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Resumen: este articulo tiene por objetivo echar
luz sobre los factores, tanto externos como organi-
zacionales, que afectan la incidencia de los centros
privados de expertise en las politicas ptblicas. Se ana-
lizan para ello dos casos que involucran al Centro de
Investigacion en Politicas Puablicas para la Equidad
y el Crecimiento (CIPPEC): los procesos de refor-
ma politico-electoral en la provincia de Santa Fe y
en la Ciudad Auténoma de Buenos Aires. Mediante
entrevistas en profundidad, analisis de documentos
y analisis de fuentes periodisticas se reconstruyen
ambos procesos con el fin de identificar por qué el
primero constituye un caso de incidencia exitosa y
el segundo uno de incidencia fallida.
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Abstract: this article aims to shed light on the fac-
tors, both external and organizational, that affect the
effectiveness of the advocacy of private centers of
expertise in public policies. For this purpose, two
cases involving the Center for Research on Public
Policies for Equity and Growth (CIPPEC) are ana-
lyzed: the processes of political-electoral reform in
the province of Santa Fe and in the Autonomous
City of Buenos Aires. Through in-depth interviews,
analysis of documents and analysis of journalistic
sources, both processes are reconstructed in order to
identity why the first constitutes a case of successtul
advocacy and the second one of failed advocacy.
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Introduccidn’

La interaccion entre el Estado y la Sociedad Civil es un tema de estudio permanente
en la ciencia politica y en la sociologia contemporaneas (Roitter y Gonzalez Bombal,
200;Villar, 2003; Acuna y Vacchieri, 2007; Salamon y Anheir, 1999; Leiras, 2007a).” La
forma en que distintos grupos de ciudadanos se organizan para peticionar, presionar,
incidir, modificar, frenar o disputar con el Estado o los partidos politicos han abierto
un gran debate en torno al porqué y al como de esta organizacion. El presente trabajo
busca aportar a dicho debate mediante la indagacidn sobre la incidencia de los think
tanks en las politicas publicas en la Argentina actual; para eso se centra en las acciones
llevadas a cabo por el Centro de Investigacion en Politicas Publicas para la Equidad y el
Crecimiento (CIPPEC) con el objetivo de incidir en dos procesos de reforma politico
electoral a nivel subnacional en las primeras dos décadas del siglo XXI.

La seleccion de casos de reforma politico/electoral, se debe al lugar central que dicha
problematica ocupd en la agenda politica nacional y subnacional durante las dos pri-
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meras décadas del presente. La preocupacion por lograr un sistema de partidos menos
fragmentado y mas estable, asi como la reduccion de las asimetrias entre las distintas
fuerzas politicas en lo que refiere a recursos econémicos, la mejora de la transparencia
electoral (tanto en la emisién como en el recuento de los votos) fueron algunos de los
puntos centrales de los debates politicos y expertos de esos anos. Numerosos proyectos
de reforma, tanto a nivel nacional como en las provincias, fueron presentados aunque
con pretensiones y niveles de éxito disimiles. En ese marco los expertos contribuyeron
en los debates y asistieron a legisladores y partidos politicos en la formulacion de distin-
tas propuestas. CIPPEC destaca en los Centros de expertise por su constante presencia
en dichas discusiones y, debido en parte al hecho de ser un think tank auténomo y no
ligado necesariamente a un partido politico particular su alcance a los actores politicos
fue mayor, o al menos mas amplio.

Los casos de reforma politica/electoral a nivel sub-nacional que se analizan revisten la
importancia de contar con una presencia de CIPPEC en los debates antes y después de
las reformas, realizando diagnosticos y analizando los resultados de las mismas. En ambos
casos se hizo hincapié en los efectos del cambio en los modelos de votacion: en el caso de
la reforma santafesina en la boleta inica de papel y en el caso de CABA en la aplicaciéon
de un sistema de boleta electronica. De este modo, los dos distritos nos brindan herra-
mientas para entender la diversidad de actores que participaron de los procesos de reforma
politico/electoral con especial hincapié en el rol de los think tanks. El analisis comparado
de los casos nos permite comprender algunos de los factores del sistema politico que lo
hacen mas permeable a la incidencia exitosa y como las posiciones fuertes y cerrados de
los actores politicos con capacidad de veto llevan a un proceso de incidencia fallida.

El articulo se organiza de la siguiente manera: en primer lugar, se presentan algunos de
los principales estudios sobre la interaccidon de las organizaciones de la Sociedad Civil
con el Estado asi como las fundamentaciones para la eleccion de los casos analizados.
En segundo lugar, se explicitan las decisiones metodoldgicas adoptadas durante la in-
vestigacion. Luego, se describe brevemente a la organizacién que es objeto de anilisis,
haciendo foco en los recursos con los que cuenta. Finalmente se analizan y describen
los casos de reforma politico-electoral estudiados vy, por ultimo, se desarrollan algunas
conclusiones tentativas.

Estado del arte

En los Gltimos anos la labor de los think tanks, también denominados Institutos de
Investigacion Investigacion de Politicas, Centros Privados de Expertise o Centros
Privados de Investigacion (Thompson: 1994; Garcé y Una: 2006; Weyrauch: 2009), asi
como el de los expertos que se desempenan en los mismos (Morresi y Vommaro: 2011)

ha sido un tema de interés creciente en la ciencia politica latinoamericana. Este término,
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think tank, hace referencia a “organizaciones privadas -centros, institutos, fundaciones-,
que, manteniendo cierta autonomia, aspiran a la intervenciéon en politicas publicas y la
influencia en la toma de decisiones por medio de la produccion de ideas y la gestion de
experticias” (Pinilla:2012,122).

En la Argentina varios estudios (Camou, 2006; Heredia, 2011; Beltran y Strauss, 2011)
han focalizado su atencién en la influencia de think tanks de marcada ideologia neo-li-
beral (FIEL; CEMA; Fundacion Mediterranea) en la definicion de politicas econémicas
durante la reestructuracién econdmica de los afios setenta y noventa. Otros (Vecchioli,
2012) se han concentrado en los Organismos de Derechos Humanos y la movilizacién
del saber experto para incidir en las politicas ptblicas durante, y a partir de, la recupe-
racidon de la democracia en la década de 1980. Sebastian Pereyra (2013) ha puesto el
foco de su investigacion en la instalacion de la corrupcién como un problema publico
y en el surgimiento, y consolidacién, de ONG’s centradas en la “lucha anticorrupcién”.
Otros estudios (Pinilla, 2012; Garcé, 2014) se han concentrado en la construcciéon de
tipologias que nos permitan comprender y analizar de mejor manera las particula-
ridades de estas organizaciones en América Latina. Garcé propone un analisis de los
“Regimenes politicos de conocimiento” dentro de los cuales los think tanks, el Estado y
otras organizaciones de la Sociedad Civil (OSC) funcionan y se articulan de una mane-
ra determinada a la hora de la elaboraciéon e implementaciéon de Politicas Puablicas. Por
su parte, Pinilla elabora una tipologia que distingue entre centros de apoyo (advocacy),
partidarios, de gestién y académicos. Cada uno se distingue por sus intereses, su relacion
con otros actores intervinientes en el proceso de elaboracidon de las politicas publicas,
y por la orientacion de sus productos. Carlos H Acuna (2009) senala que para analizar
correctamente la incidencia de los think tanks en la politica publica es necesario pensarlo
de forma amplia y con un fuerte anclaje en la experiencia, sin restringirse a una defi-
nicidn estrecha que nos lleve a dejar de lado experiencias valiosas de incidencia porque
la organizacion no se cine a una definiciéon preconcebida. Finalmente, los aportes de
Leandro Echt (2016;2019) acerca de los think tanks partidarios, puntualmente sobre
el rol de fundacidn pensar en la estructura, las estrategias y la promocion de politicas
publicas de Propuesta Republicana (PRO) permiten comprender a estos actores dentro
de una dinamica politica particular y como las visiones de los expertos se complemen-
tan, se contraponen o, incluso, se enfrentan a la de los politicos profesionales, dirigentes,

legisladores y funcionarios del partido del cual la fundacién es parte. °
Marco teorico

Muchas veces las OSC son definidas por la negativa, es decir, por aquello que no son o
por los atributos que “le faltan”. Términos como “Organizaciones No Gubernamentales”
u “Organizaciones Sin Fines de Lucro” dan cuenta de esto. Una primera definicién

que destaca los atributos positivos de estas organizaciones es la propuesta por Salamon
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y Anheier (1999) quienes definen a las OSC como “formalmente organizadas, privadas
(independientes institucionalmente del Estado), autogobernadas, voluntarias y que no dis-
tribuyen beneficios entre sus miembros”. Si bien esta definicion es sumamente til tiene
el inconveniente de ser excesivamente amplia y abarcativa. Desde este punto de vista un
club barrial, una iglesia y un think tank que incluye cuadros entre las elites estatales en
puestos estratégicos pertenecen al mismo tipo de organizacion. Es necesario, para evitar
el problema del estiramiento conceptual, descender en la escala de generalidad buscando
definiciones conceptuales que nos permitan abarcar una mayor cantidad de atributos de-
finitorios que seran, por lo tanto, aplicables a una menor cantidad de casos (Sartori, 2015).
Leiras (2007a) propone, desarrollando y ampliando la definicidon propuesta por Andrews y
Edwards (2004) para las organizaciones de advocacy esto es las organizaciones de la socie-
dad que desarrollan actividades politicas regularmente, definirlas como ““ organizaciones
que desarrollan estrategias respaldadas en argumentos de interés pablico para promover o
resistir cambios sociales que, si se implementaran, entrarian en conflicto con los intereses
o valores politicos, sociales, culturales o econdmicos de otros grupos u organizaciones”
(Leiras, 2007a: 22).* En este trabajo nos interesa un tipo particular de organizaciéon de
advocacy: los think tanks también denominados, en la literatura especializada, tanques de
pensamiento, Centros Privados de Expertise o Centros Privados de Investigacion. Todas
estas denominaciones hacen referencia a “organizaciones privadas -centros, institutos, fun-
daciones-, que, manteniendo cierta autonomia, aspiran a la intervencién en politicas pa-
blicas y la influencia en la toma de decisiones por medio de la produccion de ideas y la
gestion de experticias” (Pinilla: 2012,122).

Si armamos una tabla con la escala de generalidad quedaria asi:

Tabla 1
Concepto general o universal Organizacion de la sociedad civil
Concepto basico Organizacioén de advocacy
Concepto especifico Think tank

Elaboracién propia

Para encarar el analisis nos apoyamos en los desarrollos tedricos planteados por Marcelo
Leiras (2007b) quien propone analizar las herramientas con las que cuentan las OSC para
incidir en la formulacion, planificacion e implementacion de las politicas pablicas a partir
de los recursos de las organizaciones, es decir, las capacidades de la organizacion para incidir
efectivamente en las politicas publicas, y en la estructura de oportunidades politicas, esto es,
las “senales” del contexto politico e institucional que indican que tan probable es incidir en
el sentido deseado. Respecto a los primeros, Leiras identifica: el capital politico que es aquel
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que designa “el conjunto de recursos que permite a las OSC imponer decisiones sobre sus
miembros y articular estrategias con otras organizaciones” (Leiras, 2007b: 68). Este capital
se plasma en tres atributos: 1) el sistema de gobierno de la organizacion, esto es el sistema
de reglas que rigen a la organizacion, su claridad y representatividad, 2) la capacidad de
movilizacion de la organizacion y 3) las alianzas que teje. El capital econémico designa “el
conjunto de activos fisicos y financieros que permiten sostener regularmente las actividades
de la organizaciéon” (ibid,72). Los atributos de este capital refieren a su origen, su monto y
su estabilidad. El capital simbolico refiere a los atributos de la imagen publica de la organi-
zacion, a su prestigio y credibilidad (ibid,75). Por Gltimo, el autor sefiala como importantes
recursos de las organizaciones las estrategias de acumulacion, esto es a los modos y formas
en que la organizacion busca captar y acumular estos distintos capitales, y las interacciones
entre estos recursos las cuiles pueden ser positivas (la posesion de uno de ellos abre la puerta
a la obtencién y acumulacién de otros capitales) o negativas (en el caso, por ejemplo, de que
clertas estrategias de financiamiento erosionen la legitimidad de la organizacién).

Respecto a las estructuras de oportunidades, el autor las define como “senales del con-
texto politico e institucional que indican qué tan probable es incidir en el sentido de-
seado” (ibid,77). Identifica tres atributos principales: 1) la participacién y la competen-
cia politicas. Cuanto mayor sea su extension mas democratico sera el proceso de toma
de decisiones y, por ende, habrd mas oportunidades para la incidencia de las OSC, 2)
el sistema de gobierno, los actores y el proceso de politica, ya que “la interacciéon entre
estos tres factores determina la complejidad de los procesos de tomas de decisiones y su
permeabilidad a la influencia de organizaciones extragubernamentales” (ibid, 79), 3) por
ultimo, las capacidades estatales, que designan “el conjunto de atributos que permiten al
Estado establecer y alcanzar objetivos de politica” (ibid, 81).> El autor sostiene que estas
capacidades son una condicién necesaria para la incidencia, ya que sin ellas no habria
objeto sobre el cual incidir. Contrario a aquellas visiones que ven a la accién de las OSC
como alternativa a la accion estatal, afirma que “cuanto mayores son las capacidades
estatales, mas favorables son las condiciones politicas para la incidencia” (ibid, 81).

En lo que respecta a los procesos de reforma politico/electoral, podemos afirmar que la
misma encuentra un lugar central en la agenda politica nacional y subnacional a partir
de que el Poder Ejecutivo Nacional envia al congreso el proyecto de ley 26.571,° que
tenia por fundamento la basqueda de un sistema de partidos menos fragmentado y mas
estable, asi como la reduccidn de las asimetrias entre las distintas fuerzas politicas en lo
que refiere a recursos econémicos. La reforma politica y electoral ya era entonces un
tema en la agenda de CIPPEC, aunque se volvié central a partir de ese momento, cuan-
do los expertos del think tank tomaron un rol activo en los debates en torno a los distin-
tos procesos de reforma tanto a nivel nacional como sub-nacional. Estas intervenciones
se han plasmado en diversos documentos de trabajo del area de instituciones politicas
del think tank (entre otros, CIPPEC, 2009;2011; 2013;2015;2016).
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Los casos de reforma politica/electoral a nivel sub-nacional que se analizan revisten la
importancia de contar con una presencia de CIPPEC en los debates antes y después de
las reformas, realizando diagndsticos y analizando los resultados de las mismas. En ambos
casos se hizo hincapié en los efectos del cambio en los modelos de votacion: en el caso
de la reforma santafesina en la boleta Gnica de papel y en el caso de CABA en la apli-
cacion de un sistema de boleta electronica. De este modo, los dos distritos nos brindan
herramientas para entender, por un lado la diversidad de actores que participaron de los
procesos de reforma politico/electoral con especial hincapié en el rol de los think tanks
y en la manera en que estos buscan configurar un determinado problema en la agenda
publica y politica (Gusfield, 2014), y, por otro, como la receptividad de los funcionarios
y policymakers afecta el resultado de la incidencia en el resultado final de la politica pu-

blica (Subirats, 1998; Moro, 2000).

El enfoque que privilegia la incidencia en el nivel provincial, por su parte, responde al
creciente interés que la politica subnacional tiene en la ciencia politica argentina ac-
tual a partir del anilisis de la llamada territorializacién de la politica,’ el interés por el
estudio del federalismo argentino y los aportes realizados desde los estudios de gestion
publica en los niveles provinciales y locales (ciudades y municipios) que siguieron a los
procesos de descentralizacion llevados adelante en la década de 1990. Si bien los textos
de gestion publica y gobernanza rescatan la importancia creciente de las OSC en las
“redes de politicas publicas”, no se han encontrado en la bibliografia investigaciones que
operen sobre las estrategias y los procesos de incidencia de los Think Tanks/ Institutos

de investigacion en politicas, en los niveles de gobierno subnacionales.
Metodologia

La investigacién adopta una metodologia cualitativa y comparativa para indagar en los
diferentes aspectos del proceso de incidencia de CIPPEC en los proyectos de reforma
politico-electoral en las provincias de Santa Fe y Ciudad Auténoma de Buenos Aires.

En primer lugar, para reconstruir cada uno de los procesos de reforma analizados se recu-
rri6 a las versiones online de los diarios mas relevantes en cada uno de los distritos. Para
el caso santafesino estos fueron: La Capital, El Litoral y Rosario/12, mientras que para la
Ciudad de Buenos Aires se recurrié a La Nacion, Clarin y Pagina/12.* Se prestd particular
interés a las intervenciones de investigadores de CIPPEC a través de entrevistas, articulos
de opinién o citas de sus trabajos sobre el tema. También se recurrid a las actas de las
sesiones de la legislatura portena y de la cdmara de diputados de la provincia de Santa Fe.

En segundo lugar se analizaron documentos de CIPPEC sobre la reforma politica, pres-

tando especial atencion a la posicion de la organizacidn respecto a la utilizacion de la
Boleta Unica como instrumento de votacidn, asi como a la utilizacion de herramientas
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tecnoldgicas en la emision del voto. Ademas se analizaron documentos donde CIPPEC

y otros think tanks analizan y revisan sus estrategias de incidencia.

Finalmente se realizaron entrevistas a miembros del area de Instituciones politicas de
CIPPEC que participaron en la elaboracién de los documentos analizados y que participa-
ron en las audiencias convocadas por los ejecutivos para debatir las reformas, asi como en las
asesorias a las dependencias del Estado responsables de implementar y evaluar las reformas.

Acerca de CIPPEC

En este apartado se realiza una descripcion del Centro de Implementacion de Politicas
Publicas para la Equidad y el Crecimiento haciendo hincapié en los recursos organiza-

cionales tanto a nivel de capital simbdlico como organizacional, politico y econémico.

Consideramos que los actores se caracterizan por poseer ciertos intereses y por deten-
tar recursos/capacidades para llevar adelante esos objetivos; a su vez, éstos elaboran y
disenan estrategias guiados por sus mapas cognitivos y normativas (Acuna, 2013).” Por
esta razon, creemos relevante dar cuenta de parte de la estructura organizacional de esta
institucion, asi como los principios, nociones tedricas y metodologias que explican su
accionar. En este sentido, es necesario mencionar que uno de los principales mecanis-
mos de incidencia de la organizacién lo constituyen sus programas de politicas publicas.
Las cuales se desarrollan en distintas areas: Institucional, Estado y gobierno, Desarrollo
Econémico y Desarrollo social. A continuacién describiremos cada una de ellas y desa-
rrollaremos brevemente las investigaciones que las sustentan.

En primer lugar, se encuentra el area Institucional que esta integrada por las direcciones
de los distintos programas que despliega la institucion, asi como también la Direccion
Ejecutiva. Su objetivo es el de mantener la independencia politica de la organizacién y
su capacidad de incidir en las politicas publicas del Estado (CIPPEC, 2017).

En segundo lugar, se encuentra el area de Estado y Gobierno que tiene como fin
fortalecer las instituciones y la gestion publica. Para ello promueve sus programas de
Justicia y Transparencia; Instituciones Politicas; Gestién Publica; Incidencia, Monitoreo
y Evaluacién, y Desarrollo Local (CIPPEC, 2017).

En tercer lugar, el area de Desarrollo Econdmico aspira a incidir en el estudio, el debate y
la implementacion de politicas pablicas en torno al desarrollo econémico. Sus profesiona-
les afirman que si bien la Argentina se vio favorecida por una notable recuperaciéon eco-
némica en los dltimos anos, no ha logrado alcanzar mayores estandares de equidad y de-
sarrollo de lo que supo tener décadas atras. Por Gltimo, se encuentra el area de Desarrollo

Social. En la misma se destaca el rol del Estado para la promocidn de la equidad.
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Sobre la profesionalizacion de CIPPEC

Segtin un estudio de Vommaro (2011), en el ano 2006 los profesionales que trabajan en
CIPPEC mostraban un alto capital cultural en comparacion a los miembros de otras ONG.
La mayoria de sus trabajadores contaban con titulos de grado y se encontraban avanzan-
do en otros estudios: “solamente el 5% es egresado de carreras terciarias no universitarias,
mientras que el 5% tiene doctorado, el 13% lo esta cursando, el 16% tiene maestria, el 18%
la esta cursando, el 13% hizo algtin posgrado, el 16% tiene titulo de licenciatura y el 14% lo
esta cursando”” (Vommaro: 121-122). En la actualidad, una década después de este estudio, si
tomamos en cuenta el equipo de direccidn, el equipo de investigadores principales e inves-
tigadores asociados de CIPPEC, podemos observar un avance cualitativo muy significativo
en los estudios de sus profesionales: el 35,5% tiene un doctorado, el 3% lo esta cursando, el
56,3% tiene maestria, y el 3% tiene alguna especializacion de posgrado (CIPPEC, 2017).

Por otra parte, en 2006, las disciplinas cursadas se distribuian de la siguiente manera: “el 23%
hizo ciencias econémicas, 13% ciencias politicas, 10% relaciones internacionales, y 8%, dere-
cho” (Vommaro: 121-122). Actualmente, como muestra el grafico 3, el nivel de multidiscipla-
nieridad de los trabajadores en CIPPEC se ha multiplicado. Entre las disciplinas que figuran en
los antecedentes académicos de los profesionales podemos nombrar: Abogacia, Arquitectura,
Cs. Politicas, Cs. de la Comunicacion, Contaduria, Geografia, Historia, Economia, Estudios
internacionales, Politicas Publicas, Psicologia y Sociologia (CIPPEC, 2017).

Grafico 1. Cantidad de titulaciones de grado segtn disciplina.

9

Fuente: Elaboracién propia.
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Mientras que en 2006 los titulos preponderantes eran los asociados a las Ciencias
Econdémicas con el 23%, seguidos por los titulos en Ciencias Politicas con el 10%; en
2017 tenemos una equidad entre ambas disciplinas con el 25% en las carreras de grado,
y el 18,8% de titulos de posgrados en Ciencias politicas y el 15,6% de posgrados en
Economia (CIPPEC, 2017).

En cuanto a la dependencia de las instituciones en las cuales se han formado, podemos
afirmar el importante rol que juegan las universidades pablicas en la formacion de estos
trabajadores. E1 81% de los titulos de grado corresponden a dependencia estatal, con
titulaciones procedentes de la UBA principalmente, y de otras universidades como la
Universidad Nacional del Litoral o la Universidad Nacional de La Plata. E1 19% restante
corresponde a titulos de universidades privadas tales como la Universidad Torcuato Di
Tella, del Salvador o de San Andrés.

Los casos estudiados: Actores e instituciones

Los casos de reforma politica/electoral a nivel sub-nacional que se analizan revisten la
importancia de contar con una presencia de CIPPEC en los procesos antes y después de
las reformas, realizando diagnosticos y evaluando los resultados de las mismas. En ambos
casos CIPPEC hizo hincapié en los efectos del cambio en los modelos de votacion: en
el caso de la reforma santafesina en la boleta tinica de papel y en el caso de CABA en la
aplicacion de un sistema de boleta electronica. De este modo, los dos distritos nos brindan
herramientas para entender la diversidad de actores que participaron de los procesos de
reforma politico/electoral con especial hincapié en el rol de los think tanks. Se muestra que
cuando los principales actores politicos cuentan con posiciones muy fuertes para imple-
mentar una determinada politica de una forma particular, la receptividad de los poderes
publicos disminuye (Subirats, 1998; Moro, 2000) asi como la capacidad de los think tanks
para influir en la configuracion de un determinado asuntos en la agenda ptblica (Gustield,
2014). Cuando esto sucede sostenemos que estamos frente a un caso de incidencia fallida.

La reforma politico-electoral en Santa Fe

En el caso santafesino el oficialismo eleva, a través del diputado Pablo Javkin del partido
Coalici6n Civica, un proyecto de reforma electoral que incluye la utilizacion de un sistema
de boleta tinica en reemplazo de la tradicional lista sibana. La reforma politico electoral for-
maba parte de la plataforma electoral del Frente Progresista, Civico y Social en las elecciones
provinciales del afo 2007. La discusion sobre los mecanismos de votacion estaba fuertemen-
te instalada en la agenda politica santafesina desde que en el ano 2003 y gracias a la “ley de
lemas”, el gobernador electo fue aquel que quedd en segundo lugar en la eleccidon general™.
En ese momento el gobernador Jorge Obeid se comprometid a derogar dicha ley lo cual

permitid que cuatro afios después el Frente Progresista acceda a la Casa Gris.
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La principal innovacién que presentaba el proyecto de reforma era la introduccién de la
boleta tinica en papel como instrumento de votacion en reemplazo de la “lista sabana”.
De todos los modelos de lista tinica posibles (CIPPEC: 2009) se opto por el modelo
que incluye una boleta troquelada por cada categoria de votacion. A su vez esta boleta
incluye la imagen del primer candidato y el nombre del partido o frente por el cual se
postula. Cada una de estas categorias esta identificada por un color determinado y posee
una urna distintiva identificada con ese mismo color para facilitar el recuento.

En entrevistas, los funcionarios utilizaban como ejemplo las experiencias de distintos pai-
ses desarrollados que han sido sumamente satisfactorias en la utilizaciéon de este tipo de
boletas. El gobierno asienta su discurso también en el saber experto que avala la utilizacion
de este sistema de votacion. Aqui CIPPEC jugd un rol importante ya que participd como
ONG experta en cuestiones electorales e institucionales en los procesos de discusion,
elaboracién, implementacién y evaluacién de la reforma electoral. Cabe destacar que esta
participacion no ha sido cubierta de igual manera por los distintos medios de comunica-
ci6én: mientras el diario El Litoral incluye varias entrevistas y articulos de opinién escritos
por investigadores de CIPPEC, asi como recomendaciones e instructivos de votacion
elaborados CIPPEC. Rosario/12 y La Capital por su parte, no incluyen a CIPPEC en
ninguno de sus articulos que cubren el proceso de reforma politica. Tampoco incluyen
notas sobre las evaluaciones que CIPPEC realiza para el gobierno provincial en las elec-
ciones posteriores a la primera implementacion de la Boleta tinica.

La oposicion legislativa no actu6 de forma homogénea durante la discusion parlamen-
taria de la reforma. En ese momento, la oposicion estaba compuesta principalmente
por el kirchnerismo y por un espacio disidente del peronismo no kirchnerista cuya
figura principal era el ex gobernador Carlos Reutemann. La oposiciéon mas férrea al
proyecto provino del bloque kirchnerista el cual argumentaba la dificultad de ensefar
a la ciudadania a utilizar un nuevo instrumento de votacién en menos de seis meses,'!
en el desconocimiento por parte de los electores de como se compone la lista en su
totalidad' y que potencia las individualidades por sobre las construcciones colectivas
debido a la forma en que es presentada la oferta electoral. El partido justicialista por su
parte si bien en principio rechazaba la propuesta de reforma, terminé apoyandola por
dos razones: en primer lugar debido a la dispersién que genera la Boleta Unica a través
del aumento del “voto cruzado”. Uno de los principales incentivos de los partidos para
sostener un sistema de lista sabana es el “efecto arrastre” que los lideres ejercen “hacia
abajo”. El peronismo llegaba a las elecciones de 2011 dividido y sin un candidato fuerte
para las elecciones a gobernador que permitiese ese arrastre. Por lo tanto, los senadores
santafesinos, asi como los lideres comunales, resolvieron privilegiar sus construcciones
locales apostando al voto cruzado que les permitiese conservar sus territorios aun a
costa de no ganar la provincia. En segundo lugar, el peronismo ayudé a destrabar la
discusion por el presupuesto provincial que se tratd en la misma sesion que la Reforma.
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Es en ese momento, de acuerdo a lo que comentd una de las investigadoras de CIPPEC
entrevistadas, en que el gobierno santafesino se puso en contacto con la organizaciéon en
busca de apoyo técnico para implementar la nueva ley. Segtin la entrevistada el gobierno
no contaba con las capacidades estatales necesarias para la reglamentacién e implementa-
cidén de la boleta tinica y buscaron apoyo en el Gnico centro privado de expertise que tenia
trabajos publicados al respecto. En una primera instancia CIPPEC trabaj6 en el disefio
de las boletas, las urnas y el sistema de votaciéon en general, realizando experimentos con
distintos modelos de boleta tinica y testeando la experiencia de los votantes. Luego midid
la experiencia de los votantes durante el dia de la votacién. El vinculo con el gobierno
santafesino atn contintia al punto que, durante las elecciones de 2017, investigadores de
CIPPEC estuvieron midiendo la utilizacién de algunos mecanismos tecnoldgicos aplica-
dos al conteo de votos en los municipios de Casilda y Las Parejas.

Ademas, como ya se senald, CIPPEC a través de algunos de sus investigadores partici-
po en el debate puablico a partir de notas periodisticas publicadas en distintos diarios.
También elaboraron manuales para los electores y para las autoridades de mesa que

fueron impresos y distribuidos gratuitamente por el gobierno provincial.
La reforma politico-electoral en CABA. Un caso de incidencia fallida.

El caso de la reforma politico-electoral en la Ciudad de Buenos Aires se dio en el marco del
segundo gobierno de PRO (y de su lider y futuro presidente de la naciéon Mauricio Macri).
PRO es un partido de derecha joven en la politica argentina. Surgido al calor de la crisis poli-
tica, econdémica y social de 2001 ha tenido desde su creacion distintas y heterogéneos grupos
en su seno (Morresi y Vommaro, 2015) que van desde politicos profesionales provenientes del
radicalismo vy del peronismo, hasta profesionales provenientes del mundo de las organizacio-
nes no gubernamentales. Esto le daba al partido una posicion privilegiada de acceso a distintos
think tanks para disenar y planificar politicas ptblicas. Incluso han sido fundamentales para
comprender el proceso de creacion de la fundacion Pensar (think tanks organico del partido)
y la forma en que se articula con el trabajo de los funcionarios y legisladores del partido (Echt,
2019). Si bien la implementacion de una reforma politica en la ciudad no formaba parte de
la plataforma del partido el 18 de septiembre de 2014 la legislatura de la Ciudad Autonoma
de Buenos Aires aprobaba la ley n® 4894, elevada por el ejecutivo local, en la cual se adop-
taba, para adecuarse a la normativa nacional, un sistema de Primarias Abiertas simultaneas y
Obligatorias (PASO) para dirimir las internas dentro de los partidos, coaliciones o frentes que
se presenten. Ademas introducia el uso de la boleta Ginica como instrumento de votaciéon
basandose en las experiencias exitosas de las provincias de Santa Fe, Cordoba y Salta.

En el anexo II de dicha ley se abrian las puertas a la utilizacién de innovaciones tecno-

logicas en el proceso eleccionario siempre y cuando se cumpliesen ciertos requisitos. "

Este punto generd mayor tension en la sesion en la cual se aprobo la ley, que el resto de
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los puntos tratados. La boleta Ginica fue aprobada casi por unanimidad (solo se opusieron
dos legisladores de partidos de izquierda) mientras que la incorporacion de tecnologias
encontrd la oposiciéon de una parte importante de la bancada del Frente para laVictoria.

Este punto trajo discrepancias entre CIPPEC vy el gobierno de la ciudad. Segiin lo que
han informado los miembros de CIPPEC entrevistados, en este caso la participacion de
la organizacién fue menos activa que en el caso de reforma santafesino. Luego de unas
pocas reuniones con miembros del gabinete porteno en las cuales los investigadores del
think tanks plantearon sus reservas respecto a la utilizaciéon de herramientas electronicas
en la votacidn, no volvieron a ser convocados para participar en los procesos de regla-
mentacién e implementacion de la nueva ley. En este caso la estrategia de incidencia de
CIPPEC estuvo mas orientada a la participacion en el debate ptblico a través de notas
de opinidn en diarios donde dejaban en claro su posicion sobre los medios electronicos
de votacién asi como los argumentos en los cuales la sostienen. También elaboraron

documentos sobre los impactos politico-institucionales de las formas de votar.

Cabe senalar que el secretario de reforma politica (que fue el encargado de la redaccion de
ambas leyes) en ese momento era el ex director ejecutivo de CIPPEC, Nicolas Ducoté. En
una primera instancia se podria pensar que este nexo redundaria en una posicion privile-
giada de CIPPEC a la hora de formular e implementar las reformas, sin embargo primé
la posicidn “politica” del partido de gobierno a la hora de impulsar ciertos aspectos, como
por ejemplo la incorporacion de tecnologias en el proceso eleccionario.

Estas limitaciones permiten identificar lo que entendemos como un caso de incidencia
fallida. Se entiende por un caso de incidencia fallida aquel en que una OSC que busca
incidir sobre un aspecto determinado de la politica ptiblica logra avanzar en sus objetivos
parcialmente, por ejemplo, incorporando ciertos temas en la agenda publica, siendo invi-
tados por medios masivos para presentar y exponer sus puntos de vista, o incluso siendo
convocados por organismos gubernamentales para participar en distintas instancias del de-
bate publico, pero por alguna razén dicha participacion no logra consolidar los puntos de
vista de la organizacion en el resultado de la politica, sino que los lazos con los tomadores
de decision son cortados de forma mas o menos abrupta.'* En el caso analizado podemos
ver cOMo otros intereses son puestos en juego a la hora de determinar la decision final del
ejecutivo portefo y llevan a desestimar la posicion de CIPPEC respecto a la aplicacion
de medios electronicos de votacion. La decision del oficialismo ya estaba tomada y la
posicion del think tanks fue consultada con el fin de legitimarla. La presencia de personas
ligadas fuertemente a la organizacion en puestos claves para la reforma da cuenta de que
el capital simbolico de las OSC (en este caso la expertise respecto a temas de reforma poli-
tica) puede atraer a actores gubernamentales con el fin de legitimar sus propias posiciones,
mas no se traduce necesariamente en capital politico de la organizaciéon ni en capacidad

politica para motorizar iniciativas propias.
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Conclusiones

Los dos casos observados permiten aprehender los alcances y limites de la incidencia de
los centros privados de expertise en el proceso de la politica ptiblica. Por un lado, la cre-
ciente presencia en los medios de comunicacion de profesionales de estas instituciones
permite contribuir a la formacién de una agenda, politica y mediatica, donde los think
tanks pueden impulsar con fuerza sus ideas, opiniones y propuestas. A la vez la capacidad
de CIPPEC para convocar y reunir en un mismo espacio a actores politicos de distintos
sectores e ideologias contribuye a potenciar su capacidad de incidir sobre distintos go-
biernos, e incluso de continuar trabajando con ciertas areas de los ejecutivos subnacio-
nales aun cuando haya un cambio de color politico en la administracién. La elaboracion
de propuestas contribuye a que los gobiernos busquen en CIPPEC asesoramiento en
areas en las cuales los partidos politicos no cuentan con cuadros entrenados o lo su-
ficientemente capacitados, por lo tanto la presencia de expertos provenientes de think
tanks puede contribuir al fortalecimiento de las capacidades estatales a nivel subnacional.

Por otra parte, y como ha afirmado un ex investigador de CIPPEC que, al momento
de la investigacion se desempenaba en la funcion ptblica, si bien es cierto que CIPPEC
hoy tiene una presencia fuerte en el debate publico, esta es notablemente menor a la de
algunos think tanks en otros paises, por ejemplo la fundaciéon Getulio Vargas en Brasil. La
cantidad de profesionales que trabajan en cada area de CIPPEC le impide proveer de
cuadros a los gobiernos que asi lo requieren. Las formas de contratacion, por su parte,
impiden que los investigadores se dediquen de forma exclusiva a su actividad dentro
de la organizacién, o que al menos su investigacion dentro de CIPPEC sea su actividad
principal. No obstante esta debilidad en cuanto los “recursos organizacionales” (Leiras,
2007), CIPPEC es el principal think tanks de la Argentina en cuanto a su capacidad de
incidir efectivamente sobre las agencias gubernamentales, lo cual habla de un largo ca-
mino a recorrer por parte de las demas organizaciones del sector.

Pero, ;como se relaciona esto con la relevancia que le dimos a los institutos de investiga-
cidén en politicas al principio del articulo? Si observamos con atencion cudles fueron los
principales think tanks que proveyeron conocimiento experto para las reformas aplicadas
durante los afios noventa podemos observar que la mayoria (CEMA, FIEL, Fundacion
Mediterranea) son think tanks econdmicos, es decir think tanks orientados principalmente
a realizar recomendaciones de politica econémica. CIPPEC, surgido al calor de la crisis
politica, econémica y social de 2001, es una organizaciéon novedosa para el mundo de los
think tanks en Argentina. La diversidad de areas que abarca y las distintas estrategias me-
diante las cuales busca incidir en el proceso de la politica pablica no tienen antecedentes
en el pais. Esta puede ser una explicacién posible a esta aparente paradoja.
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Por dltimo, cabe agregar la importancia de avanzar en propuestas tedrico-metodold-
gicas que permitan abordar analiticamente los casos de incidencia fallida en la politica
publica por parte de las OSC en general y de los think tank en particular. La propia
definicion de incidencia con la cual trabajamos peca de carecer de una capacidad expli-
cativa lo suficientemente robusta como para identificarla en aquellos casos en los cuales
fracaso la estrategia de la organizaciéon que es el foco de nuestro anilisis. En este sentido
es una dificultad de no facil solucién ya que dicha definicién posee un sesgo que lleva
a las investigaciones a centrarse en los casos positivos. Cabe preguntarse entonces si
puede efectivamente hablarse de incidencia en los casos no exitosos La experiencia de
CIPPEC, en el caso de la reforma politico-electoral de la Ciudad Autéonoma de Buenos
Aires, nos permitié avanzar en la definicidon y conceptualizacidon de los procesos de
incidencia fallida, no obstante es necesario relevar otras experiencias para ampliar la
capacidad explicativa de dicha formulacion.
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'El autor quiere agradecer a Gabriel Vommaro, Mariana Gené, Martin Armelino, Victoria Ortiz de Rozas,
Nadia Tuchsznaider, Juan Grandinetti, Francisco Longa y a dos evaluadores andénimos por los valiosisimos
comentarios a versiones previas de este texto. De mas esta decir que todos los errores y omisiones corren por
cuenta de quien escribe.

“En el trabajo citado Marcelo Leiras (Leiras 2007b) realiza un excelente y completisimo racconto de los debates
sobra la incidencia politica de la sociedad civil en la literatura especializada. Dicho trabajo forma parte de un
libro compilado por Carlos Acufa y Ariana Vacchieri en el cual se recogen y analizan distintas estrategias de
incidencia de organizaciones de la sociedad civil en temas como proteccién del medio ambiente, derechos
humanos y salud sexual y reproductiva.

’Si bien el anélisis comparativo entre think tanks partidarios y think tanks autbnomos excede el alcance del pre-
sente articulo, se espera que el presente trabajo sirva de insumo para futuras investigaciones que se propongan
contraponer sus recursos, estrategias y redes.

*El término inglés advocacy suele ser traducido como incidencia. De este modo, de aqui en adelante esta serd
la definicién de incidencia con la cual trabajaremos.

*Para una discusion detallada sobre el concepto de capacidad estatal ver: Bertranou: 2015, Chudnovsky: 2015
y Completa: 2017.

°Esto no significa que el tema haya estado ausente del debate hasta ese momento sino que la reforma im-
pulsada por el kirchnerismo, y aprobada con urgencia por el congreso antes de que el oficialismo pierda la
mayoria legislativa, volvié a colocarlo en el centro de la agenda. Un buen racconto de los principales topicos
de discusion sobre reforma politica desde el retorno a la democracia se encuentra en Cueli (2004) y para
proyectos de reforma en el nivel provincial en Dieguez (2004).

’Se entiende por territorializacién de la politica a “la centralidad adoptada por los clivajes territoriales en
detrimento de los clivajes partidarios o corporativos que se observan en la Argentina desde la vuelta a la
democracia” (Ortiz de Rozas, 2017).

8En cada uno de los casos se selecciond a los dos diarios de mayor tirada: Clarin y La Nacidén para la Ciudad
de Buenos Aires (ambos son a también los dos periddicos de mayor tirada a nivel nacional) y La Capital y El
Litoral para la Provincia de Santa Fe. Pagina 12 y Rosario 12 fueron elegidos por brindar un importante con-
trapunto respecto a los otros medios seleccionados ya que su linea editorial es abiertamente afin al peronismo
kirchnerista, el principal grupo politico de la oposicién en los dos casos analizados.

“Mientras que por “capacidad” entendemos la habilidad de comportarse de una manera, de cumplir una
funcién o tarea y/o de alcanzar un objetivo, consideramos a los “recursos” como bienes materiales, sim-
bolicos, organizacionales, politicos, humanos, etc., que son necesarios para generar capacidades” (Acufia y
Chudnovsky, 2013: 42).

"La ley de Lemas, sancionada por el congreso santafesino en 1990 y derogada en 2004, establecia un sistema
de doble voto simultineo donde cada partido o alianza es un lema que a su vez puede tener varios sublemas
(candidatos que compiten en la eleccion). En el recuento los votos de cada sublema se suman al sublema ganador.
"La sesion legislativa en la que se aprobé la reforma que inclufa la utilizacién de la Boleta Unica para las
elecciones a gobernador, tuvo lugar el 29 de diciembre de 2010 y dichas elecciones se llevaron a cabo en
junio de 2011.

12La Boleta Unica, al contar con un espacio limitado para presentar toda la oferta electoral, ofrece el nombre
y la foto de los primeros candidatos de cada partido ademas de la insignia partidaria. En los establecimientos
de votacién se deben encontrar disponibles en un lugar facil de ubicar para el elector las listas completas con
todos sus integrantes para ser consultadas.

PSegtin el articulo 24 del Anexo II de la ley 4894 dichos requisitos son: a. Accesibilidad para el/la votante b.
Auditable ¢. Comprobable fisicamente d. Robusto e. Confiable f. Simple g. Integro h. Eficiente i. Estindar
j- Documentado k. Correcto 1. Interoperable m. Recuperable ante fallas n. Evolucionable o. Escalable p.
Privacidad q. Seguridad informatica r.- Capacitacién in situ.

"“Es importante diferenciar lo que se denomina aqui como “casos de incidencia fallida” de aquellos en los
cuales una organizacién que busca incidir sobre las decisiones de politica no logra incorporar sus temas o
propuestas en la agenda publica ni es tomada en cuenta por los policymakers. En esos casos, en los cudles las
propuestas de la organizacion quedan en letra muerta y su voz no recibe ningin eco o respuesta, es mejor
hablar de no-incidencia.
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