campaiia para la can-
didatura presidencial de Cristina Fernandez en 2007, sino que éstos fueron planifica-
dos, coordinados y solventados desde distintas oficinas publicas por funcionarios y
empleados de diversas areas, desde la Secretaria de Medios del gobierno nacional que
provey6 la logistica para los eventos hasta el funcionario del area de salud encargado
de la recaudacién de fondos*. De ahi que en el marco de la experiencia argentina con-
temporanea, la tradicional distincién entre gobierno y partido parece haberse tornado
muy imprecisa, al menos en lo que al peronismo respecta.

Es cierto que también Carlos Menem habia logrado amplios mérgenes de auto-
nomia para designar su gabinete sin mayor atencién a pautas partidarias (De Luca 2011:
40). Como lo es también que la designaciéon de hombres de confianza del presiden-
te implicé ya entonces «... la reorganizacion del equipo gobernante a la vez como

26. Héctor Capaccioli, superintendente de servicios de salud, actué como destacado recauda-
dor de fondos en la campafia presidencial de Cristina Fernandez de Kirchner en 2007, obteniendo
importantes sumas de laboratorios farmacéuticos.
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burocracia estatal y como nticleo dirigente del partido de gobierno» (Palermo y Nova-
10 1996: 365). Pero en todo caso, si el antecedente de Menem muestra un patrén pro-
pio del peronismo por el cual el presidente no sélo es el lider partidario, sino que
adquiere la facultad de reconfigurar la conduccién de la organizacién partidaria a par-
tir de las designaciones en el Estado, el caso de Kirchner se distingue del de Menem
por dos cuestiones fundamentales. Por un lado, como antes se observd, el peronismo
sigui6 siendo en la etapa de Menem una fuente sustancial del funcionariado y del per-
sonal designado en rangos medios e inferiores de la administracion. Incluso, al menos
desde 1991, sectores enteros del aparato estatal fueron gestionados por lideres parti-
darios a partir de lo que Corrales (2002: 169-185) llama una deliberada politica de acuer-
dos entre el presidente y su partido (tras dos afios, de 1991, de tensiones entre ellos).
El caso de Kirchner es, en todo caso, el inverso: habiendo debido aceptar la imposi-
cién de funcionarios a partir de acuerdos con otros lideres del partido al comienzo de
su presidencia, desde 2005 pudo prescindir por completo de aquéllos a la hora de desig-
nar al personal estatal.

Por otra parte, Kirchner también supo ir mas lejos que su antecesor en su intento
por reconfigurar las élites del peronismo a partir de las designaciones en el Ejecutivo.
En el caso de Menem se produjo el ascenso al liderazgo partidario nacional de peronis-
tas incondicionales del presidente, pero respetando a rajatabla las situaciones territoriales
(provinciales y municipales) como base de la relacion entre Menem y el partido (Corrales
2002: 175). En la etapa de Kirchner hay en cambio un deliberado intento por avanzar
sobre la configuracion de las dirigencias peronistas de provincias (comenzando por cier-
to por la mas decisiva, la de la Provincia de Buenos aires, y muchos de sus populosos
municipios). Kirchner se valié para ello de los puestos en el Ejecutivo nacional, recu-
rriendo en no pocos casos a figuras con muy escasa o nula trayectoria partidaria”.

Asi, la tradicional distincién entre gobierno y partido, que hasta Menem parecia
conservar su capacidad explicativa (sobre todo, Corrales 2002), se torna confusa en tiem-
pos de Kirchner. En rigor, en el nivel nacional el partido como conjunto de redes de
funcionarios no es s6lo la cara dominante del partido (como en el modelo del partido
cartel sugerido por Katz y Mair 2002), sino en gran medida la Gnica cara existente®. Se
configura asi el partido en el gobierno como entramado de redes estatales. Al igual que
en el caso del partido cartel descrito por la literatura, el partido como organizacién exter-
na a los puestos publicos carece aqui de relevancia y las designaciones partidarias estan
fuertemente orientadas al control del aparato estatal (Kopecky ez al. 2012). Pero, a dife-
rencia de aquel modelo, en el partido de redes gubernamentales las designaciones per-
miten reconfigurar las élites del partido gobernante sobre la base de la incorporacién

27. Existen fuertes indicios de que esta tendencia tenderfa a profundizarse y gradualmente a ins-
titucionalizarse durante los gobiernos de Cristina Fernandez, sobre todo a partir de la promocién poli-
tica de funcionarios jévenes mayormente ajenos al PJ agrupados en la organizacién «La Campora».

28. Es habitual que cuando un peronista ocupa la presidencia, éste ocupe a su vez la presiden-
cia del PJ. Sin embargo, Néstor Kirchner opté por dejar vacante este puesto, desactivando por com-
pleto a la estructura formal del partido. Al menos desde octubre de 2005 Kirchner fue el indiscutido
lider del peronismo, con independencia de los estatutos formales.
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de redes de confianza del lider electo. Los designados —partidarios de la faccién del
presidente y gente de su confianza mas alld de la pertenencia a un partido— no lo son
Gnicamente a los fines de ejercer funciones de gobierno, con independencia del par-
tido, sino que pasan a constituir el partido en el gobierno realmente existente. En
todo caso el Frente para la Victoria como partido de gobierno en el nivel nacional es
el conjunto de redes de funcionarios y empleados designados bajo el liderazgo del
presidente. De acuerdo a ello, las designaciones son a la vez un recurso gubernamental
fundamental, pero a la vez el modo en el que el partido —como una trama de redes
de funcionarios— es recreado. En definitiva, estos patrones permiten reevaluar el rol de
las designaciones partidarias y, a la luz de ellas, la relacion entre el gobierno y el par-
tido en el peronismo como fuerza politica dominante de la Argentina.

Las designaciones, en Argentina como en cualquier otro sitio, han sido por lo gene-
ral vistas como una forma de vinculo politico, como un modo de relacién por el cual
los partidos recompensan a sus activistas. Este tipo de designaciones estd por supues-
to presente en las practicas del Estado nacional argentino, y sin dudas mucho més en
los estados provinciales y municipales. Lo que surge del analisis empirico de los cua-
tro aspectos de las designaciones es, sin embargo, que mas que un modo de fortalecer
una organizacion politica preexistente, la designacion de personal en los diferentes nive-
les y sectores del aparato estatal aparece actualmente como el mecanismo principal a
través del cual la organizacion partidaria es formada y sostenida. Insertando redes en
los niveles de responsabilidad de la gestion estatal, el partido en el gobierno se consti-
tuye como organizacion. Ministros, secretarios, subsecretarios, directores, coordinadores
y asesores forman todos parte de redes que conforman durante una gestion, y bajo el
paraguas del lider, el partido en el gobierno. En otras palabras, no sélo se trata de un
partido «presidencializado», en el sentido que le otorga Samuels (2002) a este térmi-
no, es decir, que su organizacién nacional existe y se configura para la disputa presi-
dencial, sino que es el acceso a la presidencia lo que le da su forma especifica al partido.

Seguramente es cierto que el particular modo en que Kirchner condujo la salida
de la crisis politica de 2001-2002, reforzando la figura presidencial frente a las institu-
ciones y a su propio partido, le permitié contar con el margen de autonomia necesario
para designar a incondicionales sin peso politico propio (Cherny ez al. 2010). Pero en
un sentido mas general la debacle de los partidos argentinos como instituciones repre-
sentativas ha inclinado atin més el peso de la legitimidad democratica sobre los Ejecuti-
vos electos”. La amplia autonomia para designar de los presidentes es en ese marco un
efecto de la debacle, pero que a su vez tiende a profundizar el predominio presiden-
cial frente a la organizacién partidaria preexistente, dotando al lider electo con la capa-
cidad de renovar masivamente las élites del partido bajo su conduccién.

29. Mientras que en 1984 un 47 % de ciudadanos argentinos simpatizaba con algtin partido poli-
tico, para 2007 el porcentaje habia descendido al 15% (M. MORA Y ARAUJO 2011: 117). El hecho de
que la gestién de Néstor Kirchner haya mantenido un nivel de aceptacién de entre el 60 y 70 por cien-
to durante todo su mandato no implicé una reversién de la tendencia estructural que supone una gene-
ralizada ausencia de identificacién partidaria en la ciudadania.
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Futuros estudios que permitan comparar sistematicamente entre diferentes perio-
dos presidenciales y entre diferentes partidos en el gobierno ayudaran seguramente a
profundizar nuestro conocimiento sobre las complejas relaciones entre los partidos,
el gobierno y el Estado en Argentina y a determinar si los hallazgos aqui presentados
responden a una especificidad del periodo observado o si se trata de cambios de mas
largo alcance en el peronismo y en la politica argentina.
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ANEXO
MODELO DE ENTREVISTA A LOS EXPERTOS
EN LOS DIFERENTES SECTORES DEL ESTADO ARGENTINO

1. Alcance de las designaciones

T.a. Amplitud: En su opinion, los politicos designan cargos:
- en unas pocas instituciones de este sector; 1a3
- en la mayoria de las instituciones; o
- en todas las instituciones.

Lb. Profundidad: En su opinién, los politicos alcanzan a designar
-- sélo los cargos superiores la3
- los cargos de nivel intermedio
- al personal técnico, administrativo, y de servicios

Le. Proporcién. En su opinion, los politicos designan
-+ Hasta un tercio de los puestos del sector 1a3
-- Entre uno y dos tercios de los puestos del sector
- Mas de dos tercios de los puestos del sector

a

2. R bilidad efectiva por las

+Quién o quiénes son los responsables de decidir las designaciones en este sector? ¢Hay algdn | Pregunta abierta
rol de la dirigencia partidaria o se trata Gnicamente de quicnes tienen cargos piblicos?

3. Motivaciones de las designaciones

Por qué los politicos designan en este sector? Por cada una de las cinco opciones elija una de las cinco posibles
respuestas que se ofrecen abajo.

- para obtener el voto de los designados;

- para recompensar a los militantes y contener grupos de activistas;

- para mantener la cohesion de diferentes facciones del partido;

— para forjar coaliciones de apoyo y/o cooptar a otros grupos y dirigentes

- para controlar las instituciones del sector

a. Es siempre o casi siempre la motivacin principal en este sector (4);
b. Es importante en muchos casos (3);

c. Es habitual pero en general secundaria (2);

d. Es posible pero marginal (1);

e. No estd presente (0)

4. Criterio de seleccién de los designados

¢Cuiles son los criterios seguidos por los politicos para designar? Por cada una de las tres opciones clija la
respuesta ms apropiada de las cinco que se ofrecen abajo.

-- pertenencia partidaria u organizativa;

- competencia profesional;

— vinculos personales

Es siempre condicién necesaria (4);

Es importante en muchos casos (3);

Es habitual pero en general secundario (2);
Es posible pero marginal (1);

No estd presente (0)

5. ¢Usted cree que las pricticas que se verifican en este periodo difieren sustancialmente de | Pregunta abierta
las de periodos previos? Si es asi, ¢como y por qué?

6.C y aclaraci dicionales que nos permitan comprender mejor las respucstas | Pregunta abierta
anteriores

Los datos que se presentan respecto al alcance surgen de la agregacién de los datos de la amplitud, la profundidad y la pro-
porcién de d Los I son dos en un rango de 0 a 1 -lo que resulta de dividir los pro-
medios por 3—. Los datos de motivaciones y criterios también son presentados en un rango de 0 a 1. Un resultado entre 0,0
y 0,25 sugiere que la motivacion o el criterio en cuestion estd presente pero que es por lo general marginal; un resultado
entre 0,25 y 0,5 implica que es coméin pero secundario; un resultado entre 0,5 y 0,75 refiere a motivaciones y criterios impor-
tantes en muchos casos; y un resultado arriba de 0,75 representa que la motivacién o el criterio es siempre o casi siempre
la razén dominante para decidir los nombramientos en el sector.
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