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Introducción

	 

	 

	El presente libro reúne trabajos realizados como motivo de distintos eventos académicos. La mayoría de los estudios fueron presentados en el panel “Presidencias latinoamericanas: Enfoques, perspectivas de análisis y casos”, que fue una propuesta  preparada para el XI Congreso Nacional de Ciencia Política, organizado por la Sociedad Argentina de Análisis Político y la Universidad Nacional de Entre Ríos, Paraná, en 2013. Otros dos estudios fueron presentados en sendos seminarios en el Instituto Universitario ESEADE y en el CEEED (Centro de Estudios Económicos de la Empresa y el Desarrollo) de la Facultad de Ciencias Económicas de la Universidad de Buenos Aires.

	El eje que articula los distintos capítulos es el Poder Ejecutivo, más específicamente la presidencia. Se realizan abordajes metodológicos, recorridos teóricos y análisis de casos. La mayoría de los trabajos se centran en aspectos políticos, que hacen a los distintos estilos de liderazgo, la comunicación y el ejercicio de poder presidencial. Pero también se incluyen dos estudios enfocados en lo económico con el fin de reflejar el enorme impacto que tienen las distintas administraciones presidenciales en temas tan importantes y centrales como la evolución de los precios y de la deuda externa.

	La propuesta del panel, en el referido Congreso, fue presentar distintos enfoques y perspectivas para el análisis de la presidencia latinoamericana, y el tratamiento de casos que incluyó Argentina, Venezuela y Perú. El panel fue coordinado por Mario Serrafero y se integró con los profesores Jorge y Diego Bercholc, Santiago Leiras y Luis Castillo Argañaraz. Esta obra prácticamente reproduce los trabajos expuestos y que fueron motivo de un extenso debate. 

	Mario Serrafero presenta una perspectiva sobre diferentes formas de acercarse al estudio de la presidencia considerando distintos enfoques, metodologías y teorías, que reflejan la diversidad en el análisis de la institución más importante en un sistema presidencialista. Conviven perspectivas que van desde los clásicos estudios de la “presidencia personal”, donde el foco está puesto en las variables referidas a la persona que ocupaba la presidencia, hasta las investigaciones que utilizan el enfoque la de llamada “presidencia institucional”.

	Jorge y Diego Bercholc analizan la llamada “Presidencia Retórica”, en la Argentina, a través del  análisis de contenido de los discursos de apertura de las sesiones anuales ordinarias de la Asamblea Legislativa en el período 1983-2011.  

	Los discursos son piezas anticipatorias que reflejan la inteligencia que el presidente tiene sobre el estado de la nación en retrospectiva, y la prospectiva que está pergeñando En cuanto a la metodología,  se utilizan dos unidades de análisis: a) palabras o conceptos; b) campos semánticos. Y se cruzan tres variables comparativas diacrónicas:) el período 1983-2011; ii) períodos segmentados por cada presidencia  y iii) períodos segmentados por cada discurso presidencial anual dentro de cada presidencia.

	El capítulo de Santiago Leiras versa sobre Venezuela. El final del siglo XX, en medio del aparente consenso difuso del cual parecía gozar el denominado “Consenso de Washington”, dio lugar al inicio de un proceso de cambio en América Latina, a partir del ascenso de la figura de Hugo Chávez Frías a la presidencia de Venezuela en el año 1999. Este proceso de cambio político tuvo su correlato en diferentes países de la región, entre otros, Lula Da Silva en Brasil en 2003, Néstor Kirchner en Argentina en el mismo año y Cristina Fernández a partir del 2007, Evo Morales en Bolivia en 2005, Rafael Correa en Ecuador en el 2007, Fernando Lugo en Paraguay en 2008 y Hugo Mujica en Uruguay en el año 2009. El capítulo trata la presidencia de Hugo Chávez Frías entre 1999 y 2012 en sus diferentes etapas: 1) Fundacional (1999-2002), 2) Crisis (2002-2005), 3) Consolidación (2005-2012). El análisis propuesto incluye el período comprendido entre la asunción presidencial de Hugo Chávez el 2 de febrero de 1999 y el último triunfo presidencial del fallecido presidente en los comicios del 7 de Octubre de 2012.

	La presentación de Luis Castillo Argañaraz, analiza Perú y la presidencia de Fujimori. Luego de las dictaduras militares, se trató de implementar políticas keynesianas. La recesión y la inflación fueron las consecuencias. Los ensayos posteriores no pudieron evitar una crisis económica y social. Perú a fines de la década de los ochenta no era ajeno a esta problemática. En ese contexto es elegido el ingeniero Fujimori. El objetivo del trabajo gira en derredor de una inquietud central: si la elección democrática del ex –Presidente peruano Fujimori garantizó que el ejercicio de su función se ajuste a estructuras y mecanismos propios de la democracia o si por el contrario, el apoyo ciudadano intenso y las características institucionales y de dinámica política contribuyeron al surgimiento de un estilo no democrático, al menos durante gran parte de su gestión.

	El capítulo de Martín Cuesta analiza la evolución de precios y salarios durante el período 1990-2013. Abarca, por consiguiente, las distintas gestiones de los ex presidentes argentinos Carlos Saúl Menem, Fernando de la Rúa, Eduardo Duhalde, Néstor Kirchner y Cristina Fernández de Kirchner. El estudio tiene intima vinculación con la vida cotidiana de los ciudadanos, los niveles de desigualdad en los distintos momentos y las crisis que se atravesaron durante las distintas administraciones. Desde la hiperinflación en la presidencia de Alfonsín, la convertibilidad en la era menemista, la crisis de 2001 y el fin de la gestión De la Rúa, y el posterior y extenso período del kirchnerismo gobernante. 

	El capítulo de Agustina Vence Conti aborda la problemática de la deuda externa en el periodo 1990-2010. Fue un tema que ya estaba instalado en la transición democrática y recorrió todas las presidencias, desde Alfonsín a Cristina Fernández de Kirchner. El trabajo trata la evolución de la deuda externa en relación con el presupuesto argentino y las condiciones económicas internas y externas. El período 1990-2001 se vincula con el contexto económico y político y el análisis de la etapa 2001- 2010 parte de la declaración de default de la deuda soberana argentina con motivo de la crisis institucional del gobierno de Fernando de la Rúa y las nuevas condiciones políticas y económicas que se van desarrollando más claramente hacia 2003. 

	El presente texto es el segundo coordinado y editado junto con el Dr. Martín Cuesta, Investigador del CONICET. En el primero, “Pasado y futuro: una complejidad en clave política”, el objetivo fue presentar una serie de trabajos de jóvenes investigadores de distintas pertenencias institucionales y que abordaron diferentes temáticas políticas.  La presenta obra, en cambio, presenta una mayor focalización y refleja la producción de investigadores formados. Ambos estudios tienen en común un mismo objetivo: presentar avances y aportes de investigación en los campos que desarrollan todos los autores con el fin de enriquecer el debate académico.

	 

	



	


Los Estudios Presidenciales

	 

	

	Mario D. Serrafero

	 

	Los países de América Latina tienen sistemas presidencialistas. Por tal razón, la figura del presidente se encuentra en el centro de la escena política. Sin embargo, esta centralidad no ha sido prácticamente aún abordada sistemáticamente desde un enfoque específico que tenga como objeto de estudio a la presidencia1 (Serrafero, 1998), desde una perspectiva propia, específica y, a su vez, integral. Cabe señalar que, en América Latina, a partir de los trabajos de Juan Linz (1988, 1994) los estudios sobre el presidencialismo se desarrollaron en forma notable2, pero los enfoques sobre la presidencia no tuvieron la misma evolución.

	En las siguientes páginas se persigue brindar un análisis sobre distintos aspectos de la presidencia que no suelen considerarse cuando se habla de presidencialismo o de sistema presidencial. En este sentido, se realiza un breve recorrido sobre el desarrollo del campo de los estudios presidenciales (Presidential Studies) en los Estados Unidos. Abarca, entonces, diversos temas y miradas distintas a los enfoques puramente normativos, aunque necesariamente se interrelacionen con los desarrollos que se expondrán. No se pretende, entonces, un tratamiento exhaustivo del área, sino una muestra de distintos temas, problemas y abordajes que han dado forma a una disciplina que, incluso en los EE.UU., se encuentra en permanente crecimiento y renovación. Un primer paso es aislar temáticas transitadas por los investigadores del área, sus inquietudes, problemas de investigación y perspectivas metodológicas. Algunas preguntas recortan los puntos de interés: ¿Cómo debe estudiarse la presidencia? ¿Cuáles son sus áreas principales de análisis? ¿Qué enfoques se han utilizado? ¿Qué obstáculos se encuentran en la investigación? Otra línea  de preguntas que se han formulado con frecuencia fueron las siguientes: ¿Cómo se evalúa la performance de un presidente? ¿Qué es ser un presidente exitoso? ¿Qué tipo de cualidades debe poseer un presidente para tener eficacia y efectividad en su gobierno? ¿Cuáles son los límites y los obstáculos para ganar influencia? 

	No se pretende poner foco en un momento específico del desarrollo del área, ni en una teoría en particular, ni en una temática específica, sino brindar un panorama general sobre distintos puntos que abarca. Cabe señalar que, a través del tiempo, estos enfoques y teorías variaron, sobre todo, de acuerdo a la perspectiva asumida respecto de la presidencia, sea como el cargo ocupado por un individuo, o bien como una organización o institución más allá de la persona que ocupa el puesto. El interés último de este trabajo es encontrar líneas de análisis que permitan alumbrar nuevas perspectivas de investigación para ser aplicadas en el estudio de los países latinoamericanos, donde el presidente ocupa el lugar estelar del sistema político. 

	 

	Los Estudios Presidenciales (Presidential Studies) en los Estados Unidos 

	 

	En los Estados Unidos el campo de los Presidential Studies –dentro de la American Politics-  ha tenido un desarrollo notable. Desde hace tiempo se comprendió que la presidencia necesitaba una focalización científica particular para ser abordada eficazmente. No hace falta destacar la importancia que la presidencia tiene, en los Estados Unidos, en el sistema político, institucional, económico y social. Importancia que excede el territorio americano y que constituye al ocupante del cargo en el principal actor político individual en el campo internacional. Los medios de opinión y la ciudadanía, en los Estados Unidos y en el mundo, se encuentran siempre pendientes de lo que el presidente dice y hace.  

	Son numerosos los nombres de académicos que han engrosado y realizado aportes al estudio del campo en cuestión, entre otros, autores clásicos como Richard Neustadt, James MacGregor Burns, Clinton Rossiter, Arthur M. Schlesinger (Jr.), James Barber, etc. En las últimas décadas, la literatura es producida sistemáticamente por académicos de distintas universidades, instituciones y centros de investigación. Cabe destacar, por ejemplo, el Centro de Estudios para la Presidencia (Center for the Study of the Presidency –CSP) que es una organización no gubernamental y no partidaria que estudia los éxitos y los fracasos de las administraciones presidenciales con el fin de aportar conocimiento sobre los desafíos que enfrenta la presidencia en el presente y en el futuro. Este Centro edita una revista especializada, Presidential Studies Quarterly, donde se publican los trabajos e investigaciones más sofisticados en torno de la presidencia. Otro sitio de estudios es el Center for Congressional and Presidential Studies , de la American University’s School of Public Affairs, establecido en 1979 y que edita la revista especilizada Congress & the Presidency, desde 1984. Pero los trabajos en torno de la presidencia se publican también en diversos journals de las distintas disciplinas: Ciencia Política, Derecho, Administración Pública, Economía, Sociología, Psicología, Liderazgo, etc.

	Señala Barilleaux (1996) que los escritores -liberales o conservadores- han hablado de la presidencia o del Congreso influidos por quien estaba en la presidencia. Por ejemplo, respecto de  la época de Franklin Delano Roosevelt, C. Rossiter, MacGregor Burns, A. Schelinguer y R. Neustadt, para apoyar la ampliación del poder presidencial ya sea a través de cambios constitucionales o de liderazgo ejecutivo agresivo. Por el contrario, conservadores como James Burnham y Kendall Willmoore le recordaban a la ciudadanía el papel y el poder del Congreso en el sistema americano. Como decía Nieburg (1991), la investigación sobre la presidencia debería ser considerada como un espejo de los tiempos, las cualidades, atributos y comportamientos, pueden ser legitimados bajo ciertas condiciones y rechazados bajo otras. 

	A lo largo del tiempo algunos estudios tuvieron un dominio de la subdisciplina, por ejemplo el estudio de Richard Neustadt sobre los presidentes modernos, aparecido en 1960, que inspiró décadas de trabajos en la materia. Otros estudios enfocaron los cambios ocurridos en la presidencia coincidiendo en un punto: la conexión más directa del presidente con el público norteamericano. En esta línea se inscribieron, por ejemplo, los trabajos de Theodore Lowi (1985); Samuel Kernell (1986), y Jeffrey Tulis (1987). Así como abundan los estudios vinculados al liderazgo presidencial y las características de los presidentes, otra línea de trabajo analizó la presidencia no como individuo sino como institución. Ragsdale y Theis  (1997) recorren la evolución de la presidencia como organización que, con el paso del tiempo, se fue institucionalizando a través de cuatro dimensiones –señaladas en su oportunidad por Huntington-: autonomía, adaptabilidad, complejidad y coherencia, cuya convergencia fue clara en los años ’70.

	Gary King (1993) señalaba la importancia del “rigor y la relevancia” del método y de los problemas a investigar. Tanto la investigación cuantitativa como la cualitativa son útiles para establecer inferencias científicas. También advertía la necesidad de enriquecer la perspectiva teórica de la disciplina. Si bien desde un enfoque histórico han abundado las descripciones de hechos y contextos sobre las distintas presidencias, en el terreno de las Ciencias Sociales el interés radica en la formulación de teorías que puedan explicar los distintos aspectos de la presidencia.

	En el symposium The Future of Presidential Studies (2009) Terry Moe (2009) presentó una provocadora ponencia: “La revolución en los estudios presidenciales”. Según Moe, durante décadas existió una suerte de tradición de trabajos históricos, descriptivos y detallistas que aportaban poco a la construcción de una teoría de la presidencia. Con la irrupción de investigadores institucionalistas bien entrenados en la escuela de la “racional choice”, según Moe, el área ganó en rigor, precisión y testeo de las hipótesis. Señala que el futuro estará en la combinación de perspectivas entre el institucionalismo histórico y los aportes de la “racional choice”. En el referido simposium Wood Dan (2009) comentó el trabajo de Moe y señaló que, más allá de las contribuciones de la escuela de “racional choice”  y del aporte de la formalización y la matemática, es deseable la diversidad metodológica y teórica como camino de enriquecimiento de los estudios presidenciales. Jeffrey Cohen (2009), adhirió a la perspectiva de Moe, pero también agregó que los estudios presidenciales adolecían de cierto “parroquialismo” y la política comparada podría ser una buena solución. La comparación con otros jefes ejecutivos e incluso a nivel de gobernadores. Cohen señaló la importancia de que el estudio de la presidencia se enlace con los provenientes de otras disciplinas y, también, con los resultados de investigaciones relativos a otros componentes del sistema político.  

	Se trata de un campo disciplinario abierto a distintas perspectivas, cruzado por diferentes líneas teóricas y con el desafío de lograr un status más científico recurriendo a nuevas hipótesis, su testeo y la construcción de distintas teorías que den cuenta del fenómeno de la presidencia. Como toda disciplina, a lo largo del tiempo intenta lograr mayor precisión y rigor acumulando nuevo conocimiento. Pero el estudio de la presidencia contiene una peculiaridad: el presidente es, al mismo tiempo, un individuo y una institución. De allí que, a lo largo del tiempo, los estudios se han posicionado desde enfoques distintos, por ejemplo las perspectivas que han puesto el acento en las características –y habilidades- individuales de los presidentes y, por otro lado, los abordajes institucionalistas que ven a la presidencia como una institución que debe ser estudiada desde sus estructuras, reglas, procedimientos, incentivos, etc. En realidad, desde temprano existieron perspectivas que fueron más allá del análisis de la presidencia como liderazgo personal o bien como institución, por ejemplo Lester Seligman (1955), hace más de medio siglo señalaba que la presidencia debía estudiarse como una estructura de liderazgo que por cierto excedía a las características personales de quien ocupaba el cargo. 

	La distinción entre presidencia personal y presidencia institucional no debería llevarse hasta el extremo. De alguna manera el propio tipo de investigación utilizará las herramientas teóricas y los recursos metodológicos más apropiados.   Así como los estudios sobre el individuo que ocupa la presidencia son sólo una parte del objeto “presidencia”, aquellos que se centran en la presidencia organización-institución no pueden desconocer los aspectos de la variable personal, por mínimos que sean sus efectos. Existe una matriz de estructura, normas y procesos que envuelven la figura presidencial e incentivos que se encuentran en la raíz del propio cargo, todo lo cual permite desarrollar una sólida teoría prescindiendo del individuo que ocupa la presidencia. Pero también existen diferencias dinámicas, según sea el presidente en cuestión. Como se señaló, el propio tipo de estudio utilizará las herramientas teóricas y metodológicas más apropiadas. Por ejemplo, si se quiere dar cuenta del liderazgo presidencial en la sociedad o bien del mecanismo de toma de decisiones en cierta estructura presidencial. La metodología, el enfoque teórico y el modo de abordaje estarán vinculados con el tipo de estudio que se quiera emprender.

	Cabe señalar que dentro del campo de la presidencia también se incluyeron las investigaciones y estudios en relación con la vicepresidencia. Si bien los propios norteamericanos han señalado reiteradamente su escasez, en comparación con América Latina –y Argentina en particular- la producción es sorprendentemente significativa, autores como Paul Light (1984) y Joel K. Goldstein (1982, 2008) han desarrollado líneas de investigación que han puesto luz sobre una institución compleja y controvertida.

	 

	Temas. Esquemas de análisis de la presidencia

	 

	Más allá de la variedad de metodologías y perspectivas teóricas, existen trabajos que aportan marcos de análisis para el estudio de la presidencia. Así, por ejemplo, Gary Gregg II (1999) distingue los siguientes niveles en un esquema que pretender organizar los distintos abordajes de la presidencia teniendo en especial consideración el marco del régimen representativo en la cual se inserta: La presidencia y el público: Aquí el centro del análisis es la vinculación entre el presidente y la ciudadanía.. Se analizan las campañas electorales, las elecciones, las encuestas de opinión, los canales de la comunicación y sus filtros, el cómo comunica el presidente, su vinculación con los medios y cómo puede afectar un mandatario la filosofía y la visión de un pueblo.

	 

	
		
La idiosincrasia presidencial: El presidente es un actor político e institucional, pero es un actor humano. ¿Qué tipo de presidente se quiere? ¿Qué tipo de personalidad y visión del mundo se desea en un momento dado? ¿Cuáles son sus habilidades de comunicación y negociación? Aquí importa el análisis de las biografías, las características personales de los mandatarios, sus habilidades específicas, todos elementos que incidirán en los resultados para diferenciar entre las mejores y las peores presidencias. Aquí también se ubican los estudios sobre la psicología presidencial.


		
La presidencia y su organización interna. El análisis del staff presidencial y como organiza la tarea el presidente cobra importancia para mensurar la eficacia del gobierno. Pero el autor agrega el factor “representación” como elemento significativo en tanto que su organización interna debería reflejar  también la diversidad de sus representados. 


		
La presidencia y la burocracia. El crecimiento del gobierno federal fue enorme a lo largo del tiempo. La burocracia constituye un poder no elegido por el pueblo, que maneja fondos públicos y cuyos miembros suelen tener estabilidad en el tiempo. En el control de la burocracia tienen un papel destacado el Congreso y los medios de comunicación. Y el presidente tiene un rol esencial entre el público y la burocracia. El presidente interviene en la designación de los puestos más importantes de la administración y el público, en cada nueva elección presidencial, puede influir en la composición y la dirección de la burocracia. 


		
La presidencia y el régimen. Dentro de un régimen representativo el presidente es un actor central, pero no es el único. Importa su vinculación principalmente con el Congreso, pero también con otros poderes como el Judicial, los gobiernos estatales y locales.




	 

	En el siguiente listado se consignan, al sólo efecto ilustrativo, algunos ejes y temas que guiaron la producción de estudios sobre la presidencia.

	 

	
	
- La personalidad presidencial.


	
- Los estilos de liderazgo 


	
- La presidencia y el público. 


	
- Los discursos presidenciales.


	
- La popularidad presidencial.


	
- La presidencia y los medios de comunicación


	
- La presidencia y su organización interna.


	
- La presidencial y la burocracia.


	
- Las designaciones presidenciales.


	
- Las relaciones presidencia-Congreso.


	
- La problemática del Gobierno Dividido.


	
- Las acciones unilaterales del Presidente.


	
- La presidencia y los gobiernos locales.


	
- .Las transiciones presidenciales.


	
- .La reelección presidencial.


	
- El segundo mandato y el “lame duck”.




	 

	No es posible comentar los distintos puntos de análisis en el marco de este trabajo, sólo se realizan algunos comentarios sobre determinadas inquietudes de investigación –gobierno dividido, las órdenes ejecutivas y la estructura organizacional de la presidencia institucional- , dejando para el siguiente apartado el tema del liderazgo. 

	Un tema que ha ocupado gran interés ha sido el del gobierno dividido, esto es cuando el presidente no controla a ambas Cámaras del Legislativo. La opinión general siempre sostuvo que con los gobiernos unificados se facilita la acción de gobierno y el presidente obtiene del Congreso las leyes que necesita, evitándose entonces el riesgo de la parálisis legislativa.  Sin embargo, existen análisis que señalan que, bajo determinadas circunstancias, el gobierno dividido puede promover más que retardar la producción legislativa, al menos en términos cuantitativos (Conlan, 1991; Davidson, 1995). Asimismo, se ha sostenido en relación a la tajante división que suele hacerse entre la probabilidad de gobierno dividido en el presidencialismo y el gobierno unido que implicaría per se el parlamentarismo, que la situación de gobierno dividido tendría grandes similitudes con los casos de parlamentarismo con "gobierno de minoría". También se ha arriesgado la hipótesis de cierta equivalencia entre el bipartidismo en un sistema presidencial de gobierno dividido y un sistema de tres partidos dentro de un diseño parlamentario, visto desde el ángulo de la formación de las coaliciones de gobierno (Fiorina, 1991). Asimismo, se ha advertido la importancia del consenso de la ciudadanía sobre las distintas temáticas centrales, para que se produzca la cooperación entre el Ejecutivo y el Legislativo (Oleszek, 1995). En todo caso, se está lejos de las argumentaciones que se tenían por ciertas, y estaríamos en presencia de un fenómeno por demás complejo. 

	 Otro tema que ha merecido atención es el de las acciones unilaterales del Presidente, específicamente, el dictado de las órdenes ejecutivas (Executives Orders).Usualmente se sostiene que el dictado de decretos es una deformación propia del presidencialismo latinoamericano. En realidad, el dictado de legislación por el presidente a través de los decretos y otros instrumentos es también una realidad que se observa en los EE.UU. Se ha hablado de la acción unilateral de la presidencia norteamericana que contempla distintos instrumentos para crear ley, entre los cuales ocupan un lugar importante los executive orders. Señalan Moe y Howell (1999) “Our aim here is to highlight an institutional bases for presidential power that has gone largely unappreciated to this point but that, in our view, has become so pivotal to presidential leadership, and so central to an understanding of presidential power, that it virtually defines what is distinctively modern about the modern American presidency. This is the president’s formal capacity for taking unilateral action and thus for making law on his own.  Often, presidents do this through executive orders. Sometimes they do it through proclamations or executive agreements or national security directives. But whatever vehicles the may choose, the end result is that presidents can and do make new law –and thus shift the existing status quo- without the explicit consent of Congress”.

	La discusión sobre este tipo de instrumentos es por cierto interesante. Se ha sostenido que su importancia para la producción legislativa y la implementación de políticas no siempre se advierte en su real magnitud. La hipótesis más convencional fue que el presidente utiliza el recurso de los decretos cuando la legislación propuesta es muy difícil de pasar frente a un Congreso hostil. Sin embargo, esta hipótesis es contradicha por varios investigadores y continúa como tema abierto a la contrastación empírica. Diversos trabajos han mostrado que algunos presidentes han dictado más executive orders en gobiernos unificados que en divididos. De esta forma se ha sostenido otra hipótesis: presidentes que dictan decretos para reforzar sus victorias legislativas. Así, por ejemplo, Cohen y Krause (2000) no encontraron evidencia acerca del mayor uso de los decretos en situaciones de menor apoyo congresional. 

	Un trabajo interesante (Deering y Maltzman, 1999) realiza también una distinción respecto de la hipótesis de los executive orders frente a un Congreso no controlado por el presidente. La hipótesis es que el presidente realizará un cálculo acerca del destino que podría tener el dictado de su decreto. Así, la probabilidad de dictar un decreto es mayor si el presidente puede fácilmente derrotar una insistencia congresional y, será menor si la probabilidad de que el Congreso avance sobre la legislación dictada por el presidente es mayor. Se introduce así un factor adicional de análisis de acuerdo a las coaliciones legislativas que pudieren formarse para favorecer o enturbiar los deseos presidenciales. El presidente va a ponderar, entonces, su accionar de acuerdo a los factores de provisoriedad de su legislación y los costos resultantes frente a posibles reacciones del Legislativo.

	Algunos estudios intentaron establecer los patrones de dictado de funcionamiento para formular hipótesis sobre el uso y la frecuencia de los executive orders. Así, Mayer (1999) analizó el tema en relación con: a) el partido en la presidencia; b) el momento del período en que se dictan más executive orders ; c) la vinculación con el menor o el mayor apoyo del Congreso y la población. En su estudio, intentó establecer la frecuencia del dictado según fueren presidentes demócratas o republicanos; los distintos momentos del período presidencial (al principio, hacia la mitad o al final del turno); la vinculación existente según se trate de gobierno dividido o unificado y de acuerdo al estado de la popularidad presidencial. Respecto de estos puntos, los presidentes han emitido más executive orders en el final de su mandato que en el principio, sobretodo, en el último mes de gestión. Los presidentes que están por su reelección dictan más decretos en el período de campaña que cuando no compiten. En cuanto a la popularidad presidencial, se comprobó que los presidentes tienen a dictar más executive orders cuando el apoyo ciudadano declina, quizá como un modo de compensación. Respecto al gobierno unificado o dividido no existe una evidencia tal que confirme que el presidente dicta más executive orders cuando menos apoyo congresional tiene. En muchos casos, los gobiernos con control parlamentario o gobierno unificado utilizaron más este recurso.

	Otro punto de análisis es la presidencia en funcionamiento que es bastante más que un individuo y cuenta con una estructura en permanente desarrollo. La Oficina de la Presidencia, como señala Toinet (1994), constituye el instrumento más importante de apoyo a la gestión presidencial con el servicio que prestan el staff de la Casa Blanca y la Oficina Ejecutiva de la Presidencia.

	El staff de la Casa Blanca (The White House Office) creció enormemente durante el siglo XX y está compuesto por consejeros que reciben distintos nombres. Existes diferentes modelos de funcionamiento del gabinete. Se ha señalado básicamente dos: el circular y el jerárquico. El circular en el que los consejeros del Presidente están en contacto con él fue el caso de F. Roosevelt, J. Kennedy o Jimmy Carter, todos demócratas. La ventaja es la información directa que recibe el presidente y la desventaja la falta de organización. En el modelo jerárquico la mayor parte de los consejeros rinde cuenta o reporta a sus jefes. La ventaja es la mejor organización y a desventaja el mayor aislamiento que puede sufrir el mandatario.

	La Oficina Ejecutiva de la Presidencia (Executive Office of the President) fue creada por F. Roosevelt en 1934 y está conformada por un número de organizaciones que realizan tareas técnicas de importancia para la toma de decisiones. Entre estos organismos cabe destacar: a)  La Oficina de Administración y Presupuesto (Office of Management and Budget), creada en 1921 y que tiene a su cargo lo referido a la preparación y ejecución del prepuesto; b) El Consejo de Asesores Económicos (Council of Economic Advisers), creado en 1946 y compuesto por  consejeros especializados en el área económica; c) El Consejo de Seguridad Nacional (National Security Council), creado en 1947, asesora al presidente en materia de defensa y política exterior. Componen el Consejo el presidente, el vicepresidente, el Secretario de Estado, el ministro de Defensa, el  Jefe de Esado mayor y el director de la CIA; d) La Agencia Central de Inteligencia (Central Intelligence Agency), creado en 1947, es el aparato de inteligencia y su director es uno de los funcionarios más escuchados por el presidente.

	La perspectiva organizacional-institucional ha sido abordada por distintos autores. Cabe destacar, dentro de esta visión institucionalista, los trabajos de Moe (Moe y Wilson, 1994; Moe y Caldwell, 1994). En su enfoque no cuenta el “individuo”, sino el cargo en sí, que implica estructura, reglas, procedimientos, recursos, incentivos. Señala Moe que la teoría de la “racional Choice” se ha utilizado, sobre todo, para el análisis del Congreso y, respecto de la presidencia, ha primado la visión de considerarla en términos personales, como “individuos”. La manera de escapar a este lugar común es considerar a los presidentes como actores institucionales e incorporar a la presidencia en la teoría de las instituciones políticas. Señala que todos los presidentes comparten ciertos objetivos y sus incentivos están estructurados básicamente en la misma forma. Cualquiera sean sus personalidades y sus ideologías “son presidentes que se comportan presidencialmente”. Los presidentes buscan fortalecer su liderazgo, controlar la burocracia y prevalecer en su tensión con el Congreso. Para ello los presidentes desarrollan sus propias instituciones y agencias con el fin de utilizarlas para tales fines. Se beneficia de su posición de Jefe Ejecutivo y de las ventajas que le otorgan las acciones unilaterales y los márgenes de discrecionalidad. Los presidentes persiguen lograr autonomía y para lograrlo deben optimizar la coordinación de sus estructuras. Las estrategias que utilizan los presidentes para lograr sus objetivos son, principalmente, la politización y la centralización. La estrategia de politización utiliza la autoridad de designación presidencial del personal de las burocracias y agencias, de acuerdo a criterios de lealtad y de ideología. La estrategia de centralización persigue que los distintos ámbitos de la organización se encolumnen detrás de las decisiones presidenciales, restando márgenes de discrecionalidad en la periferia. 
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