El gobiernoy la competencia entr e los partidos ar gentinos en los “90:
una per spectiva compar ada

M ar cos Novar o

En este trabgjo se andliza la evolucidn de los partidos, y en particular de la competencia entre
partido de gobierno y partidos de oposicion en la Argentina durante la década del noventa, partiendo
de una reflexidn sobre los vinculos entre d comportamiento dd régimen presidencidista en la gestion
de reformas estructurales y € papd de los partidos en la gestion de gobierno y la consolidacion
indituciona. Se sogtiene en @ que, S bien en  momento de formulacion y lanzamiento dd plan de
reformas promercado resultd conveniente cierta concentracion de poder en manos dd gecutivo
naciona, que conllevd también d rdegamiento de los partidos de sus funciones habituades, la
sogtenibilidad de dichas paliticas fue posible gracias ala progresiva adaptacion de las fuerzas paliticas a
lanueva situacion, delo que resultaria un nuevo equilibrio ingtituciond.

En la primera parte dd trabagjo se discutirdn algunas hipdtesis y perspectivas tedricas en boga
sobre d caso argentino y sobre laregion. Luego se hardun andisi's comparativo consderando |0s casos
de México y Pert junto con € argentino, con d objeto de precisar 1os alcances de la corrdacion entre
gecutiviamo y gestion de reformas promercado, y determinar € papd que les cabe a los partidos
politicos en dichos fendmenos y en @ funcionamiento de los regimenes que resultan de dlos. Por
Gltimo se andizaran |os procesos paliticos registrados en la Ultima década en Argentina, centrando la
atencidn en laevaluacion dd desempeiio delos partidos en d gercicio dd gobiernoy dela oposicion.

1. Lossstemasde partidosy los gobiernosen la América L atina de los noventa

Es notable como en los Ultimos afios la literatura sobre América Latina ha tendido a dgar de
lado la critica parlamentarista de los regimenes presidenciaes (la que habian formulado autores como
Linz, Nino, Nohlen, entre otros). Y que en muchos andlisis se advierta hoy |a eficacia que pueden tener
regimenes presidenciales, en particular en Stuaciones de criss y para la gestion de reformas radicales
(Mainwaring y Shugart, 1997). Edablecido este punto, se sude sostener que d pdigro es la
informalizacion politica y la fata de contrd republicano resultantes de la concentracion y
personalizacion dd poder en sstemas hiperpresidencialistas. Aqui veremos como varialardacion entre
lideres persondigtas y sstema indituciona segun d contexto y en cada caso en la vida palitica de los
paises de América Latina, y concluiremos que la natural eza de estos regimenes presidenciales no puede
evaluarse Sn atender ala presenciay las funciones de | os partidos paliticos.

En buena parte de |os estudi os recientes sobre paises de la region se destaca la personalizacion
e informalizacion de la palitica, que se originaria a partir de la emergencia de fuertes liderazgos que
forman consensos y gobiernan tomando digancia de las estructuras partidarias y reativizando o
ignorando las reglas inditucionales de divison de poderes y d “gobierno de laley” (De Riz, 1993; y

' Este trabajo es un resultado parcial del proyecto UBACY T sobre “Las Nuevas Formas Politicas’ que dirige €
prof. Isidoro Cheresky y parte de é compone un libro sobre la centroizquierda en Argentina publicado en
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Cheresky, 1995 para Argenting; Panfichi, 1993 y 1994; y Roberts, 1995 para € caso peruano;
Zermefio, 1989; y Meyer, 1992, para d mexicano). Lo que describen esos estudios para estos paises
esta en correspondencia con diagnésticos muy extendidos sobre la evolucidn reciente de los Ssemas
politicos en toda América Latina: informalizacion palitica (debilitamiento progresivo de reglas y
marcos ingitucionaes), deterioro dd pregtigio y la eficacia de los partidos y los parlamentos, lideres
emergentes y exitosos que carecen de partido o los ignoran y concentran € poder de decision en sus
manos, dectorados que confian en personas y no en ingituciones (O’ Donndl, 1992; Ducatenzéler y
Oxhorn, 1994).

Egta crissde confianzay credibilidad de las ingituciones, y en particular de los partidos, etaria
directamente vinculada al nuevo contexto, econdmico, etatal e internaciona, en que los lideres
latinoamericancs de los afos noventa deben actuar y gercer d gobierno. La crigs de las tradiciones
populistas que cementaban las identificaciones partidistas, consecuencia a su vez de la debacle
experimentada por las economias'y |os estados de la region en las décadas anteriores, creala hecesidad
y a mismo tiempo permite que los lideres dgen de lado |os programas partidarios con los que llegaron
a poder paraingrumentar planes de gustey reformas promercado. Los partidos 'y parlamentos pierden
tanto sus capacidades de orientar 1a toma de decis ones gubernamentales, como de mediar entre dlasy
la opinion pablica, y de controlar o poner limites d poder. Ello es estimulado por la rdevancia que
adquieren nuevos actores y recursos en la vida politica (los medios masivas de comunicacion, las
tecnocracias locales y de los organismos internacionales, los lobbies empresarios y los capitales
financieros globaizados), marginalizando aun mas alos partidosy alos parlamentos.

En suma, un conjunto de factores habria determinado que los partidos y parlamentos recibieran
delleno € golpe dela"crisis de representacion” y de los cambios registrados en |os contextos y menus
de opciones de gobierno durante los Ultimos afios, perdiendo buena parte de sus atribuciones y
funciones esenciales. La concluson que se extrae habituamente de todo dlo es que los regimenes
politicos que tenderian a consolidarse no |os tendrian entre sus protagonistas mas reevantes: exigtiria
una “afinidad inesperada’ entre persondizacion, informalizacion y gestion de reformas estructurales,
entre neopopulismo y nedliberalismo (Weyland, 1996), y dlo permitiria explicar la extendon y
aceptacion acanzada por liderazgos sin partido o con débiles vinculos con fuerzas paliticas y gobiernos
hiperpresidenciales durante | os Ultimos afios en América Latina (Ducatenzeiler y Oxhorn, 1994).

Sin duda estas explicaciones duden a fendmenos redles en curso. Pero dgan de lado dos
aspectos de los cambios que estén teniendo lugar en laregidn, en algunos paises con méas fuerza que en
otros, y que parecen ser cruciaes paraexplicar d éxito o d fracaso de un liderazgo, de un programade
reformas 0 dd proceso de democratizacion y consolidacion ingtitucional de un régimen: nos referimaos
a la (en ocasones involuntaria o indirecta) contribucion de ciertos lideres persondigtas con la
ingtitucionalizacion de reglas democréticas de competencia'y control dd poder, y ala adaptacion delos
partidos de gobierno y oposicion y las demas ingituciones de representacion pluraigta a las nuevas
condiciones de la competencia ectora, la creacion de equipos y coaliciones de gobierno y € control
dd poder. Cabe establecer dos Situaci ones marcadamente diferenciadas a este respecto.

Mientras que en algunos paises, como Perl, Ecuador y Venezuda, d diagnéstico de la
“informaizacion politica’ parece sr € mas adecuado, en otros -entre los cuales se encuentra
claramente Argentina, junto a Uruguay, Bolivia, México y Brasil-, se advierte que los partidos y
parlamentos, aun sujetos a fuertes tensones entre la tradicion y d cambio, estan cumpliendo un rol
activo en laredefinicidn delos vinculos entre la sociedad y d Estado (Mainwaring y Scully, 1995), y no
exisen motivos para creer que ese rol vaya a decaer a medida que |os regimenes en cuestion maduren,

sino todo lo contrario. Los cambios que los partidos de estos Ultimos paises experimentan, en sus
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edructuras organizativas, sus identidades y plantees dirigenciales, asi como los nuevos roles que
cumplen los parlamentas en reacion con 1os gecutivos, merecen por o tanto un andliss mas detenido.
Especid atencidon debe dedicarse, en este sentido, a la dinamica de competencia entre oficdismo y
oposicion y a su impacto en términos de control republicano dd poder: la formacion de fuerzas
politi cas capaces de competir € ectoramente desde d Ilano por € poder palitico y suceder a partidos de
gobierno tradicional mente mayoritarios o que han tendido a comportarse como partidos hegemadnicos,
0 a liderazgos personalidas carentes de base partidaria organizada, congtituye un paso fundamental en
la consolidacion de regimenes democréticos en laregion.

Lo que parece evidente respecto de este Ultimo asunto es que precisamente en |os paises donde
los partidos de gobierno resstieron mgor los cambios que conllevaron las reformas estructuraes y
lograron adaptarse a los desafios de la nueva época, fue donde las fuerzas de oposicion hallaron un
terreno més fértil para desarrollarse. Contra lo que podria creerse, las fuerzas de oposicion no parecen
haberse beneficiado de la crisis de | os partidos de gobierno, por 1o menos no en |os casos en que esos
procesos afectaron seriamente la competencia interpartidaria y la supervivencia de esas fuerzas
politicas. Todo lo contrario: en paises como Per(l, Ecuador y Venezuda las fuerzas de oposicidn, que
durante los afios ochenta habian acanzado un desarrollo importante, sufrieron en la década sguiente la
misma suerte que los demas partidos. Y no hay indicios de que dla vaya a cambiar en d corto plazo.
Mientras que en paises como Uruguay, Brasl, México y Argentina, donde los partidos de gobierno
lograron adaptarse alos cambios, |as fuerzas de oposicidn -tanto las que existian previamente como las
gue surgieron en estos afos- encontraron mayores posibilidades de crecimiento (también en Chile la
edabilidad y no la crigs dd dstema de partidos parece haber sdo favorable para la oposcion
democrética a Pinochet). En suma, d contral republicano dd poder, para d cual la exigencia de un
partido de gobierno y una oposicion con posibilidades de éxito dectoral es fundamental, es mas sdlido
alli donde la crigs de las ingtituciones paliticas, induidos los partidos, que acompafié en generd la
puesta en marcha de las reformas promercado (y que en parte fue intensficada por dla) logré ser
revertida o a menos contenida dentro de ciertos limites. ES0 no parece estar en rdacion con la
presencia 0 ausencia de lideres persondidas e hiperpresdenciales, sino con la diponibilidad y eficacia
de los ingrumentos partidarios, de las capacidades estatales y d marco de consenso palitico en que
aquéllos actuaron.

Esto nos permitira sostener la hipdtesis de que los lideres tienen un impacto en la vida politica
variable seglin  contexto ingtitucional y partidario en que actUan (siguiendo a Mainwaring y Shugart,
1997), y su desempeiio en d gobierno puede llevar a Stuaciones de mayor solidez indituciona tanto
como a deterioro de las ingituciones seglin los casos. Sobre esa base, intentaremos completar este
argumento con una consderacion particular dd rol que cumplen los partidos de oposicion en la
consolidacion indtitucional (un aspecto que Mainwaring y Shugart no contemplan suficientemente). En
concreto, veremos que en Argenting, a igual que en México y otros paises de la region, lideres
persondigas que concentraron en sus manos d poder partidario y gubernamenta no han ddo
completamente antagdnicos al proceso de maduracion y fortalecimiento de los mecanismos
ingitucionales ocurrido tras profundas criss econdmicas, y en particular a fortalecimiento de los
sgemas de partidos, a la apertura de la competencia interpartidaria en d curso de la “adaptacion
exitosa’ dd régimen y los partidos a los desafios que supone @ gobierno en la nueva Situacion que se
abre para América Latina en la Ultima década dd dglo. Una stuacion muy diferente halaremos en
Per(l, donde los lideres paliticos se montan sobre (y a la vez profundizan) un agudo proceso de
informalizacidn palitica, descomposicion de los partidos y las ingituciones en generd (agudizado a
partir dd autogolpe de abril de 1992). La consderacién de estos tres casos, por lo tanto, sera
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sumamente oportuna para ainar nuestros argumentos en d camino a entender mgjor la rdacion entre
liderazgosy partidos.

2. Transito del presidencialismo al hiperpresidencialismo en la gestién dereformas

Los casos que escogimos tienen una gran significacion, tanto por sus Smilitudes como por sus
diferencias, para las hipdtess presentadas. En los tres exigen fuertes tradiciones populistas y
caudilligtas, que varian sn embargo en su rdacion hisdrica con las ingituciones (volveremos sobre
dlo). Exigen también regimenes presidenciaistas que en la década dd "90 adquirieron rasgos de
“hiperpresidencidiamo’. El cuadro inditucional en que emergen los nuevos lideres neopopulistas
protagonistas de esos rasgos es también variable, y por dlo debe establecerse més precisamente d
resultado de estos cambios para @ régimen politico. Por otra parte, d desempefio econdmico de estos
tres paises durante la década dd ochenta fue muy diferente, en particular en cuanto a la profundidad
que acanzo d fendmeno de “guste cadtico” en cada caso, aun cuando en los tres se habia registrado la
misma crigs externa a principios de la década (Cavarozzi, 1991). Lostresiniciaron, ademés, entre fines
de los ochenta y principios de los noventa, profundos programas de reformas promercado (apertura
comercid, desregulacion, gudte fisca, privatizaciones y edtabilizacion monetaria) que han tenido
rdaivo éxito, d menos para edabilizar las monedas y acanzar cierto ritmo de crecimiento
macroeconomico. Estas cambios implicaron fuertes ateraciones en d sector publico (laextincion dela
matriz estado-céntrica, de acuerdo con Cavarozzi, 1991) pero dlo se dio en d marco de nivdes de
preservacion de la autoridad publica y las capacidades de gestion estatal muy diferentes. Lo que nos
interesa evaluar ahoraes d impacto en d régimen politico y  sstema de partidos de la combinacion de
dos de estos fendmenos, d hiperpresidencialismoy la gestion dereformas.

Empecemos por los rasgos de presidencialiamo tradicional. Los regimenes de estos paises
tienen los dos rasgos arquetipicos de estos regimenes. deccion popular y término fijo de gecutivos y
legidativos. Estos poseen, ademés, una cantidad de atribuciones que los hace ser presidencialismos
fuertes amplio control sobre la adminigtracion, capacidad de nombrar y degtituir a los ministros,
atribuciones importantes en la legidacion (decretos, vetos y/o iniciativa legidativa, en particular en
Argentina 'y Per()), a lo que se suma que los presidentes son en general 10s jefes de los partidos de
gobierno (y, d menos en d caso de México, éstos son bastante disciplinados). Las variaciones en
cuanto a las atribuciones conditucionales y d control sobre d partido son rdevantes para €
funcionamiento del presidenciaiamo en cada pais. En Pert y Argentinalas atribuciones congtitucionales
para colegidar (a través de decretos, vetos e iniciativa legidativa) eran muy importantes antes de las
reformas congtitucionales de esta década (1993 y 1994 respectivamente) y |o Siguen siendo después de
dlas, mientras que en México d presidente posee menos atribuciones (no puede dictar decretos, ni
vetar leyes sobre impuestos) pero mas que compensa esto con la jefatura indiscutida de un partido de
gobierno que posee mayorias fuertes y permanentes en las camaras, controla cas todas las
gobernaciones, y es sumamente disciplinado.

Cuando se desata la crisis, estos regimenes tienden a hiperpresdencialismo por la urgenciaen
tomar decisones frente a la Stuacion de emergencia, que hace més inviables de lo que ya eran los
pactos y acuerdos de concertacion (Torre, 1991), ala vez que se refuerza en la sociedad una demanda
de orden y gobierno. Todo dlo facilita una concentracion extraordinaria de poder en manos del
gecutivo: ddegacion inédita de poderes de emergencia por parte de las cdmaras, toma de decisiones
por equipos tecnocraticos aidados de los partidos, los parlamentos y los grupos de intereses,
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concentracion de la confianza de la poblacion y de la autoridad para restablecer d orden y orientar los
cambios en manos dd presdente. La crisis refuerza asi una Situacion ingtituciona 'y partidaria que le
preexigte. Pero dla evoluciona en un sentido u otro seglin una serie de factores (gravedad dela crisisy
recursos estatales y partidarios digponibles, entre otros) y procesos politicos que tienen lugar a partir de
dla Esguematicamente podemos establecer |a comparacion entre los casos considerando la sguiente
serie defactores en que se detectan amilitudesy diferencias.

México Argentina Perd

Situacién hasta fines’ 80
Presidencialismo S S S
Atribucioneslegid.

Proactivas (decretos) no g S

Reactivas (vetos) S-n0 S S-n0
Sigema de partidos hegemdnico bipartidista multipartidista
Control de partido discipl. g g-no g-no

Control candid. por partido

9 (salvo uninominal)

S (pero federalismo)

9 (peroligaabierta)

Crec. ec. pre-crisis('70-'80) s no no
Crissdeladeuda('82)s S S

Periodo de ajuste cadtico no S S
Crigsterminal-hiperinfl.  no S S
Debilitamiento del Estado  9-no S S
Crigsfisca S S S
Dehilitam. cap. gestidn no S S

Crigsde legitimidad 9 (autorit. Stiado) no 9 (guerraavil)

Situacion principiosdelos ‘90

Reformas promer cado g S S

Emergencialideres pers. S S S

Ddegacion de poderes S S S

Equi pos tecnocréticos S S S

Hiper presdencialismo g S S|

Partido de gobierno g g no
Presdente-Lider part. g S s-no ("90-"91)
Mayoriaen Camaras 9 S S
Disaplina S S-n0 no

Evolucién sstema partidos multipartidisa multipartidista descomposicion



Oposicién viable S S no

Concertacion con Camaras 9 S no
Control dd poder g g no
Transciones politicasprogresiva exitosa interrumpida

En resumidas cuentas en los tres paises encontramos procesos de reforma y lideres
personaigtas junto con otros rasgos hiperpresdencidistas, pero las consecuencias en términos de
ingitucionalizacion y caidad de los regimenes paliticos son muy diferentes en cada Stuacion, en
particular las que existen en Per(, por un lado, y México y Argentina, por otro. Esto se explica por la
presencia 0 ausencia de partidos de gobierno disciplinados con mayoria parlamentaria, d control que
sobre dlos tienen loslideres, y € ral que cumplen tanto en garantizar |la viabilidad de las decisiones de
gobierno tomadas por |os presidentes, como en condicionar esas mismas decisiones, y también por la
exisencia de partidos de oposicion viables que colaboran a limitar la posibilidad de informalizacion y
personalizacion excesivas (porque lideres Sn adversarios pueden arriesgarse a abandonar sus partidos).
En suma, ali donde no existen partidos que cumplan esos roles, los lideres no logran hacer que los
parlamentos funcionen en sintonia con sus politicas de reformay sus estrategias generales de gobierno,
y pueden tender a concentrar d poder hasta € extremo de producir un vaciamiento de la vida
ingtitucional, ademas de que pueden tener las manos libres para hacerlo. En cambio donde los partidos
sobreviven y retienen cuotas importantes de poder, |os presidentes encuentran en elos un frenoy a su
vez un ingrumento indituciona para gobernar con los parlamentos y dentro dd marco que resulta de
la competencia entre partidos.

En Perti d APRA lleg6 ala presidencia a mediados de los “80 en d contexto de una profunda
crigs politica'y economico-socia. Con € agravante de que d presidente no tenia mayoria legidativa y
exigio por lo tanto una tensg6n permanente entre ambos poderes. El gobierno de Alan Garciano logré
contener esta Situacion, sSno que contribuyd a su profundizacion, incrementandose |os problemas de
desequilibrio fiscal, inflacion y recesion econdmica, por un lado, y de conflicto social y guerra civil con
movimientos armados, por otro. Un ddema multipartidista de fuerzas poco disciplinadas y
ecasamente dispuestas a colaborar entre s ayudd a deterioro de la autoridad estatal. Su
debilitamiento, junto a la crids de la credibilidad de los partidos, fue € contexto en que se produjo €
fendmeno de “informaizacion palitica’ y la emergencia de un lider neopopulista (Alberto Fujimori) que
carece de partido y agrega en torno suyo una mayoria débilmente organizada para poner en marchalas
reformas y gobernar, frente a una oposicion fragmentada e impotente. Este gobierno habra de
recodarse crecientemente en € respaldo de los militares para encarar la guerra contra Sendero
Luminoso, en grupos empresarios que sostuvieron la concentracion persondista dd poder para la
puesta en marcha de las reformas, y en la interpdacion sn mediaciones de las masas frente a
parlamento y los partidos que fueron violentamente atacados. A raiz de €lo, tanto € propio partido
oficiad como los de oposicion sufren un agudo proceso de descomposicion: a principios de los "90,
15.000 ligtas independientes se presentaron en las decciones municipales, en 1994 d 86 % de los
votantes se consderaba independiente y en 1995 los tres partidos tradicionales (PAP, APRA e lU), en
conjunto reunieron solo 5% de los votos (ver Panfichi, 1994; y Roberts, 1995). A su vez, lareforma
congtitucional que sgue a “autogolpe’ de abril de 1992 (cuando Fujimori cdausuré d parlamento y
declar6 en comisén a todos los jueces) reforz6 € presidencialismo. El mismo “autogolpe’ no se
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explica tanto por una disdencia militante dd parlamento contra las reformas como por lainsuficencia
dd poder partidario y congtitucional dd presidente para sostener su autoridad palitica (Panfichi, 1993;
Roberts, 1995; Conaghan y Malloy, 1997).

En México la criss externa de principios de los ochenta no dio lugar a un gjuste cadtico
(gracias a la cohesidn de la dite en torno a plan de guste, la prolongacion de los efectos expansivas
del auge petrolero, d menor ritmo inflacionario y menores caidas del PBI en comparacion con otros
paises de América Lating) pero sl a un progresivo debilitamiento de la capacidad de control palitico y
macroecondmico por parte dd PRI. Desde @ terremoto de 1985 la autoridad del gobierno de Migue
de la Madrid estuvo puesta en cuestion y @ partido oficia se dehilitd con la escison dd sector de
Cuauhtémoc Cardenas (que formaria d PRD) y d crecimiento sostenido dd PAN (que logré
arrebatarle por primera vez € control de cuatro estados). Las eecciones de 1988, sospechadas de
fraude, profundizaron la criss de legitimidad dd régimen y forzaron a la apertura democrética y
liberalizadora que inici6 Carlos Sdinas de Gortari. Este, d mismo tiempo, se convirtié en un lider
neopopulista rd ativamente auténomo de su partido, en parte motivado por € debilitamiento dd mismo
(mayoria parlamentaria acotada a 52% por primera vez desde 1929 y crecientes divisones internas).
Sdlinas cred mecaniamos de legitimacion persona (d Programa Naciona de Solidaridad fue uno de
dlos) e inic6 un plan de reformas que fue, Sn embargo, consensuado por d PRI y gestionado
ordenadamente desde los poderes dd Estado (Heredia, 1994). La reforma politica avanzo también en
forma pausada, sobre la base de la concertacion con los partidos de oposicion, principamente
centroderechista PAN. Las enmiendas congtitucionales que sostuvieron este proceso le permitieron d
PRI recuperar una mayoria holgada en las decciones de 1991, con lo cua d poder dd presidentey €
curso de las reformas se consolidaron (entre 1991 y 1994). Agreguemas que la posibilidad de una
alternancia en d poder aparece por primera vez en d horizonte politico mexicano a partir de estos
afios, en particular con lavictoriadd PRD en Ciudad de México (1997).

En Argentina encontramos que, por lagravedad de la crisis econdmicay de autoridad estatal la
Stuacion se asamga a la de Per(, pero por @ éxito de la transicion, la capacidad de adaptacion dd
partido de gobierno y d sstema de partidos en generdl, y la capacidad de control del poder por parte
de las indituciones y las fuerzas de la oposicién (sobre todo desde mediados de los "90), cabe
establecer smilitudes con México. La diferencia con ambos reside en la existencia, previaalacrissy a
la emergencia de un lider neopopulista, de un piso de legitimidad dd régimen politico que permite
sortear los problemas gravismos que s presentan para la gestion de reformas en ausencia de
capacidades indtituciondes y recursos fiscdes, y en d marco de la hipeinflacon. El
hiperpresidencialismo de los primeros afos de gobierno de Carlos Menem (1989-1991) da paso, luego
de superada la emergencia, a una congtdacion més equilibrada de poder gubernamental en la que
interviene d partido de gobierno a través de la mayoria parlamentaria, con la que € presidente debe
negociar las reformas. En este contexto se produce la reforma congtitucional, que a igua que en Pert
tiene por principal objetivo habilitar la redeccion dd presidente en gercicio, pero a diferencia de la de
ex pais tiene un resultado bastante ambiguo en términos de reforzamiento del presidencidismo: s
regulan los decretros de necesidad y urgencia, se crea la jefatura de gabinete y se ingala un Sstema de
doble turno para la deccion presdencid. Por Ultimo, en Argentina igual que en México, d desarrallo
de fuerzas de oposicidn capaces de desdfiar a la mayoria gobernante condiciona € poder persona dd
jefe de Estado y abre la posibilidad de un acotamiento mayor del presidencialismo con la formacidn de
un gobierno de coalicidn en un futuro préximo.

Esta comparacion puede completarse con un enfoque centrado en los lideres, que considere no

0lo los tres casos nacionales en su evolucion durante los noventa, s no los gobiernos previos de
7



mediados de los ochenta. La comparacion entre De la Madrid-Alfonsin-Garcia y Salinas de Gortari-
Menem-Fujimori pone en evidencia, en primer lugar, la importancia de la capacidad de contral de la
gestion de gobierno por parte del gecutivo parad éxito de un programa de gjustey reformas. Sin duda
esa es la variable palitica estratégica que permite explicar los fracasos de fines de los ochenta y los
éxitos de principios de los noventa. Pero un segundo demento a comparar, y agui la Stuacion es mas
complga, esd tipo de reacion que se establece en cada caso entre lider, partido y sstemaingitucional.
Y esto esimportante porque echa luz, a su vez, sobrela variedad de Situaciones resultantes en términos
de régimen palitico y Sstema de partidos.

Tanto en d caso de Garcia como en g de Alfonsin puede hablarse de lideragos personaistas en
contextos de débil inditucionalidad democrética. Diferente es d caso de los presidentes mexicanos
anteriores a Sdlinas. un dstema de partido hegemdnico atamente rutinizado, limitaba € caracter
personalista de los liderazgos. En México, precisamente, d personalismo de Salinas es una novedad; y
cumple una doble funcidn ingtituciona: cubre d debilitamiento ddl partido de gobierno y la crisis de
legitimidad dd régimen autoritario; y poghilita la inditucionaizacion de reglas democréticas en un
proceso de trangcion pactada desde d estadio inicial de “autoritarismo Stiado” (Heredia, 1994). En €
cas0 argentino € personadismo de Menem no es una novedad en la tradicion populista ni en la
transcion democrética, pero s 1o es su autonomia respecto de las corporaciones (en particular las
sindicales) y respecto de las orientaciones de politica asociadas tanto a populismo peronista como ala
agenda de la trangcidn. Esto se correspondid con la Stuacion de crisis termind en que d asume sus
funciones y d ritmo acderado y la economia de capacidades inditucionales con que deben
ingrumentarse las reformas (véase Paermo y Novaro, 1996). Lo que hace la diferencia entre la
Situacion que habia enfrentado Ralll Alfonsin desde 1983 y la que encuentra € presidente peronista en
1989. Por ultimo, en d caso de Garcia encontramos un presidente que llega a poder en forma
smultanea a la fragmentacion y descomposicion de la fuerza populista que lo sogtiene. Y dlo, sumado
a opciones de palitica inviables escogidas por d gecutivo determinan d fracaso de esa gestion de
gobierno. Fujimori, en contraste, representa una coalicion dectora mucho més flexible, inorganica y
disponible por lo tanto para sar incorporada a alianzas estratégicas con sectores militares y empresarios
en que = apoya la gestion reformista. Tanto en @ caso argentino como en & peruano la criss termina
actlia como un factor cohesivo de las coaliciones de apoyo de los lideres y dd curso reformista de sus
paliticas, pero en un caso esto implicaingitucionalizar paulatinamente rel aciones de colaboracion entre
presdente y parlamento y entre lider palitico y partido de gobierno, y en € otro en cambio implica un
verdadero proceso de informalizacidn politica que desemboca en la ruptura de orden congtitucional. En
suma, lacrisis actlia en estos dos casos creando @ espacio palitico que necesitan los lideres para tomar
ciertas decisones y mantener  rumbo, en ausencia de recursos de gobierno o en un contexto de grave
escasez de los mismos, pero la capacidad de adaptacion de las ingituciones y d resultado en términos
ingtitucionales son muy diferentes en uno y otro caso. En México, por otra parte, la crisis es mucho
menos profunday por lo tanto los lideres tienen tanto menos posibilidades como menos necesidad de
autonomizarse y buscar apoyos personalizados para tomar decisones 'y aplicar paliticas de reforma, y
lo que encontramos e un proceso paulatino de desndituciondizacion autoritaria y
reingitucionalizacion democratica. En resumen, en |os tres casos existe concentracion del poder en €
gecutivo, puede hablarse de hiperpresidencialiamo, pero d significado que posee d fendmeno en cada
caso es diferentey 1o estambién su repercusion en términos ingitucionales.

Una Ultima comparacion entre México y Argentina nos abrird paso a la consderacion de los
procesos de cambio en |os sistemas de partido. Es evidente que en estos dos paises la crisis econdmica

contribuye a reemplazo de las orientaciones desarrallistas tradicionales de los partidos populistas por
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diagndsticos y propuestas de reforma promercado, que dan una nueva orientacion y cohesionan a las
dites de gobierno. También lo es que d éxito de estos giros y de las gestiones de gobierno
subsiguientes depende de procesos de adaptacion de los partidos de gobierno que implican una cierta
redefinicdon y “acotamiento” de caracter populista de los mismos. Esto nos interesa porque fue
precisamente a partir de dicho “acotamiento” que fue poshble la emergencia de nuevas fuerzas de
oposicion, en quienes descansa actualmente en buena medida @ control republicano dd poder y las
posibilidades de consolidar regimenes democraticos abiertos ala alternancia.

3. Cridsy adaptacion delos partidos tradicionales ar gentinos

Los partidos argentinos tradicionales, d Justicidista (PJ) y la Unién Civica Radica (UCR), han
sobrevivido a la crigs de fines de los ochenta, criss a la vez econdmica, edtatal y palitica, (cuyas
expres ones més agudas fueron, respectivamente, la hiperinflacion, la cas extincion dela autoridad y de
la capacidad fiscal dd sector publico, y @ profundo descrédito en que cayeron las indituciones y en
particular |os propios partidos) y a proceso de acel erados cambios que le Siguid, bajo la presidenciade
Carlos Menem. Pero |o hicieron en la medida en que pudieron procesar los desafios que agudlacrissy
estos cambios implicaban, esto es, cambiando también elos. Las transformaciones que estos partidos
han venido experimentando desde 1989 en cierto sentido continuaron procesos iniciados en 1983.
Ellos habian sido provocados por la novedosa combinacion de competencia democrética abiertay crisis
econdmico-estatal planteada en la apertura democrética:  tras las primeras decciones los partidos
encontraron que no podian confiar como antes en dineamientos automaticos de la opinidn pablicay
gue los menus de palitica con que contaban no eran adecuados para atender los problemas dd
gobierno. En 1989 la hiperinflacion y la crisis palitica que acompafiaron la sucesidn de Alfonsin por
Menem vinieron a agudizar esas dificultades, imponiéndoles aun mayores restricciones y exigencias a
las fuerzas paliticas.

Los cambios a los que nos referimos pueden desagregarse en dos dimensiones. En primer
lugar, los recursos ingitucionales tradicionales de estos partidos, tanto los que correspondian a las
organizaciones de masss, territoriales y sectoriales, propias o afines, como |os provenientes dd control
gue gercian sobre d aparato edtatal, estaban a principios de los ochenta gravemente debilitados; y
tendian a debilitarse aun mas con d avance de la trangcidn democrdtica y la irresolucion de las
dificultades econdmicas y fiscales. En segundo lugar, se obsarva la pérdida de consgstencia de los
principios de reconocimiento (Paramio, 1993) y las identidades tradiciondes de los partidos, un
desdibujamiento de los mundaos culturales en que dlos se asentaban y que ordenaban la vida palitica,
sus divajes y conflictos, y que hasta entonces habian provisto marcos estables de comportamiento asi
como modalidades y orientaciones dd consenso sumamenterigidas.

Con respecto a la primera dimensidn, sus consecuencias se hacen sentir tanto en lavida interna
de |os partidos como en los instrumentos y |as estrategias con que éstos intervienen en lavida socia y
edtatal. Entre los recursos inditucionales mas afectados se cuentan los sindicales, anteriormente
puntales de lainsercién de masas dd judticialismo, que sufrieron lalarga criss econdmica, la represon
militar y € desprestigio socid por su responsabilidad en d fracaso de la gestidn de gobierno entre 1973
y 1976. Lo que se reflgd y a su vez fue magnificado por |a derrota dectoral dd peronismo en 1983,
gue tuvo alos sndicatos por protagonistas centrales. Al aparato estatal corresponden otra buena parte
de los recursos ingitucionales que los partidos vieron decaer en los ochenta. El habia financiado
tradicionamente |las redes de dientda y las maguinarias partidarias, garantizando sobre todo en las

provincias periféricas un control férreo de sectores importantes dd dectorado, a través de la
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distribucién de empleos publicos, d control de la cgjade las empresas plblicas y otras mecanismos mas
0 menos irregulares, resultado de varias décadas de colonizacidn facciosa y sectorial. Pero, ya en los
abores de la trandcion, ee Edado estaba financieramente quebrado, adminigrativamente
desarticulado y seriamente dedegitimado ante la sociedad. Y la hiperinflacion de 1989, més la
depresion econdmica que le Siguio, agravaron esta Stuacion hasta un punto limite. Este debilitamiento
de los recursos ingitucionales tradicionales obligd a los lideres partidarios de la novel democracia a
redoblar sus esfuerzos por halar y movilizar otros insrumentos. Y d resultado fue, en 1983 y con
mayor intensgdad aun en 1989, la construccion de liderazgos personalizados basados en la confianza de
la opinidn publica, con un margen de autonomia importante respecto de los partidos que les daban
origen.

Rall Alfonsin congtruyd en 1983 su codicion dectora triunfante en estos términos y, con d
respaldo de una opinion favorable, que se identificaba bastante poco con la UCR, gobernd en
permanente tenson con su partido (De Riz, 1993; Aboy Carlés, 1995). Luego lo imitaron los
"renovadores' peronigas, encabezados por Antonio Cafiero (gobernador de Buenos Aires entre 1987
y 1991), enfrentados alos sindicdlistas y a la ortodoxia dd PJ, y Carlos Menem, quien sugtituyo a éste
en d liderazgo peroniga y a agud en la presdencia de la Nacion. Menem profundizé en 1989 d
distanciamiento de su partido, a que marginé de la toma de decisiones de gobierno y de la sdeccidn
dd persona para ocupar los principaes cargos dd gecutivo, a menaos durante la primera parte de su
gestion. Basandose para dlo en d apoyo de la opinidn plblica, la dianza edratégica con d
stablishment empresario y € respaldo de buena parte de los massmedia y los "comunicadores’ de
prestigio. Evitd asl d esperable bloqueo de parte dd PJ a la edtrategia reformista, y logré algo que
Alfonsin apenas habia dcanzado en la UCR, y Cdfiero lograra aun en menor medida en € peronismo:
forzar la adaptacion dd partido a las nuevas orientaciones que acd eradamente se impusieron en la
economiay € sector publico.

Es daro que d PJ resulté mucho més adaptable que la UCR a este tipo de liderazgo. Menem
obtuvo una fuerte ddegacion inicia de poder de su parte, y a poco de andar € partido fue
incorporando las orientaciones y pautas de conducta adecuadas a las paliticas impulsadas desde €
gecutivo. Esto se logré en parte por d estado de disponibilidad en que se encontraban la dirigencia
peronistay las bases organizacionales dd partido, y la consecuente malegbilidad de sus convicciones. Y
en parte gracias a la digribucion de premios y cadigos que permitia un uso discreciona dd
presupuesto y la generacion de "negocios' de todo tipo”. Este estado de disponibilidad y pragmatismo
se vinculan evidentemente a la segunda dimension de los cambios que experimentaron |os partidos con
gngular dramatismo desde 1989: d debilitamiento de las identidades y princi pias de reconoci miento.

Precisamente porgue durante la gestion de Alfonsin no se habia precipitado alin este fendmeno
en toda su dimensén, no operaron, a menos no en medida comparable a lo que se observaria en d
gobierno de Menem, ninguno de aquellos estimulos a la adaptacion. En los inicios de la transicidn la
dirigencia radical no experimentd una criss de identidad ni de legitimidad, por 1o que no estaba
“digponible’ para un cambio de orientacion programatica profundo, ni habia incorporado un egtilo
pragmatico que permitiera compensar “ materidmente’ la resgnacion de las convicciones. Recién
después de la crisgs de 1989, que significo la debacle dd gobierno radical y laderrotadela UCR en los
comicios de ez afio y en los tres turnos siguientes, poniendo en pdigro incluso su supervivencia como

2 Sobre comportamiento de los sindicalistas, véase Murillo, 1994; y sobre € de los gobernadores, Gibson y Calvo,
1997; también Pdermo y Novaro, 1996; sobre la evolucion de lareacion entre d gecutivo y € partido en € parlamento
véase por gemplo Etchemendy y Paermo, 1997.
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partido nacional, los lideres didritdes dd radicaismo pudieron beneficiarse de una mayor
disponibilidad de la organizacion y sus seguidores a acompafiarlos en la adopcion de nuevas
orientaciones paliticas y de gobierno (lo que se observa tanto en la disposicion proreformista de los
gobernadores radicales de Cdrdoba, Rio Negro y Chubut durante la primera gestién de Menem como
en la no menaos novedosa vocacion diancista contra @ peronismo de los mandatarios de Catamarca a
partir de 1991 y dd Chaco desde 1995).

Cabe decir, de todos modos, que edta criss de las identidades en los noventa es, en cierto
sentido, también una profundizacion de la tendencia que se observa en dlas desde los comienzos de la
trangdon. Las identificaciones partidarias gozaron de una inicid ola de vitalidad con la apertura
democrética, recibiendo los partidos multitudinarios apoyos en sus campafias de diliacion, sus
decciones internas y en la movilizacion predectora. Pero esas Smpatias ya no bastaban para ganar
eecciones (para una consideracion de la dimension del cambio respecto de décadas anteriores, véase
Cavarozzi, 1984). Yaen 1983 seregistré una marcada volatilidad ddl voto respecto de la identificacion
partidaria (dla permiti6, jusamente, d triunfo de Alfonsin). Aunque, hasta 1987, las respuestas
“porque soy peronista’ 0 “porque soy radical” ocuparon un lugar destacado entre las judtificaciones dd
voto (véase Catterberg, 1989), a partir de esa fecha solieron quedar relegadas a posiciones cas
marginales en las encuetas. Al mismo tiempo se regidraba un dgnificativo incremento de las
proporciones de indecisos y de dectores que se manifestaban independientes. Con € paso de los afios
efo s agudizl: = regisrd una significativa disminucion de los porcentgjes dd dectorado que
manifestaba confianza en, o pertenencia a, algun partido, y aun de quienes se identificaban con aguna
tradicion partidaria. Los partidos reunian un 84% de valoraciones positivas en las encuestas de 1984,
todavia un 63% en 1988, pero apenas un 15% a principios de los noventa (véase McGuire, 1995;
Catterberg, 1989; y Carballo de Cirley en La Nacion, 5-8-93). A mediados de 1995 € 66% de los
ciudadanos con derecho a votar se identificaban como independientes (Clarin, 27-8-95). El porcentgje
de dfiliados a partidos paliticos en rdacion a tota dd padrdn incduso crecid entre tanto (llegd a
arededor dd 38% anive nacional en 1993), pero la participacion en las internas partidarias era infima
en rdacion d nimero de dfiliados (no superé d 20% en la mayor parte de los casos). La militancia
voluntariay la organizacion barrid delos partidos también sufrid una mermaimportante en esos afios.

Los "paliticos de partido”, por |o tanto, comenzaron a encontrar dificultades en la competencia
dectoral. Contar con una organizacion territorial extendida no les garantizaba siquiera d contral de la
propia fuerza. Por d mero hecho de tener un perfil “partidigta’, podia suceder que una parte dd
dectorado les negara su confianza. Esto también influyd en d surgimiento de nuevos lideres fuera de
los partidos 0 en sus margenes, compitiendo con los aparatos partidarios. En algunas ocasiones dlos
fueron convocados y promocionados por los mismos partidos tradicionales, en otras crearon sus
propias organizaciones (para un estudio de los casos de Ramon Ortega, Carlos Reutemann y los lideres
de origen militar o empresario, véanse Adrogué, 1993; y Novaro, 1994a). También hubo casos en que
lideres con una fuerte pertenencia partidisa se esforzaron por desprenderse de dla. Un gemplo
paradigmatico de esto es d derrotero seguido por Carlos Menem.

Todo esto nos habla de una stuacion en que se producian condiciones favorables para una
competencia interpartidaria mas abierta que en d pasado, por € favor de una opinion publica no
partidista. A medida que los partidos perdian su solidez de antafio como subculturas paliticas y como
organizaciones de masas, las fronteras paliticas tradicionales tendian a hacerse més difusas y s
desactivaban |os antagonismaos que anteriormente abrian abismos entre dlos, principa mente aguelos
gue correspondian a clivaje peronismo-anti peronismo (Catterberg, 1988; Novaro, 1997).
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Hagta aqui los argumentos apuntan a debilitamiento ingtitucional-organizativo e identitario-
cultural de los partidos. Y a como los lideres tomaron distancia de dlos para adaptarse a nuevo
contexto politico, econdmico y estatal en que debian competir entre sl y gobernar. Sin embargo, cabe
advertir que ni para d caso dd PJ ni para la UCR la crigs organizativa y @ debilitamiento de la
identidad agotan la explicacion dd éxito o fracaso de sus lideres en gjustar sus modalidades de accion y
orientaciones programaticas, y forzar la adaptacion de los partidos a dlas. La adaptacion, tanto de los
lideres como de los partidos es, ad mismo tiempo, resultado de un proceso que involucra la
reorganizacion ingitucional y la conservacidn, y aun reactivacion, delos recursosidentitarios.

Esto es particularmente revante en d caso dd gobierno menemisa y d PJ, y a  nos
referiremos en 1o que resta de este paragrafo. Nuestra hipdtesis es que € éxito dd menemismo en
conservar las riendas dd Partido Judticidlista y garantizarse su apoyo para la gestion de gobierno, y
especificamente para las reformas promercado, dependid mas que del debilitamiento de su identidad y
de su desactivacion ingitucional, de un complgo proceso de fortalecimiento partidario, que involucra
agpectos tanto de conservacion como de redefinicion organizativa, identitaria y programética. Este
proceso e habiainiciado, en verdad, a partir dd estado de crisisy disponibilidad registrado a mediados
de los afios ochenta, y logra dar resultados a medida que se recuperan parte de la potencia organizativa
e indituciona y las identificaciones histdricas dd peronismo. Fue finamente la fortdeza y no la
debilidad de la organizacidn y de las identificaciones peronistas |o que permitié a presidente Menem,
tras una primera etapa sgnada, es derto, por € reegamiento de su partido (entre 1989 y 1991)
adaptarlo a los desafios dd gobierno en la nueva stuacion, 1o que significd para € PJ adquirir
progresvamente mayores egpacios de participacion en la gestion de gobierno: en las camaras
legidativas, debatiendo las medidas de reforma, en la designacidn delos funcionarios, y en d mango de
los recursos publicos. Ambas dimensiones, la partidaria organizativa y la identitaria, tuvieron una gran
relevancia para la gestion de gobierno y parala competencia dectoral, pues garantizaron la sdeccidon y
promocion de candidatos y funcionarios, la alineacion con las decisiones dd lider y la formacion de
consensos en torno a elas, tanto en los dmbitos inditucionales como en la sociedad. En resumidas
cuentas, Menem no hubiera logrado crear y sosener d marco de gobernabilidad necesario para las
reformas de no haber sido por d proceso exitoso de ingtitucionalizacion partidariay legitimacion de su
liderazgo que tuvo lugar entre 1987 y 1988, y que lo colocd en € vértice de una fuerza palitica
unificada y dindmica, y de la también exitosa redefinicion de la codicion dectora y de gobierno que
implicd entre 1989 y 1991 un replanteo del pacto populista con los sectores populares, los sindicatos y
los empresarios, y una drédtica reinterpretacion de la historia y las tareas dd peronismo (aspecto que
escapa totamente a los andiss que, como @ de Martuccdli y Svampa —1997-, entre otros, ponen €
acento exdusvamente en lacrigsdd imaginario peronigatradicional).

Con respecto d Partido Jugticidista se han daborado las més disimiles hipotesis en los Ultimos
tiempos. agunas anuncian su inevitable descomposicion como codicion populistay su reduccion alos
l[imites de un partido de centro o centroderecha (Catterberg, 1988, Aba Medina, 1995); y otras
sodtienen su inmutabilidad esendidl, la exigencia de un sustrato identitario y organizativo que no habria
sido afectado por los "cambios de coyuntura’, como la democratizacion efectuada por la"renovacion”
y la reorientacion programética a la que Menem lo llevo desde € gobierno (Torre, 1995; Levitsky,
1997). Exidtirian argumentos para sostener ambas interpretaciones, pero S nos detenemaos a observar la
actual Stuacion en perspectiva, 1o que en verdad [lamala atencion es que d peronismo logrd superar un
profundo proceso de transformacion, tanto en su organizacion interna como en su identidad y sus
orientaciones de gobierno. Para hacerlo se basd en factores cohesvos y recursos identitarios,

inditucionales y culturales, que pese a la crigs no habian perdido eficacia. Y dlo tuvo sn duda una
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importanciadecisiva parad éxito dd gobierno, permitiéndole a PJdar cuenta de cambios significativos
dd contexto, de la sociedad y d Estado, ocurridos entre su anterior experiencia de gobierno, a
principios delos sstenta, y lainiciada por Menem en 1989; y tomar parte activa de las transformaciones
puestas en marcha por esta gestion, en especial a partir de 1991. El problema parece s, por €lo,
precisar |os dementos de continuidad y ruptura que operan en este proceso de adaptacion dd partido y
en esta experiencia de gobierno.

En cuanto a las discontinuidades, debemos anotar |a eficacia para competir en un contexto
democrético estable por d respaldo de una opinion publica no inscripta en identidades partidarias
Sdlidas, por un lado, y la adecuacion alas congtricciones que impone ala tradicion populista la tarea de
gobernar en un periodo de gjuste y reformas promercado, por otro. Consideremos entonces las raicesy
alcances de estas capacidades € ectorales y gubernativas recientemente adquiridas.

A principios de los afios ochenta @ peronismo aparecia sujeto a infinitas fracturas y conflictos
facciosos que tenian su origen en la desaparicion de Perdn, 0 aun mas atrés. Ello se traducia en la
ausencia de orientaciones claras en |os temas més rd evantes de la agenda palitica y econdmica de la
trangcidn. En esta Situacion, para recuperar cierta viabilidad dectoral, y mas aun 9 pretendia gobernar,
s hacia necesario completar la sugtitucion de movimientismo tradicional por una organizacion
propiamente partidaria'y recongtruir un liderazgo capaz de unificar a las fuerzas dispersas detrés de un
programa de gobierno medianamente cons stente. La seleccion de los candidatos a través de e ecciones
competitivas y trangparentes, la conformacion de una conduccidn naciona Unica y la subordinacion de
las heterogéness e induso antagonicas organizaciones de masas y los sndicatos (que perdieron su
condicidn de “columna vertebral” dd movimiento) a la misma, la marginacion o (lo que resulté més
redituable aun) la cooptacion y "domesticacion” de los sectores ideol dgicamente radicalizados (tanto
los restos de los Montoneros como la ultraderecha vinculada a militares naciondistas y " carapintadas’),
condtituyen los pasos fundamentales en este sentido, en un proceso que se inicia a mediados de los
ochenta, bajo € impulso de la "renovacion peronigta’ (Paermo, 1994). El desafio que suponia este
intento de indtitucionalizar € partido no era SAlo organizativo. Involucraba también laidentidad de los
peronistas. €los debian dgar de concebirse como € movimiento naciona-popular totalizador no sujeto
acondricdones indituconaesy admitir lalegitimidad de laforma partidariay de la competencia entre
partidos, Sn que dlo implicara la fractura de la antigua coalicidn populista y la pérdida consecuente de
representatividad socid. Esto es, an debilitar aun més los sentimientos de pertenencia que le
profesaban |os sectores populares y su identificacion con la tradicion nacional-populista: € peronismo
“actuaizado” debia mostrarse capaz de cumplir las tareas de la “nadon” y d “pueblo” dd presente,
recreando la idea de que la Argentina y € peronismo tenian un degtino inescindible y que sdlo €
peronismo estaba capacitado para gobernar en la direccion “necesarid’ (aunque Sguiga en la
indefinicion cud erd). En otras paldoras, s trataba de adecuarse a las nuevas condiciones en que €
peronismo debia competir dectoramente y en las que deberia gobernar, y valorar |os insrumentos con
gue se podria sustentar en esta Situacion un vinculo populista entre € gobierno, las bases de apoyo y
los dectores.

Y aingnuamos gque edta era una tarea inconclusa en  momento en que Menem s inddaen la
presdencia. Para completarla debid dedtinar ingentes recursos a los efectos de convencer a sus
seguidores de que su suerte se jugaba en la disposicion a adaptarse a los nuevos tiempos. Que la
posibilidad de obtener nuevas victorias dectoraes dependia de la voluntad de encolumnarse detras de
un nuevo proyecto, que involucraba redefinir los objetivos y la propia higoria, los adversarios,
carécter y € papd delas "fuerzas propias’ en la coalicidn de gobierno, y a mismo tiempo reubicaba a
peronismo en d stia de hacedor dd destino de la nacion. En este sentido, Menem supo aprovechar |os
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cambios que habia empezado a introducir la "renovacion”: la democratizacion de la vida interna, la
apertura de mundo palitico-cultura peronista a las influencias de la opinidn pablica, d acercamiento a
los economigas y formadores de opinidn empresaria, y a las grandes grupos econdmicos locales. La
mayor disposicidn a tener en cuenta las preferencias de los votantes a la hora de sdeccionar los
candidatos, a adecuarse a nuevo clima de época que reinaba en  mundo, a acotar € papd de las
organizaciones dndicades y teritoriales auténomas dd "movimiento', y a "modernizar” los
instrumentos y modalidades de accion utilizados para formar consensos y decidir politicas publicas (d
recurso a los "técnicos' y @ paulatino distanciamiento entre la expresion de los intereses particulares,
en especia los sindicaes, que  peronismo seguia canalizando, y la toma de decisones de politica
publica) fueron cambios iniciados por |os renovadores (puestos en préactica parcialmente por Antonio
Cafiero en la gobernacion bonaerense y desde la presidencia dd partido), que se potenciaron y
adquirieron una gravitacion decisiva en la gestion menemista desde 1989.

Entre 1989 y 1991 Menem logré, desde d vértice dd gobierno y con estos instrumentos en sus
manos, completar la ingitucionaizacion dd PJy reddfinir sus roles en la representacion y la gestion
publica, haciendo de é un "partido de gobierno”. La demostracion de que por este camino sereteniay
aun incrementaba la capacidad de gobierno y se obtenian resultados dectorales exitosos fue
fundamental para llevar a buen puerto ee proceso de adaptacion partidaria. A este respecto la
comparacion con € proceso vivido smultdneamente por d PRI mexicano vudve a ser oportuna:
también en d caso dd PRI la adaptacion del partido oficia y no su desindituciondizacion es lo que
garantiza la sogtenibilidad del curso de gobierno, y dlo se confirma y refuerza con los resultados
eectorales obtenidos en la competencia abierta con otras fuerzas paliticas. Contra los diagnésticos de
fines de los ochenta que apuntaban la descomposicion progresiva de sstema politico mexicano
(Zermefio, 1989), a lo largo de los noventa & PRI logré establecer reglas de juego compartidas con
otros actores sobre la base dd abandono dd exclusvismo dectord y la legitimidad revolucionaria
(Merino, 1994). En los comicios de 1991, y més aun en los de 1994, no solo obtiene un amplio
respaldo a curso reformista Sino que revalida sus titulos como partido de gobierno en un marco de
reglas ingitucionamente més sdlido y legitimo que d que antecedi6 a la criss. Menem y d PJlogran
esto mismo en los comicios parlamentarios de 1991 y 1993 y aseguran su continuidad en € poder dos
afos después, reforma congtitucional mediante.

Es evidente que, en buena medida, todo dlo implicd d férreo control desde arriba de los
aparatos partidarios. Y también que d resultado dd proceso de adaptacion es una Stuacion que
conlleva un margen acotado de autonomia dd partido respecto dd gobierno. Su conduccion es,
todavia hoy, altamente dependiente dd equipo gubernamental. El PJ estd organizado (y también
financiado, véase Levitsky, 1997) de arriba hacia abgjo, desde |0s despachos doficia es hasta cada una de
las miles de agrupaciones territoriadles locaes. Tiene, también en este sentido, rasgos semeantesa PRI,
un partido “edtatal” comandado desde d Estado y reducido a instrumento politico de gobierno. Pero d
PJ no es por dlo accesorio ni mucho menos irrdevante en manos dd lider es un insrumento
fundamentd para garantizarle a aquél d éxito 0 d mencs la viabilidad de sus pdliticas de gobierno,
actuando activamente en la sdeccidn de candidatos, la promocion de nuevas figuras y en las camparias
dectoraes (conteniendo las tendencias a la "informalizacion™). Queremos destacar, en suma, que lo
caracteristico de la rdacidn gobierno-partido durante d gobierno de Menem no ha sdo la marginacion
de é&te Ultimo de las decisones y su debilitamiento en términos ingtitucionales e identitatios, Sno su
progresivaincorporacion e involucramiento desde e gobierno.

El PJ, agreguemos, no ha sdo solo un ingrumento de control desde d vértice. También ha
actuado como cana de agregacion y mecanismo de regulacion de las pdliticas publicas, desde la

14



periferiay la base hacia d centro palitico. El aparato partidario cumple asi una funcion decisva en la
articulacion de una coalicion dectoral heterogénea, que reline respaldos favorables a las reformas
promercado y la modernizacion en sectores medios y empresarios, a través de sus lideres més
"confiables' para la opinion pulblica, y respaldos mas tradicionales y propiamente populistas, en
particular en las provincias dd interior y entre los sectores populares de la periferia de las grandes
cudades. Alli las redes partidarias cumplen un ra aln rdevante, movilizando identificaciones
peronistas histdricas y redes dientdares locales (Gibson y Calvo, 1997; Levitsky, 1997). El partido, a
través de sus representantes en d gecutivo naciona y en € parlamento y las gobernaciones, armoniza
edtas representaciones entre si, proveyendo d equilibrio necesario para conservar compromisos de otro
modo contradictorios y conflictivos. Ad las cosas, € programa de reformas estructurales, que
desestatizO la economia y numerosos ambitos de la produccion y los servicios, fue acompafiado por la
preservacion y aun € refuerzo del control politico-estatal de importantes segmentos ddl territorio y la
poblacidn. Sdlta a la viga en este fendmeno de convivencia de tendencias aparentemente opuestas €
imperio, por sobre la racionalidad econdmica, de las condiciones que aseguraron la viabilidad politico-
partidaria de la palitica de reformas de Menem.

El rol dd partido en d control de la adminigtracion en estos afios resolvid dos problemas que
afectaron a gobierno de Menem. En primer lugar, la dispersdn de autoridad y las dificultades que
encuentra d gobierno nacional para lograr la aplicacion extendida de sus decisiones dado d carécter
federa dd régimen palitico argentino. En segundo lugar, la dificultad para hacer efectivas las
decigones dada la ausencia de una burocracia estatal permanente medianamente eficaz y confiable para
e vértice gubernamenta. Dicha ausencia ha sdo la fuente de una serie de problemas que, ya en d
pasado, encontraron los lideres politicos para hacerse de un control féreo de las agencias
gubernamentales bgjo su jurisdiccidn y garantizarse la efectiva aplicacion de las paliticas que dlos
deciden desde d vértice. Contar con un aparato partidario suficientemente desarrollado y con presencia
efectiva en las digtintas secciones de la burocracia adquirié para Menem una importancia suplementaria
debido a carécter radical de sus paliticas de reforma, y a que muchas de dlas afectaban intereses de la
misma burocracia estatal. Cuando debid extender d impacto de estas paliticas desde d plano naciona a
los otros niveles de gobierno, d obstacul o que encontrd fue d régimen federd. La negociacion entred
nive nacionda y € nive provincid es en genera sumamente dificultosa, y lo esmés alin S los digintos
niveles de gobierno estan controlados por digtintos partidos, o s los lideres nacionales y provinciales
dd partido gobernante no cuentan con mecanismos de negociacion apropiadoes. El rol dd PJ en la
resolucion de estos problemas durante la gestion de Menem se advierte daramente en la progresiva
ingitucionalizacion de las rdaciones entre gobierno naciona 'y gobiernos provinciaes, la mayor parte
de dlosen manosdd peronismo.

Para que d justicidismo, en tanto partido de gobierno, cumpliera estas funciones, que escapan
al diagndgtico dela“informdizacion” y de“lacriss de los partidos’, fue necesario ademés que gustara
sus mecanismos de candizacion de demandas a los requerimientos de la gobernabilidad y las
regricciones de la época, dn perder capacidad expresiva. Al hacerlo, fue capaz de conformar
consensos lo suficientemente slidos para dar sustento a las politicas impulsadas por su lider,
interactuando con equipos de tecndcratas, lobbies, grupos de interés y medios de comunicacidn, todos
actores que resultaron daros beneficiarios de la criss y que amenazaban las funciones de mediacion de
los partidos. Puede concluirse de dlo que la experiencia dd gobierno de Menem muedtra la
importancia de los servicios gubernamentales y eectoraes que puede prestar un partido organizado y
agil, asl como su capacidad, aun en una Situacion de crisis, de retener d consenso de sectores sociales
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heterogéneos, mantener € control de resortes esenciales de poder en € Estado y establecer reglas de
divison dd trabajo y colaboracion con otros actores.

El problema no parece ser, en suma, la debilidad dd partido, Sno su devada "estatizacion”
(Colombo, 1991), debido a los altos costos de transaccidon que dla supone, la dependencia de los
recursos publicos que establece y la amenaza a las indituciones que implica borrar |a diferencia entre
partido y Estado. Las dificultades halladas para la consolidacion de una dirigencia partidaria autonoma,
para la congtruccion de un juego més abierto de competencia'y colaboracidn entre los partidos a nive
parlamentario y en la escena publica en general, aparecen como indicios negativos en este sentido.
Respecto dd ato costo de transaccion, podemaos decir que un sitemaen d que las redes partidarias, en
genera informalesy permeables ala corrupcidn, cumplen funciones tan decisvas parala articulacion de
los digintos niveles de gobierno y para garantizar d funcionamiento de la adminigtracion publica,
enfrenta limitaciones insuperables tanto para la consolidacion dd sstema de partidos como para la
didenday dficaciadd aparato estatal’.

Pesxe a la “adaptacion exitosa’ que experimenta d PJ, no puede dgar de notarse que durante
estos anos sufre cierto deterioro de su “capacidad expresva’ de cara a la sociedad y dificultades no
menores para retener la lealtad de las bases dectorales de la coalicidn populista, que a mediano plazo
comienza atener efectos rd evantes en la competencia interpartidaria. Una vez més la comparacion con
México es obligada: d desarrollo dd PAN y d PRD, igual que d dd Frente Grandey luego € Frepaso
en Argentina son evidencias de este problema. Como veremos a continuacion, € proceso de
ingitucionalizacion partidario no dimina pero s acota los margenes de accion dd populismo. Y dlo
tuvo unaimportancia decisiva para d éxito de la oposicion en afios recientes tanto en México como en
Argentina. En particular delaoposicion de centroizquierda.

Bien podria egrimirse como contragemplo de este proceso rdativamente exitoso de
redefinicion indituciona e identitaria y adaptacion a las orientaciones de gobierno que protagonizo €
PJ en estos afios, la criss que atraviesa la UCR desde fines de la década pasada, y que parecid
agravarse luego del magro 16% que obtuvo en las e ecciones presidenciaes de 1995. De todos modos,
hay suficientes motivos como para no ser pesmistas respecto de su evolucion mas reciente y sus
perspectivas futuras. A dlas nos referimos ya d valorar € desempefio de los liderazgos didritales dd
radicalismo durante € gobierno de Menem: tanto a nivel provincial como local encontramas numerosas
experiencias exitosas de gestion, en las que d vigo partido radical puso en evidencia un saludable
esfuerzo de renovacion programética e identitaria y la revison de los edilos tradicionales de
articulacion entre d partido, € Estado y la sociedad. A edtas fuerzas, d Frepaso y la UCR, nos
referiremaos maés extensamente en d paragrafo sguiente.

4. L os desafios dela competencia politica abierta, la suceson y la alternancia

En los parégrafos anteriores describimos cdmo | os partidos paliticos tradicionales, y sobre todo
e peronismo, sufrieron una fuerte remezdn en sus identidades y recursos ingitucionales en la década

% Dicho de otra manera, la devada estatizacion dd partido de gobierno, junto alatensién en d seno dd partido entre
las tendencias a laresstenciay a apoyo de la conduccion presdencial, que durante la gestion de Menem se reflgé muy
fuertemente en las relaciones entre gecutivo naciona, gobernaciones y parlamento, supone un costo de transaccion entre
poderesy entre los lideres partidarios que afecta tanto la transparencia en d mango de las finanzas pablicas (6 uso delos
cuantiosos fondos reservados y delos Aportes dd Tesoro Nacional —ATN- alas provincias son gemplos de lo), como la
consigenciay eficiencia de las paliticas de gobierno.
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dd ochenta, y como a través de un complgo proceso de adaptacion lograron retener o recuperar sus
capaci dades de representacion e intervencion en |os asuntos publicos desde entonces. En cierta medida,
como consecuencia de este proceso, se han consolidado algunos de sus roles fundamentdes. La
competencia interpartidaria también se ha visto afectada por estos cambios, e incluso experimenta un
proceso de recomposicion y fortalecimiento durante los Ultimaos afios.

El dato mas dgnificativo de la consolidacion de la compeendia interpartidaria es su
reconocimiento como fuente primaria de legitimidad y mecanismo de acceso ad poder y sdeccion de
ofertas paliticas. Lo que esta directamente relacionado con su eficacia para formar y cambiar mayorias
y gobiernos. Ya la deccion de 1983, en virtud de su cardcter fundacional, pero también de su
resultado, dg6 en evidencia la novedad de esta Stuacion: a diferencia de |o que habia sucedido en las
cuatro décadas anteriores, la puja dectora brindaba resultados no predeterminados por proscripciones
0 hegemonias preestablecidas, que eran aceptados por todas las partes como legitimos. Esta sStuacion
se reniti6 en todos | os turnos dectoral es desde entonces, y no se modificd con € acceso dd peronismo
al gobierno. Incuso se perfecciond con d tiempo. Una vez superados los conatos de golpe que se
sucedieron entre 1987 y 1990 (la "amenaza militar" se desactiva ddfinitivamente tras larepresion alos
"cargpintadas’ a fines de 1990), y relegados los sindicatos a un rol subordinado, megoraron las
condiciones para una Sdlida y dinamica competenciaintra e interpartidaria. Que ya no esta sujeta, como
antafio, a la aternativa de moderarse para evitar la capitalizacion corporativa de sus enfrentamientos,
con lo que se volviairrdevante, o bien intentar canalizar dichas luchas corporativas, con lo quetendiaa
tornarse antagonica e ingobernable. Como dijimos, la conformacidn de una opinion publica cuyo
comportamiento dectoral no estd predeterminado por identidades y 1azos de pertenencia partidarios,
rasgo que también se profundiza en los noventa, es un factor que colabora en este mismo sentido, e
incentiva la competencia interpartidaria, pues en dla se define ahora efectivamente la formacion de
consensosy ladigtribucion del poder palitico.

La estabilidad palitica y econdmica tamhién favorece la competencia interpartidaria. Se ha
dicho que, a medida que las indituciones democréticas se consolidan, y mas alin a partir de 1991,
cuando se establece un marco de estabilidad econdmica, las diferencias entre los partidos tienden a
disolverse y se impone un "consenso difuso’ (Cheresky, 1995) de naturaleza tecnocrética, en la
sociedad y en la dirigencia padlitica, que hace que la lucha entre partidos pierda la potencia
discriminante de otrora. Aun admitiendo € pdigro de despalitizacidon que afecta en verdad a todas las
democracias contemporaneas, no puede ignorarse que en @ caso argentino la estabilidad hace posible
(sdlo posible, pues no garantiza) una dinamica de competencia entre alternativas de palitica publica que
poseen, todas dlas, derta viabilidad, algo que no sucedia con muchas de las dternativas en disputa en
€ pasado. En este sentido, entonces, 9 bien |os partidos compiten dentro de un marco de restricciones
gue limita d menl de cursos de accion posibles -compartiendo una serie de premisas de politica
macroeconomica, internacional o de otro tipo-, y se ven ademas obligados a suavizar, hadta cierto
punto, sus diferencias para captar un eectorado independiente centrista 0 moderado que resulta
decisvo paraimponerse al adversario, la productividad en términos de alternativas de paliticas publicas
gue posee esta competencia dectoral puede ser tan 0 alin mas sgnificativa que la que exigtio cuando se
enfrentaban fuerzas paliticas marcadamente antagonicas. Esta posibilidad comienza a hacerse mas
visible sobre todo en los Ultimos afios, a medida que tiende a desactivarse € discurso tecnocrético que
impuso @ gobierno de Menem para identificar su politica economica con la preservacion de la
estabilidad y de orden socid y palitico, en d que ciertamente la amenaza de la despdlitizacion era
tangible.
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Otro argumento utilizado parardativizar los dcancesy lardevancia efectiva de la competencia
entre partidos, y que et vinculado con lo anterior, es d que llama la atencidn respecto dd peso que
adquieren en las decisones gubernamentales |os intereses de los grupos empresarios, los lobbiesy los
capitales financieros concentrados en un contexto de globalizacion de la economia como € que
experimentd Argentina en los Ultimos afios. En la medida que d veto dd stablishment empresario o la
opinion desfavorable de los formadores de decisiones de |os grandes grupos de inversion pueden hacer
que un curso de accion sea completamente inviable, y que suceda o inverso, es decir una accion de
gobierno setorne inevitable S es reclamada por estos actores, independientemente de qué partido esté
en e gobierno, bien podria concluirse que a la competencia interpartidaria le queda poco margen para
influr en d curso de las politicas publicas. S las decisones fundamentales son tomadas
independientemente de las preferencias que se formen en los partidos, y a éos les resta un estrecho
margen que corresponde a la posibilidad de operar variaciones minimas dentro de los marcos u
orientaciones preestablecidos por parte de estos intereses, entonces puede decirse que efectivamente se
ha producido un vaciamiento de la lucha entre distintas fuerzas politicas. En ese caso, su estabilizacion
edtaria expresando la pérdida de toda diferencia sustantiva entre caminos alternativos. Este problema
pone en € tapete los cambios producidos en la relacion entre paliticay economia en la Ultima década, y
merece un tratamiento detenido que excede las poshilidades de este articulo. Slo diremos que para
poder redlizarlo se debe dar cuenta de la dinamica concreta de competencia interpartidaria y de los
valores, intereses'y cursos de accion efectivamente en juego en dla, y adlo nos abocaremos’.

El rasgo mas peculiar de la dinamica de competencia entre partidos establecida en la Ultima
década es que se desarrolla en un doble registro, en d interior dd PJ, que busca actuar ala vez como
"partido dd orden" y "partido dd camhio", generando permanentemente su propia oposicion, y entre d
PJ y los otros partidos. En cuanto a primer registro vemos que € peronismo, en tanto codicion
populista, ha demaostrado su capacidad para combinar desde € poder dos lGgicas de representacion:
unaexpresvay una gubernativa. Es dedir, ser alavez lavoz dela sociedad ante d Estado, y lavoz dd
Estado ante la sociedad. La amplia representatividad social que provee la coalicion populista es la base
de sugtentacion de la primera. Dicha representatividad no se vié mayormente afectada por d cambio de
reacion entre los sindicatos y d partido, ni por d giro en las paliticas de gobierno en direccion a las
reformas promercado. La codicion populisa de intereses se redefinio, induso sufrié agunas
deserciones, pero no desaparecio. Mas aln, ha incorporado nueves actores relevantes, incrementando
U representatividad gracias a la dlianza estratégica establecida con € stablishment empresario. S bien
d proceso de indituciondizacion partidiga y la nueva orientacion gubernativa generé un cierto
diganciamiento entre la expresdn de interesss particulares y las ingancias de toma de decisones
politicas, dando lugar a una amplia gama de desarrollos organizativos (sndicales y locales),
manifestaciones de protesta (como fueron las movilizaciones de las coordinadoras regionaes de
gremios opogtores alasreformasy los “edtallidos’ en ciudades dd interior, entre otras), y recursos de
intermediacion (la apelacion a los partidos de la oposicidn por parte de estos movimientos es € mas
sgnificativo), todos reativamente autdnomos dd peronismo, ninguno de dlos puso en jague la
continuidad de la coalicion dectoral y de intereses que sostuvo al PJen € poder durante estos afios.

* Conviene advertir contra la idea gue se ha difundido dltimamente segin la cual durante € gobierno de Menem s
impuso € predominio de losinteresesy laracionalidad econdmica sobre laracionaidad y laldgica pdlitica. El discurso de
lainevitabilidad econdmicay la racionalidad tecnocrética de determinadas decis ones responde ante todo a una estrategia
politica. Este tema es ampliamente discutido en Palermo y Novaro, 1996.
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En cuanto a la segunda | 6gica de representacion, la gubernativa, dlaresulta de laidentificacion
dd peroniamo con d "interés generd” o @ “destino de la nacion”, asi como de su vinculo privilegiado
con d aparato estatal. Este vinculo es, por un lado, smbdlico, porque @ peronismo se ha consderado a
s misgmo higtéricamente como d fundador y alma mater dd Estado argentino. Y por otro, actua y
efectivo, porgque buena parte de los sindicatos de empleados publicos y de la burocracia de funcionarios
participan todavia de la codicion populista y de una "cultura jugicdiga’, y existe una suerte de
"afinidad estructura" entre sus légicas de funcionamiento y reproduccion y € populismo peronista
(dicho més daramente: entre los ingrumentos formales e informales que se necesita poner en juego
para hacerlo funcionar y € know how que, quien mas quien menos, tiene incorporado todo politico
peronigta). La criss dd Estado ampliado y su reconversién por d menemismo no han implicado la
ruptura de estos vinculos. Todo lo contrario, la identificacion dd peronismo como "d Unico partido
gue puede gobernar d pais' se ha visto reforzada por la incorporacion de una nueva "tecnocracia' afin
al partido en laadminigtracion de Menem, y por la ficacia demostrada por dla parallevar addante sus
decisonesreformistas.

En resumen, esta doble condicion de representante privilegiado de la sociedad y ded Estado se
ha conservado, d menos en parte, pese a la criss y a la "solucidon™ que a dla le dio d gobierno
menemida. Induso, la palitica de Menem podria entenderse como € esfuerzo por acomodar €
peronismo y los cambios que debian operarse en d Estado, la economia y la organizacion socia dd
pais para que Siguiera vigente esa dobl e representaci on populista, garantizando a PJd papd de partido
predominante en la nueva Stuacion que resultaria de las reformas.

Ello es importante porque fue esta doble representacion la que le permitié a peronismo en d
pasado actuar a la vez como gobierno y oposicion. Histdricamente d movimiento reunid en su seno
expresones politica, sectorial e ideoldgicamente tan variadas y tan fuertemente enfrentadas que
agotaban las posibilidades imaginables de oferta palitica. Desde los tiempos de la Resstencia, cuando
Per6n puso en marcha su estrategia de "das’, y con mayor virulencia aln durante su Ultimo gobierno
(1973-6), esto dio lugar a violentos conflictos internos. Aun cuando en los ochenta estos conflictos
fueron mucho menos explosvos porque la disancia entre los extremos de la gama de ofertas era
mucho menor que antes, d “abanico peronista’ parecia seguir reuniendo todavia facciones capaces de
cumplir los roles de todas las fuerzas presentes en la vida palitica y de ser voceros de todo d arco de
intereses organizados. Desde la derecha nacionalista, pasando por |a ortodoxia neolibera (recordemos
latemprana incorporacion de Domingo Cavalo alarenovacion), y  desarrollismo indudtridista, hasta
las propuestas medianamente avanzadas de redistribucion socid e induso la izquierda radicdizada, y
dede d empresariado concentrado a los sectores marginaes, pasando por |os pequefios y medianos
empresarics, los trabgjadores sindicalizados y amplios sectores medios y profesonaes, € peronismo
parecia poder seguir reuniendo en su seno todos los componentes del ahora muy moderado y
"centrigtd" arco de propuestas paliticas argentinas y dd cada dia més heterogéneo mundo socia. Fue
gracias a dlo que @ peronismo, una vez que comenzd a superar U criss interna, se convirtio en un
adversario formidable para d gobierno de Alfonsin, pues podia disputarle smultdneamente € respaldo
detodos los sectores socidles y acorralarlo tanto por “izquierda’ como por “derechd’.

Sn embargo, é&ta era ya una competencia esencidmente “de partidos’. A pesar dd uso
dectoral (muy exitoso por cierto) que seguia haciendo € peronismo de esa modalidad populista, se
estaba produciendo una transformacidn decisiva en su ingitucionalidad y su orientacidn politica, que
con la gestion de Menem se profundizariay haria cada vez mas evidente. Mas alla de las continuidades
recién descritas, aparecieron, entonces, limites patentes y muy dificiles de superar para que €
peronismo pudiera desplegar las piezas dd “abanico populigtd’ con la misma efectividad que antafio, y
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aln para que pudiera contener en su interior la totalidad de las ofertas paliticas disponibles y la
totalidad de los componentes sociales de su coalicion.

Esta situacion se hizo patente en d desarrollo de la oposicidn partidista, pero tard6 en tener un
efecto demodirativo en la vida interna del PJ. Guarecidos tras |os contundentes resultados dectorales,
muchos peronigtas, sobre todo, pero no Unicamente, los reacios a sumarse de modo militante a
menemismo, siguieron haciendo d juego dd “abanico populigta’, con mayor 0 menor desenfado segun
la permisvidad del gobierno 'y con més 0 menos aspiraciones segun € poder interno y d consenso que
tenian o eperaban obtener. Naciondidas de variado peaje, sndicaigas afectados por las reformas,
militantes barriales o induso funcionarios nogtagicos de las virtudes dd “peronismo histérico” y toda
una amplia gama de dirigentes y grupos judtificaba en términos dd populismo désico -que dudian ala
no menaos désica “amplitud dd movimiento’-, su permanenciaen  peronismo, porqueyalellegariala
horaalafaccidn correspondiente dellevar alaprécticalapropiainterpretacion dd “ser peroniga’.

Fue recién con d conflicto por la sucesidon presidencid, que enfrentd a partir de 1995 a Carlos
Menem y Eduardo Duhdde que s gengaria la evidencia indismulable de la nueva stuacion
partidaria. Este conflicto, en su desarrollo y en las opciones frente alas que colocd a cada uno de estos
lideres, nos muestra, por un lado, € acotamiento a que fue forzada a adecuarse la coalicion populista
tras s organizada dentro de la forma partido; y por otro, la eficacia de la oposicidon partidaria de
centroizquierda para evitar d desplazamiento competitivo de una de las facciones peronistas en pugna
dentro de su espacio palitico, con lo que se reforz6 aun més la | égica partidaria de los alineamientos y
lacompetencia.

En cuanto a lo primero, retrocedamaos a momento (fines de 1995) en que Duhalde anuncié
oficialmente su intencidn de ser candidato a presidente por € judticialiamo en 1999. En ez entonces la
imagen de Menem estaba decayendo en forma sostenida, porque se habia agudizado la critica
percepcion colectiva dd desempefio gubernamental en torno a dos ges. los problemas socides
generados por las reformas promercado (desocupacion, aumento de la pobreza y la excusion,
inseguridad, etc.), y los vinculados a abuso de poder (la corrupcion, la connivencia con méfias, €
avasallamiento de la ley por los gobernantes). Duhalde debid profundizar en 1o sucesivo una estrategia
gue ya habia venido cultivando desde afios antes: congtruir un poder interno en d PJ diferencidndoselo
mas posible dd presidente y sus poaliticas de gobierno. De este modo buscd reemplazar a la oposicion
extrapartidaria en la criticaalos costos sociales de las paliticas nedliberales y en la adhesion fervorosa a
politicas redigtributivas y desarrdllistas. Puede decirse que tuvo un reativo éxito inicid en ese
cometido, porque mientras Menem recibia apenas un 15 % de adhesion de la opinion publica desde
mediados de 1996, d gobernador retuvo entre un 35 y un 40% de respaldo en su provinciay mas dd
20% de intencion de voto a presidente. Ademés, logré extender su influencia en € partido, apuntando
a conformar una nueva mayoriainterna: reunid a muchos de los sectores disconformes con d gobierno
nacional, consolidd su control del PJ bonaerense, y conformé de este modo un polo predominanteen €
bloque de diputados nacionalesy en € congreso naciond partidario.

Pero no tardaron en aparecer problemas en este proceso de diferenciacion. En primer lugar,
surgieron dificultades por los condicionamientos que imponia la Stuacon econdmica y los
compromisos asumidos por d gobierno y d partido en la propia codicion oficia. A pesar de las
intenciones del gobernador, no era mucho lo que @ podia ofrecer como aternativa a las orientaciones
menemistas S poner en riesgo, o d mencs engenarse, la bandera absolutamente imprescindible para
reivindicar la €ficacia gubernamental dd peronismo, la estabilidad econdmica. Y ago no muy diferente
sucedia en rdacion a la codicion de apoyo trabgjosamente armada por Menem. El stablishment

empresario y los formadores de opinion no tardaron en redlamar a Duhade definiciones més daras
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respecto de 9 estaba a favor 0 en contra de las reformas y dd programa en marcha. En d duhadismo
se especulaba con la posihilidad de conformar una codicion digtinta a la menemista, con una presencia
sugancidmente mayor de los dndicatos, los pequefios y medianos empresarios, etc. Pero €
gobernador advirtid que esta alternativa no estaba libre de los riesgos recién aludidos y tenia pocas
probabilidades de madurar. La opcion que e quedaba entonces era renegociar 10s términos en que cada
sector participaba de la coalicion existente. Pero pronto encontré que para tener éxito en esa tarea
necesitabad aval ded partido; es decir, su reconocimiento como candidato oficial. Y Menem cred todos
los obstacul os posibles para abortar ese cometido: promovié candidatos aternativosy utilizo € poder y
los recursos del gobierno naciona para evitar d alineamiento de los gobernadores, los sindicatos y
otros factores de poder con su adversario interno. Hasta principios de 1998 era evidente que €
presidente se habia salido con la suyer.

En segundo lugar, a pesar dd éxito reativo que Duhade acanzo en su diferenciacion dentro
dd PJ, dlonole basté para ocupar d rol de oposicion en € escenario palitico naciona. En eteterreno
las dificultades fueron alin mayores porque € duhaldismo no fue capaz de crear credibilidad en los
aspectos en que era mas fuertemente criticado d gobierno naciond y d liderazgo de Menem: la
manipulacion de la ugticia, la concentracion de poder en d gecutivo, la corrupcion y la vinculacion
con negocios mafiosos. Es patente que, araiz de dlo, € peronismo no consiguid extraer de su seno la
pieza dd abanico necesaria para neutraizar a la oposicion mas dinamica, la de centroizquierda, y que
induso perdio la capacidad que habia demostrado tener hasta 1995 de acorralar S steméticamente al
radicaismo. Evidentemente, dado que € peronismo conservaba al menos en parte su reputacion
populista, podia ser més 0 menos creible en d terreno de las compensaciones sociaes a las reformas
promercado: la promesa de que después de Menem, o incluso en algin momento de su gestion, se
abririala“etapa social” fue un argumento que se echd a rodar en forma reiterada, y con cierto éxito,
tanto para contener a los descontentos del partido, como para atender la demanda en este sentido ddl
eectorado. Pero no sucedia lo mismo con lo que llamaremos la “cuestion republicana’: las demandas
de honestidad, transparencia, control de la arbitrariedad de los funcionarios, seguridad persona y
Justicia independiente quedaban completamente fuera del alcance dd peronismo. Es esto lo que limito
més severamente |a efectividad del juego peronista de ser gobierno y oposicion a mismo tiempc?.

La condusidn que cabe extraer de esta Stuacion es que, S bien la codicion y la palitica
populista siguen teniendo potenciaidades para articular lo diverso en d PJ, su transformacion en estos
afnos en un “partido de gobierno” ha implicado & acotamiento de esa virtud populista a los marcos de
la competenciainterpartidaria. Ello tiene aun otra explicacion. El antinstitucionalismo que acompaii6 al

® En edta actitud de Menem podia verse tanto d intento de obtener d apoyo dd partido para habilitar en su favor una
nueva redeccion, como € esfuerzo por evitar @ vaciamiento prematuro del poder presidencia (sindrome de lame duck)
por la suces6n anticipada ddl liderazgo partidario y laintencion de convertirse en lider delaoposicion desde 1999.
® EI resultado de los esfuerzos de Duhalde por explotar a su favor la exigencia pdblica de justicia en  caso dd
asesinato ded periodista José Luis Cabezas es un gemplo cdaro de esta dificultad para ocupar € espacio de la oposcion: la
agitacion dectoraista dd tema implicd un alto costo para d dficialismo en su conjunto, y no le reditud ventgjas en su
intento de profundizar sus diferencias con d menemismo. También debe anctarse que desde la“expulsidn” de Cavallo de
gobierno, las denuncias de corrupcion y de implicaciones mafiosas se habian generalizado, y € peronismo en su conjunto
s encontraba a la defensva en ese terreno. En suma, desde d PJ se hacia cada vez més dificil intentar abarcar una
“oposicion republicana’ con € abanico populista. Los datos de una encuesta de MORI readlizada en la provincia de Buenos
Aires en setiembre de 1997 son e ocuentes respecto de la dificultad que encontraba Duhalde: su gestion recibia un 54% de
apoyo en d terreno de las obras plblicas, un 42% en salud y un 37% en asisencia socia, pero sdlo @ 11% en seguridad,
prevencion dd dditoy Judticia
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peronismo desde su origen, asociado a un mode o de integracidn y movilizacion palitica de las masas
antipartidario y antintdectua y a un fuerte antagonismo palitico-socia, le permitia desresponsabilizarse
de los resultados de sus propios actos de gobierno. Al tiempo que podia encontrar sempre dentro dd
“abanico populiga’ una dternativa a § misno. Ahora, en d contexto de la etabilidad y las
ingituciones democraticas consolidadas, la competencia dectora incluye, como uno de sus
componentes fundamentales, la atribucion de responsabilidades por éxitosy fracasos de las paliticas de
gobierno. En ese marco, y una vez convertido en un partido de gobierno que cuenta con € respaldo de
los sectores més concentrados de la economiay de la dite técnica e intdectua neoliberal, d PJyano
puede adoptar facilmente una actitud “antidite’ o “antiingituciond” que lo desresponsabilice de toda
Stuacion, oinvocar @ poder regenerador y virtuoso dd pueblo para sucederse asi mismo. Ello implica
unamayor rigidez y un menor grado de apertura para expresar corrientes heterogéneas de pensamiento
y accion, proporcionales a los mayores compromisos con una orientacion de paliticas publicas y con
los resultados de una gestidn, que son dificiles de dismular. En resumidas cuentas, por d mismo
motivo que no puede abarcar todas las ofertas en la competencia con otros partidos, es tributario de
éxito y también dependiente de los compromisos y deudas contraidas en la gestidn de gobierno.

El desarrollo experimentado por la oposicion en los Ultimos afios parece reflgar estos limites
que encuentra & peronismo para abarcar todo @ campo politico. Este es, en especid, d caso de la
coalicion de centroizquierda formada entre 1993 y 1994, € Frente dd Pais Solidario (FREPASO). La
posibilidad efectiva de desarrollo de una aternativa progresista auténoma del peronismo resulta ser, en
esde sentido, otra de las secudas no esperadas de la edrategia de reformas estructurales y de
transformacion dd peronismo que llevo a cabo Carlos Menem.

Como ya addantamos, la UCR sufrié una fuerte criss durante la primera presidencia de
Menem. Ella estuvo motivada por € descrédito en que cayd d gobierno de Alfonsin en sus Ultimos dos
ahos, la responsabilizacion dd mismo por la hiperinflacidon y, sobre todo, las dificultades que
encontraron a partir de 1989 los radicaes para adoptar una posicidn unificada y condstente de
oposicion (Pdermo y Novaro, 1996). Menem estaba ingrumentando las reformas que habian
propuesto aplicar Alfonsin en los Ultimos afios de su gestidn y, con més entusiasmo, @ candidato
radical para sucederlo, Eduardo Angeloz. Lo hacia con una cucta de discrecionalidad, corrupcion e
indiferencia ante la concentracién de la economia probablemente mayor que la esperable de los
radicales. Pero de todos modos resultaban poco creibles las criticas furibundas que le dirigian los
alfongnigtas a respecto, mientras @ sector angelocista y otros gobernadores radicales expresaban su
benepl &cito y negociaban abierta 0 solapadamente apoyos por recursos con d gobierno naciona. Estas
diferencias y las derrotas de 1991 y 1993 provocaron la progresiva autonomizacion de los caudillos
locales. Los gobernadores radicales de Cordoba, Catamarca, Chubut y Rio Negro, asi como los
intendentes municipales (durante esos afios la UCR retuvo varios cientos de municipios, incluidos los
de muchas capitales de provincia) encontraban mas raciond limitarse ala paliticaloca y desentenderse
de los problemas nacionales, 10 que les permitia reunir apoyos en sus digtritos que no tenian un
corrdato para d partido en d pais, y a la vez les evitaba enemistarse con d presidente o con los
gobernadores peronigtas, de quienes requerian sostén financiero y @ aporte de sus programas
compensatorios para sobrdlevar lacrissy d gude.

Esta Stuacidon llegd ad extremo cuando los gobernadores radicales y otros lideres locales
manifestaron su conformidad con € proyecto oficid de reformar la Congitucion para habilitar 1a
redeccion de Menem, afines de 1993. El pdigro de unafracturata vez irreversble que podria resultar
de la concrecion de esos apoyos fue una de las mativaciones de la decisén de Alfonsin de firmar d

Pacto de Olivos en d que se concertd la redeccion de Menem, decison que condujo a una més
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profunda caida dectoral y a la fuga de votos y dirigentes hacia € Frente Grande en las decciones de
convencionales congtituyentes de abril de 1994, y luego hacia d FREPASO (convergencia dd FG con
lossocidigtasy otros sectores disdentes dd PJy la UCR) en los afios siguientes. De todos modos, esto
no impidi6é ala UCR continuar desarrollando con relativo éxito su edtrategia distrital. Retuvo cuatro
gobernaciones en las decciones de mayo de 1995, sumo la dd Chaco en dianza con d FREPASO y
logré imponerse en las decciones para jefe de gobierno de la Ciudad de Buenos Aires en 1996.
Ademés, a fines de 1995 la UCR renové su conduccidon nacional y aventd d fantasma de su
fragmentacion. La crigs y las derrotas por un lado, y la parciad recomposicion por otro, fueron
condiciones bascas que le permitieron redefinir su edrategia (inéditamente, entrar en dianzas
dectoraes a nive nacional) y estar en condiciones de hacerlo sin descomponerse: las rebddias ante
acuerdo concertado en agosto de 1997 con d FREPASO fueron pocas y consistieron tan sdlo en
abgtenciones, nuevamente didritales, de acompaiiarla.

En cuanto a la codicion de centroizquierda, es d resultado de la convergencia de grupos
disdentes dd peronismo y d radicaismo, la Unidad Socidista y otros agrupamientos menores (la
Democracia Crigiana, € Partido Intransgente y sectores de PC) més una amplia gama de dirigentesy
cuadros provenientes de diversas experiencias de militancia social e intermedia. Se trata de una fuerza
CoOn escasa organizacion y presencia territoria, que ha fundado su éxito basicamente en d pregtigio de
un pufiado de dirigentes (Carlos "Chacho" Alvarez y Gracida Fernandez Mdijide, fundamentalmente)
con una gran eficacia comunicacional. Tanto en la campafia dectora de 1994 como en la de 1995, la
receptividad de los medios de comunicacion y, a través de dlos, de un sector de la opinion publica al
discurso opositor de los dirigentes de esta corriente fue decisva para su éxito en las urnas. A dlo
colabor6 también la demanda de una oposicion progresista y republicana en momentos en que la UCR
parecia haber abandonado, 0 d menos no edar ya en condiciones de cumplir con un minimo de
eficacia, un rol opositor afirmado en eseterreno.

La presencia de esta tercera fuerza ha tenido unainfluencia notable sobre @ sistema de partidos
y en egpecid sobre la competencia interpartidaria. En primer lugar ha forzado la renovacion de
plantdes dirigentes y la revison de paliticas y estrategias de las fuerzas tradicionales, en epecial dd
radicaismo. Y, ademés, abre la puerta a la formacion de coaliciones de gobierno y a un juego méas
abierto de competencia y colaboracion entre partidos, algo que era inimaginable en d bipartidismo
anterior. Por lo mismo, la presencia dd FREPASO ha estimulado d debate publico y la colaboracion
parlamentaria, 1o que se observa en d pacto implicito vigente desde 1995 entre radicales y frepasstas
para actuar como blogue opositor. Laformacion delaAlianzapor d Trabgjo, la Educacion y la Judticia
confirmd esta nueva situacion y significd, a partir de la victoria dectoral obtenida en octubre de 1997,
un cambio fundamental en @ escenario palitico argentino.

Contra estos "efectos benéficos’ se ha argumentado que una tercera fuerza, que carcome
ademés principdmente las bases dectordes dd radicalisamo, fragmenta la oposcion y favorece
indirectamente la consolidacion de PJ como partido hegeménico (Adrogué 1995). Pero este
argumento no contempla d hecho de que las dificultades que enfrenta la UCR no son resultado Sno
causa (aunque no la Unica) dd rapido crecimiento dd FREPASO, y ya desde las decciones en Capita
Federal de octubre de 1995 exigten indicios docuentes de que € PJ puede ver también afectado su
sugtento dectora por la competencia que le plantea d Frente. Con la formacidn de la Alianza y la
deratadd PJen laprovinciade Buenos Aires este argumento se debilita aun mas.

De todos modos, admitamos que las fuerzas opostoras enfrentan graves dificultades para
disputar d poder a peroniamo anive nacional. Las dd radicalismo provienen dela dimension dd sdto

gue debe dar un dirigente local, incluso € de una provincia o distrito importante como son Cérdoba o
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la Capital Federal, para transformarse en una figura presdencid de peso cuando se carece de un
partido unificado a nivd nacional y de una edrategia palitica consdgente. Las que enfrenta €
FREPASO obedecen a la digancia existente entre la disposicion de apoyo dectoral gracias a la
adhesidn que reciben ciertos lideres y la adquisicion de toda otra gama de recursos politicos, técnicos,
organizativos y estratégicos. Puede decirse, con todo, que la oposicidn partidaria, a partir de la
conformacion de la Alianza, ha dado muestras de poder superar estos desafios, y se encuentra hoy en
una Stuacion infinitamente mgor que la condicon de margindidad o exdusion que vivio en afios
pasados o0 durante otros gobiernos peronistas. Las dificultades que enfrenta pueden compensarse con
las ventgjas que ofrece d contexto de estabilidad a una competencia interpartidaria més abierta, la
poshilidad cierta de formar una codicion mayoritaria dternativa y Sdlida, de actuar sobre los
desorendimientos y las debilidades de la codicion ofidial, la mayor experiencia de gobierno con que
cuenta, en particular € radicalismo, en comparacion con |o que sucedia en 1983 0 mas recientemente,
entre otros e ementos.

Mark Jones ha planteado una posicion diametralmente opuesta a la aqui sugerida, sosteniendo
gue la tendencda actud de la Argentina hacia d multipartidiano, “de continuar, afectara d
funcionamiento futuro dd sistema democrético de nuestro pais’ (Jones, 1997). Mas alin, afirmaque“la
mayor amenaza inditucional para d adecuado funcionamiento dd sstema democrético es la
dedinacion dd bipartidisma’’. Su argumento es que los presidentes necesitan mayorias legidativas
para poder gobernar, y de existir més de dos partidos, en d futuro los jefes de Estado tendran
dificultades para obtener esas mayorias. ES obvio que mientras mas partidos tengan representacion
parlamentaria, menos diputados tendra cada partido y serd més dificil que uno de dlos tenga mayoria
absoluta. Ahora, condluir de dlo que d “resultado seran crecientes dificultades en la gobernabilidad y
una mayor probabilidad de inestabilidad palitica y econdmica’ es excesivo. Més que d nlimero de
partidos, |0 que importa es la capacidad de representacion, la eficacia gubernativa, € compromiso con
lasingtituciones y la moderacidn de la competencia o disposicidn a colaborar entre dlos. Finamente, es
la posihilidad de formar mayorias consistentes lo que permite a un presidente gobernar, sea con un
partido 0 con una codicion de partidos (la misma experiencia de Menem asl 10 demuestra). Jones
desconoce @ hecho de que ya antes de la aparicion dd FREPASO € adi llamado “sstema bipartidisa’
estaba en dificultades, y que esas dificultades se originaron en la profunda criss de gobernabilidad que
puso fin a la gestion de Alfonsin y se agudizaron por la vocacion hegemonica demostrada por €
gobierno de Menem. Resulta muy dificil de sostener d argumento de que habria exigtido entre 1983 y
1995 un sstema hipartidista eficaz y sdlido que entr6 en crisis por la emergencia de un tercer partido.
Més bien seria razonable pensar o contrario. Induso seria posible discutir que en algiin momento haya
funcionado tal “dgema bipartidiga’. El tema dd bipartidismo tuvo su auge entre 1987 y 1988, en
medio dd proceso de recuperacion dd peronismo impulsado por la renovacion. Se describia en esos
términos € sgema de partidos que se estaba conformando en virtud de la polarizacion de las
tendencias dectoraes y la ausencia de un tercer partido con poshbilidades de acceder a poder
(Catterberg, 1989). Sin embargo, diez afios después podemoas decir que, ala luz de las fuertes crisis

7 Jones va incluso més al4 a sostener que “d fracaso de la Asamblea Constituyente (de 1994) en adoptar
medidas concretas para contrarrestar la actual declinacion del sistema bipartidista representa una notable falla en
una, por otra parte, positiva reforma’ (se refiere, probablemente, a que no se establecio @ sistema mayoritario u
otro tipo de restricciones a los partidos més chicos). Y concluye diciendo que “é sistema puede en € futuro
cercano enfrentar una seria crisis en € caso de que un candidato que no sea del PJ gane la presidencia’ debido, de
acuerdo a su razonamiento, a que no contaria con suficiente respaldo legidativo.
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gue experimentaron los dos partidos nacionales higtdricos, primero d peronismo y después d
radicaliamo, la ausencia de antecedentes histéricos de un juego de competencia y adternancia entre
dlos, y d hecho de que ese juego se ha podido estabilizar sdlo a partir de, y en la medida que aparece
una tercera fuerza nacional competitiva con dlos, seria conveniente revisar aquella caracterizacion.
Entre 1983 y 1995 ha exigtido méas bien un sstema de partidos en transito, no consolidado, que tiende
justamente a consolidarse, no a debilitarse, a partir de la emergencia de una tercera fuerza que los
partidos histdricos no pueden absorber. Gracias a dla, y siguiendo d camino iniciado por Menem, es
mas probable que se formen codliciones de gobierno y se facilite la dternancia en d poder, condicion
bési ca de todo régimen democratico que, hastala emergenciadd FREPASO, aparecia bloqueada.

El régimen palitico argentino se enfrentara en 1o inmediato a una prueba decisiva para ratificar
u olidez: la aternancia en d poder desde d peronismo a un presdente de otro 9gno. S bien
canbio de manos de la presdenda regisrado en 1989 implica un paso dgnificativo hadia la
consolidacion democrética, més alin consderando que en la higtoria de este sglo nunca se habia
producido un hecho comparable, d problema de la dternancia permanece aun en parte irresudto
(Cheresky, 1990). En primer lugar porque la transferencia fue irregular (traspaso de mando
anticipado) en gran medida, precisamente, por la incertidumbre que generd d mismo cambio de signo
dd gobierno. En segundo lugar, porque no se satisface aun @ test democratico que adeuda d
peronismo: su disposicion a competir con otros partidos en pie de igualdad, aceptar desde @ gobierno
una derrota en una deccion presdencid y abandonar d poder sn que dlo afecte la estabilidad
ingitucional. Y lo mismo podria decirse de la sucesidn dd liderazgo dentro ddl propio partido: un lider
peronista en € poder debe alin demostrar que puede aceptar su reemplazo. Jaméas hasta ahora, un
presidente peronista en gercicio entregd € poder a otro presidente egido democraticamente (Peron
fueredegido en 1951 y Menem en 1995).

Uno de los grandes desafios de la palitica argentina en los proximos afios es, por lo tanto,
poder procesar los conflictos que supone para @ actua presidente (y también para su entorno mas
inmediato) resgnarse a abandonar € poder, tanto en manos de un posible sucesor peronista, como
seria en d caso de que Duhalde u otro aspirante accediera a la candidatura y se impusiera en 1999,
como en las de de otro partido. Una fuerza como d peronismo, vertebrada desde la clspide dd
gobierno nacional, que se mantiene unida y activa en buena medida desde d Estado, puede encontrar
gue la suceson de su lider y més alin la alternancia en d poder sgnifican una verdadera amenaza a su
exigencia. Sin embargo, contra esta disposicidon existe una experiencia que indica que € peronismo
sobrevivid ya fuera del gobierno, en @ cuadro de un régimen congtitucional en funcionamiento (entre
1983 y 1989). Esta experiencia histérica con que cuenta la dirigencia peronista, que no poseen partidos
de gobierno o fuerzas populistas de otros paises (como es @ caso, dd PRI, parad cua la poshilidad
de la dternandia seria S una amenaza a su condicion de partido-estado), puede inducir una mayor
disposicion aprocesar pacificamente estas dificiles pruebas.
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