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¢Hay control parlamentario en Argentina? Este trabajo busca explorar
qué condiciones incentivan la activacion del control del poder ejecutivo y las
diversas burocracias estatales. Para ello, se focaliza en la carrera politica de
331 legisladores que formaron parte de 15 comisiones de control entre 2001
Y 2013, analizando los patrones de reclutamiento, la trayectoria politica y su
ambicion. Encontramos que la especificidad de sus carreras politicas
desincentivan el control, ya que poseen bajo expertise y poca autonomia
respecto de su controlado.

El control parlamentario constituye una institucién central para un
correcto funcionamiento de la democracia, ya que dispone mecanismos
de fiscalizacion y supervision del poder legislativo hacia las acciones del
poder ejecutivo y las burocracias estatales. De tal modo, se le encarga a un
poder electo democraticamente el monitoreo de la ejecucion de las politicas
publicas y ciertas disposiciones legales, buscando contener potenciales
problemas de a) eludimiento [shirking] en el que el agente encargado de
ejecutar una politica publica persiga sus propios objetivos, y/o b)
deslizamiento [slippage], en el que el agente selecciona un arreglo
institucional inadecuado para la aplicacién (McCubbins, 1985: 724). En
consecuencia, adviene la institucién del control como una forma de
contener y corregir desajustes, sosteniendo el cardcter democratico de la
toma de decisiones y resguardando la divisién de poderes.

A pesar de su importancia poco se sabe sobre la realidad del control en
Argentina en particular, y de la regién en general. Es un tema que pareceria
estar fuera de las agendas académicas, e incluso —luego de realizar entrevistas
alos actores involucrados en el proceso— secundada (y casi olvidada) dentro
de la bateria de tareas, objetivos y recursos con los que cuentan los legisladores
al momento de accionar. Las disposiciones reglamentarias de las camaras,
asi como determinadas leyes nacionales (la 25520 de inteligencia nacional,
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para mencionar alguna), habilitan el control. Sin embargo, pareceria no haber
mucho control parlamentario en Argentina. La pregunta entonces es por qué.

Este trabajo busca responder esta pregunta a partir de analizar los
incentivos al control parlamentario que poseen los legisladores nacionales al
momento de ocupar las comisiones especiales de seguimiento, focalizandose
en sus carreras politicas y sus caracteristicas individuales. La hip6tesis que
guia a este estudio es que las caracteristicas y patrones de comportamiento de
las careras politicas de quienes ocuparon determinadas comisiones de control,
entre 2001y 2013, desincentivan el control. Porque son legisladores “amateurs”
con un bajo expertise producto de sus cortas carreras politicas, 0 no estan
preparados académicamente para tareas técnicas y complejas, o tienen vinculos
estrechos —familiares— con el poder ejecutivo al que debieran controlar, o se
fueron rapidamente de las cimaras legislativas a puestos ejecutivos (por lo
tanto no tenian incentivo a “cultivar” su expertise en materia de control), o se
retiraron —entre algunas razones que aqui desarrollaremos—.

En efecto, esta investigacién indaga acerca de la existencia de
condicionantes “biograficos” que influirian en el accionar de los legisladores
—mas alla de su comportamiento efectivo durante su estadia en las
comisiones de control—. Esto es, identificar caracteristicas en las carreras
politicas que permitan entender cierta disposicién (inicial) al control.

El trabajo esta organizado de la siguiente forma. En el préximo apartado
desarrollaremos el marco teérico. Luego, analizaremos teéricamente las
carreras politicas. En tercer lugar, presentaremos la informacién sobre las
carreras politicas relacionandolo con el control parlamentario. Finalmente
concluiremos destacando posibles lineas de estudio futuras.

Marco tedrico
El control parlamentario

Como mencionamos anteriormente, el control parlamentario resulta
una garantia y dispositivo fundamental para el funcionamiento
verdaderamente democratico del régimen politico. Resulta una herramienta
que contribuye a dotar a la democracia de sustancia, evitando caer en meros
formalismos, debido a que habilita a los legisladores a supervisar, indagar,
investigar, denunciar y —eventualmente— castigar cualquier accién ejecutiva
que se distancie de lo dispuesto legalmente. Ayudaria a prevenir dos temores:
un poder descontrolado, no balanceado (la amenaza de un poder ejecutivo
avanzando sobre los otros poderes), y el comportamiento estratégico de los
agentes (la burocracia que implementa la ley utilizando la asimetria de
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informacién a su favor) (Mustapicy Llanos, 2006). En palabras de un diputado
del PRO: “La mejor forma de controlar el poder es con otro poder que lo
equilibre. El equilibrio es la base de la convivencia de cualquier sistema politico.
El poder del Congreso es fijarle limites al poder ejecutivo, y eso s6lo lo puede
hacer si controla lo que hace” (entrevista realizada por el autor en 2012).

El diagnéstico sobre Argentina (y sobre América Latina en general) es
que habria poco control, pero ¢por qué? A nivel tedrico, la literatura
especializada establece una serie de incentivos o razones que activarian el
control, llevando a los legisladores a supervisar las acciones del ejecutivo y
las burocracias estatales. El primero de estos es “crediticio”: los legisladores
controlarian en funcién del rédito y reputacién que podrian obtener a cambio
de esta accién, considerando al control como un mecanismo de credit claiming
(Ogul y Rockman, 1990; Mayhew, 1974; Fiorina, 1977). Los legisladores, al
supervisar, podrian intervenir en la politica publica protegiendo los intereses
de sus constituencies, si estos estuviesen siendo afectados por el accionar de
la agencia burocratica (Scher, 1963). Esto les otorgaria crédito y mérito, y asi
apoyo y votos. O, bajo la misma l16gica, el control como mecanismo de blame
avoidance, o control de danos, evitando perder votos por no haber controlado
o no haber “manejado” correctamente una determinada “alarma de
incendio” (McCubbins y Schwartz, 1984).

Otro incentivo remite a la intervencion del poder legislativo en el policy
making o en la reforma de una politica publica (Ogul y Rockman, 1990). El
control se lo consideraria como una forma de corregir un eventual corrimiento
de lo estipulado por la ley (McCubbins, 1985: 724) al momento de aplicar la
politica publica o una imposicién/concepcién privada/propia del ejecutor
respecto del contenido de la misma.

Otra forma de pensar la activacién del control es mediante el desarrollo
de burocracias profesionales al interior de las comisiones de control. Esto es,
la creacion de un staff permanente y consolidado que conozca cémo controlar,
y de esta forma asesore a los legisladores mds “amateur” en dicha tarea. En
efecto, esta dimensién analitica sostendria un control profesional entre
burocracias (una dependiente del ejecutivo, la controlada, y la otra del
legislativo, la que controla).

Finalmente, encontramos el incentivo que inspira este trabajo: la relacién
entre el control y las carreras politicas. La teoria indica que los legisladores
podrian utilizar su “éxito” en el poder legislativo para ser reelectos o avanzar
con sus carreras politicas. En este sentido, un control activo y efectivo podria
constituir una fuente donde demostrar éxito. Sin embargo, la literatura aclara
que los legisladores suelen encontrar mas rédito en “pasar nueva legislacion”
que en controlar (Scher, 1963: 532). La decision respecto a qué hacer suele
ser considerada como el resultado de un calculo racional en el que el legislador
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evala los beneficios y los costos electorales del control. Tal como dice Scher
“[el legislador se pregunta] <qué recibo yo a cambio?” (Scher, 1963: 531).
Asi, optard por las acciones que mas lo beneficien en su crecimiento politico.

En este ultimo sentido, entendemos que el control, en tanto variable
dependiente, podria resultar una funcién de determinadas caracteristicas
de las carreras politicas de los legisladores encargados de controlar. Esto es,
legisladores con carreras politicas mas extensas, con una vasta experiencia
legislativa, con conocimientos técnicos, con aspiraciones de permanencia
en las camaras legislativas, con autonomia, entre otras caracteristicas,
resultarfan incentivos positivos a la activacion del control. Mientras que, por
el contrario, “legisladores amateurs” (Jones et al., 2002), poco capacitados,
jovenes (en términos politicos), dependientes del poder politico y con
aspiraciones de avanzar a puestos ejecutivos, o sin aspiraciones de continuar
con sus carreras, resultan incentivos que tienden a desactivar el control.

Cabe aclarar que entendemos que ninguna caracteristica de las carreras
politicas analizadas resultan condiciones necesarias ni automaticas para el
control. Simplemente las sefialamos como estimulos contextuales (no
estructurales) que afectarian la disposicién (inicial) de los legisladores al
momento de controlar. A su vez, este trabajo no analiza el comportamiento
efectivo de los legisladores en la comisiéon. Simplemente estudia sus
“capacidades” y “recursos” primarios (esto es, cuando arriban a la comisién
de control).

La teoria informacional

Para analizar la relacién entre las carreras politicas y el control
parlamentario consideramos pertinente enmarcar este estudio dentro de la
denominada teoria informacional. Esta define a la accién legislativa como
una lucha por la obtencién de informacién “auténoma” (del poder ejecutivo)
y expertise diferencial (Krehbiel, 1992: 5). En este sentido, la informacién
autonomizada del poder politico y el conocimiento del funcionamiento
legislativo resultan fuentes de poder. La especializacién y el conocimiento
diferencial habilitan una superioridad por sobre otros actores, y ayudan a los
legisladores a administrar el proceso politico. Asi, el gran problema que
advierte esta perspectiva es el desconocimiento e incertidumbre que poseen
los actores ordinarios (sin expertise ni seniority) acerca de las consecuencias
reales de las politicas publicas. En efecto, un actor “poderoso” es aquel que
conoce exactamente qué outcome esperar segun el tipo de accién o politica
publica aplicada (Krehbiel, 1992). El expertise y seniority reducen la
incertidumbre, y por lo tanto resultan recursos de poder. El supuesto es que
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solo los legisladores expertos saben realmente cémo controlar al ejecutivo y
sus diversas burocracias.

Esta perspectiva basa sus consideraciones en cuatro premisas. La primera
es que la adquisiciéon de expertise no es simple ni facil, sino lenta, costosa 'y
ardua. Este resulta un proceso que se realiza a través del tiempo. En segundo
lugar, el expertise adquirido por un legislador puede ser beneficioso para un
colectivo superior (en nuestro caso, para el partido politico). En tercer lugar,
estos “beneficios compartidos” sélo podran existir en la medida en que haya
arreglos institucionales que incentiven a los legisladores a especializarse.
Finalmente, el mundo legislativo (en especial el de tareas tan complejas como
el control) es de informacién asimétrica e incompleta. Es decir, tomando el
conocimiento como un bien escaso, no todos los legisladores saben lo mismo,
habiendo algunos que saben mas que otros; y dicha escases es mayor en lo
que respecta a las politicas publicas (policy information), ya que los legisladores
no saben exactamente qué arreglo institucional resultara el mejor para
alcanzar un objetivo, ni qué consecuencias (hasta incluso las no deseadas)
podria producir una determinada politica (Krehbiel, 1992).

Abonado a esta perspectiva tedrica, sostenemos que sélo un legislador
con expertise esta capacitado para poder actuar sistemdticamente (esto es, en
forma no aleatoria) en tareas de control del ejecutivo y las burocracias estatales.

Carreras politicas

Se podria argumentar que los legisladores pueden adquirir expertise
durante su estancia en una comisién de control. Sin embargo, el dato revelado
por Jones et al. (2002), Jones (2008), y Rossi y Tommasi (2012) acerca de la
alta tasa de rotacion (producto de la baja tasa de reeleccién) de los legisladores
argentinos, dificulta la tarea de capturar en forma acabada ese expertise
considerando Gnicamente su estancia en las comisiones de control. Por ello,
proponemos complementarlo con el estudio de las carreras politicas,
agregando lo que hicierony lo que saben al momento de “llegar” a la comision
de control.

Como vimos, el enfoque informacional argumenta que el expertise no se
adquiere instantdneamente: €s un proceso que requiere tiempo y permanencia
en determinados espacios institucionales, politicos y académicos. En
consecuencia, estudiamos quién es el legislador (en términos familiares y
profesionales), qué hizo previamente (referido a los puestos anteriores a
ocupar determinadas comisiones de control) y hacia dénde fue (si aplica,
respecto a los puestos que ocup6 luego de ser miembro de alguna de las
comisiones de control relevadas).
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Una carrera politica puede ser caracterizada considerando los espacios
de reclutamiento politico, el tipo de candidato, la trayectoria, y las ambiciones
de los actores. En primer lugar, el reclutamiento esta relacionado con los
espacios y procedimientos de atraccién de candidatos (Siavelis y Morgenstern,
2008) y con el tipo de candidato forjado en consecuencia. En funcién de
determinadas reglas institucional-legales y caracteristicas de los partidos
politicos, Siavelis y Morgenstern afirman que existen cuatro tipo de
candidatos: los leales al partido o party loyalists (1a lealtad se debe a que es la
organizacién partidaria la que controla las carreras), los servidores de sus
bases de apoyo o constituent servants (buscan el apoyo de sus electores y los
beneficios a sus distritos), los emprendedores (candidatos independientes y
pragmaticos en sus lealtades), y los delegados (su lealtad es hacia grupos de
interés no partidarios) (Siavelis y Morgenstern, 2008). Esta primera dimension
de las carreras politicas busca atender la pregunta “de déonde” vienen.

En segundo lugar, una carrera politica puede ser definida en funcién
de la trayectoria. Esto es, los puestos ocupados y los movimientos realizados.
Estos van estableciendo una secuencia que marca un patrén especifico de
carrera politica (Borchert, 2011). Una secuencia politica puede tener distintos
tipos de movimientos. En primer lugar, movimientos horizontales (en un
mismo nivel de gobierno) o verticales (cambiando de posicion y de nivel de
gobierno) (Lodola, 2009). En segundo lugar, cantidad de movimientos que
estructuran una carrera extensa o corta, y puede ser definida por cantidad
de anos (fenure) y/o cantidad de puestos (Lodola, 2009). Y, finalmente, tipos
de puestos. Esto es, en qué ramas de gobierno se desempené (Borchert,
2011). Esta segunda dimensién de las carreras responde la pregunta “cémo”
fue la carrera politica.

Finalmente, la tercera dimensién responde la pregunta “en qué
direccién”, definida en funcién de la ambicién del actor. La obra seminal de
Schlesinger (1966) define que existen tres tipos de ambicién: a) discreta, el
actor quiere cumplir su mandato [term] y retirarse de la politica, b) estdtica, el
actor busca hacer una larga carrera dentro de un mismo puesto, y c)
progresiva, el actor busca “crecer” y “subir” a puestos mas importantes
(Schlesinger, 1966). A su vez, Borchert (2011) complementa este
entendimiento clasico argumentando que es necesario considerar tres factores
que condicionan la direccién de una carrera politica, mas alla de la ambiciéon
personal: la disponibilidad, la accesibilidad y el atractivo (Borchert, 2011:
121). Disponibilidad refiere a si ciertos puestos estan disponibles en términos
de reglas formales (edad, cuotas de género o de minorias étnicas,
requerimientos profesionales, etc.) o informales. Accesibilidad remite a la
facilidad/dificultad con la que se pueden obtener ciertos puestos. Existen
situaciones particulares (como ser incumbent) que afectan el acceso (facilitando
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o perjudicando). Y el atractivo esta relacionado con las propiedades del cargo
en si: la paga, la seguridad, el poder, el prestigio, la influencia, la asistencia
técnica, etc. (Borchert, 2011: 121-123).

A continuacién, aplicaremos estos conceptos para el caso de los
legisladores que ocuparon 15 comisiones de control, entre 2001 y 2013 en
Argentina.

Los “legisladores del control”: carreras politicas en Argentina

En la literatura existen importantes contribuciones al estudio de las
carreras politicas en Argentina, tales como Jones et al. (2002), Jones (2008),
Lodola (2009), Micozzi (2009), Rossi y Tommasi (2012) y Lodola y Almaraz
(2013). Todos tienden a coincidir en que una caracteristica distintiva respecto
de las carreras politicas de los legisladores argentinos es su baja tasa de
reeleccién (cercano al 25 por ciento). Esto produce una alta rotacién en las
Camaras. Asi, en términos generales, el poder legislativo es considerado
como un “lugar de paso” o una mera escala en el camino hacia puestos
ejecutivos.

La baja permanencia de los politicos en el poder legislativo produce
consecuencias concretas en el funcionamiento de la institucién, y
especificamente en la actividad de las comisiones. Tal como analizamos en
otro trabajo, el bajo seniority acaba disponiendo legisladores con poco expertise
en las tareas de control: poseen un bajo conocimiento sobre lo que tienen
que hacer, sobre lo que pueden hacer y sobre los recursos con los que cuentan
para hacerlo (Bieda, 2013; Mustapic y Bieda, en prensa). En palabras de un
diputado de la Unién Civica Radical:

Ninguno de los diputados sabia muy bien las atribuciones de
la comisién. La verdad, no sé qué facultades tiene la comision, lo
tengo que averiguar. No me queda claro. Pareceria que sélo estamos
para pedir y escuchar informes. Pero eso no es seguir, seguir es
estar al lado. Lo tnico que tenemos es un boletin informativo, y un
diario (entrevista realizada por el autor al diputado en el ano 2012).

En este trabajo argumentamos que, mas alla de la actuacién de los
legisladores en las comisiones de control, las caracteristicas de sus carreras
politicas en términos de reclutamiento, trayectoria y ambicién tenderian a
desincentivar el control. Para ello estudiamos la carrera de 331 legisladores
nacionales que formaron parte de 15 comisiones que ejercian algin tipo de
control, en el periodo 2001-2013 (para mas informacién ver Anexo).
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Reclutamiento

La edad promedio de estos legisladores es de 59 afos, con un valor
minimo de 37 afos y un valor maximo de 89 anos.

EnlaTabla 1 podemos encontrar la distribuciéon de frecuencias relativas
de su profesion.

Tabla 1
Profesion de los legisladores encargados del control (en porcentajes)
Abogado 38,1
No tiene 21,1
Ingeniero 8,8
Maestra / profesora 6,9
Medico 6,0
Contador 5,7
Ciencias sociales 4,7
Economista 2,2
Arquitecto 1,6
Fisico / quimico 1,3
Psicologo 1,3
Sistemas 0,9
Piloto comercial 0,6
Asistente social 0,3
Turismo 0,3

Fuente: elaboracion propia en base a datos de Directorio Legislativo.

Como suele suceder en Argentina, casi el 40 por ciento de estos
legisladores son abogados. Sin embargo, el dato mas relevante es que la
segunda categoria mas frecuente es no poseer ningin tipo de formacién
terciaria/universitaria. Como mencionamos al comienzo, esto no garantiza
automaticamente que no haya control. No obstante, entendemos que si
puede resultar un desincentivo al mismo, precisamente porque muchas de
las tareas involucradas son muy técnicas (revisar planes de inteligencia,
controlar la ejecucién de planos de ingenieria, auditar estados contables,
etc.), y el supuesto es que lo mas formados poseen mas recursos para hacerlo.
En términos de la teoria informacional, encontramos que por su formacién
profesional muchos de estos legisladores resultan menos poderosos, y mas
susceptibles de ser “operados” por burocracias u otros actores “técnicos”.
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Esto también se refuerza con la baja presencia de ingenieros, economistas y
contadores'.

Complementariamente registramos “méritos” adicionales. Estos datos
estan reflejados en la Tabla 2.

Tabla 2
Meéritos adicionales (en porcentajes)

Posgrado 8,2
Familia 13,8

Fuente: elaboracion propia en base a datos de Directorio Legislativo.

Tan sélo el 8,2 por ciento de los legisladores tiene un titulo de posgrado
(especializacién, maestria, doctorado). Este dato es coherente con la baja de
formacién de posgrado del pais, y reafirma aquel desincentivo al control a
partir de contar, por lo menos en lo formal, con controladores menos
instruidos y capacitados que su controlado.

En funcién de lo expuesto hasta el momento, y tal como ensefian Jones
et al. (2002), Jones (2008) y Rossi y Tommasi (2012), podriamos interpretar
que el criterio de reclutamiento es partidario, y que no responde enteramente
a un orden de mérito (académico). Por el contrario, se seleccionarian
candidatos leales al partido (Jones, 2008). Esto se acentiia cuando analizamos
la “familia” de los candidatos. Esta variable dicotémica toma el valor de 1 si
el legislador posee algtin familiar directo (padres, hijos, esposos) que participa
o particip6 en politica. La informacién registrada sefiala que casi el 14 por
ciento de los legisladores de la muestra tiene algtin familiar directo en politica.
A pesar de no ser un porcentaje tan elevado, el hecho de que 44 de 331
legisladores sean familiares directos de otros politicos (generalmente
miembros de los poderes ejecutivos provinciales o municipales) funciona
como un incentivo negativo al control. A su vez, 12 de esos 44 legisladores
no tiene formacién universitaria, y 27 son mujeres (la mayoria esposas del
gobernador o intendente).

Lo que asumimos es que, por lo menos este 14 por ciento, no tiene
mayores incentivos de controlar las acciones que podrian estar relacionadas

! Esta “deficiencia” podria estar subsanada por la presencia de un staff o asesores con una

buena formacién y entendimiento técnico. Esta es una dimensién que deliberadamente
dejamos de lado debido a la dificultad de poder estudiarlo empiricamente.
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con su familiar®. Si sumamos los legisladores que tienen un familiar directo
involucrado en politica y los que no tienen titulo universitario (restando a
esos 12 legisladores que no tienen tituloy si tienen familiar directo en politica),
encontramos que 99 legisladores (el 30 por ciento de la muestra) no
responden a un criterio de reclutamiento meritocratico.

El reclutamiento es mayoritariamente partidario, y en menor medida
familiar. Esto genera candidatos con una intensa lealtad al partido (Jones,
2008) que rompen con el esquema madisoneano de control entre ramas de
gobierno, reafirmando una integraciéon partidaria en las comisiones. Asi,
como desarrollamos en otro escrito, los legisladores del partido de gobierno
intentaran controlar y administrar el control (Bieda, 2013), buscando evitar
que se fiscalice a “su” gobierno o a “su” familia.

Trayectoria

El 80 por ciento de los legisladores de la muestra tuvo algin puesto
antes de ocupar estas comisiones de control. Mientras que el 20 por ciento
restante “entraron” sin experiencia politica previa (por lo menos en términos
de cargos publicos o partidarios) al Congreso Nacional y a las comisiones de
control. Respecto de los que tuvieron experiencia politica previa, ocuparon
—en promedio— casi dos puestos antes de ser legisladores (1,76). En este
punto medimos puestos, sin importar el tenure. Como muestra la Tabla 3, el
32 por ciento de los legisladores que ocuparon algtn cargo previo lo hizo a
nivel provincial, el 21 por ciento combiné distintos niveles de gobierno, casi
el 16 por ciento a nivel nacional y tan s6lo el 10 por ciento a nivel municipal.

Tabla 3
Nivel de gobierno de la carrera previa (en porcentajes)
Provincial 32,1
Combinaciéon 21,1
Nacional 15,7
Municipal 10,1

Fuente: elaboracién propia en base a datos de Directorio Legislativo.

Es importante recordar la importante enseiianza de Jones et al. (2002) y de Lodola 'y
Almaraz (2013) respecto a la importancia de los poderes ejecutivos subnacionales en la
politica argentina.
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Esto es coherente con lo que se sabe sobre las carreras politicas en
Argentina, acerca de la construccién primordial en el nivel provincial de
gobierno, coordinado por el gobernador o las figuras fuertes del partido en
la provincia (Jones et al., 2002, Lodola, 2009; Rossi y Tommasi, 2012).

La Tabla 4 muestra el tipo de puesto politico de entrada de aquellos
legisladores que tuvieron algiin puesto previo.

Tabla 4
Punto de entrada de la carrera politica (en porcentajes)
Designado provincial 29
Electo municipal 25
Electo provincial 19
Electo nacional 13
Designado nacional 7
Designado municipal 7

Fuente: elaboracién propia en base a datos de Directorio Legislativo.

El 29 por ciento de los legisladores estudiados entraron a la politica a
través de un puesto designado a nivel provincial (ministerios provinciales,
secretarias provinciales, subsecretarias provinciales). En segundo lugar, el
25 por ciento comenzaron siendo electos a nivel municipal (intendente o
concejal), y en tercer lugar un 19 por ciento fue electo a nivel provincial
(mayoritariamente legisladores provinciales). Una vez mas, la idea de carreras
politicas construidas a nivel subnacional (preferentemente provincial)
dependientes de lideres subnacionales.

En términos de control es relevante porque muchas de las comisiones
especiales de seguimiento deben supervisar lo que sucede en las provincias
(como por ejemplo la Comisién del Rio Bermejo o la de Yacyreta), o controlar
el accionar del ejecutivo nacional —por lo general operado en funcién de
légicas partidarias definidas por los lideres provinciales—. En consecuencia,
la dependencia con el poder provincial (partidario) resta autonomia y
desincentiva el control.

La Tabla 5 nos permite analizar la extension [tenure] de las carreras
politicas en términos de los cargos politicos previos, por rama de gobiernoy
por nivel de gobierno.
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Tabla 5
Tenure medio de la carrera politica previa (en anos)
Tenure total 8,08
Tenure por rama de gobierno
Tenure rama legislativa 4,15
Tenure rama ejecutiva 3,9
Tenure por nivel de gobierno
Tenure a nivel nacional 2,2
Tenure a nivel provincial 3,9
Tenure a nivel municipal 1,8

Fuente: elaboracién propia en base a datos de Directorio Legislativo.

Las carreras politicas de estos legisladores revisten una extensiéon
moderada: 8 anos promedio. Estos afnos se reparten casi por la mitad entre
larama ejecutivay la legislativa. En la rama legislativa el promedio es de 4,15
anos, con una desviacion estandar de 5,14. Y a su vez, como mencionamos
anteriormente, son carreras que se desarrollaron prioritariamente a nivel
provincial. Los datos ensefan legisladores con mds experiencia en politica
local-provincial y sin una clara especializaciéon en la rama legislativa. Si
quitamos los valores extremos en fenure legislativo de 5 legisladores (que
tenian mds de 20 afnos de experiencia), el promedio cae casi hasta 3,5 afos.
Esto nos ensefa actores sin una vasta experiencia previa en dicho poder,
pero a cargo de tareas complejas que requieren un alto expertise (recordemos,
adquirible en teoria principalmente a través del tiempo).

Ambicion

Existe una serie de articulos importantes que analizan la ambicién de
los legisladores con modelos sofisticados (Herrick y Moore, 1993; Jones,
2008; Lodola, 2009; Rossi y Tommasi, 2012, entre otros). Debido a cierta
limitacién en la base de datos, aqui simplemente nos circunscribiremos a
intentar describir ciertos patrones en las trayectorias politicas de estos
legisladores luego de haber pasado por las comisiones de control.

Como muestra la Tabla 6, casi un 52 por ciento de los legisladores
estudiados no continuaron con su carrera politica. Esto es, se retiraron —y
un pequeno numero fallecio—. EI 48 por ciento restante tuvo algan puesto
politico posteriormente. Es importante aclarar que estos porcentajes son
calculados en base a un nimero de casos de 285, debido a que al momento
hay 46 legisladores que todavia estan ejerciendo su cargo.
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Tabla 6
Punto de salida en las carreras politicas (en porcentajes)

Con punto de salida 48,4
Sin punto de salida 51,6

Fuente: elaboracién propia en base a datos de Directorio Legislativo.

En las tablas 7, 8, 9y 10 presentamos la informacién respecto de los 136
legisladores que continuaron su carrera politica.

Tabla 7
Punto de salida segtin nivel de gobierno (en porcentajes)

Nacional 64,0
Provincial 25,7
Municipal 10,3
Fuente: elaboracién del autor.
Tabla 8
Punto de salida segiin rama de gobierno (en porcentajes)
Ejecutivo 43,7
Legislativo 56,3
Fuente: elaboracién del autor.
Tabla 9
Punto de salida segtin forma de selecciéon (en porcentajes)
Electo 35,3
Designado 34,6
Reelecto 30,1

Fuente: elaboracién del autor.

305



Revista SAAP - Vol. 9, N° 2

Tabla 10
Punto de salida segiin puesto (en porcentajes)
Diputado nacional 25,7
Buré6crata 15,8
Diputado provincial 9,9
Senador nacional 9,2
Intendente 7,2
Muere 6,6
Posicién en el partido 3,9
Ministro provincial 3,3
Subsecretario nacional 3,3
Gobernador 2,6
Ministro nacional 2,6
Senador provincial 2,0
Secretario provincial 2,0
Secretario municipal 1,3
Secretario nacional 2,0
Subsecretario
provincial 1.3
Concejal 0,7
Presidente 0,7

Fuente: elaboracion del autor.

Esta informacion es la que usaremos para referir parcialmente a la ambicién
del legislador3. De los que tuvieron una carrera posterior, el 64 por ciento
continud en el nivel nacional, y el 36 por ciento “volvié” al nivel subnacional
(26 por ciento al nivel provincial y 10 por ciento al municipal). A su vez, el 44
por ciento continud su carrera en puestos ejecutivos y el 56 por ciento restante
se mantuvo en la rama legislativa. Respecto al tipo de cargo, encontramos que
el 30 por ciento fue reelecto. El1 70 por ciento restante se dividi6 en partes
iguales entre cargos electos y cargos designados. Si desagregamos toda esta
informacién por el puesto que ocuparon posteriormente (Tabla 10),
encontramos en primer lugar el de diputado nacional. Esto remite al
porcentaje tipico de reelectos en Argentina. Sin embargo, el dato mas
relevante es que el 16 por ciento continué su carrera en algan puesto
burocratico —generalmente relacionado con los sectores que controlaban—.

*  Los datos fueron recolectados en base a bisquedas en Internet, siguiendo un protocolo.

Mas la informacién puede no ser completa.
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A pesar de no poder inferir comportamiento presente en funcién de los
cargos subsecuentes, la informaciéon sobre ambicién politica nos permitiria
concluir —aunque sea parcialmente— la existencia de desincentivos al
control. Un gran porcentaje de los legisladores continu su carrera en cargos
designados. Esta designacién generalmente proviene del poder ejecutivo
nacional o provincial, e implica desempefnar funciones en la misma
administracién a la que hubiere controlado. Esta relacién endogamica
desincentivaria el control. A su vez, un porcentaje significativo prosigui6 en
agencias burocraticas relacionadas con el sector que antes controlaban. En
el mismo sentido, esta falta de autonomia y cercania con el controlado
resultaria a un desincentivo al control.

Al analizar los puestos posteriores, encontramos cierta relaciéon cercana
entre controlado y ex controlador: un importante porcentaje de “legisladores
del control” pasando a las filas de la administracién publica y el poder
ejecutivo. Esto nos remite a lo que Borchert define como patrones de carrera
integrados circularmente (Borchert, 2011: 131). En éstos, existe una
organizacién central (en este caso el partido) que “distribuye” cargos y
coordina la trama de las carreras politicas en funcién de determinadas
necesidades politicas. En efecto, aparecen como carreras cambiantes,
interrumpidas y “variadas”. Sin embargo, Borchert ensefia que ese aparente
desorden no es tal, y que esta administrado centralmente.

Esta “integracion circular” desincentivaria el control porque los
legisladores no performan para el puesto, sino para el partido. Asi, actuarian
mandando sefales a sus “coordinadores” (generalmente lideres partidarios
provinciales) buscando ascender en sus carreras politicas, y no se
concentrarian demasiado en desempenar eficientemente su tarea (entre otras,
el control) en tanto “brochure” de venta a sus constituencies. Estariamos
entonces en presencia de legisladores no muy incentivados a controlar, ya
que el control “no paga” —incluso, en algunas situaciones resultaria mas
rentable no controlar, o controlar el control (Bieda, 2013)—.

Conclusiéon

El control resulta una institucién central para el mantenimiento de la
democracia, debido tiene la capacidad de sostener la divisién de poderes 'y
contener cualquier corrimiento de las disposiciones legales. Sin embargo,
en Argentina pareceria ser una actividad “desconectada” y poco frecuente.
En otras oportunidades (Bieda, 2013; Mustapic y Bieda, en prensa)
argumentamos este “descontrol” en funcién de la baja permanencia de los
legisladores en las comisiones de control y en la ordenacién partidaria de las

307



Revista SAAP - Vol. 9, N° 2

mismas. Esto habilitaba que los legisladores no supieran muy bien qué hacer,
y que el oficialismo controlara el control.

En esta ocasiéon indagamos en las carreras politicas de estos legisladores.
Encontramos que un gran porcentaje de estos legisladores no posee un
orden de mérito académico —en lo formal— que pudiera llevar a un control
activo, y que otro porcentaje considerable pareceria haber encontrado su
entrada al Congreso de la mano de un familiar directo. A su vez, resultan
carreras politicas de extensién moderada, produciendo legisladores sin mucha
experiencia politica en la rama legislativa y en el nivel nacional. Finalmente,
muchos de los legisladores que prosiguieron su carrera lo hicieron en la
rama ejecutiva y en las mismas agencias burocraticas que controlaron.

Asi, encontramos que las caracteristicas especificas de las carreas politicas
de estos legisladores no incentivarian positivamente la activacién del control:
siguen primando légicas partidarias y el bajo expertise legislativo. No creemos
que una ordenacién segin el mérito y la experiencia sean condiciones
suficientes para que haya control. Sin embargo, observando el comportamiento
de legisladores en otros paises como en Estados Unidos, encontramos que si
resultan importantes para encontrar un control activo ya que resultan fuentes
de autonomia.

Para concluir, nos resulta importante poder continuar los estudios
empiricos sobre los determinantes del control. Como mencionamos
anteriormente, una propuesta podria ser indagar en los staff permanentes
de las comisiones y en los asesores de los legisladores. Esto nos permitiria
atender el entorno de los legisladores, y dar con quienes suelen llevar a cabo
las tareas diarias de las comisiones.
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Abstract

Is there Legislative oversight in Argentina? This paper aims to explore the
general conditions that might activate the legislative oversight of the
Executive Branch and its bureaucracies. Therefore, the political career of
331 Legislators, who were part of 15 oversight committees between 2001 y
2013, was studied. The recruitment patters, the political path and their
ambition were analyzed; and it was found that some particularities of their
political career might work as a disincentive to the control task, due to their
low expertise as politicians and their little autonomy.
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Anexo

Comisiones de control estudiadas

Nombre de la comisién

Descripciéon

Composiciéon

Seguimiento de los
Emprendimientos Hidroeléctricos
de Yacyretd, Corpus, Garabi y
Roncador

Supervisa las obras de las centrales hidroeléctricas

Entre 8 y 10 miembros de
la Camara de Diputados

Fiscalizacion de los Organismos y
Actividades de Inteligencia

Fiscaliza que el funcionamiento de los organismos de
inteligencia se ajuste a la ley
(Ley 25520)

14 miembros. Bicameral. 7
de la Camara de Diputados
y 7 de la Camara de
Senadores

Mixta Revisora de Cuentas

Supervisa todos los informes de la AGN. Analiza los
informes de la AGN y decide qué hacer con ellos
(Ley 923 y 24156)

12 miembros. Bicameral. 6
de la Camara de Diputados
y 6 de la Camara de
Senadores

Modernizacion del Funcionamiento
Parlamentario

Dictamina procedimientos para lograr un parlamento
agil y eficiente, asi como las formas de mejorar la
relacion e intercambio de informacion con otro:

parlamentos en distintos niveles dentro del pais, y con

otros pais

10 miembros de la Cimara
de Diputados

Seguimiento de Obras para el
Aprovechamiento Integral del Rio
Bermejo

Sigue las obras del gobierno nacional en la totalidad del
Rio Bermejo

15 miembros de la Camara
de Diputados

Investigadora de los Atentados
contra la Embajada de Israel
y la AMIA

Supervisa las causas judiciales que se iniciaron como
consecuencia de los atentados terroristas perpetrados en
Buenos Aires, colaborando con la resolucion de estas
causas y senalando responsabilidades

12 miembros. Bicameral. 6
de la Camara de Diputados
y 6 de la Camara de
Senadores

Reforma del Estado y Seguimiento
de las Privatizaciones

Constituye y ejerce la coordinacién entre el Congreso
Nacional y el poder ¢jecutivo Nacional, a los efectos del
cumplimiento de la reforma del Estado y supervisién de

la forma en la que se lleva a cabo
(Ley 23696)

12 miembros. Bicameral. 6
de la Camara de Diputados
y 6 de la Cdmara de
Senadores

Seguimiento de las Facultades
Delegadas al poder ejecutivo
Nacional. Ley de Emergencia
Pablica y Reforma del Régimen
Cambiario

Sigue las acciones y personas que ejercen funciones
legislativas desde el poder ejecutivo
(Ley 25561)

12 miembros de la Camara
de Diputados

Seguimiento del Tratamiento de las
Negociaciones Agricolas
Internacionales en el marco de la
Organizacién Mundial del
Comercio

Supervisa las negociaciones agricolas en la OMC, y se
encarga de sugerir ajustes entre la ley nacional e
internacional, velando siempre por la defensa de los
intereses de la produccién nacional

12 miembros de la Camara
de Diputados

Mixta de Control de las
Operatorias relacionadas con el
Lavado del Dinero del Narcotrifico

Estudia los distintos métodos que se emplean para llevar
a cabo las operaciones de lavado y propone a las
autoridades competentes los cursos de accién a adoptar
para detectar, impedir y sancionar tales maniobras
(Ley 24450)

4 miembros. Bicameral. 2
de la Camara de Diputados
y 2 de la Camara de
Senadores

Permanente de Tramite Legislativo
(decretos de necesidad y urgencia)

Analiza y se pronuncia acerca de los decretos de
necesidad y urgencia, de delegacion legislativa y de
promulgacién parcial de leyes
(Ley 26122)

14 miembros. Bicameral. 7
de la Cdmara de Diputados
y 7 de la Camara de
Senadores

Bicameral de Conmemoraciéon de

los Bicentenarios de la Revolucién

de Mayo y de la Declaracién de la
Independencia

Supervisa la planificacién, gestién y ejecucién de todas
las actividades que se determinen en el ambito del
Congreso Nacional para la conmemoracién de estas dos
fechas patrias, asi como la coordinacién con el poder
ejecutivo Nacional y provinciales

12 miembros. Bicameral. 6
de la Camara de Diputados
y 6 de la Camara de
Senadores

Seguimiento y Coordinacién para
la Confeccién del Digesto Juridico

Sigue las tareas que desarrolle la Comisién de Juristas,
debiéndose informar regularmente de los progresos en
la elaboracién del proyecto
(Ley 24967)

8 miembros. Bicameral. 4
de la Camara de Diputados
y 4 de la Camara de
Senadores

Especial de Analisis, Evaluacién e
Investigacion de la Violencia en el
Futbol

Detecta los distintos factores que originan y promueven
la violencia en el fitbol, asi como investiga los aspectos
institucionales y econémicos relacionados con este
deporte

11 miembros de la Camara

de Diputados

Investigadora de Presuntas
Trregularidades en las
Declaraciones Juradas de la Venta
al Exterior (DJVE) de Productos
Agropecuarios

Investiga presuntas maniobras irregulares relacionadas
con presentaciones anticipadas de DJVE de productos
agropecuarios sin que se haya acreditado la tenencia y/o
adquisicion de dicha mercaderia

(Ley 26397)

12 miembros. Bicameral. 6
de la Camara de Diputados
y 6 de la Cdmara de
Senadores

Fuente: Honorable Camara de Diputados de la Naciéon y Honorable Senado de la

Nacién Argentina.
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