CRISIS INSTITUCIONAL.
RADIOGRAFIA DE UNA IMAGINACION ANEMICA

por Mario D. Serrafero™

El triunfo de la Alianza en 1999 ponia en movimiento un experi-
mento poco comtn en la politica argentina: el intento de transformar
una alianza electoral en una coalicién de gobierno. El experimento me-
recia una reflexién seria y cierta creatividad para disefar la adecuacién
entre un formato presidencialista fuerte y un esquema de gobierno de
coalicién. A lo largo del afio 2000 se produjo una serie de crisis que
envolvié a distintas instituciones del sistema, concretamente: el Senado,
la vicepresidencia y la presidencia. Probablemente una “ingenierfa
institucional” distinta podrfa haber morigerado las turbulencias. Pero
los licdleres de la Alianza parecen haber abrazado los pardmetros tradicio-
nales de la vieja politica: la mera distribucién de cargos potenciales en el
mapa del poder institucional.

El Senado y la crisis de un sistema

La crisis del Senado puso al descubierto dos cuestiones. La primera ~
de ninguna manera novedosa—, la fuerte sospecha de corrupcién que pesa
sobre la polftica argentina y sus instituciones. La segunda, la debilidad de
una ingenierfa institucional improvisada y carente de imaginacién en la con-
formacién y reglas de funcionamiento de la coalicién. -

Los constituyentes pensaron en el Senado como un “Templo de glo-
ria” donde debfan recalar aquellos que habfan realizado grandes servicios a la
patria, Histéricamente, fue reducto de las oligarquias provinciales y punto
de interseccién obligada con los grandes trazos de la politica nacional. En
tiempos recientes, pocos advirtieron, por ejemplo, que Ja Cdmara Alta era
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“coparticipe necesario” del acelerado desgaste institucional que iba eviden-
ciando la incipiente democracia desde su refundacién en 1983, ;Acaso la
crisis de la calidad de la justicia no encontraba un anclaje menos visible pero
crucial en el Senado? ;No era la Cdmara Alra la que prestaba su “acuerdo”
para la designacién de los jueces? Por allf pasan también los nombramientos
de embajadores, jefes militares y altos funcionarios de la administracién.
Allf se activan o ralentizan proyectos legislativos y actos politicos y adminis-
trativos de fuerte contenido econdmico.

Y si a escala nacional jugaba un papel crucial en el destino de polfti-
cas, a nivel provincial su importancia no era menor. Como en la antigua
repuiblica liberal-conservadora, el Senado fue estacién de espera o recalada
del gobernador saliente o del politico influyente que aguardaba su turno
para acceder a la jefatura provincial', La oligarquizacién de la politica pro-
vincial tuvo en el Senado, y en los senadores concretamente, las piezas que
amalgamaron un aceitado enroque con los gobernadores para el control de
lasituacién politica del estado provincial. Un sector de la Cdmara Alea desem-
pefid asf el doble juego de la empresa oligdrquica: la monopolizacién del
poder en unos pocos y esos pocos maximizando desde el poder sus intereses.

Pero la Cdmara Alta gozé siempre de la proteccién de las sombras.
Fue, al menos desde la redemocratizacién, un sitio de m{nima visibilidad y
casi inexpugnable. El Senado, conformado a imagen y semejanza del mode-
lo americano, a diferencia de los EE.UU. —que en 1913 elimind la eleccién
mediante las legislaturas~ continuaba su conformacién por polfticos desig~
nados por los estados provinciales. En la reforma constitucional de 1994 se
llegé a una demorada pero bienvenida modificacién: la eleccién directa de
los senadores a partir de fines de 2001. La medida deberfa reducir la
“oligarquizacién” de la politica provincial —que ya no serd tan grotesca como
hasta el presente—, en tanto y en cuanto se produzca también una renova-
cién de la forma de hacer politica en los partidos.

Pero la ciisis del Senado ~relacionada con una corrupcién que se re-
monta mds atrds en el tiempo— obré también como detonante de una crisis
distinta, cuya responsabilidad es ubicable en la propia Alianza.

' Elandlisis del papel del Senado en la republica fiberal-conservadora puede verse cn José |
Nicolds Matienzo, La Repiiblica Representativa Federal de ln Repiiblica Argentina, Ateneo,
Buenos Aires, 19175y Natalio Botana, £/ Orden Conservador, Hyspamérica, Buenos
Alres, 1977, Similar papel jugado por el Senado desde la refundacién democririca
iniciada en 1983 fue sefialado por Mario D. Serrafero, Reeleccion y sucesidn presidencial,
Poder y continuidad en Argentina, América Latina y EE.UU., Editorial de Belgrano,
Buenos Aires, 1997; y N. G. Molinelli, V. Palanza y G. Sin, Congreso, Presidencia y Justicia
en fdArgentz'fm, Temas, Buenos Aires, 1999,
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Como vicepresidente y presidente nato del Senado, Alvarez habia con-
vertido la cuestién ética en la herramienta mds poderosa de su crecimiento
politico e instalacién medidtica. T4ctica y congruencia de trayectoria perso-
nal se unieron en €l perfil que comenzé a desplegar: denuncias que lo pon-
drfan en el centro de la escena politica y que engrosarian su cruzada contra
la corrupcidn y la instauracién de una nueva polftica, transparente y auste-
ra. Su primera denuncia relevante como vicepresidente fue la presencia de
“fioquis” —personas que cobraban sin trabajar— en el Senado. Tiempo des-
pués y a raiz de una nota periodistica que deslizaba la sospecha de corrup-
cién en torno de la sancién de la ley de reforma laboral en el Senado, ¢l
vicepresidente emprendid una tenaz accién medidtica contra la Cdmara Ala.

Presidente y vice: La crisis de una relacién

La aparente confianza que existfa entre presidente y vice en tiempos de
la campafia y los primeros meses de la Alianza se fue deteriorando. Con moti-
vo del escdndalo, el vicepresidente reclamé el alejamiento de los senadores mds
sospechados y el apoyo politico del presidente. De la Riia sefialaba que desde
el gobierno no se habfa pagado suma alguna en relacién con los presuntos
sobornos en el Senado para el trdmite de la ley de reforma laboral. Alvarez
manifestaba, en cambio: “En un soborno alguien cobra y alguien paga [...]
pagaron sectores del gobierno”. A partir de all{ parecié enhebrarse una compe-
tencia por el “liderazgo moral” de la Alianza, pero lo que estaba en el fondo era
la disputa por el timén del gobierno en una murua situacién de callején sin
salida: De la Rua debfa potenciar su imagen frente al avance medidtico del
vice y Alvarez mantener su coherencia y alimentar su figura ascendente en un
camino sin fdcil retorno. El presidente ~bajo el influjo de un asesoramiento
improvisado— impostd su presunto liderazgo provocando un cambio de gabi-

“nete que implicaba premiar a los cuestionados por el vice y, lo que era peor, sin
conversar previamente con aquél tal modificacién. De la Rda querfa dejar
sentado la primacfa de su liderazgo presidencial. -

Con la asuncién de los nuevos ministros llegé casi inmediatamente la
renuncia de Alvarez, quien sefialé: “Quiero con mi renuncia alejar las inter-
pretaciones internistas o de lucha por el poder. He sido y soy leal al presi-
dente [...] siempre tuve presente que las expectativas de nuestro pueblo se
centran en la figura del presidente [...] el cargo de vicepresidente no permite
mayores desacuerdos sobre un tema tan sensible como ¢l de los sobornos en
el Senado [...]”. El presidente se refirié piblicamente a la renuncia de Alvarez
y sefialé —en un acto de “negacidén” digna de un andlisis psicoanalftico—: “Es
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un hecho importante y quiero decirles a los argentinos que lo lamento. Pero
también que aqui no hay crisis ni problemas”. La situacién se descomprimié dfas
después cuando el presidente volvié sobre sus propios pasos ~Flamarique dejaba
en menos de 24 hs. de designado, la Secretarfa General de Ja Presidencia—, pero
allf habia sellado la estampa de una ostensible debilidad.

La ingenieria de la Alianza: una crisis de imaginacién

Desde hace tiempo se sostiene en los andlisis académicos que las coa-
liciones son mds dificiles de lograr y mantener en los sistemas presidenciales
que en los parlamentarios. De ello no se desprende por cierto que sean im-
posibles?, pero si determinadas fuerzas politicas deciden emprender tal ta-
rea, dentro de un régimen presidencial, hay cosas que no deben hacerse y
otras que deberfan intentarse.

Una pregunta medular se soslayd desde los inicios de la Alianza: cémo
se debia construir una coalicién de gobierno relativamente estable. Es cierto
que hubo miradas hacia experiencias de coaliciones de centro-izquierda como
la chilena y la italiana, pero fue un ejercicio mds especulativo que una tarea
de introduccién a la polftica prictica. Si se hablaba —y pomposamente— de
la “ingenierfa institucional de la Alianza”, y por ello se entendfa principal-
mente la distribucién de candidaturas a nivel de presidencia, vicepresiden-
cia, jefatura de gobierno de la Ciudad de Buenos Aires y la Provincia de
Buenos Aires. Fue asf que la coalicién electoral no llegé a transformarse en
verdadera coalicién de gobierno sino en una entrega de lugares institucionales
alos socios mayores. '_ - |

Faltaron las preguntas necesarias para institucionalizar la incipiente
Alianza. Algunos de estos interrogantes eran: a) ;qué papel jugard el presi-
dente de la coalicién teniendo en cuenta el sistema presidencial fuerte de la
Argentina?, b) ;qué rol tendrd la vicepresidencia si es ocupada por el lider de

*  Unavisién sobre las coaliciones y los sisternas presidenciales latinoamericanos puede
verse en Detlef Nolte, “Alianzas electorales y coaliciones de gobierno como simbolos del
cambio politico en América Latina”, en Revista Argentina de Ciencia Politica, Budeba,
Buenos Aires, N° 3, 1999 y Grace Ivana Deheza, “Gobiernos de coalicién en el sistema
presidencial: América del Sur”, cn Dieter Nohlen y Mario Ferndndez B., El presidencialismo
renovade. Instituciones y cambio politico en América Lating, Nueva Sociedad, Caracas,
1998. Una visién sobre el debate institucional puede verse en Mario D. Serrafero,
“Presidencialismo y parlamentarismo: un debate abierto”, en Revista Mexicana de
Sociologia, Instituto de Investigaciones Sociales, México D. E, vol. 60, Ne 2, 1998,
pags. 165-1806.

250



POSTDaza 7 Crisis institucional...

un socio mayor de la coalicién?, c) ;qué nuevo papel tendrd la Jefatura de
Gabinete teniendo en cuenta el esquema de coalicién?, d) ;cémo serd, en
definitiva, el mecanismo de toma de decisiones de la Alianza?, ) ;cudl serd
el papel de los partidos en el disefio y la implementacién de las politicas
publicas?, [) ;cémo serd el esquema de resolucién interna de los conflictos?,
g) ;cémo serdn distribuidos los cargos no electivos ~ministerios, por ¢jem-
plo—y los sistemas de reemplazo de los funcionarios?, h) ;qué organismos se
requerirdn para un aceitado ajuste entre Gobierno, Alianza y partidos poli-
ticos integrantes? Son éstas s6lo algunas de las preguntas que rodean la inge-
nierfa de una coalicién. Y en un pais atravesado por la debilidad institucional
la primera tarea era “institucionalizar” la Alianza, esto es, hacerla creible,
previsible, dotarla de mayor legitimidad.

En cuanto al papel del presidente, coalicién y sistema presidencial es
una combinacién mds dificultosa que las alianzas en sistemas parlamentarios.
El Ejecutivo es uno, el presidente, y segtin la Constitucién —y lo esperado por
el ptiblico’- es el encargado de llevar adelante los asuntos de la nacién. Pero
cuando de coalicidn se trata, este presidente debe tener dos cualidades esen-
clales. De un lado, debe ser un presidente fuerte, esto es con autoridad, para
que las distintas filas partidarias se mantengan unidas y cohesionadas bajo el
cobijo de un derrotero presidencial firme. Y del otro, debe ser un presidente
con estilo consensual, para que los partidos menores de la asociacién se sientan
integrados. Si el presidente no es jefe de su propio partido y el vice si lo es de
un partido importante de la coalicién —como el caso de la Alianza— el presi-
dente debe, de un lado, prestar atencién a la conduccién de su fuerza politica
¥, del otro, aumentar el papel del vicepresidente intentando sostener una per-
manente sintonfa. En cuanto a la toma de decisiones, el presidente, si quiere
mantener la coalicién en saludable estado, debe consensuar también las poli-
ticas publicas a implementar. Es cierto que la Constitucién le otorga potesta-
des exclusivas como la designacién y remocién de los ministros, pero también
lo es que se invocé un cambio en €l estilo de hacer politica. ;No fue acaso el
radicalismo el que planted la critica al hiper-presidencialismo, defendié el
sistema parlamentario y promovi6 la figura del Jefe de Gabinete para atenuar
el papel del Ejecutivo unipersonal? Pero cuando De la Ria percibe rivalidad
en la conduccién politica siente la necesidad de afirmar su liderazgo-expresan-
do publicamente que él toma las decisiones en soledad porque es el presidente
de un sistema presidencial de poder unipersonal. En cambio, frente a cada

?  Algunas notas sobre la vinculacién entre presidencia y ptiblico pueden verse en Mario

D. Serrafero, “Paradojas de la presidencia”, en Foro Politico, vol. XXX, diciembre, 2000,
pdgs. 51-61.

251



Mario D. Serrafero

potencial crisis ha buscado la reunién y el respaldo de Alfonsin y Alvarez para
fortalecer publicamente una imagen presidencial oscilante entre la debilidad
y el aislamiento.

En la Argentina los partidos son herramientas para el acceso al po-
der, pero una vez en el gobierno son los funcionarios los que dec1den,
hacen y deshacen las politicas. Los partidos diluyen su accién cuando los
gobiernos asumen, y se reavivan en los momentos electorales. La Alianza
hubiera requerido de una conduccidn especifica que integrara a los parti-
dos que la conforman, no sélo para nutrir de ideas al gobierno sino tam-
bién para debatir las lineas a seguir y las rectificaciones necesarias. La Alianza
deberfa tener un nicleo de reglas y criterios claros acerca de cémo encarar
las tareas de gobierno, cdmo integrar el gabinete y los ministerios, cémo
proveer las figuras de reemplazo. La conformacién del gabinete de minis-
tros es un punto por cierto crucial. La representacidén de los partidos pue-
de obedecer a distintos criterios, cabe mencionar, entre otros: a) la pro-
porcionalidad del caudal de votos, b) el interés de los partidos por deter-
minadas dreas, c) la especializacidn en la tarea de gobierno. Asimismo,
podria también darse una combinacién de los criterios. Otro aspecto im-
portante es la decisién acerca de la feudalizacién partidaria de los ministe-
rios, donde el partido en cuestién manejarfa todos sus resortes y nombra-
mientos; o bien una integracién relativa con politicos de otras fuerzas de la
coalicién pero manteniendo la cabeza del departamento en un politico del
partido al cual se lo ha asignado. En el primer caso se priorizarfa la homo-
geneidad de la gestidén con el riesgo del encapsulamiento partidario en el
segundo el equihbno s¢ llevarfa también dentro de cada ministerio con el
riesgo de una gestién menos coherente o congruente. No parece haberse
reflexionado lo suficiente y menos acordado sobre cuestiones no sélo
operativas sino, ademds, de “institucionalizacién” de una coalicidén. Es tam-
bién tarea de una conduccién orgdnica —todavfa inexistente— establecer
los mecanismos de resolucidn interna de conflictos dentro de la coalicién.

Una coalicién de gobierno no es sélo repartir cargos entre los socios.
Es disefiar un esquema institucionalizado de poder que implique consensuar
un programa comun de gobierno, establecer los mejores caminos para
implementar las medidas, concordar los aspectos operativos, distribuir res-
ponsabilidades —no sélo cargos—, disefiar medidas de confianza mutua entre
los socios, reafirmar e} compromiso mds que amenazar con rupturas inmi-
nentes, consolidar vias de comunicacién estable y un sistema de retroali-
mentacién entre el Gobierno, fas autoridades de la coalicién y los partidos
que la integran.
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Una cuestién de lugares o la crisis de los espacios

Cuando presidente y vice® representan una alianza, como fue en el
caso De la Raa-Alvarez, los movimientos entre ambos deben ser
mesurados intentando limar las asperezas y desechando las sospechas de
intrigas. Un ajuste permanente entre presidente y vice es esencial para
mantener la buena salud de la coalicién, mds atin en América Latina
donde las coaliciones de gobierno pasan mds por las personas que por los
partidos. Si el papel del presidente debe ser darle un espacio al vice, para
que no se sienta en ese “limbo institucional” denunciado por los vice-
presidentes argentinos ~y hasta hace pocas décadas, por los norteameri-
canos—, la pregunta remanente es cémo debe éste ejecutar su rol. La
respuesta es senciila: cuidarse de no opacar el brillo de la figura presi-
dencial pues de lo contrario el mandatario siente que el vice “le respira
en la nuca” y experimenta tal situacién como un intento de ocupar su
lugar. En relacién con el binomio De la Rita-Alvarez la situacién era mds
complicada desde el inicio. Se dio una situacién compleja que hubiera
requerido un ajuste mds equilibrado. Quien ocupaba la Presidencia de la
Nacidn era un politico que no era jefe de su partido, con un estilo cuyos
ingredientes fueron siempre la moderacién con ciertas dosis de ambi-
gliedad y la ausencia del carisma que suele buscarse en la figura presi-
dencial. La vicepresidencia, en cambio, era ocupada por el jefe politico
de la otra fuerza asociada, con un estilo directo y enérgico y con un
dominio notable del escenario medidtico de la politica.

Fue asf que cada uno jugd un juego de lugares imposibles. El vicepre-
sidente estirando la horma prevista y reservada para el inocuo papel tradi-
cional del segundo magistrado de la nacidn. El presidente, siempre un paso
mds atrds del activo papel normativo y simbdlico que nuestra tradicién
presidencialista otorga al presidente de la Nacién, tratando de mostrar siempre
que el lider era él. El Senado encandilado por los focos de la luz piblica,
desalojado del territorio de penumbras al que estaba acostumbrado, y aco-
rralado entre destellos de denuncias y acusaciones de corrupcién. El Senado
tendrd nuevo comienzo con la llegada de los senadores votados poria gente.
La vicepresidencia permanecerd vacante, a pesar de que los cargos en un
régimen politico fueron creados para ser cubiertos {si se abriera una crisis

¥ Un amplio tratamiento de las relaciones encre presidente y vice puede encontrarse en

Mario D. Serrafero, El poder y su sombra. Los vicepresidentes, Editorial de Belgrano,
Buenos Aires, 1999,
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grave de legitimidad presidencial serfa de aplicacién una ley de acefalia —la
20.972-~ que ha merecido numerosos reparos). Y el presidente seguird in- -
tentando —quizd vanamente— nuevas férmulas para convencer al ptiblico
que ejerce un liderazgo firme, seguro y con rumbo fijo.

El principio de la crisis o la punta del ovillo

Por dltimo, lo mds obvio. Me he referido a cuestiones de “ingenier{a”
pero valga un pdrrafo para una cuestién previa y de fondo, En una coalicién
deberia existir una distancia ideolégica aceptable, debate acerca de los temas
fundamentales, afinidad de concepciones econdmicas y sociales, y acuerdo
sobre fas politicas a implementar. Es evidente que este derrotero no llegé a
cuajar en la Alianza. De allf que el Frepaso haya condicionado, tantas veces,
su permanencia e integracién de figuras a la administracién de acuerdo a los
rumbos del presidente. Paraddjicamente, se ha pasado de una coalicién elec-
toral a una coalicién de crisis sin recalar, prdcticamente, en una coalicién de
gobierno. _

Al momento de escribir estas pdginas se ha producido una nueva cri-
sis institucional que arrancé con la renuncia del Ministro de Econom(fa, José
Luis Machinea, la muy breve estancia de Ricardo Lépez Murphy y el nom-
bramiento posterior de Domingo E Cavallo. El presidente llamé a una “unién
nacional” y obtuvo el respaldo de los distintos partidos y asf parece haberse
conformado una suerte de “coalicidn de crisis”, pero con un gabinete que se
completd sin figuras del alfonsinismo y el Frepaso (el mismo dfa que Lépez
Murphy presenté su plan econdmico de fuerte ajuste, las figuras del Frepaso
se retiraron del gobierno). La suerte del presidente se recuesta ahora en el
éxito de Cavallo. Pero si éste triunfa el rédito serd para €l y su fracaso, en
cambio, recaerd en la cabeza del presidente. Cavallo ha ingresado al gabinete
como una suerte de “superministro” aportando un dinamismo e
hiperactividad ausente en la Alianza. Ha obtenido las facultades del art. 76
de la Constitucién Nacional en relacién con la delegacidn legislativa al Eje-
cutivo, y su plan de “competitividad” ha sido raudamente aprobado por el
Congreso. El futuro dird si el presidente consigue restafiar las heridas en Ia
Alianza o bien si conformard una nueva coalicién, lo cierto es que su estilo
politico ha estado en la base misma de la pérdida de su poder y liderazgo.
Esa debilidad ha tenido una usina formidable en el “entorno presidencial”,
grupo heterogéneo que ha aconsejado al “Principe” en direccién opuestaala
concepcién aliancista y a través de férmulas ingenuas que han minado seve-
ramente la imagen presidencial. Como dato paradéjico, no son pocos los
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que han pensado que la Jefatura de Gabinete® podria ser ocupada por un
politico que diera vigor al gobierno a través de una conduccién firme y
resuelta. Curiosa salida pues significarfa que la figura del Jefe de Gabinete
mds que obrar como contrapeso o “atenuacién” del presidencialismo fuerte
vendria en auxilio de un liderazgo débil, justamente para fortalecer al
presidencialismo. La Alianza continda a nivel de distritos —la Ciudad de
Buenos Aires, el mds importante—y en la Cdmara de Diputados, donde el
nuevo rumbo econdmico avalado por el presidente fue recibido criticamente.
Pero el espacio crucial de un presidencialismo de coalicién es ¢l propio apa-
rato ejecutivo. Alll se hace la verdadera diferencia con el presidencialismo
histérico, pues no es nada nuevo el apoyo de fuerzas extrapartidarias en el
Congreso o la integracién de extrapartidarios. El futuro dird que es lo que en
definitiva ocurrird con la suerte de la Alianza, el liderazgo de Alvarez en un
Frepaso agrietado y las crisis que se avecinan.

Como punto final ~que nos lleva al principio del ovillo— un regreso al
tinel del tiempo. La “Carta a los Argentinos” no resiste la menor contrastacién
con la realidad e ingresa en el campo de la ciencia ficcién. Pero 2001 no serd
una QOdisea del Espacio, sino la de una Argentina agotada y demasiado acos-
tumbrada a vortar con el ojo crftico clavado en programas y funcionarios que
no votd y poco esperanzada en las ofertas empobrecidas de una imaginacién
anémica. '

5 SobrelaJefatura de Gabinete puede verse Mario D. Sertafero, “Conjeturas Institucionales”,
en Agora, N° 2, verano 1995, pdgs. 107-132, y “Presidencialismo argentino: ;atenuado
o reforzado?”, en Araucaria. Revista lberoamericana de Filosofta, Politica y Humanidades,
Afio 1, No 2, 1999, pags. 121-154.
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