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Resumen

A pesar del putativo efecto negativo que tiene sobre la calidad de los
sistemas politicos en los paises en desarrollo, el clientelismo no es un
fenémeno ajeno al proceso politico de los paises desarrollados.
Entendido como un tépico susceptible a corroboracién empirica, el
clientelismo es analizado en este estudio desde la éptica del patronazgo
politico, que es su manifestacién sistémica mds palpable y mds sujeta a
andlisis comparativo. Con este propésito, introduciremos un indicador
de patronazgo que estd fundamentalmente asociado con la distribucién y
variacién en los niveles de empleo en el sector publico ministerial y pro-
pondremos un marco analitico para explicar estas variaciones a través de
factores econémicos, politicos e institucionales. Este marco analitico, que
combina econometria y estudios de caso, tiene como finalidad propor-
cionar un instrumento para conducir estudios comparativos sistemdticos
sobre el tema, evita entender el clientelismo como un fenémeno com-
prendido en términos de su ausencia o presencia y reconoce qué practi-
cas de patronazgo politico son mds habituales en diferentes contextos de
lo que la existente literatura sobre el tema nos harfa suponer. Se conclu-
ye con una ilustracién de dicho marco analitico aplicado a los casos de
Argentina y Perd.
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La gobernanza moderna consiste en un entramado de modos prede-
cibles para articular y acomodar los intereses de actores politicos y
sociales con estatus diferente. Entre estos modos, las pricticas cliente-
listicas y la utilizacién de patronazgo politico son posiblemente uno de
los fenémenos mds notables y persistentes, embebidos en el proceso
politico de numerosos paises. Presente en casi todos los sistemas poli-
ticos, pero variable en su naturaleza e intensidad, el clientelismo ha
ocupado un lugar destacado en el estudio de las ciencias sociales y sus
interpretaciones han evolucionado en conjunto con macroteorias
como las de modernizacién y democratizacién. Con respecto al primer
enfoque, la suposicién principal ha sido que el clientelismo, visto
como un vestigio del parroquialismo, desaparecerfa como resultado de
la modernizacién (social y econdémica) y su concomitante realinea-
miento de clases. Del mismo modo, la democratizacién y el voto uni-
versal deberfan aminorar la brecha entre las clientelas urbanas y
agrarias (Eisenstadt and Lemarchand, 1981; Graziano, 1976; Guasti,
1977). Mds adelante, a partir de los afios noventa, son formuladas teo-
rias del tipo mid-range, las cuales sostienen que clientelismo no es sim-
plemente un producto del desarrollo periférico y proponen una
interpretacién de este fenémeno basada en estrategias de coalicién,
partidos politicos y, sobre todo, un entendimiento empirico del con-
texto en el cual las relaciones clientelisticas ocurren (Piattoni, 2001;
Robles Egea, 1996; Roniger, 1990).

Mds alld de su notoriedad como concepto importante en las ciencias
sociales, es notable la falta de investigacién sistemdtica de los determi-
nantes politicos del clientelismo. Generalmente, los académicos lo han
utilizado de manera peyorativa y han sugerido que es pernicioso para la
accountability (rendicién de cuentas) democrdtica y el control adminis-
trativo (O’Donnell, 1996; Whitehead, 1992). Al mismo tiempo, otros
han apuntado sus efectos sobre la sociedad civil. Utilizando el trabajo
seminal de Edward Banfield (1958) sobre comportamiento civico en el
sur de Italia como referente principal, Robert Putnam (1993) sostiene
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que las redes clientelares florecen en estamentos sociales y culturales basa-
dos en un ethos particularista, debilitando de este modo el desarrollo de
una sociedad civil auténoma. Otra linea de investigacién sugiere que las
reformas burocrdticas para incrementar la capacidad del Estado pueden
ser obstaculizadas cuando legisladores poseen a su disposicién recursos de
patronazgo politico (Geddes, 1994). En otras palabras, estas corrientes de
investigacién enfatizan que el clientelismo y patronazgo afectan la cali-
dad del sistema politico en un sentido claramente negativo.

Quizds mds decisivamente, un sector significativo de la actual agenda
de investigacién del clientelismo, a la cual este trabajo pretende contri-
buir, deja de lado perspectivas antropoldgicas e histdricas y se concentra
en las secuencias institucionales e indicadores empiricos de clientelismo.
En lugar de ver al clientelismo como un modelo de control social en una
era de cambios estructurales como la migracién y la burocratizacién,
algunos de los nuevos estudios “comparten el entendimiento que, junto
con otras formas de interaccién particularista, clientelismo es un rasgo
permanente de la politica...estos trabajos enfatizan que se debe distin-
guir entre cambios de intensidad en clientelismo y su desaparicién. Se
sugiere que es necesario ir mds alld de un marco conceptual al estilo
either/or, formulado en términos de presencia versus ausencia de clien-
telismo, y proponer estudios de clientelismo en consonancia con nuevas
tendencias en la sociedad civil, instituciones politicas y la economia de
mercado” (Roniger, 2004: 357, traduccion del autor). A resultas de lo
expuesto, el estudio del clientelismo constituye un desafio importante
para la politica comparativa en cuanto a que la complejidad institucio-
nal y los procesos politicos en diferentes naciones (y a través del tiempo)
generan la necesidad de desarrollar indicadores cross-nacionales empiri-
cos y vdlidos de este fenédmeno en el espacio y tiempo.

Al asumir que las précticas clientelisticas y politicas basadas en patro-
nazgo son moneda comun en casi todos los paises, este trabajo se pro-
pone avanzar un entendimiento probabilistico del clientelismo politico.
Primero, argumentaremos que patronazgo, cuya manifestacion reside en
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la distribucién selectiva de bienes publicos a seguidores (o “clientes”), es
el pardmetro observable mds tedricamente relevante de lo que normal-
mente clasificamos bajo la rdbrica de clientelismo. A continuacién,
sugeriremos que la distribucién de favores en forma de empleo en agen-
cias gubernamentales es la manifestacién mds contempordnea y palpable
del patronazgo politico. Finalmente, delinearemos un marco tedrico
para explorar los efectos causales de factores econémicos, instituciona-
les, electorales y estructurales a la hora de explicar variaciones de patro-
nazgo. Basado en un trabajo empirico previo en América Latina,
reconsideraremos la viabilidad y poder explicativo del marco propuesto
para estudios comparados. Finalmente, proporcionaremos informacién
cualitativa sobre Argentina y Perd para triangular el andlisis.

Definicion de patronazgo: aspectos conceptuales y
metodolégicos

Uno de los mayores desafios es formular una definicién de patronaz-
go que sea analiticamente distinguible de las que se utilizan para carac-
terizar a su primo cercano, el clientelismo. Utilizadas a menudo como
sinénimos, estas nociones no deben ser amalgamadas conceptualmente,
al menos desde el punto de vista del andlisis tedrico y empirico.
Habiendo dicho esto, definiremos clientelismo como una relacién de
poder e intercambio asimétrica que envuelve una transaccién particula-
rista asociada con la distribucién de bienes publicos, sea en forma de
voto o alguna otra forma de apoyo politico a cambio de recursos puibli-
cos (i.e. empleo y/o incremento salarial), conferida como favores. Esta
visién del clientelismo coincide con el trabajo de académicos que sos-
tienen que el entendimiento apropiado de este fenémeno es distorsio-
nado por el sesgo rural caracteristico de generaciones anteriores de
estudios sobre el tema (Banck, 1999: 120) o que debe adaptarse a con-
diciones cambiantes (Gunes-Ayata, 1994).
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Patronazgo, en cambio, se refiere al objeto de intercambio (cargos
publicos, favores reciprocos, proyectos estatales de desarrollo, etc.) de un
modo mds explicito que estudios sobre el clientelismo. En cuanto fené-
meno politico, el clientelismo demarca el contexto y crea las condicio-
nes bajo las cuales patronazgo, o pork-barrelling como es conocido en la
literatura americana sobre el tema, es empleado. Esto explica parcial-
mente por qué el comportamiento “clientelistico” involucra el uso de
patronazgo para asegurar lealtad y, a menudo, catalizar la movilizacién
politica. Consecuentemente, el patronazgo, el cual denota la distribu-
cién de bienes y servicios a cambio de futuro apoyo politico, puede ser
utilizado como un proxy del clientelismo. Parafraseando a Mainwaring,
“patronazgo es el pegamento primario que mantiene entero al clientelis-
mo moderno” (1999: 180, traduccién del autor).

Dicho esto, ;cudn frecuente es el recurso a prdcticas de patronazgo a
escala cross-nacional? Una perspectiva bastante dominante enfatiza una
relacién de elective affinity entre la politica en paises en desarrollo y patro-
nazgo politico, asumiendo que este tltimo mermard como consecuencia
de la modernizacién (Clapham, 1982; Gellner and Waterbury, 1977). Al
mismo tiempo, el patronazgo, cuya esencia contrasta con principios pro-
gramdticos e ideoldgicos, no ha estado ausente en la politica de los paises
con régimen comunista (Kitschelt et al, 1999). A lo cual se suma el hecho
de que paises desarrollados han explotado muchas veces fondos puiblicos
para conferir cargos en la burocracia en base a criterios politicos. Cuando
las political machines eran prominentes en los Estados Unidos, el nimero
de cargos adjudicados a través de patronazgo alcanzaba niveles excepcio-
nales. Por ejemplo, un 60% de los caciques partidistas en Chicago ocupa-
ban cargos publicos en 1928 y casi un 50% lo hizo en 1936 (White, 1980:
77). Casos similares en otros paises desarrollados pueden ser citados exten-
sivamente pero el caso austriaco ilustra elocuentemente el papel del patro-
nazgo en el sistema politico. El marco en el cual han operado estas
précticas, principalmente a partir de la Segunda Guerra Mundial, es el del
Proporz cuyo objetivo central ha sido evitar las crisis distributivas y de legi-
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timacién de la Primera Republica asegurando que los cargos en la buro-
cracia estatal e industrias del sector publico sean distribuidos entre los dos
partidos politicos dominantes, los socialdemdcratas y conservadores. Se
puede entonces concluir que las pricticas de patronazgo han estado pre-
sentes en paises desarrollados y en desarrollo en similares medidas.

Sin embargo, esta aparente persistencia de patronage politics a escala
mundial no ha sido seguida por el desarrollo de indicadores vélidos que
permitan comparar la intensidad de las variaciones espaciales y tempora-
les en el uso de prdcticas de patronazgo en diferentes paises. Tanto con-
sideraciones conceptuales como empiricas han limitado el desarrollo de
tales indicadores. La recoleccién de datos sobre clientelismo estd sujeta a
problemas de validez (i.e. medir lo que realmente creemos que medimos)
que surgen de la dificultad de distinguir los significados de este concep-
to y el de corrupcidn, por lo menos para aquellos que no reconocen sus
diferencias tedricas'. En el dmbito cualitativo, informantes de nivel jerdr-
quico suelen recurrir a “mentiras estratégicas” con la finalidad de evitar
preguntas comprometedoras en las entrevistas, especialmente en el
momento de entrevistar burdcratas de jerarquia intermedia y asistentes
ministeriales (Hansen, 1988: 200). Adicionalmente, estudiosos del clien-
telismo que optan por métodos cuantitativos deben enfrentarse con la
dificultad de obtener informacién que no es ficilmente accesible, consi-
derando que las entidades estatales no siempre compilan sus estadisticas

1. Mientras que tanto el clientelismo y la corrupcién se basan en précticas informales que
carecen de ratificacion legal por autoridades constitucionales, la segunda es vista mas
negativamente y es penalizada con la ley en la mayoria de los paises. Véase, por ejem-
plo, la definicién seminal de corrupcién de Friedrich, la cual “existe cuando el/la que
posee el poder y estd a cargo de una funcién publica es inducido, ya sea por medios
monetarios u otros en contra de la ley, a tomar partido por aquellos que han suminis-
trado tales beneficios y, por consiguiente, atenta en contra del interés publico" (en
Philp, 1997: 440, traduccién del autor).
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de modo uniforme a lo largo del tiempo y a través de diferentes dreas de
politica publica. Mientras que este escollo es especialmente recurrente en
los paises en desarrollo, los archivos de infamacién de los paises desarro-
llados muchas veces carecen de series de tiempo comparables, en parti-
cular en el 4mbito subnacional (OECD, 1999).

Teniendo en cuenta estas limitaciones, sugeriremos un indicador empi-
rico de patronazgo basado en la concesién de cargos en la Administracién
publica que son politicamente motivados. Miraremos de manera especifi-
ca las variaciones en los presupuestos de contratacién de personal ministe-
rial, lo que se conoce como “la factura de sueldos” (i.e wage bill) a lo largo
del tiempo. Aunque patronazgo puede ser adjudicado de modo particula-
rista 0 como un intercambio personal de favores politicos, la distribucién
de empleo puiblico ha sido su manifestacién mds prevalente, tanto en pai-
ses desarrollados y en desarrollo (V.O. Key, 1949; Valenzuela, 1984). Esta
adjudicacién de spoils via empleo publico es una opcién eficaz para atraer
a “capataces” politicos e incrementar el apoyo popular por medio de dis-
tribucién de pork barrel en los niveles mds inferiores del gobierno. Desde
un punto de vista empirico, el gasto en personal puede ser definido y
medido precisamente reforzando la validez del concepto de patronazgo.
Del mismo modo, medir el patronazgo en términos de liquidaciones de
gasto es ventajoso ya que éstas pueden ser clasificadas por ministerio, peri-
odos legislativos y a través de los casos; se facilita de este modo el andlisis
comparativo. Como ilustraremos después, los ministerios son entidades
andlogas pero contrastantes ya que cada uno puede ser relacionado con un
estilo diferente en el manejo del gasto puablico. Entonces, instituciones
burocrdticas como los ministerios pueden ser consideradas susceptibles a
prdcticas de patronazgo y de este modo ser vistas como el espacio donde el
clientelismo puede constituir un concepto analitico util y vdlido.

El patronazgo es, indiscutiblemente, un concepto multidimensional
que incluye no sélo gasto en personal ministerial sino también nombra-
mientos y derogaciones de impuestos y regulaciones. La inclusién de
todos estos pardmetros serfa ideal, siempre y cuando la informacién
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sobre estos sea completa, comparable y fiable. Considerando que tales
excepciones y nombramientos a cargos burocrdticos suelen ocurrir a tra-
vés de canales informales, existe una significativa dificultad empirica
para obtener esa informacién en un formato cross-nacional. En conse-
cuencia, este trabajo adopta una perspectiva mds parsimoniosa y ofrece
una medida que sélo cubre una dimensién del patronazgo. Mds alld de
su simplicidad y generalizabilidad, la estimacién del patronazgo en tér-
minos de outputs de gobierno propicia el desarrollo de una teorfa posi-
tivista y probabilistica de clientelismo.

Conexion entre teoria y analisis de datos

Una vez tomada la decisién de enfocar el gasto de personal ministerial
como el indicador mds tangible de patronazgo politico, queda atin pen-
diente analizar qué tipo de influencias afectan las decisiones de aquellos
encargados de tomar tales decisiones del gasto. La intuicién principal de la
teorfa politica de patronazgo presentada en este trabajo es que, sin negar el
papel importante de la politica burocrdtica y sus procesos administrativos,
estas decisiones de gasto dependen principalmente de contexto a nivel
macro, mds especificamente de factores politicos y partidistas. Sin embar-
go, para analizar sistemdticamente el efecto de estos factores sobre el patro-
nazgo debemos incluir variables macroeconémicas, que serdn analizadas
como variables de control. Esta estrategia analitica contrasta con la de la
literatura econémica empirica sobre patronazgo (e.g. Arce, 1999)’, que
enfatiza el papel central de los déficit presupuestarios y sus implicancias fis-
cales sin tener en cuenta el contexto politico general.

2. Una excepcién importante la constituye el estudio del Banco Mundial sobre
Governanza y Reformas del Sector Publico.
(http://www1.worldbank.org/publicsector/civilserivce/patronage.htm).
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El marco tedrico para esta discusién consiste en una serie de rela-
ciones entre dos categorias de variables independientes y la intensidad
de patronazgo. Aunque la literatura sobre los determinantes del gasto
publico incluye el andlisis sistemdtico de hipétesis (Alesina et al.,
1996; Alesina et al., 1997; Ames, 1977), ésta no evalta separadamen-
te el impacto de factores econémicos y politicos en el gasto de perso-
nal burocritico. Con esta finalidad, generaremos tres modelos
explicativos, uno econémico (que sirve principalmente como modelo
de control) y tres modelos politicos diferentes, que incluyen factores
institucionales, electorales y de régimen politico. Considerando que la
evolucién del gasto de patronazgo, tal y como hemos definido previa-
mente, es mejor entendido si observamos las variaciones temporales y
que el andlisis de diferentes paises (o gobiernos subnacionales) es
muchas veces el caso, la metodologia sugerida es el andlisis de series
de tiempo combinado de secciones (pooled time-series analysis). Esta
técnica estadistica es ttil para analizar un modelo que incluye una
variable dependiente /agged (i.e. una variable cuyos valores son fun-
cién de los valores del afio anterior) en el lado derecho de la ecuacién
y datos que son sensibles a sesgos temporales. El sistema de regresién
ordinario (ordinary least squares, OLS), el cual involucra procedi-
mientos mds sencillos, no puede ser utilizado por la posible presencia
del problema estadistico de autocorrelacién (Wonnacot and

Wonnacot, 1979)°.

3. Dado que en los datos presupuestarios los valores de un afio determinado son sélo
incrementalmente diferentes de los valores del afio anterior, es importante tener en
cuenta que se veria violado el principio de independencia de observaciones (uno de
los requisitos basicos del OLS) y consecuentemente los coeficientes obtenidos no
seran robustos.
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La variable dependiente

El enfoque escogido para identificar nuestra medida de patronazgo
politico es la de estimacién del siguiente indicador: lz variacién anual
del cociente del presupuesto ministerial total y el gasto de personal ministe-
rial. Cabe destacar que hemos decidido considerar la variacién anual en
lugar del cociente propiamente dicho debido a que este dltimo sélo
indicarfa el tamafio del sector publico y no ilustrarfa necesariamente la
presencia de patronazgo politico. Por el contrario, el principal pardme-
tro para utilizar la variacidén anual es que si el gasto en personal fluctiia
significativamente de un afio a otro (ya sea positiva o negativamente) y
esto ocurre, por ejemplo, en la mitad del ciclo electoral, serfa posible
comenzar a inferir algin tipo de relacién.

La variable se mide para los ministerios de Educacién, Finanzas y
Obras Publicas (o los ministerios equivalentes, si poseen diferente nom-
bre), respectivamente. Estas instituciones son escogidas porque cada una
de ellas puede ser identificada con una perspectiva distinta del gasto en
personal. Mientras que el Ministerio de Educacién normalmente adop-
ta un perfil activista respecto a gastos en personal debido a que normal-
mente controla el nombramiento de maestros a escala nacional, el de
Obras Publicas es en gran medida un canal para adjudicar contratos que
muchas veces favorecen a actores econémicos poderosos como el empre-
sariado (especialmente aquellos grupos allegados al gobierno de turno).
Del mismo modo, ciertos sindicatos pueden también ser beneficiarios
de este tipo de contratos. Podria decirse, entonces, que mientras que en
el Ministerio de Educacién se dispensan cargos principalmente a acto-
res individuales, el de Obras Publicas lidia con actores colectivos mds
bien organizados. Consecuentemente, Obras Publicas realza la capaci-
dad del gobierno de alcanzar a mediadores politicos. Distinto es el caso
del Ministerio de Finanzas donde prevalece el criterio tecnocrdtico en el
reclutamiento de personal dado que el nivel profesional requerido en
este ministerio es normalmente superior al de los otros dos. En base a
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este perfil mayormente basado en el “conocimiento intensivo” de aque-
llos contratados en este ministerio, es 16gico suponer que el recambio de
personal es menor en Finanzas que en los otros dos ministerios, dismi-
nuyendo la probabilidad de que surjan consideraciones de patronazgo
en el reclutamiento de personal.

Variables independientes
El contexto econdmico: recursos domésticos

Este modelo explicativo surge del argumento de que el gasto estd
mayormente relacionado con los recursos domésticos. Mientras que esta
afirmacién es aparentemente indisputable, a menudo se implementan
politicas econémicas como las de incentivo al consumo interno o aque-
llas afines a los imperativos de bienestar social que no evolucionan nece-
sariamente en plena consideracién con la base de recursos existentes.
Entonces, es relevante analizar cémo el nivel del Producto Interior
Bruto (PIB) constrifie el gasto ya que esta relacién podria tener un
impacto significativo sobre la manipulacién politica del gasto publico.
Nuestro indicador a tal efecto serd una variable econémica que mide la
variacién anual del PIB. Debemos tener en cuenta que en lugar de
medir el PIB a precio constante (que no siempre estd actualizado como
corresponde por las autoridades competentes), proponemos utilizar el
cambio porcentual para ajustar estas posibles disparidades en los datos.
La segunda variable para este modelo es el nivel del gasto anterior con-
siderando que éste tiene un impacto importante en el nivel de gasto
actual. Ceteris Paribus, nuestra prediccién es que este factor es impor-
tante a la hora de analizar el gasto de patronazgo teniendo en cuenta la
tendencia a la inercia en las politicas presupuestarias (Wildavsky, 1975).
El tercer factor que usaremos como variable de control es la inflacidn,
entendida como el incremento en el dmbito general de precios sosteni-
do en el tiempo. La inflacién afecta el gasto publico porque, conside-
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rando que el presupuesto publico estd cotizado en términos nominales,
el valor real de este tltimo merma junto al incremento de inflacién. Por
consiguiente, asumiremos que la inflacidn estd negativamente relaciona-
da con el gasto publico salarial ya que los procedimientos de indexacién
no son aplicados siempre de manera uniforme a través del tiempo y en
diferentes casos; dado que es dificil estimar el impacto de la indexacién
sistemdticamente asumiremos una relacién linear negativa.

El contexto institucional-partidista

Jugadores de veto (Veto Players)

Parafraseando a Tsebelis (1995: 289), podriamos decir que “los juga-
dores de veto son actores individuales o colectivos cuyo acuerdo (por
mayoria para actores colectivos) es necesario para un cambio en el statu
quo” (i.e. cambio de politica, zraduccién del autor). Los jugadores de veto
pueden ser agrupados en dos categorias diferentes. Los “institucionales”
son el presidente, la legislatura (el senado y la cdmara de diputados) y,
hasta cierto punto, las cortes de justicia, supermayorias requeridas por la
Constitucién y plebiscitos (Tsebelis, 1995 289, 307). Los “partidistas”
se refieren a los partidos politicos en la legislatura. Resumiendo, la teo-
ria de los jugadores de veto intenta identificar las condiciones para coop-
tar seguidores en el proceso de la politica puablica.

Mientras que Tsebelis (1995: 301) alude a tres caracteristicas principales
de los jugadorse de veto (i.e. el nimero, su congruencia ideoldgica y su
cohesién), en nuestro caso nos limitaremos a hacer referencia a la primera
caracteristica y argumentaremos que un alto ndmero de jugadores de veto
incrementa los costos para que el presidente pueda contar con mayorias
legislativas holgadas. Como sostiene Geddes (1994), podriamos asociar la
distribucién de patronazgo con la fuerza electoral relativa de los partidos
en el Congreso. El nimero de jugadores de veto afectard entonces a la dis-
tribucién de incentivos materiales y similares porque la fragmentacién
produce una mayor inconsistencia en las politicas adoptadas, facilitando u
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obstaculizando la introduccién de reformas en la Administracién publica
(que naturalmente afecta al potencial de patronazgo).

:Dénde pueden ser localizados los jugadores de veto? ;Por qué éstos
afectan al gasto de patronazgo? ;Cudl es el mecanismo que liga a estos
dos factores? Es posible afirmar que un ndmero sustancial de decisiones
sobre gasto publico (incluyendo salarios y contrataciones de personal)
son tomadas por actores partidistas en la legislatura y el ejecutivo. Mds
especificamente, cuando este ltimo posee un margen de maniobra con-
siderable para dictar la agenda politica y los criterios presupuestarios,
serd necesario revisar si el presidente pertenece al mismo partido que
controla la mayorfa en la legislatura. De otro modo, el presidente debe
ser considerado como un jugador de veto formal. En resumidas cuentas,
nuestra hipétesis sostiene que el incremento de jugadores de veto con-
duce a incrementos proporcionales en la proporcién de gastos de perso-
nal ministerial en relacién con los gastos totales, asumiendo que el
presidente pertenece a alguno de los jugadores de veto partidistas.

Ideologia partidista

La literatura comparativa y cross-nacional sobre partidos politicos
sugiere que estas organizaciones no son meras mdquinas captadoras de
votos o arenas para el intercambio de “bienes y servicios” entre caciques
locales y politicos. De hecho, estudios sobre Europa occidental muestran
que los partidos suelen estar estructurados en torno a programas; por lo
tanto no es correcto afirmar que estos son “policy-blind” (Klingemann et
al, 1994). No obstante, todavia debemos verificar si las prdcticas cliente-
listicas no son ajenas a las orientaciones ideoldgicas. Si este es el caso,
clientelismo e ideologfa son dos factores que podrian variar independien-
temente. De hecho, el primero y posiciones programdticas parecen ser
irreconciliables debido a la tensién inherente entre los lemas universalis-
tas de los partidos de derecha o izquierda y la red particularista de bene-
ficiarios caracteristica en los intercambios clientelisticos. Esta posibilidad
parece ser acertada al observar los casos belga e italiano, donde redes de
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patronazgo partidista han florecido como resultado del bajo cardcter pro-
gramdtico de los sistemas de partido en ambos (De Winter and Dumont,
1997; Hine, 1995). En este sentido, es importante considerar si el patro-
nazgo tiende a retraerse significativamente durante picos de ideologiza-
cién politica o al contrario. Sin embargo, el caso austriaco es util para
mostrar que ambos factores no necesariamente chocan, ya que los social-
demdcratas (el principal partido de los trabajadores) han desarrollado sis-
temas de patronazgo relativamente fuertes. El marco en el cual se han
producido estas pricticas tiene su origen en la introduccién del proporz,
un arreglo por el cual los dos partidos principales (socialdemdcratas y
conservadores) se reparten entre s la distribucién de cargos en la buro-
cracia estatal e industrias del sector publico. En el otro extremo se encuen-
tra Colombia, donde existe una importante relacién entre el cardcter no
ideolégico de la competicién partidista y la proliferacién de redes de
patronazgo por las cuales este pais se ha convertido en la quinta esencia
del clientelismo politico (Martz, 1997).

Para examinar el impacto de la ideologfa partidista sobre el gasto de
patronazgo, proponemos utilizar tres variables diferentes para capturar
la presencia de partidos de derecha, izquierda y personalistas en la legis-
latura. Concretamente, estas variables son el porcentaje de votos vélidos
obtenidos por el bloque de partidos de las orientaciones ideoldgicas arri-
ba mencionadas en las elecciones legislativas para la cdmara en la cual se
toman las decisiones de reformas de contratacién y gasto en personal
ministerial. Sin embargo, mientras que el continuo derecha/izquierda es
un indicador vdlido y convencional de orientacién ideoldgica, la cre-
ciente naturaleza catch-all de los partidos modernos sugiere que serfa
prudente relativizar la posibilidad de una relacién directa entre el cliva-
je derecha/izquierda y gasto de patronazgo. Contrariamente, el lazo
entre los partidos personalistas, que emplean modos populistas de ope-
racién y cuya ideologfa suele depender de su lider, y patronazgo es mds
multifacético. A pesar de la difundida suposicién que clientelismo y per-
sonalismo estdn positivamente correlacionados, los lideres personalistas
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estdn menos constrefiidos a repartir beneficios materiales tangibles, en
parte porque su apoyo es mds difuso que el que prevalece en las cliente-
las de apoyo. Como Kitschelt et al (1999: 48-49) afirman, “cuanto mds
la ideologfa partidaria predica en la personalidad de su lider, mds dificil
es repartir beneficios sustantivos y duraderos a los seguidores, ya que el
perfil del lider tiende a debilitar tales compromisos”. La evidencia preli-
minar de América Latina apoya esta tesis, al considerar que los partidos
populistas en la regién, los cuales han abandonado mayoritariamente el
intervencionismo estatal y han adoptado politicas neoliberales de ajuste
econémico, han estado involucrados en acciones legislativas para recor-
tar el gasto de personal ministerial (Gordin, 2002).

El contexto electoral

Otro horizonte analitico para estudiar cambios de intensidad de
patronazgo puede estar relacionado con el calendario electoral.
Comenzando con los estudios de Nordhaus (1975) y Lindbeck (1976),
ha surgido una corriente investigativa que sostiene que los oportunistas
policy-makers suelen explotar el political business cycle porque los votan-
tes, ignorantes en general de cémo funciona la economia, no castigarfan a
aquellos politicos cuyos intereses muchas veces los llevan a adoptar poli-
ticas macroecondémicas con efectos negativos a medio y largo plazo. Es
por este motivo que quienes estdn al frente del gobierno estimulan fre-
cuentemente la economia justo antes de las elecciones. De modo que
podriamos afirmar que el gasto de patronazgo puede ser intensificado en
los periodos pre y post electorales. En caso de ser estadisticamente sig-
nificativa, la variable del ciclo electoral, la cual debe reflejar las variacio-
nes en gasto de personal que se originan en el afio anterior y el siguiente
al de las elecciones en cuestidn, es particularmente decisiva ya que
podria proveer una justificacién contundente a la tesis del “gasto politi-
co”. Esta variable deberd ser operacionalizada como dummy indicando la
presencia o ausencia de afios pre y post electorales.
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El contexto de régimen politico

Una proposicién importante de la politica comparativa indica que los
regimenes democrdticos tienden a adoptar un tono mds conciliador que
el de las dictaduras debido a la necesidad de los primeros de obtener
legitimidad y promover el consenso. Mientras que los regimenes auto-
ritarios también requieren una dosis de apoyo popular para gobernar,
las democracias deben lidiar con un marco institucional mds complejo
que involucra numerosos actores e intereses. Este entorno, por supues-
to, conlleva costos ya que los militantes partidistas y seguidores desean
maximizar su acceso a la distribucién de bienes publicos en forma de
beneficios o cargos en el sector estatal. Como Roniger sostiene, “los
compromisos clientelisticos pueden convertirse en influencia politica y
pueden pasar a ser parte integral del funcionamiento del régimen
democrdtico; estos son dtiles en la pugna por el poder y, una vez se
obtenga, para formular e implementar politicas de manera efectiva”
(1994:15, traduccién del autor). Entonces, es légico suponer que con el
mantenimiento de otras influencias constantes, la presencia del régi-
men democrdtico deberd estar asociada con un tono mds activista con
respecto al reclutamiento de personal burocrdtico. Dicho esto, cabe
agregar que podria esperarse cierta variacion en el gasto de patronazgo
en diferentes escalafones burocriticos, dependiendo de si la democracia
en cuestién es de naturaleza mayoritaria o consocional. Por ejemplo, las
consocionales se caracterizan por la presencia de elites poderosas que
poseen una gran influencia sobre las mayorias por medio de redes aso-
ciativas verticales (Lijphart, 1984). De este modo, la distribucién de
beneficios a estas elites aparece como un factor de estabilidad en el sis-
tema politico. Por otro lado, las democracias mayoritarias, que nor-
malmente carecen de mecanismos institucionalizados para regular
conflictos entre sectores sociales, se distinguen por poseer una cadena
de influencia sobre las mayorias bastante mds difusa, recurriendo a la
distribucién de cargos a lo largo de todos los estamentos burocriticos
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como el modus operandum mds corriente. Esta variable funciona tam-
bién como dummy, e indica la presencia o ausencia de gobierno demo-
crdtico en diferentes paises o en el mismo pais a lo largo del tiempo.

Implicaciones empiricas: Argentina y Pera

En un intento de aplicar los modelos arriba descritos a un banco de
datos originado en un estudio comparativo de patronazgo politico en la
University of Pittsburgh, el gasto anterior emerge como el predictor més
importante del gasto en patronazgo. Este resultado, sin embargo, carece
de mayor trascendencia tedrica ya que en casi todos los andlisis estadis-
ticos de regresién donde el valor anterior de la variable dependiente (i.e.
lagged) se utiliza como predictor del valor en observacidn, la variable /zg-
ged es robusta y estadisticamente significativa. A pesar de esta conside-
racién, la fuente politica mds importante de patronazgo es la naturaleza
de los partidos politicos y, mds generalmente, el sistema de partidos. En
este sentido, el contraste entre los llamados programdticos de los parti-
dos de derecha e izquierda no explica gran parte de la varianza en préc-
ticas de patronazgo. En contraste con esto, la presencia de partidos
personalistas en la legislatura estd asociada a una merma en dichas prdc-
ticas, lo cual contradice la difundida conjetura y sugiere que clientelis-
mo y personalismo se refuercen mutuamente. Esta suposicién es mds
aparente que real porque los lideres personalistas tienden a marginalizar
el papel de sus respectivos partidos, los cuales suelen poseer bajos nive-
les de institucionalizacidn, y prefieren establecer lazos mds directos con
sus seguidores. Beneficios generalizados a un apoyo mds difuso, princi-
palmente por medio de programas de asistencia social, son preferidos a
la distribucién de un ndmero mds limitado y localizado de bienes en el
aparato publico. En su discurso, los lideres personalistas condenan a los
partidos programdticos predominantes porque estos tienden a hacer
politica de manera poco transparente, y descuidan el bienestar del “pue-
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blo”. Esto explica, al menos parcialmente, por qué el gasto de patronaz-
go y personalismo estdn correlacionados con signo negativo y significa-
tivamente.

A modo de complemento a los resultados estadisticos presentados, ana-
lizaremos ahora la evolucién del gasto ministerial en patronazgo, tal como
hemos definido y operacionalizado anteriormente. Analizaremos de mane-
ra especifica los factores contextuales que no pueden ser capturados siste-
mdticamente en el estudio econométrico, como son cambios en las
estrategias de contratacién de personal ministerial por el mismo partido de
gobierno en diferentes administraciones, presencia de crisis econémica,
reformas en la burocracia ministerial y otros. Se utilizardn los casos de
Argentina y Pert, dado que estos paises han experimentado trayectorias
divergentes, pero comparables desde el punto de vista de la presencia de
regimenes militares, crisis macroeconémicas con hiperinflacién y lideres
populistas con orientacién neoliberal, como son Fujimori y Menem.

La Figura 1 refleja la evolucién de la proporcién del gasto total ministe-
rial asignado a salarios en Argentina durante un perfodo de casi 50 afos.
Aunque serfa interesante poder incluir también el periodo anterior al
ascenso del peronismo (1946-1955), no disponemos de datos consistentes
para estos afios. Durante esta primera Administracién peronista, si bien
algunos estudios han resaltado su cardcter clientelistico (Luna, 1969;
Manzetti 1993: 39) una comparacién con otros perfodos sugiere que
debemos reconsiderar esta idea. Por ejemplo, el grifico muestra que los
incrementos mds dramdticos se han producido durante la Administracién
de Arturo Illia (1963-1966), quien ha llegado al poder representando a la
Unién Civica Radical, un partido conocido por su discurso condenatorio
de précticas de patronazgo abusivas. A pesar de la reputacion de Illia en
cuanto a la calidad de su gestién de gobierno, su débil base de apoyo, ya
que gand las elecciones presidenciales con s6lo un 26% del voto, no le dejé
otra alternativa que recurrir al empleo ministerial como un medio para
reclutar aliados politicos. Esta observacién encuentra apoyo empirico en el

trabajo de Geddes (1994: 160-163), donde desarrolla un indice de estra-
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tegias de nombramientos politizados en el cual Illia obtuvo la calificacién
mds elevada (compartida con Alan Garcifa en Pert).

Figura 1. Gasto de patronazgo en Argentina, 1948-1996
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Nota: la variable WAGEGOVT es el porcentaje del gasto total ministerial adjudicado a
salarios.

Las diferentes administraciones presidenciales estan afiadidas en la curva.

Fuente: Elaboracién propia en base a estadisticas gubernamentales.

Otro episodio de uso de empleo ministerial con objetivos politicos es el
protagonizado durante la Administracién militar de Lanusse a principios
de los afios setenta, tal como lo ilustra la curva ascendente de la figura 1.
Antes de ser reemplazado tras la victoria electoral del candidato peronista
Héctor Cdmpora, Lanusse tenfa como propésito central formar una alian-
za politica entre el Ejército, el empresariado y grupos antiperonistas que le
servirfa como un vehiculo personal para acceder a la presidencia, una vez
retirado del Ejército. Intentando, por un lado, aplacar a los poderosos sin-
dicatos de orientacién peronista y revirtiendo, por otro, la caida del gasto
en empleo ministerial durante la Administracién militar (General Juan
Carlos Ongania, véase figura 1) que le ha precedido, Lanusse ha optado
por incrementar el gasto en patronazgo a niveles histéricos. Es importan-
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te destacar que la situacién econémica de la Argentina de la época no era
sofocante y, por consiguiente, podria decirse que estamos omitiéndola
como factor en nuestro andlisis. La incidencia de este factor, aunque no
como monocausal, queda manifiesta en la caida metedrica del gasto en
patronazgo durante el Gobierno de Carlos Menem, quien a pesar de sus
s6lidas credenciales populistas redujo el gasto en empleo ministerial con-
siderablemente. Sin lugar a dudas, los constrefimientos fiscales impuestos
por la precedente crisis de hiperinflacién jugaron un papel importante,
pero el perfil neoliberal también ha sido central en el sentido que el achi-
camiento del Estado y, por consiguiente, del empleo ministerial, ha sido
un eje central de la nueva retdrica populista. Todo esto indica la impor-
tancia del contexto y enfoques multicausales para analizar un fenémeno
tan multifacético como el clientelismo.

Figura 2. Gasto de patronazgo en Pert, 1963-1995
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Nota: la variable WAGEGOVT es el porcentaje del gasto total ministerial adjudicado a
salarios.

Las diferentes administraciones presidenciales estan afiadidas en la curva

Fuente: Elaboracién propia en base a estadisticas gubernamentales.
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El caso peruano contrasta con el argentino en relacién con la evolu-
cién mds balanceada del gasto en patronazgo, tal como puede apreciar-
se en la figura 2. Por ejemplo, si bien las administraciones militares en
Argentina han estado asociadas tanto a incrementos como a reducciones
en tales gastos, en Perti vemos que durante el periodo del General Juan
Velasco Alvarado (1968-1975) se ha adoptado aparentemente un enfo-
que mds profesional o técnico, basindose en una menor variacién en los
niveles de gasto. Merece la pena destacar que el ascenso mds prominen-
te en la curva estd vinculado con el periodo de Alan Garcia, que ha cali-
brado su politica de administracién ministerial con su programa
socialdemdcrata y redistributivo. Por ejemplo, durante su mandato se
suspendieron los exdmenes formales para el reclutamiento de personal
burocrdtico, entre otras reformas ministeriales que propiciaron niveles
récord de gasto, y el presupuesto de salarios constituyé casi un 50% del
gasto total ministerial del gobierno central. Posiblemente el hecho de
que este incremento haya coincidido con el comienzo de la crisis eco-
némica mds severa de la historia moderna peruana, manifiesta en la
cesacion de pagos de la deuda externa y posterior ola de hiperinflacién,
es el telén de fondo de la llegada de Alberto Fujimori en 1990 y la caida
mds abrupta en los niveles de patronazgo ministerial en el periodo ana-
lizado en la figura 2. Sin embargo, hay que destacar que el hecho que
nuestro indicador de clientelismo no indique incremento, no significa
que no hayan existido otros canales por los cuales se haya politizado el
proceso. Por ejemplo, Fujimori ha hecho uso conspicuo de aliados per-
sonales, especialmente de origen japonés, para las posiciones ministeria-
les y burocrdticas mds altas, un hecho que no puede ser capturado en la
curva expuesta anteriormente. Para concluir, los factores contextuales,
como son la interaccién de una severa crisis econémica con estilos de
liderazgo politico y gobernanza, pueden afectar a las variaciones en nive-
les de clientelismo, a las cuales modelos econométricos no siempre dan
una explicacién definitiva, de modo que su inclusién aumenta nuestra
capacidad de explicar dindmicas politicas complejas.
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Reflexiones finales

Las ventajas principales de la perspectiva utilizada en este estudio
son su parsimonia y generalizabilidad. Mientras que el andlisis esta-
distico es apropiado para este tipo de estudio, una informacién cuali-
tativa debe ser integrada con la finalidad de explorar la politica del
patronazgo mds sistemdticamente. En otras palabras, el gasto de per-
sonal, el cual es primordialmente una medida indeterminada, nos
proporciona escasa informacién sobre el fenémeno en estudio excep-
to que esté validada por evidencia cualitativa sobre estilos de recluta-
miento de personal, reformas ministeriales y factores contextuales
como crisis socioeconémicas. Mds aun, la mayor desventaja al anali-
zar el patronazgo politico a nivel macro es que deja de lado la esencia
del clientelismo, léase individuos o grupo de individuos interesados
en obtener ventajas de las arcas estatales, ya sea en forma de pagos u
otros beneficios marginales. Por ejemplo, incrementos en la variable
dependiente elegida para nuestro andlisis no nos indican si efectiva-
mente hubo un cambio en la cantidad de contrataciones o si se trata
de mejoras salariales en aquellos previamente empleados en el minis-
terio en cuestién. Esta informacién puede ser solamente obtenida a
través de otro tipo de datos como son entrevistas a asesores ministe-
riales o burdcratas involucrados en reformas o intentos de reformas en
dichos ministerios. En este sentido, serfa de suma utilidad la triangu-
lacién sistemdtica de métodos cualitativos y cuantitativos y los consi-
guientes resultados para evitar sesgos analiticos y empiricos. Tal como
suele ocurrir en la gran mayoria de los estudios cross-nacionales, la rela-
cién entre los detalles institucionales y la informacién cuantitativa
suele ser simbidtica.

Al mismo tiempo, este estudio nos proporciona una Gptica analiti-
ca diferente a la de aquellos que sostienen que el clientelismo es un
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concepto tan vago y tan embebido contextualmente que su utilizacién
no favorece la investigacién empirica. Aunque reconociendo estas
limitaciones y que demasiada ambigiiedad puede constituir un obstd-
culo, afirmaremos que las ciencias sociales tienen mucho que perder
al descartar conceptos prematuramente. En este espiritu, el entendi-
miento del patronazgo, no como un fenémeno de indole normativa
sino como un fenédmeno sujeto a la observacién empirica, nos permi-
te contribuir al desarrollo de la politica comparativa a través de un
pardmetro que no es exclusivo de determinadas culturas o idiosincra-
sias. Posiblemente, hasta el momento han aparecido mds volimenes
que caracterizan el clientelismo en los paises en desarrollo que en los
paises desarrollados porque aparentemente para estos dltimos la pre-
sencia de pricticas clientelisticas aparecerfa como un anatema a su
progreso econémico y politico.

Un paso adicional importante para profundizar nuestro entendi-
miento del patronazgo es estimar cémo los diferentes grupos de par-
tidos politicos y sus respectivas caracteristicas contextuales y
regionales sucumben a la tentacién de manipular politicamente el
empleo publico. Como surge de nuestro andlisis, ciertos tipos de par-
tidos pueden beneficiarse al restringir dicha tentacién, de modo que
es de primordial importancia identificar las diferencias contextuales.
En relacién a esto, un importante test a nuestra teorfa de patronazgo
serfa verificar si partidos personalistas en Europa conducidos por lide-
res energéticos como Bossi en Italia o Haider en Austria adoptan per-
files comparables a los de sus pares en el otro lado del Atldntico en
cuanto a la combinacién de ajuste fiscal y liderazgo carismdtico.
Esfuerzos adicionales para recoger datos y especial atencién a la com-
plejidad y diversidad de interacciones entre la politica de patronazgo
y la de partidos son estadios necesarios para aclarar los mecanismos
causales que conectan a las instituciones con el clientelismo.
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