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T. INTRODUCCIO!

EL PROBIEMA

Como toda nueva democracia, la democracia recuperada en la
Argentina a fines de 1983, tenia ante si el desafio de construir
un consenso muy amplio que abarcase la definicién de las
condiciones institucionales e funcionamiento del régimen (las
normas, instituciones y procedimientos d les), las que
hacen al tratamiento del pasado autoritario (la insercién de las
Fuerzas Armadas en el régimen democratico) y las que definen los
parametros del proceso de reconstruccion de la acumulacion de
capital en el pais.

sumergidos en los procesos electorales internos primero, y
en las elecciones nacionales, después, las fuerzas politicas que
se instalaron en el poder del estado como resultads de la
voluntad ciudadana recibieron el peso de un cambic de régimen
nal proparadas para enfrentar la transicion.

asi, a los desafios propios de toda tramsicién, la Argentina
agregaba una doble carencia: la ausencia de un pacto de salida
del régimen autoritario y la ausencia de un pacto entre las
faerzas politicas democraticas sobre las condiciones cruciales
para llevar esa transicién a buen puerto. Este problema debia
encontrar una respuesta en el marco de la gravedad de la crisis

el nario de nto y declinacién de la
economia argentina, la tradicional desconfianza mutua entre
erpresarios y partidos politicos, la resistencia de las
organizaciones de interés a integrarse en un sistema politico
comandado por la légica de la creacicn estatal y la debilidad de
los partides como canales de mediacion de los conflictos
sociales.

Es en el marco de estas dificultades que el tema del papel
del estado y sus relaciones con la sociedad aparecen en el centro
@el debate acadénmico y politico.
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Las restricciones que derivan de la crisis econdmica se
expresan, ante todo, como la crisis de los modos de intervencién
del estado en la economia y en la sociedad. El estado no puede
segquir desempefiando, como en el pasado, el papel de agente por
excelencia de la integracion politica de las demandas sociales.
Esto ocurre, en el marco del retorno de la democracia gque da voz
a las demandas postergadas o reprimidas por el régimen militar.
Este desencuentro entre estado y sociedad convierte al estado en
el centro de la protesta social. :Cémo transformar un estado
convertido por décadas en una burocracia prebendaria?; :Como
lograrlo, si esa tendencia con distintos signos politicos -sea
a través de la integracion social de las demandas populares, sea
a través de la represion- habia logrado perdurar, resistiendo los
distintos esfuerzos reformadores, militares y civiles?

La nueva situacion puede ser caracterizada como de
desarticulacisn del modelo sociopolitico populista. En efecto,
lo peculiar del modelo populista es la intervencion del estado,
a través de sus recursos financieros y fiscales, para dar
respuesta al problema redistributivo, en un contexto de baja
institucionalizacién del orden politico liberal.

g .

Las politicas populistas tratan a las politicas
redistributivas (suma cero) como si fuesen distributivas,
eludiendo el problema de la distribucion real de los costos
sociales, politicos y econémicos.

Las dimensiones de la crisis econémica actual ponen al
desnudo el cardcter suma cero de las politicas redistributivas.
El estado ya no esta en condiciones de utilizar el gasto publico
social como en el pasado. En la medida en que el problema de
buscar una solucién para la crisis econdmica, y en particular
para el problema de la deuda externa, pasa a ser prioritario, la
relacién entre participacion y representacidn, entre demandas
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sociales y partidos politicos, puede ser replanteada en términos
diferentes a los del pasado.

Esta situacion de desarticulacién del modus operandi del
populismo abre un espacio para modificar el papel del sistema
politico, el de los partidos y el del Parlamento. ila crisis es
acaso una oportunidad para crear las condiciones politicas de una
democracia representativa estable?; ¢lLos partidos podran
confundirse menos con las demandas sociales y dar prioridad a las.
politicas de interés general, que son aguellas que se hacen cargo
del largo plazo, de los problemas de distribucicn, medernizacien
y legitimidad de la democracia?; o, por el contrario, :la lucha
partidaria sequira encapsulada en los limites de una politica
populista que confunde la con la i
corporativa, el igualitarismo con la equidad?

Cuande un partido politico se identifica con las demandas
de sus votantes, no hay lugar para la mediacién politica ni para
la formulacién de una politica nacional. La mediacién politica
supone la operacién de redefinir intereses sectoriales, moderar
sus orientaciones conservadoras en nombre de un interés comin
asumido para el future. La nocién moderna de la representacién
politica como representacién independiente reconoce en el
representante la libertad de interpretar los intereses de sus
representados. A diferencia de la nocién medieval de
representacin por mandato (por ende, revocable), el
representante no esta sometido a las instrucciones de guienes lo
eligieron; su papel es interpretar los intereses particulares a
la luz de los intereses generales de la nacidén. Por eso, el
funcionamiento de un régimen liberal democratico presupone las
nociones de "ciudadania®, "representacien” y "nacién" (i.e. la
identificacien con una comunidad politica duradera en el tiempo,
y por lo tanto, mas amplia y mds legitima que la gue existe en
un deterninado momento histérico sobre el territorio nacional).
Es decir, una colectividad poseedora de una identided de largo
plazo, portadora de intereses comunes (Pizzorno, Alessandro,
1983; Touraine, Alain, 1988).

El propésito de este trabajo es analizar el proceso, hoy en
curso, de creacion de las condiciones politicas para el
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funcionamiento estable de la democracia em Argentina. EL foco
de interés es el comportamiento de los dos grandes partidos
populares, radicalismo y justicialismo, en particular, en el
marce de la escena legislativa, y la relacion entre la dinamica
partidaria y la politica presidencial. EL objetivo es esbozar una
prinera i ion del nto del sistema politico
durante los primeros cuatro afios de gobierno de Alfomsin: ¢qué
cambios se estan operando en los partidos mayoritarios y con qué
consecuencias para el futuro de las instituciones democraticas?;
icomo, radicales y peronistas, enfrentaron el desafio de gobernar
la transicion democratica en el contexto de la crisis?

La escena parlamentaria aparece como un lugar privilegiade
para observar, en accién, el sistema de partidos que surgic de
los comicios de octubre de 1983. cCuanto esos partidos han
cambiado su modo de accién y transformado su historia de
intolerancia mutua en una historia de convivencia democratica?
Es en estos términos gue examinaremos los dilemas de la
construccién de un consenso basico sobre el régimen y la
potencialidad de acuerdos gemuinos y transparentes sobre las
reformas mas importantes para enfrentar los problemas de
distribucién, modernizacién y legitimidad de la democracia.

El periodo de andlisis abarca la primera renovacién parcial
de la Camara de Diputados realizada en noviembre de 1985 y se
cierra con la segunda renovacion parcial, coincidente con las

1 ion iales de en de 1987.
Los resultados de las elecciones de 1987 -la derrcta electoral
de la UCR- cerraron un cicle legislatiw la UCR perdié su
mayoria propia en la Camara de Diputados®. En el Senado, la
situacién le sigue siendo adversa ya que la renovacidn de esos
mandatos tendra lugar en 1989. )
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cinco de las siete provincias en las que gobernaba la UCR
pasaron al control del PJ, incluida Buenos Aires, la provincia
sinbolo de esa eleccicn. La distribucion del poder resultante
de los comicios de 1987 no dié la mayoria clara y definitoria
en el ambito nacional. En el ambito provincial, el dato
significativo es que en un numero importante de provincias, el
partido de gobierno, particularmente el Justicialismo,
controla las legislaturas. Esta situacién ileva a que el gobierno
no pueda gobernar sino a partir de una coalicion.

La distribucién institucional del poder, al mismo tiempo que
acentia la competencia ya que hay empate de fuerzas, plantea una
situacion novedosa: hay un interés comin, objetive de los
partidos mayoritarios, de gobernar tanto a la nacién como a las
provincias. Esta premisa obliga a revisar las visiones pesimistas
respecto del futuro de la democracia.

Los comicios de 1987 pueden ser interpretados como el fin
de un ciclo no sélo por los cambios en la configuracicn y el
lugar del Congreso en el sistema politico, sino también porque
clausuran una etapa decisiva de la instalacién del gobierno
denocratico. Por primera vez, desde el derrocamiento del
peronismo en 1955, un gobierno conmstitucional logra sortear la
acechanza de las elecciones a los cuatro afios de gobierno. Arturo
Frondizi, derrotado en las elecciones de 1962, fue destituido por
un golpe militar. El presidente Illia lo fue poco antes de que
pasara esta prueba. E1 gobierno peronista elegidc en 1573 no tuve
elecciones a los dos afos ya que a través de una enmienda
constitucional, el gobierno de facto habia unificado en 1972 el
mandato del presidente y de los diputados en un periodo de cuatro
afios. El golpe de marzo de 1976 se anticips a la que iba a ser
su primera compulsa electoral.

@ £1 crecinienta sostenids de lna fuerzss de centronderechn y do los partidos provinciales -
scbrerepoesentados como el justicialisno por el sistens electoral vigente- completa. (a novedad insti fucional
de Los comeron de setiembre de 1927



1. : . POLITICA ¥ GOBIERNO

~£1 régimen idencialista y la a 1

Nuestro disefio comstitucional incorpora dos principios
opuestos, caracteristicos de ese régimen de gobierno. Por una
parte, propone un ejecutivo estable y poderoso; por otra,
desconfia de la personalizacion del poder e incorpora mecanismos
para contrarrestarla. El presidente combina en su figura dos
dimensiones del poder: representa a la nacion y al estado, al
mismo tiempo gue es el jefe de una opcisn partidaria.

il Para asegurar la responsabilidad en el ejercicio de la
autoridad, la Constitucién exige que la sancidn de las leyes
tenga la concurrencia de las dos Camaras, ademis de la del
ejecutivo.® cabe al Congreso, pues, la funcién de cogobernar,
ademas de la de critica y control de la adninistracicn. Este
reparto de responsabilidades hace que el régimen presidencialista
presente la paradoja de que puede convertirse en peligrosamente
autoritario, precisamente porque su estructura decisional es
institucionalnente débil. Exceptuando aguellas situaciones en las
que el partido de gobierno cuenta con una mayoria propia en ambas
camaras, la sancion de una ley exige la formacion de mayorias que
1o avalen. Cuando no se esta ante un sistema de partido dominante
(sartori, G., 1982) es preciso formar la coalicién de gobierno
¥y, por ende, negociar con sectores de la oposicién. La eleccion
de la coalicién por parte del gobierno plantea el problema de
quien gobierna y qué significa la mayoria, sobre todo en
situaciones en las que, como ocurre en la Argentina actual, la
"cuestion peronista® no ha sido resuelta y la principal oposicisn
continia  definiéndose como  "la  mayoria  nacional®,
independientemente del numero de bancas que obtuvo en el
Congreso. Este es un problema de dificil resolucién, como veremos
mis adelante en el analisis de la actividlad parlamentaria.

© La estructora bicanersl del Corgreso, Las o
Veise: Suia
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Un régimen presidencialista democratico tiene que hacer
frente a problemas institucionales cuya resolucion depende de
los partidos que lo conforman y, por ende, del comportamiento
mismo de la dirigencia politica. La conformacion partidaria se
convierte en la clave para comprender los problemas de
legitimidad y eficacia del gobierno democritico. La ausencia,
incluso en el seno del partido gobernante, de un acuerdo acerca
de la férmula del gobierno -sea la regla de la mayoria o el
acuerdo- bloquea la potencial funcion colegislativa del Congreso,
como trataremos de mostrarlo a través del analisis.

En un trabajo anterior insistimos sobre este argumento
sefalando que la escasa centralidad del Parlamento argentino no
obedece exclusivamente al régimen de gobierno (De Riz et al.,
1986). En otro trabajo (De Riz, L. 1988) observamos que con la
configuracion partidaria emergente de los comicios de 1983, el
régimen presidencialista cpera como una canisa de fuerza para la
toma de decision iadas en el si bien ofrece la
posibilidad de que el presidente, en su persona asuma Gecisiones
fuera del Parlamento, el consensc obtenido por esos caminos
alternativos (decretos o alianzas coyunturales) queda expuesto
a los avatares de las politicas. Un régimen mixto,
semipresidencial, en cambio, abre la posibilidad de una
estrategia de negociacién que va mas alla del poder de presisn
@e la oposicién para desarticular el programa del gobierno. La
duda que entonces planteamos era si con estos partidos, las
relaciones hipotetizadas en el disefio  constitucional
i 1 se con la realidad.

La tradicion politica y el dilema de gobierno

E1 funcionamiento democratico de un régimen presidencialista
requiere de un Congreso fuerte. La fuerza del Congreso no reside
tanto en sus competencias formales cuanto en la capacidad de los
partidos de formar mayorias y lograr acuerdos que hagan
compatible la competencia partidaria con la eficacia decisional.
En la historia politica argentina, el Congreso ha sido débil como
actor institucional. Esa debilidad, como ya se sefald, no
descansa exclusivamente en el régimen presidencialista de
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gobierno, ni tampoco se explica haciendo referencia a las
transformaciones ocurridas en la economia y en la politica que
condujeron, como en la mayoria de los parlamentos europeos a lo
largo de este siglo, a un desplazamiento del equilibrio de
poderes en favor del ejecutivo. El denominado declive de los
parlamentos en las democracias avanzadas plantea, de manera
equivoca, el proceso real de desplazamiento de las decisiones
hacia el ejecutivo (Lukes, S., 1982)

la dinamica actual de la crisis econémica introduce
modificaciones en la capacidad relativa de intervencidn de los
distintos actores: organizaciones de interés, Parlamento,
ejecutivo. La creciente importancia que cobra la iniciativa
estatal elaborada en gabinetes tecnocraticos y el margen de
nanicbra propio que adquiere el ejecutivo frente a la presicn
de los grupos de interés, configura uma situacién radicalmente
diferente del pasado. El modelo de construccion del consenso se
aleja del previsto por la literatura sobre la tramsicién, cuyo
énfasis esti puesto en los acuerdos sociales y politicos, el
dialogo, la transparencia y estabilidad de los mecanisnos de toma
de decisiones. En estas condiciones, el gobierno puede poner en
marcha una estrategia de formacién del consenso basada en la
relacién directa entre el presidente y 1los ciudadanos,
redirensionando asi el peso de las organizaciones de clase y de
los partidos politicos.

Este escenario va en desmedro de la centralidad del Congreso
en la toma de decisiones y de las imagenes sobre la transicion
democratica surgidas de las experiencias del sur de Eurcpa.
Empero, la tradicién de debilidad institucional del sistema
politico argentino y los desafios propios de toda transicién
democratica, no pueden ser ignorados en el analisis de los
problenas de gobierno de la Argentina actual.

Una historia de intolerancia y tradicién movimientista en
la cual los partides se percibieron y fueron percibides como
sinénimos del estado y del pueblo y rehusaron definirse como
"partes" de una totalidad, aunada a la afinidad ideolégica de
los partidos mas imp (radicales y , prinero;
radicales y peronistas, después), subordiné la arena legislativa
a la de la r torial de los int 1a




consiguiente debilidad de los partidos para integrar los
conflictos en una perspectiva global, nacional, convirtis al
Congreso en un espacio contractual virtual (De Riz, L., 1984).
os golpistas argentinos nunca fueron al Congreso, siempre
"tomaron la Casa Rosada", expresion del vértice del poder
politico.

El sistema electoral de listas cerradas tampoco favorecis
una seleccién adecuada de los miembros del Parlamento. Este
sistema relegé a un segundo plano el tema de la competencia
técnica necesaria para el desempeiio del cargo, al mismo tiempo
que la prioridad otorgada al partido -las bancas son de los
partidos- recorté el margen de autonomia de los legisladores
para acordar politicas.

La i de i ias plebisci que el
poder de decision en el carisma personal de un lider (Yrigoyen,
primero, Perén, después), sistema de partido dominante convertido
en hegeménico (el peronismo) y la vigencia de interregnos
democraticos en los gue el principio de representatividad fue
negado por la exclusién de una fuerza politica mayoritaria, el
peronismo, llevaron a que la recurrente suspension del Congreso
en no pocas ocasiones fuera percibida con indiferencia por una
opinién publica para la cual, ni siquiera el Congreso aparecia
como la "fachada digna® de la vida politica argentina.

Las elecciones de 1983 trajeron aparejada una reactivacion
general del papel y de la dinamica interna de los partidos.
Empero, el carisma situacional de Raul Alfonsin promto lo coloc
en el centro del sistema politico reavivando una tradicion de
partido dominante y presidencia plebiscitada. Los primeros cuatro
afios de gestion pueden ser interpretados como la etapa en la que
la lucha nacional contra la crisis y reconstruccién del sistema
politico giraron en torno a la iniciativa presidencial, los
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Siosda, comran

Gontrol, factores anbos cue no eran objeto de consideracitn par Farte de 103 encucstados cremalL, L., 1971).




10

partidos se mantuvieron en un segundo plano, més preocupados por
sus luchas internas (particularmente el peronismo) y la
recreacion de sus imagenss, gus por el problema de gobernar,
i.e., producir sobre politicas de alcance
nacional.

iSignifica la afirmacion precedente que, desde la Sptica de
1la creacion de condiciones politicas para una democracia estable,
poco cambié en ese lapso en la sociedad politica argentina?
Avancemos ya nuestra conclusién negativa: el peso de una historia
politica dificil no sélo no impidié que ocurrieran cambios dentro
de los partidos y en la dinamica interpartidaria, a los que
haremos reterencia a lo largo de estas paginas, sino que, ademas,
resitué al Congreso como una escena privilegiada para el proceso
de reconstruccion partidaria.

La ambigiedad de los vencedores

5 Los resultados de las elecciones de octubre, la primera
derrota electoral del peronismo en elecciones libres y sin
proscripeiones, pusieron término a un ciclo politico que durante
casi cuatro décadas estuvo signado por la continuidad de la
hegemonia del peronismo, sea como fuerza politica en el poder del
estado, sea como fuerza proscripta que conservé su capacidad de
veto de toda formula de salida para la crisis que se desato tras
su derrocamiento, en 1955.

Pese al inportante caudal de votos obtenidos por el
justicialismo en las elecciones, el 39% de los votos nacionales,
los resultados podian ser interpretados como el fin de una época
y el inicio de otra. Con el 50% de los votos, la UCR aparecis
ante la sociedad, y sobre todo ante las propias filas
partidarias, como el partido capaz de’ haber logrado lo que
durante casi cuatro décadas habia sido el cbjetivo frustradoe de
sectores civiles y militares, i.e., que la sociedad instalara en
el poder del estado a una fuerza politica que no fuera el
peronismo. F1 significado de la victoria en las urnas trascendié
el recuento de los votos. Su cardcter sorpresivo, imprevisto por
analistas y por el propio partido ganador, amplié el horizonte
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@e las interpretaciones. :Habia quedado atras la "cuestion
peronista® y los viejos dilemas que, a propésito de la misma
atravesaron a la scciedad argentina por décadas?

De ser ésta la interpretacién, la tarea que el gobierno y
su partido tenian por delante era mucho mas ambiciosa que la de
un gobierno emcargado de administrar la transicién hacia un
régimen democrético estable. Se trataba de crear la Repiblica y
refundar la politica argentina.

@it zcomo se compatibiliza ese papel fundacional con una
concepcion de la democracia como pluralisme institucional y
produccién negociada de las decisiones politicas que la UCR habia
levantado durante su campafia electoral? Un triunfo logrado en
nombre del cuestionamiento a un sistema de partido dominante tuvo
como efecto paradojal reavivar la concepcién movimientista, nunca
desterrada del imaginario de las élites politicas argentinas.

Bn efecto, la fascinacién por las soluciones orgénicas, que
encuentran su raiz en la comunidad de grandes intereses del
pueblo, coexistié en el radicalismo con su raigambre liberal y
su defensa de la democracia como un sistema de compromisos gue
autolimita a la fuerza mayoritaria.

La ambiguedad inicial sobre su papel como fuerza de gobierno
es un elemento clave para comprender la incertidumbre que la UCR
mantuvo sobre el papel de la principal oposicién. E1 formato
bipartidista y la simetria de fuerzas que resulté de la
distribucion institucional del poder, plantearon al radicalismo,
desde el inicio de su gestion, el problema de elegir con quiénes
gobernar. En sustancia, se trataba de tomar posicin respecto de
la "cuestién peronista®, el otro gran partido popular.

Bl equilibrio institucional de fuerzas

La UCR obtuvo la mayoria por un margen muy estrecho en la
camara de Diputados: 120 bancas sobre un total de 254. El BT
logré 111 bancas, conservando asi un importante poder de presién.
En el Senado, en cambio, la UCR s6lo obtuvo 18 de las 46 bancas,
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mientras que el PJ logré 21 y las siete restantes se
distribuyeron entre los partidos menores alli representados. Sin
1a mayoria propia en esa Camara, el margen de accion del gobierno
quedaba condicionado a la conformacién de alianzas. -

La definicién de la estrategia a seguir presuponia optar
entre dos posibles concepciones de la funcién del Poder
Legislative: concebirlo como un foro de debates sobre politicas
especificas o como un mercade de proyectos politicos globales:
como un lugar de legitimacién de la politica gubernamental o como
una arema de megociacion. Frente a uma opesicion internamente
escindida, carente de liderazgos indiscutidos en su seno, mas

partido y bajo el impacto de la derrota electoral y la
consiquiente exacerbacién de la crisis de identidad irresuelta,
la primera opcion, que relega al Congreso a un papel de caja de
resonancia antes que arema de rectificacion de politicas
gubernamentales, fue la que adopté el oficialismo. Acorde con esa
estrategia, el problema de conformar alianzas se desplazé hacia
el Senado. En la Camara de Diputados parecia suficiente aplicar
la regla de la mayoria, segun el principio de "un hombre, un
voto", ajenc a toda consideracién sobre la capacidad de presion
del justicialismo. .
5i la alternativa de conformar una alianza estable en el
Senado no fue una politica de gobierno -en la practica buscé
sobre politi icas con los partidos menores
y no siempre tuvo éxito para concretarlos, como ocurri¢ con su
proyecto de reordenamiento sindical- lo cierto es que esos
partidos resistieron asimilar su comportamiento legislativo al
de los dos blogues mayoritarios. Este comportamiento encuentra
explicacisn en el papel de arbitraje que adquieren esos partidos.
Su capacidad de presion dependia de la imprevisibilidad de ese
comportamiento, como bien 1o sefala el diputado José Luis Manzano
(P7).7 Los consensos coyunturales asi obtenidos son poco firmes
¥y resultan de orientaciones pragmaticas de los aliados eventuales
antes que de férmulas programiticas compartidas.

7 fora

e y porspectivas del Parlamento Actual (1985)..
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La estructura bicameral del Legislativo, establecida en el
articulo 36 de la Constitucion, se explica en razén del regimen
federal adoptado, cuyo modelo es la Constitucién de los Estados
Unidos y de la teoria segun la cual, la Camara de Diputados
representa al pueblo, y la de Senadores, a los estados miembros
o provincias. En el Senado, &mbito representativo de los
intereses de los estados provinciales, surge con claridad la
cuestion irresuelta de la relacién entre la nacién y las
provincias. Sin un pacto federal que ordene y legitime esas
relaciones, el Senado pasa a ser el lugar del regateo en el' que
cada representante provincial debe presionar por aumentar su
cuota de participacién en el conjunto de la riqueza nacional. Un
pacto federal supone la existencia de un centro legitimo de
autoridad por encima de las partes, i.e., la nacién como
principio de unificacién simbdlica de las partes v el estado como

que es, simu parte y garante de ese pacto.

El imperativo categérico de sobrevivencia de un régimen
democratice, la busqueda de compromisos entre intereses opuestos,
exige la subordinacion de esos intereses parciales a una légica
comandada por el principic estatal. Reconstruir la unidad
nacional y crear un centro legitimo de autoridad por encima de
las partes, aspectos ambos de un mismo proceso, son el dato
crucial para analizar el desafio democratico planteado en 1983.
Es a la luz de ese desafio gue se encuadra la cuestion federal
como cuestisén estatal. Sin un centro legitimo de autoridad por
encima de las partes, las relacionss entre las provincias y la
nacién se reducen a vas coy: les. Las
aificultades en el tratamiento de la ley de coparticipacién
federal ejemplifican la situacion descripta de confusién entre
la légica de los intereses locales o sectoriales y la légica
estatal.

19 firalizs (s vigerola dat Régimen do Cpurticipaciin Fedaral do iepnston esablucies por Lo

de cada nivel de gouierma perwanecen Irresueltcs. No fue sine en ererd de 1983 cuanda se spobd Lo ey,
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ra En el contexto de la crisis y administracisn de la situacién
de emergencia que de ella deriva, la cuestién federal irresuelta
aparece como un problema de gobierno, y particularmente, como
limite a una politica gubernamental que pueda apoyarse en
alianzas estables con partidos menores que representan intereses
locales. A estos partidos, el rol de arbitraje en el Senado les
ofrece un recurso privilegiado para presionar en favor de sus
intereses. Las alianzas coyunturales, faute de mieux, pueden ser
una solucién para el gobierno, al mismo tiempo que son un
problema.

III. CONFRONTACION ¥ CONSENSO EN LA ACTIVIDAD PARLAMENTARIA

Radicalismo y peronismd tienen una historia en la que ambos
2 mas como que movilizaban lealtades y
sentimientos antes gue como partidos programaticos. Sus
semejanzas ideolégicas sobre cuestiones clave de la organizacién
social v politica hacen dificil recortar clivajes nitidos. La
competencia se ve estimulada cuanto mayores son las coincidencias
ya que ambos compiten en el presente por el plus de votos que
deciden la victoria y su territorio de caza estd en el centro del
espectro politico donde se ubica la mayoria del electorado
nacional. Con una derecha y una izquierda sin peso electoral
propio (dato que es una constante en la politica nacicnal) y un
espacio ideolégico reducido, su crecimiento (o la comservacion
de la amplia y heterogénea coalicidn social que 1levé a la UCR
al gobierno) depende de la definjcién de nuevos clivajes capaces
de volcar a su favor esos votos.

Para la UCR, la doble operacion de identificar a su partide
como garantia de la democracia, y a la oposicion peronista con
1 peligro de la ingobernabilidad del sistema, fue la piedra de
toque con la que esperd capitalizar a su favor la memoria del
pasado y asegurarse un amplic consenso en las sucesivas
elecciones. Sin embargo, el aeseo de orden y legalidad que
manifesto la sociedad en 1983, si bien sirvis para instalarla en
el gobierno, no bastaba para asequrar el consenso sobre Sus
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politicas y calmar las tensiones alrededor del conflicto
aistributivo.

v Una ia inicial de i6n con el i
como la elegida por el gobierno, podia tener rédito sélo si
lograba disgregar sus fuerzas y reforzar la imagen electoral de
inestabilidad y de caos con que emergié el peronismo tras el
interregno militar. Con Percn muerto, se preguntaba Alfonsin
Qurante la campafia electoral, ¢quién va a gobernar la sociedad
argentina en caso de triunfar el peronismo?

Dada la magnitud de los problemas a enfrentar -reconstruir
la unidad nacional, recrear el estado (definir la politica
econsmica y la politica militar), la capacidad efectiva del
gobierno para gobernar depende de soluciones dificiles de acordar
entre los dos grandes partidos populares. La paridad de fuerzas
en el planc institucional y las caracteristicas de la competencia
electoral ya mencionadas, estimulan la confrontacién, sobre todo
si se tiene en cuenta que las reformas necesarias para lograr un
modelo distributivo mas igualitario poco tienen gue ver con las
politicas populistas del pasado, fundadas en un modelo econdmico
que conciliaba acumulacién y redistribucién. La interaccién entre
la crisis y los procesos politicos acotados por una matriz
partidaria que alimenta una relacién populista con el electorado
crea un circulo perverso cuyo fantasma es la hiperinflacion y,
con ella, el fin del estado mismo.

Veamos cémo se desarrolls la primera confrontacion importante
entre el congreso y el ejecutivo. El proyecto presentado por el
poder ejecutivo sobre normalizacién sindical tuvo el efecto de
un experimento. A los seis dias de reiniciada la actividad
parlamentaria ingresé a la Camara de Diputados para su
tratamiento. Para el gobierno y su partido, la democratizacién
de la vida sindical (la participacion de las bases y la eleccion
de dirigentes representativos del mundo del trabajo) era wno de

electoral. La denuncia de un pacto militar-sindical y el
enfrentamiento de Alfonsin y la dirigencia tradicional peronista
durante la campana habian marcado la voluntad del candidato
presidencial de enfrentar al nicleo mis poderoso del sindicaliswo
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peronista. Esta era una novedad en un partido como la UCR que no
habia intentado una legislacion en ese terreno bajo el liderazgo
de Ricardo Balbin. El gobierno decidié abrir el debate en el
Congreso, a sabiendas de que era una cuestién que despertaria la
resistencia del peronismo, perc confiado en gue un conflicto
abierto con la oposicién era el camino para lograr la mutacion
mas importante del movimiento obrero.

Al remitir el proyecto de ley, el presidente adjunts el
mensaje 209/83 en el que describié la situacidn gremial. En ese
mensaje, Alfonsin sehalé que la veda sindical no fue superada por
una revalidacién de las i de 1las daci
gremiales. Alegé que existian sindicatos que seguian
intervenidos, otros gobernados por comisiones transitorias
nombradas por el régimen militar, o por trabajadores con
prorrogas de sus mandatos otorgadas por ese régimen, adenas de
aquellos normalizados por elecciones gque no comenzaron, como
corresponde en una democracia, desde las bases, delegados y
comisiones internas, hasta los mas altos grados de la dirigencia
sindical.

Durante el transcurso del debate, se puso de manifiesto la
concepcicn que el ejecutivo y su partido tenian de su papel como
fuerza de gobierno. El diputado Marcelo Stubrin expresaba

"...el pusblo que nos voté nos ha dado un mandato histérico, asi
como han hecho los trabajadores quienas al alegirnos nos
comprametieron. Nosotros cememos la respensabilidad de entregar a
la nacion y & la historia el instrumento legel que & juicio de
nuestras conciencias sea el adecuado, que facilite, posibilite,,
ayude y contribuya a una répida normalizacién sindical”.l0

La posicicn del percnismo queds reflejada en la intervencién
del diputado de extraccion sindical, Lorenzo Pepe:

2 Trimite parlamentario. Cémra de Diputodos de La Nacidn, N 4, 20-12-5, pp. 71-60. +

" disrio de sesionas, Cérars de Oiputados, 120, reunién extraordinaria, 10y 11/2/1984.



"No condenamos el pluralismo ideolégico ni los sectores
ainoritarios, pero tensmos claro qué es lo que se esconde: quebrado
el movimiento obrero, también guicbran al peronismo somos el
sustento, el corazen del movimiento politico”. 1l

E1 peronismo cerré filas frente al peligro de un sindicalismo
po]iticanente fragmentado. E1 nucleo dirigente que habia accedido
al control de los sindicatos hacia 1957 permanecié sin solucien
de continuidad y cuando se produjo la rotacién de cuadros dentro
del mismo, las alternativas de oposicidn no pudieron tener
influencia. la unidad lograda en torno al rechazo de este
proyecto significaba limar asperezas con el sector gremial (los
dencminados "mariscales de la derrota") e identificar los
intereses del conjunto con los de la dirigencia sindical. El
blogue justicialista fundamenté su posicién en los siguientes
términos:

"Vamos a defender esta democracia -de la cual somos sus principales
protagonistas- on tanto ésta defienda un solo lnterés: el del pucblo
que 12 eligid... Esta vez no queremos ganarle a la democracia a
riesgo de perderla. Un pals deocratico es aquél en que se hace lo
que el pusblo quiere y on donde su gobiemo dofiande wn solo
interés, el del puchlo”

La declaracién no deja dudas acerca de la identificacién
entre peronismo y pueblo. Si el peronismo se identifica en este
debate con los intereses del pueblo -més alld de que en este caso
queda hemologado al sindicalismo organizado, su supuesta columna
vertebral- esta operacién lo lleva a una curiosa situacisn: un
partido que perdic frente al radicalismo encuentra una
legitinidad independiente del nimero de votos obtenides. Si ello
es asi, se debe a que peronisno y pueblo son una misma cosa. Si
una democracia es el gobierno del interés del pueblo, entonces,

tquién deberia gobernar la Argentina? La respuesta parece obvia:
no una mayoria resultado del recuento de votos, sino una mayoria
verdadera, la que representa al pueblo. Las implicancias de estos

" 1em.

T2 giario de Sesionss, Conara de Diputedos, op. cit., pp. 1642-1446."
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enunciades plantearon la dificil cuestién del gobierno, i.e., la
legitinidad de su decision politica.

Pese a que a lo largo de las negociaciones se habia logrado

acordar sobre aspectos especificos como la incorporacicn de las
el proceso encontré un

n de quiénes cont

con pocas

minorias a las comisiones directivas,
punto no i que fue la defi

las elecciones de renovacién de las dirigencias.
modificaciones, el proyecto obtuvo la media sancién de la Camara

gracias a la mayoria propia de la UCR.

En el Senado, dada la composicién de fuerzas desfavorable a

1a UCR, el gobierno esperaba lograr el apoyo de los dos senadores
indispensable para formar la
conciliar posiciones
no consiguié el

del Movinmiento Popular Neuguino,
mayoria. Pese a 1los esfuerzos por
desplegados por el oficialismo en ese 4mbito,
aval del MPN. Elias Sapag, senador por ese movimiento politice,
fundamento su voto negative, afirmando:

supone

“es un le im0, que
para el manejo de los sindicatos la pretensién de desplazar de la
conduccién a los actuales cuadros dirigentes o de obligerlos a
compartir tales funciones conductivas (...) mo se puede prevender
desplazar, sin mis, a toda ls dirigencie que ha venido conduciendo
a las asociacionss y que ha debido adecusrse a las dificiles

circunstancias vividas en nuestro pals’.

El senador Vicente Saadi (PJ) expresaba:

de la Reptbiics, el

(8 de los problemas
justicialismo respaldaré a este gobiemo, pero mo se nos pida el,

renunciamiento a los principios de nuestra doctrina’.

T3 biario ds Sesfones, Cémara de Senadores, 12 y 15 de marza de 1984,

™ tden.
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Por su parte, Lorenzo Miguel, lider del poderoso gremio
metalurgico y exponente de la dirigencia tradicional peronista,
declaré entonces:

“El gobierno fracasé en su estrategia y estd enfrentado a una
realidad que es el movimiento obrera”

La oposicién entre la realidad -el movimiento obrero- y los
proyectos del gobierno evocaba en esta afirmacién la célebre
frase de Perén "la unica verdad es la realidad": frente a la
"realidad" fracasan las estrategias y los preconceptos, ya qua
ésta es el Gnico criterio de verdad. El "pueblo", el movimiento
obrero, la *mayoria nacional", eran para la dirigencia peronista
el digue frente al cual se habrian de estrellar las "ilusiones"
gel gobierno.

El debate sobre el lugar del sindicalismo en el sistema
politico habia dejado como secuelas, la reunificacion de los dos
sectores en gue se hallaba dividida la Confederacion General del
Trabajo desde hacia ocho afios y la recuperacién de la iniciativa
politica de una dirigencia a la que la derrota electoral pareci
condenar al aislamierto.

Este fue un debate legislativo de importancia politica mayor
durante los primeros cuatro afios del gobierno radical. Fue un
experimento, afirmamos, ya gue radicales y peronistas pudieron
sacar conclusiones para el desarrollo de sus futuras estrategias
de relacidn. E1 oficialismo, todavia imbuido de la euforia
despertada por el triunfo electoral, se enfrentd a un fracaso que
no esperaba. El senador De la Rua manifestd su sorpresa al
afirmar en el Senado:

“Esto no lo entlendo, porque estuvinos trabajando los senadores de
todos los sectores buscando wia sintesis. Por que a punto de una
solucion £inal, incluso horas antes de este debate, se produjo un

nwevo desencuentro entre los argentinos® 16

15 blarfo clar(n, 10/12/1984.

™8 otario do sesiones, Cémara do Senadores, op. cit,
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La capacidad de resistencia unificada de su principal aaversario,
pese a su fragnentacién interna, era un dato que echaba por
tierra toda hipétesis de un facil manejo de las relaciones entre
el Congreso y el ejecutivo. A partir de entonces, se hizo
necesario buscar caminos alternatives para legitimar la
iniciativa del ejecutivo. Como lo expresé el diputado por la UCR,
Federico Storani:

de un pais isis, que
Cene que darse vuelia complecanenie. no pudla gusder abseiutanenie
sometida a ls iniclativa parlamentaria, En esta primeca etapz, el

generador de leyes. jPor qué? Perque la situacién de crisis hacia
que deba existir un cierte margen de discrecionalidad bien
encendido, en cuanto a la posibilidad de la toms de decisiones del
ejecutive, de quiey apsrecia como ol principal depositario del
proyecto politice"

Al justicialismo, sumergido como lo estaba en la puja interna
por el liderazgo, la victoria en el Senado le mostré como un
conflicto abierto con el oficialismo podia ser wn instrumento
precioso de reunificacién de sus fuerzas dispersas, condicién
sine qua non para emprender el camino de modificar su imagen
electoral, a la que ahora tenia que asociar a la defensa del
sistema democratico. Pero el sistema democratico requeria, desde
su optica, la construccion de una mayoria ampliada.

1 valor experimental de esta primera confrontacién se prueba
de manera indirecta al constatar gue éste fue el Unico proyecto
de ley que, tras su rechazo en la Camara de Senadores, fue
centralmente rectificado por la accién de la oposicién. En
efecto, su reemplazo por el régimen de elecciones para los
sindicatos (Ley Nacional 23071} implicé el abandono por parte del
gobierno de sus objetivos mas ambiciosos. A partir de entonces,
las decisicnes conflictuales (en particular, las de politica
econémica) se tomaron en otro lugar, o bien quedar:m en suspenso,

por 1a de blogueo parl que ejercis

7 saro Batsnce y Perspectivas del fur Luunto Actusl. 1985.




2%

1a oposicicn (ley de defensa, ley de coparticipacicn federal, ley
sindical, de obras sociales, entre otras).

Esta baja capacidad de reaccién del Parlamento es la otra
cara del problema de la ausencia de acuerdos sobre los contenidos
de los problemas mis importantes. Sin embargo, las discrepancias
declaradas se oscurecen en ejercicios retéricos a la hora de los
debates, dada la dificultad de recortar clivajes nitidos entre
el oficialisme y el blogue principal de la oposicion
justicialista, el peronismo renovador.

En el sistema que emergié de las elecciones de 1983
-conformacion bipartidista y paridad institucional de fuerzas-
la capacidad del gobierno de traducir un programa en leyes
descansa en la ion de la ia; una
condicién dificil de alcanzar por partidos para los que
tradicionalmente el enfrentamiento habia operado como mecanismo
de identificacion mutua. Con ideclogias difusas y una oposicién
fragmentada y en pugna por construir un liderazgo capaz de
reunificarla, en 1983 la democracia recuperada descansaba mas en
una voluntad de cambio, particularmente de los partidos
politicos, que en una realidad diferente del pasado.

El peronismo tenia que modificar la imagen que lo habia
llevado a la derrota y lograr credibilidad democratica. Esta
tarea le exigia un ajuste de cuentas con su pasado del que
surgiera una nueva conduccion capaz de centralizar las decisiones
y definir una estrategia en el marco de las reglas de juego
democratico, respetada por sus representados. A su vez, tenia gue
establecer un sistema de diferencias con el oficialismo que le

a1 y alterar a su faver la
relacion de fuerzas establecida en 1983. La gravedad de la crisis
econémica, y en particular el problema de la deuda externa y del
papel del estado, le 1 el eje de dife iacisn con
el radicalismo. El tema de las libertades civiles y politicas,

1 €1 sector et justicitisre daramide Poranion fenovd (un cbrans rprtancia respacts ol
“ortodoxo, A comienzoa de 1986 pass @ ser {a coreisnts rés aportante dentro Gel partide y Logd oepar s

s conducecn dot partido hasta enconces on nanos Gel seotar ortodoxs, 1uese do 14z eloceionss de setienbre
o 150,
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la restauracién y ampliacién de los derechos hunanos, el eje de
aiferenciacion con su pasado.

El radicalismo, por su parte, tenia que responder al doble
objetivo de gobernar y de consolidar la vasta y heterogénea
coalicion que lo llevé al poder del estado. La responsabilidad
del gobierno en el contexto de la crisis le impuso opciones de
politica definidas que entraron en conflictc con la estrategia
de mantener el consenso amplio logrado en las particulares
condiciones de octubre de 1983. La recuperacion de las libertades
era su crédito mayor, la performance econémica, una apuesta
dificil pero necesaria para asegurar su renovado éxito electoral.
El juego parlamentario es un juego con opciones limitadas. Uno
de los aspectos centrales para comprender los margenes de accion
legislativa tanto del oficialismo como de la oposicion, es el
problema pendiente de sus respectivas identidades. :(Como este
problema afecté la capacidad de negociacion politica de ambos?
- peronismo, como veremos, desplegd una estrategia cuyo
rasgo distintivo fue la ambivalencia: ni oposicisn frontal, ni
colaboracién abierta con el gobierno. El objetivo era tomar
distancia del ejecutivo y sus politicas. Fn el radicalismo,
viejas y nuevas convivian alrededor del
liderazgo de Alfonsin. La competencia desencadenada por las
posiciones de poder, dentro del partido y en el gobierno,
subordiné la iniciativa partidaria a la del ejecutivo, ejercido
en la persona de Alfonsin, posponiendo el debate acerca de su
nueva identidad. Si en el peronismo, lo que estaba por definirse
era la estructura de poder dentro del partido, en el radicalismo,
esa estructura no era cuestionada; por el contrario, fueron los
reacomodos al muevo mapa de poder partidario los que fueron
marcando el compas de la actividad legislativa.

En estas condiciones, e1 Congreso quedé prisionero de las
internas partidarias porque pasé a ser un recurso para librar
esa lucha dentro de cada partido. :Cémo se fundamenta esta
afirmacién? E1 camino indirecto para probarla es la imposibilidad
de acordar soluciones para las cuestiones cruciales originadas
en el ejecutivo. El estancamiento de los principales paquetes
legislativos enviados por el poder ejecutivo como los laborales,



| . =
el proyecto de ley de defensa o el de coparticipacion federal -
que definen el lugar del sindicalismo, la competencia de las
Fuerzas Armadas o las relaciones entre la nacién y las provincias
respectivamente- confirman una suerte de inmovilismo decisional.

La oposicidn justicialista desplazé el problema de gobierno

hacia el de la defensa de los intereses identificados con el
peronismo, mas preocupada por hacer del Parlamento una caja de
resonancia de las demandas sociales que por negociar con el
radicalismo los términos de una politica de alcance nacional que
ofrecia el peligro de desdibujar su identidad frente al
lectorado. La inflacién de iniciativas, muchas de las cuales
nueren en las comisiones, confirma esta concepcion del Congresc
predoninante en el justicialismo, pero también vigente en el
oficialismo.

El radicalismo pudo transferir la responsabilidad del
estancamiento  legislativo al  justicialismo,  aduciendo
comportamientos obstruccionistas tales como la falta de quorum
© abusos al Reglamento de la Camara con fines dilatorios. La
ausencia de un interlocutor definido en la principal oposicién
fue el otro argumento de peso esgrimido por los legisladores
radicales. Pese a que esos argumentos se fundan en los hechos,
1a explicacién no alcanza para comprender la lentitud del proceso
decisional. Es preciso tener en cuenta como la ambivalencia del
oficialismo contribuyé al bajo rendimiento legislativo:
ambivalencia tanto sobre los contenidos de las cuestiones
originadas en el ejecutivo como sobre los procedimientos mismos
para decidir (la regla de la mayoria era dificilmente aplicable
ante cuestiones conflictivas tras la experiencia del rechazo al
proyecto de ley de normalizacién sindical). Las entrevistas a
diputados radicales confirman la falta de cohesisn partidaria
alrededor de los temas centrales. Posponerlos podia significar
para no pocos legisladores radicales, transferir la gestién ael
conflicto con los sectores afectados al ejecutivo. En los hechos,
a lo largo de los primeros cuatro anos, Alfonsin gobernd por
decreto en aspectos clave de la politica econémica, construyé
alianzas destinadas a legitimar sus politicas (el ingreso al
gabinete de un dirigente sindical perteneciente al secter
tradicional del sindicalismo, en la cartera de Trabajo) y ejercié
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una gesticn plebiscitada en calidad de depositario del mandato
popular.

La solucion iada de las decisiones que ia
naturaleza del estado y el lugar de los actores sociales en el
sistema politico, llegé tras la derrota electoral de la UCR en
las elecciones de renovacién parcial de setiembre de 1987. Esas
soluciones fueron el resultado de una nueva relacisn de fuerzas
entre radicales y peronistas en la Camara de Diputados y en las
gobernaciones de las provincias, gue como ya sefalamos, recorts
los margenes para la confrontacién entre ambos partidos. A partir
de entonces, el peronisnc se vié compelido a acordar temas tales
como 1a coparticipacién federal, bajo la presicn de las demandas
de los gobernadores justicialistas, o la ley sindical reclamada
por el sindicalismo. Las eriticas que, tras la sancién de las
leyes no tardaron en hacerse oir, pusieron de manifiesto la
debilidad de los acuerdos alcanzados y la baja capacidad de
liderazgo y control del comportamiento de sus representados. Un
caso paradignatico de Congreso reactivo (Di Palma, G., 1978). -

La legislacion militar es un buen ejemplo de respuestas a
situaciones imprevistas sin que hubiera sobre la materia una
politica definida. Respuestas a la presion militar primero, y a
la rebelion abierta después, en abril de 1987, las denominadas
leyes de "punto final" y de "obediencia debida", estaban lejos
de tener consenso en el seno del radicalismo (particularmente la
denominada de punto final ya que la de obediencia debida habia
sido la alternativa propuesta por Alfonsin durante su campafia
electoral). Ia ley de defensa nacional, cuya sancién demors mas
de tres afios, deja pendiente un conjunto de leyes futuras tales
como las leyes organicas de las fuerzas armadas, la ley del
servicioc nacional de inteligencia, la del secreto de estado y las
referidas a la produccisn para la defensa y la movilizacion para
los servicios militar y civil. La ley sancionada remite a una
futura ley de seguridad interior destinada a encarar el tema de
las hipétesis de conflictos internos, tema gque marcé el clivaje
principal entre oficialismo y oposicién y dentro de cada partido.
Esta situacion refleja la ausencia de una politica hacia las
fuerzas armadas y los textos materia de legislacisn estan lejos
de clarificar los aspectos conflictivos o de satisfacer las



expectativas de radicales y peronistas sobre cémo tratar la
cuestién militar. En el caso de la ley de defensa, su sancion,
on 1988, fue el reflejo de un acuerdo entre el oficialismo y el
justicialismo resultado de la necesidad, antes que de la
habilidad de los negociadores

La actividad parlamentaria

Asi, una legislacion abundante, sobre todo por la importancia

cuantitativa de la iniciativa parlamentaria fue la
contrapartida del bajo rendimiento (la escasa capacidad de
alcanzar solucion: das sobre

cruciales), como se pone de manifiesto en el Cuadro 1. Una
legislacion que, a la hora de examinar sus contenidos, revela
que, en su gran nayoria se trata de una "microlegislacién®,
episédica y sectorial.

QUNDRO 1: Produccion Legislatives Prayectos de Ley 10/12/85-30/9/87

origen Presentaos Proautgados % prorulgades .
pEn e Eed &,
congESD 5.857 w2 3
Tora 621 s 72
% proyectos
congreso 2.1 w0

FUSNTE:  Lobor LegTslativa, Presidencia de Lo Nacién
Resefia. Corara de Diputados e Lz Nocién. Pertodos varios
Dfarfo de Sestoncs. Cimara de Senacores ce (s Nacidn. 1983-1507.
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£l Cuadro 1 muestra la centralidad cuantitativa del ejecutive
(65% de los proyectos iniciados por el PEN fueron promulgados
contra el 3% de los iniciados en el Congreso), rasgo presente en
las democracias europeas. Lo que llama la atencicn es, en cambio,
la inflacién de iniciativas de origen parlamentario,
particularmente en Diputados, como se observa en el Cuadro 2. En
efecto, la tasa de aprobacién de proyectos originados en el
Congreso es tan baja porque la cantidad de proyectos presentados
es muy grande. Cuando se comparan los proyectos promulgados segin
origen, la relacién ejecutivo-Congreso es relativamente equilibrada
(60% y 40% respectivamente). Cabe sefialar ademas que en temas
econémicos cruciales, el gobierno goberné por decreta, lo que
reduce su participacion en la arema legislativa.

CURDRO 23 La Produccion Legislativa. Camars de Diputados de La Nacien. 10/12/83-30/9/87

origen Presentodos  Promigados % Promilgecos
ren 26 154 &0
Diputages [x 105 21
Toral 507 259 5.0
X proyectos
Diputados 55 “

FUENTE: Labor Legisletiva. Prosidencia ce La i
Resofia. Camra do Diputados do a Nacien. Verias perfodos.

Los datos del Cuadro 2 muestran la sobreabundancia de
iniciativas originadas en Diputados. ¢A qué obedece esta

br ia de iniciativas cuyo nimero puesto que se
convierte en imposible de ser tratada en un periodo legislativo en
el que tienen lugar dos renovaciones parciales de la Camara? Los
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azgumentos referidos a la relacién clientelar de los partidos con
traducida en
superposicién de proyectos semejantes sobre la misma materia, no
son suficientes para dar cuenta de este boom. Lo que aparece como
especifico de esta situacién es la concepcion que los diputados
mismos tienen de su papel y de los partidos que representan, como
el de correas de transmisién de las demandas sociales. De esa
concepcién se desprende que el Congreso es, ante todo, una caja de
resonancia de la sociedad y no una arena de negociacién politica
y de control del ejecutivo. Lo que cuenta, entonces, es la cantidad
de proyectos presentados por un diputado y el monto de proyectos
por partido. El prestigio de un diputado y la vocacién democratica
de un partido se miden con esta vara. La traduccién de un proyecto
en ley queda subordinada a este criterio cuantitativo. ILas
entrevistas realizadas a diputados peronistas y radicales confirman
de manera Indirecta esta afirmacién (asi como declaracion
publicas de representantes de ambos partidos). En las entrevistas
se indica que son pocos los encargados de negociar un proyecto y
hacer el seguimiento del tramite legislativo hasta llevarlo a buen
puerto; la gran mayoria de los legisladores quedan absorbidos por
las tareas partidarias. En las declaraciones publicas se
contabiliza la cantidad de iniciativas presentadas como indicador
de la labor realizada por el partido.

la identificacion de los dos grandes partides populares con
las demandas, que son siempre particularistas, y la dificultad de
producir decisiones importantes das en un régimen de
gobierno presidencialista, como lo es el nuestro, confina al
congreso a una accién expresiva, simbdlica, antes que a una accién
orientada a traducir en leyes un programa de gobierno. El sistema
politico cobra la forma de reaseguros simbélicos que si bien
carecen de efectos tangibles, bastan para lograr apoyos. La imagen
que devuelve a la mirada el Congreso reabierto durante este periodo
en estudio se asemeja a la metafora del teatro: sobre la escena,
los diputados se hacen eco de las demandas sociales y distribuyen
bienes simbélicos: iniciativas que no llegaran a convertirse en
leyes. De este modo, la gran mayoria de los proyectos presentados
cumple una funcién "identificante™ (Pizzormo, A., 1983), ya que su
propssito es construir o mantener identidades colectivas antes que
satisfacer demandas especificas.




En esas iniciativas abundan las denominadas leggini (Di Palwa,

G., op.cit.; Pasquino, G., 1988). Se trata de proyectos gue, por

la extrema desagregacion de sus beneficiarios y la escasa

relevancia fiscal de los beneficios a distribuir, obtienen el apoyo

partidario como garantia de reciprocidad a la presentacién de

proyectos simi.ares. Regimenes especiales jubilatorios, franquicias -
impositivas, restauracion de reginenss laporales vigentes entre

1973-1976 forman el grueso de las leggini.

El examen de la iniciativa parlamentaria por origen partidario
en ambas camaras (Cuadro 3) pone de manifiesto que la iniciativa
del justicialismo duplica a la del radicalismo, aunque la relacicn
se invierte respecto de los proyectos promulgados.

CUMDRO 3: Cemgreso: Proyectos de Ley UCR-P 19851987

Partide  presentados % Prooulgacos % Promlgadosts
e e 36 LR “r
» Bess a4 P 1
ToraL 5.3 100 w2

cubre hasta el 30-05-1987.

Excluye presentaciones conjuntas. La inforwac
Relacion entrs Promulgados y Winero e proyectos presentadss por cads partido.

e ok epllacia, rardete oo Lo ckon,
. Cémara de Diputades de La Nacién. Varios perfaces
ot e st <o 3¢ oo 5o v, 1525151,

Cuando se observa la cantidad de proyectos presentados en
Diputados por periodo legislativo (Cuadro 4) se pone de manifiesto

la tendencia decreciente del BJ, la fuerte concentracién en el

ELaxamen ce La Labor de La Confstén do Legslacion del Trabajo y de Ls de Pravisicn y Seguridsd Sccial
de Lo Cénara de Difutados indice cue Ls neyor parte de los 625 proyectss ingresados en Soss cansartan (s
COractertaticos de heprosentar resaracianss  beneficics sspeciales meresector iale.




20

primer perfodo legislativo ordimario y la brusca caida en las
ordinarias de 1987. Esta tendencia puede ser interpretada como una
confirmacién indirecta de la relacién inversa que se establecic
entre 1a consolidacién de la renovacisn dentro del justicialismo
y la caida en las iniciativas. Al menos, como hipétesis, puede
suponerse que la consolidacién de un blogue mayoritario rencvador
operé, en cierto modo, come filtro, a la vez que, el foco de
atencién se desplazé de la iniciativa legislativa a la politica
partidaria.

Comira de Dipvtades 1983-1987  Proyoctos de Ley presentads UGR-PS

[Partido | €83 | %| 08¢ | % | E%4| x| 085 | % | e85 | %08 |% |6 |% ooy | %
ok 62| 23|23 | 93] 16 22| 26| 155 |33 | 34 41 | 106 | 37 126 | 54
P 169 | 63 | a3 |69 | 455 | 0| ev0 | e8|z |56 | 622 |48 | 13 |48 |70 | 3
conntas| 16 | 11| 96 [N | 22 [ 4| 47| 6] Bl | s[4 |15 |55
i
[roma 1220 [100 | 570 | 100] 1009 | 100 | 406 [100 | 86 [100] 281 1200 [228 [100
A T R S S S S -

FUBNTE:

imara de Diputados de s Macitn. Varios Perfodos.
Lo egieaiva. Presdncia 4o o vacidn

ones Extracrdinariss. Sestones ordinarias

En la Camara de Senadores se observa un mayor predominio de
las iniciativas del ejecutivo respecto de la de Diputados (57% de
los proyectos promulgados se originaron en el PEN), al mismo tiempo
que una mayor tasa de aprobacién de la iniciativa parlamentaria,
cuatro veces inferior a la iniciativa generada por Diputados.



Canar de Seradores de La Nacidn 10/12/83-30/09/87
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El examen de los vetos del ejecutivo a proyectos de ley
originados en Diputades y en Senadores (Cuadro 6

respectivamente) muestra el conflicto entre la iniciativa de
radicales y peronistas y la politica del ejecutivo. Las iniciativas
parlamentarias se plantean trasladando al ejecutivo el problema de
su £ iento o las contradictorias con politicas
asumidas por éste, como lo ponen de manifiesto los comentarios de
diputados entrevistados. 1

curRo 6: Vetos Totales del P.€.. e prayectos do Loy oriainados en Diputados sogin partides 1983
1987

o %
® w
LoV
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FUNTE: Diario de Sesionce. C&ara de Diputados d Lo Nocidn. 1983-1967.

Lobor Legfslativa. Presidemct de 1n Nacion.
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s retener los realizados por el
diputado Federico Storani (UCR) respecto de los vetos del
ejecutivo.

"El veto a la ley de estabilidad de los empleados bencarios es um
veto de cardcter politico. Yo creo que también alli hubo usa

maniobra de cardctor politico por parte de miestros colegas

radicales. En algunos casos, algumos son dirigentes bancarios o lo

fueron, por lo tanto tentan un compromiso fundamental e impulsaren

esta ley como problema central de su propla reivindicacism. Esco

118v6 a que muchos otros se marginaran del debata y la lay saliera,

pero el ejecutivo habia adverzido con antelacién que ibs a ser

vetads en caso de que saliera de esa manera. Se pensd que el

ejecutivo no la iba a vetar una vez sancionada porgue estaba tambicn

de por medio el prestigio de algunos dirigentes que yo creo que es

my legitimo, pero ia politica trazada de antemano para intentar la

redimension del sistema financiero en el pais no podria cargar con

semajante lastre (...) (esa politica) mo es simplemente un probloma

de costos sociales, sino que es una de las medidas de

reestructuracion de fondo que fue reclamada y planteada por todos ,
los sectores mayoritarios, durante toda la campafia electoral. Por .
esta razon es que hay muchas medidas que aparecerdn, a veces, con

un sentide contraric al que pareceria ser una tendencia de tipo

popular, pero en realidad, la mayorfa de ellas son populares"l.

El aiputado José Luis Manzano, presidente del bloque
justicialista renovador, observa que muchas leyes de iniciativa
parlamentaria se encontraron con el veto del ejecutivo.

“De las 19 leyes vetadas. hay 14 6 12, no sé, que son de profundo
contenido secial, en gemeral eram el restablecimiento de la
legislacion vigente al ao 1976, y michas de ellas no habia con gué
encararlas. De esto no hay ninguna duda: o no tenia el ejecutivo con
qué pagarias (las que dependian del ejecutivo), o el propio sector
empresario no tiene con qué pagarlas. Pero algin mecanismo hay que

21 faro alnce y perspectives, cp.cit.
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hace que se aprueben en Diputados y en el Senado y después tengan
que ser vetadas: hay un mecanismo de desconexién en la decision. La
mis significativa de las leyes vetadas, que no tieme nada que ver
con la aprobacion apresurada del cierre de las sesiones ordinarias,
es la ley de los bancarios. Las bancadas hieieron un hecho politico,
con movilizaciones, discursos, afiches en todo el pals y después el
ejecutivo tuvo que vetarla con un argumento de peso, que se puede
compartir o rechazar, que es que la cristalizacién de lz planilla
del personal de las entidades financieras cerrabs la puerta, en gran
medida, a la reforma. Esto no puede ser leido desde la anécdota de
cada ley o argumentando que eram vetadas porque eran de peronisras
© de radicales. porque las leyes vienen de los dos lados. Esto tiene
que ver con el mérodo de funcionaniento de! Parlamento: cuando cobra
de estas leyes de origen
cayendo en la misma
Entonces

impulso la aprobacion de algunss
parlamencario no se consulta al ejesutivo,
préctica del efecurivo cuando adopta algunas decisiones
viene el veto del ejecutivo o el rechazo parlamentario”?Z.

La informacién del Cuadro 7 muestra que los vetos del PEN a
proyectos originados en Senadores son menos de la mitad de los

vetos a iniciativas de Diputados y gue, en este caso, los vetos
t originadas predomi en el justicialismo.

son a ini

CUADRQ 73 VEFOS BEL PEN €K PROYECIDS OE LEY COM GRIGEM £ EL SEWADD. 1985-1987
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22 foro satences y perspectivas, op.cit.
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Respecto de las iniciativas del PEN se comprueba que las
originadas en la Camara de Diputados practicamente duplican a las
originadas en el Senado: la relacidn es 62% y 38% respectivamente
en el periodo considerado. Dato que resulta congruente con el hecho
de que el radicalismo conservé hasta setiembre de 1987 la mayoria
en la Camara Baja. No obstante, la cantidad de proyectos del
ejecutivo originados en el Senado permite afirmar que para muchas
materias esa Cimara results ser el ambito propicio de megociacién
con la oposicién, contrariamente a lo que sugeriria la hipétesis
del blogueo resultante del predominio justicialista.

Una lectura estadistica de la actividad parlamentaria puede
inducir a conclusiones errdneas: ;Qué significa que la iniciativa
legislativa sea importante respecto de la de parlamentos europeos?
ihcaso, un Congreso activo? Como vimos, el surgimiento de
iniciativas o la sancidn de proyectos originados en el ejecutivo
e no pocos casos, particularmente en aguellos dificiles, fueron
y no prevista de antemano. Sin
duda, las “ntetativas tienen que ser examinadas a la luz de los
contenidos de las propuestas. Entonces, nos encontramos con la
microlegislacion, a la que se hizo referencia.

Asimismo, el alto porcentaje de iniciativas del PEN que fueron
despachadas por unanimidad en las comisiones (eirca 50% en
Diputados y en Senadores, respectivamente) podria llevar a la
conclusion de que la coalicién dominante UCR/PJ en las comisiones
es indicativa de un fuerte consenso del justicialismo con el
ejecutivo. Empero, cuando se centra la atencidn en las materias en
las que ambos partidos no llegaron a un acuerdo -asuntos
politicamente clave- se perfilan los limites de esa politica
consensual.

» Para comprender las dificultades de una politica nacional
negociada entre radicales y justicialistas, es preciso volver la
atencién sobre la estrategia de cada partido en el Congreso, desde
la doble perspectiva de la dinsmica interma y la estructura de la
competencia interpartidaria.




IV. LA ESTRATEGIA DE LOS PARTIDOS EN EL PARLAMENTO
La estrategia del peronismo

La derrota electoral de 1983 reavivé la orisis interna que
sin solucion de al peron: desde la muerte
de peron, en julio de 1974, y que las intermas del partido habian
reflejado con crudeza. El contraste entre los resultados
electorales de 1983 y los de una década atras no podia ser mas
marcado. En 1973, el justicialismo habia alcanzado el 65,1% de los
votos, en 1983, el 39%. Una porcién significativa de sus adherentes
y los votos de las pequefas agrupaciones de izquierda habian
emigrado hacia el radicalismo. La UCR paso del 26,3% en 1973 al 50%
de los votos en 1983.

Ta crisis dentro del peronismo inicialmente se manifesté como
impugnacién a la conduccicn oficial del partido, para convertirse
muy pronto en el origen de una nueva corriente interna, a comienzos
de 1984. :Qué distinguia a esta corrients, que un aho después
comenzaria a denominarse la renovacion peronista, del resto del

i i los Aglutinados
alrededor de la candidatura de Antonio Cafiero para la presidencia
el partido enm la provincia de Buenos Aires, los miembros de esta
corriente interpretaron la derrota de 1983 como el corolario
obligado del pasado autoritario del peronismo que siguié a la
muerte de su lider. El rechazo de ese pasado y la voluntad de
construir un peronismo democratico eran su capital y con esas
banderas se lanzaron a la tarea de cambiar la relacién de fuerzas
dentro del partido. La nueva opcion que expresaban entre
autoritarismo y democracia -remedo de la que habia llevado a,
Alfonsin al poder del estado- se interiorizé en el partide y queds
sinbolizada en el enfrentamiento entre Cafiero y Herminio Iglesias,
el ex candidato a gobernador por la provincia de Buenos Aires que .
habia frustrado esa aspiracién de Cafiero en 1383.

Enfrentados a la conduccion oficial del partido, la fuerza de:
los en 1la tividad de sus
dirigentes. En los sucesivos Congresos Nacionales del partido, esta
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corriente no logré vencer a la conduccion oficial. Fueron los
resultados electorales de la primera eleccion de renovacien parcial
de la cémara de Diputados, en noviembre de 1985, los que
legitimaron las aspiraciones de la removacién, confirmando su
apuesta de que "los votos cuentan® también dentro del peronismo.
Los renovadores lograron, incluso presentandose bajo la cobertura
de otros partidos, un mejor desempefio gue los ortodoxos y a partir
de entonces pasaron a ser la corriente dominante dentro del
justicialismo, pese a que la conduccién oficial del partido
siguiera en manos de los ortodoxos. En el Congreso del peronismo
renovador, de marzo de 1986, declararon que el 3 de noviembre de
1985 "murié la conduccion patotera" y que "a la victoria de 1989
podenos llegar con ustedes (la ortodoxia), sin ustedes, o contra
ustedes". Entonces la removacién podia interpretar su victoria en
las urnas como la primera batalla ganada en su camino hacia las
clecciones parciales de 1987.

con una estrategia basada en la democratizacién del partide
v, por ende, en el caricter representativo de sus dirigentes, el
parlamento pasé a convertirse en un ambito privilegiado para la
renovacién. Las bancas, a las que por primera vez se presentaron
en 1985 figuras de primera linea de la dirigencia renovadora, eran
la confirmacién de la representatividad y, a la vez, un recurso a
través del cual nuevos liderazgos comenzaron a irrumpir en la
escena politica nacional.?? Jovenes de extraccion universitaria
como José Luis Manzano, José Octavio Bordén y José Manuel de la
Sota, entre otros, emergieron en la politica naciocnal con un
lenguaje nuevo y un comportamiento caracterizado por un alto margen
de autonomia respecto de una estructura partidaria (a diferencia
de los nuevos liderazgos de la UCR no tenian la restriccién
impuesta por un partido pero si el desafio de crear un partido) y
la comsiguiente flexibilidad en sus oriemtaciones, alianzas y
politicas concretas.

W6 - La colocacién particular de la renovacion dentro del
justicialismo la fue dotando de una imagen propia dentro y fuera

2 EL diputado Jose 1. Manzano sebels; Mla irrupcion de michos de nouotros en La Gscons Jelisicscnclonl

perspectivas,

ere q v can na i st excrem o raires el dico ot Partamntor cForo 0
op. it
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del peronismo. Antes que de una identidad programatica, esa imagen
era el resultado de su caracter regresantat)vn y de su predominio
en el Congreso sobre los

en la escena parl ia desde donde sus 1

a escala nacional en ausencia de una estructura partidaria
organica. Fieles al idearic de Peron, se declararon partidarios de
aggiornar la doctrina peronista, adecuarla al nuevo clima politico
y de ideas, y a las nuevas circunstancias de la Argentina.

£Cémo se reflejo en el Congreso la lucha interna el peronismo
y el proceso de ascense y consolidacién de la corriente renovadora?

Luego del rechazo al proyecto de normalizacion sindical
enviado por el ejecutivo, en el gue el justicialismo todo cerrd
filas, como vinmos, la ia legislativa del ismo estuvo
condicionada por los avatares del proceso de reunificacion
partidaria alrededor de la corriente renovadora.

Durante 1984, el justicialismo acompano las iniciativas del
ejecutivo concernientes a la restauracién del estado de derecho,
la restauracién y ampliacién de las libertades civiles y politicas
y las iniciativas sociales como el Plan Alimentario Nacional, que
significaban conquistas para los sectores populares. La comin

identidad de radicales y peronistas renovadores era una
condicion sine qua non para diferenciar a los renovadores de los
ortodoxos y hacer del una

creible. La de iniciativas ju listas en

durante 1984 (343 de ley que aron
el 69% del total, lusién hecha de i del BJ con

otros partidos) es indicativa no sélo de como el perenismo asocié
esa iniciativa a su credibilidad democratica, sino también de la
fuerte dispersién interna que lo caracterizé y que se tradujo en
numerosos proyectos sobre la misma materia. Asi, por ejemplo, al
proyecto de imponer la tierra libre de mejoras originado en el
ejecutivo?®, el justicialismo respondié con la presentacién de

ftacos, Lusgo de Las eleceionss e 1985, consiguieran conformar un blose de 62 sabre 101
Jsticialistn. in 1537, o1 blogs renorer cupd 97 e s 105 barco el 7. €0 Seneiress Vs o o8,

25 cabe sefialar que ese proyecto continds en Las conisionss respectivas, sin dictsmen.




37

de ley que contemplaban desde la iacion de la
tierra libre de mejoras hasta un impuesto a esas tierras o a la
renta potencial.

En todo caso, la actividad legislativa fue un mecanismo de
afirmacién democritica del peronismo, del que la renovacisén pass
a ser el principal beneficiario dentro del partido. La decisién
del gobierno de llamar a consulta sobre el Beagle, en noviembre de
1984, proporciona un buen ejemplo de cémo se coloco el sector
renovador tanto frente a la iniciativa del ejecutivo como frente
a los justicialistas ortodoxos. El peronismo oficial, defemsor de
la postura abstencionista, fracasé en la consulta popular,
abrumagoramente mayoritaria en favor del si a la firma del Tratado
de Paz con Chile. Los rencvadores, muchos de los cuales disentian
con la postura oficial del partido, argumentaron que la posicién
era consecuencia del manejo que el gobierno habia hecho de la
consulta popular. Objetaron que podia haber sido acordado en sede
parlamentaria y que, de haber sido asi, otra hubiera sido la
postura justicialista. De ese modo, la posicién adoptada quedaba
asociada a un problema de procedimiento y no de diferencia de
contenidos con el gobierno. Pese al rotundo respaldo que obtuvo en
las urnas, la UCR tuvo que recurrir al voto extra asignado al
presidente de la camara para casos de empate en la votacion. Los
renovadores dejaron caer el peso de este "traspié" sobre la
conduccisn oficial del justicialismo. .

El sector de la renovacion hizo de los procedimientos
utilizados por el ejecutive y por su partido el blanco de sus
criticas. En los temas sustantivos, las diferencias con el
oficialismo se vuelven dificiles de precisar y tienden a disolverse
en ejercicios de retérica, cuando no cobran la forma de una critica
puramente negativa a las propuestas del gobierno, congruentemente
con la indefinicién ica de la Durante 1984 y
hasta que en junio de 1985 el gobierno, tras los fallidos intentos
de concertacion sociceconémica (De Riz, L. et al., 1987) lanzé el
denominado Plan Austral, el blanco de las criticas sustantivas de
1la opesicién justicialista fue la politica econémica. A partir de
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antonces, se mostraron cautelosos en los hechos y el espacio de la
confrontacién lo ocups la car.2®

1985, afio electoral, convirtié al Congreso en un ambito para
librar la contienda, al mismo tiempo que en un recurso para
llevarla a cabo: definicién de alianzas y espacio apetecido para
convalidar liderazgos, la Camara de Diputados "guedaba prisionera
de los partidos”. Esa situacion se reflejé en la reduccién de las
iniciativas de la oposicién justicialista (véase Cuadro 4)

Los resultados electorales de noviembre de 1985 fueron
interpretados como un triunfo, tanto por el sector renovador del
peronismo, como por el radicalismo. La UCR comservé 129 bancas y
10 bancas en favor de partidos menores. Empero, los
renovadores festejaron el triunfo porque los perdedores fueron 1os
ortodoxos. El radicalismo se considerd victorioso porque podia
confiar en una politica de austeridad econémica que, pese a ser
ajena a su tradicién, los convalidaba en su gestién y podia
alimentar la expectativa de seguir ganando gn las elecciones
sucesivas.

A partir de entonces, la renovacidn pasé a ser la corriente
dominante en el justicialismo. Antonio Cafiero, Carlos Grosso y
carlos Saul Menem, gobernador de la provincia de lLa Rioja, se
convirtieron en los “referentes" del peronismo renovador. E1
Congreso habia side el ambito en el que lograron diferenciarse de
1a ortodoxia peronista y consolidar su predominio tejiendo alianzas
alrededor del objetivo de construir un peronismo democratico.
Restaba a la renovacién la tarea de diferenciarse del partido de
gobierno. A la primera tarea contribuyeron los ortodoxos con
posiciones que, como la asumida en el casc del Beagle, o las
referidas a la cuestién militar, favorables a la amnistia,
reafirmaron la continuidad de su pasado autoritario. A la segunda,

% Uy argumento reiterado por diputadas del juticiatism s ol referido o la subordincién ce
infciativa legislativa det oficialism a la del sjecutivo. EL Gipucado anzsno sefals que, 'de canbior Lo
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las dificultades del gobierno y su partido para administrar la
crisis en el marco de la tramsicién democratica. De la brecha
entre las ivas y las reali del gobierno
surgié un discurso expresivo del desencanto a través del cual
expreso, por la via negativa, su condicién de altermativa
democrética al radicalismo.

El recurso a la interpelacién de los Ministros, reiteradamente
utilizado por el PBJ (y para lo cual conté con el aval del
oficialismo, ya que se requieren dos tercios de la votacion de la
camara para obtenerlo) fue uno de los mecanismos a los que los
rencvadores echaron mano para afirmar su papel de fuerza politica
de control del gobierno. Las interpelaciones proporcionaron un
escenario en el cual 1a renovacion proyects su imagen democratica
a escala Las nterpel a los diferentes
Ministros del qahlnete, antes que traducirse ‘en cambios de
politica, sirvieron para ofrecer la politica como especticulo para
un publico gue poco podia apreciar acerca de qué Se estaba
discutiendo en cada caso ya que, en la mayoria de ellas, los

e la 6 ias de ideas

sin proponer a través de qué mecanismos llevarlas a la practica.

El tratamiento de los proyectos de ley sobre la cuestion
militar es el mas indicativo del nodo en que el peronismo renovador
ejercié la a1 verbal y
colaboracion encubierta con las iniciativas del ejecutivo.

Veamos por qué. La rebelion militar de Semana Santa, en abril
de 1987, tomé por sorpresa al oficialismo y a la opesicisén. La
respuesta de la sociedad y de la clase politica fue unanine en su
rechazo. Los politicos de la oposicién, en general,
asociando su supervivencia a la del régimen Semocritico,  ios
renovadores, por su parte, asociaron la continuidad del reéginen
democratico a su existencia como corriente mayoritaria del
peronismo.

Empero, el régimen democratico tenia que acordar cémo tratar
el pasado militar. La denominada ley de “punto final" originada
en el ejecutivo con anterioridad a la rebelion militar ejemplifica
la particular colocacién de la renovacién peronista sobre el tema.
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El proyecto fue enviado por el PEN al Senado adonde se esperaba
contar con la mayoria necesaria ya que la mayoria propia de la UCR
en Diputados estaba lejos de reunir la cohesién interna requerida
para avalarlo. ras dificultades en el Senado provenian de los
sectores del i a la amnistia y de los
partidos menores tambien favorables a ssa solucisn (el Fartido
Bloguista de San Juan, los liberales y autoromistas de Corrientes).
Tras un tramite desusadamente acelerado se traté el dictamen
producide en comisién y el proyecto fue aprobado por 25 votos a
favor, 10 en contra (se opusieron 8 senadores justicialistas y los
2 representantes del Novimiento Popular Neuquino) y 1l senadores
ausentes. La ausencia significativa fue la del blogue peronista
renovador conducido por el senador Martiarena.

«n  En Diputados, el proyecte fue aprobado por 126 votos a favor,
16 en contra y una abstencién.

En ambas Camaras, la renovacién ejercié uma colaboracion
encubierta con el gobierno ya gue su ausencia, sin aviso previo,
hizo posible convertir el proyecto en ley. La oposicién frontal
a la iniciativa, con movilizaciones en las calles, se disolvié en
la retérica.

Los sucesivos presupuestos, sancionados en Diputados sin el
apoyo de la bancada justicialista, ejemplifican otra situacién en
la cual el rechazo de la oposicién no se traduce en medidas
concretas que paralicen al gobierno. Lo fundamental de la "ley de
leyes" se decide en el gabinete econémico del gobierno y en
estrecha relacion con las negociaciones extermas de la deuda. Su
paso por el Congreso, y su prolongado tratamiento, en las
comisiones respectivas, hacen de la sancién final un hecho "formal"

o 12 Conocin Mseional et Fartido ara Losrar el consnso recesrio
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y del rechazo, un gesto simb6lico?®. A la hora de la discusion de

las politicas, los debates se caracterizan mis por su intensidad
que por la sustancia de lo que se discute.

El debate sostenido sobre la deuda externa, a comienzos de
1986, es un caso ejemplar de espectacularidad de las disidencias
entre justicialistas y radicales gue en sustancia no arrojé una
politica alternativa por parte del peronisme. Por el contrario,
expresé un clivaje poco claro entre la politica del gobierno y las
propuestas de los renovadores que, como Cafierc, insistieron en una
moratoria a concertar con los acreedores.

Una estrategia ambivalente como la desplegada por el peronismo
renovador en Diputados confirma, de manera indirecta, la particular
colocacién de esta fraccién mayoritaria del justicialismo: sacar
rédito de 1o que el gobierno hace o deja de hacer, sin que ello se
traduzca en politicas positivas que den a a la renovacién un
contenido programitico definido.

Posiciones cambiantes respecto de las politicas concretas,
redefinicién continua de alianzas y cursos de accién poco
predecibles, fueron los rasgos distintivos del comportamiento
legislativo de los renovadores. El Parlamento, en su doble papel
de tribuna partidaria y tribuma ante la sociedad, fue el recurso
estratégico para lograr sus principales objetivos: reunificar al
partido en torno a la removacién y triunfar en Jos comicios de
1987.  Tas rivalidades internas por el liderazgo dentro del
no afectaron su predominic dentro del justicialismo. Las
elecciones de 1987 concretaron sus aspiraciones mas ambiciosas.
antonjo Cafiero se comvirtio en gobernador de la provincia de
Buenos Aires, simbolo de esa eleccidn, titular del partido y
precandidato a la presidencia de la Republica para 1989. Esos
comicios tuvieron ademis, un significado especial para los
renovadores: su triunfo habia sido logrado sin el apoyo explicito

i Kon mioeee s recaruoe aue W st ol presgusto ians Dachs dete oL Exetivs, ¥ od
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de los sectores tradicionales del sindicalismo. A partir de
entonces enfrentarian un doble desafio: mantener unificado al
partido alrededor de los liderazgos rencvadores convalidados por
los votos y probar su vocacion de gobierno.

El radicalismo y la politica presidencial

TLa relacién que se establecio entre el presidente de la nacion
y su partido (del que es el presidente nato), es un factor crucial
para comprender el comportamiento legislativo de la UCR. Esa
reaccién condicions las fornas en que se manifestaron las tensiones
derivadas de su condicién de ser partido en el goblerno y
concebirse como un partide "abogado de la sociedad®.

En efecto, durante los primeros cuatro afios de gestion
gubernamental, el oficialismo otorgé un fuerte respaldo a la
iniciativa del poder ejecutivo. Empero, la clara subordinacién de
la iniciativa legislativa del oficialismo a la politica del
ejecutivo, no puede ser interpretada como indicador de una fuerte
cohesion partidaria alrededor de las orientaciones de politica
del gobierno. Ello, no sélo porque muchas de esas orientaciones
provocaron resistencias en el senc partidario (las relativas a la
cuestion militar o a las politicas ecomémicas, por ejemplo) sino
y, sobre todo, porque la UCR que accedié al gobierno en 1983,
logrando auplicar el porcentaje histérico de sus votos, estaba
lejos de haber plasmado una identidad partidaria definida. Como
lo expresé un dirigente: "Sabiamos de dénde veniamos pero no
teniamos en claro hacia dénde ibamos." Un partido nacido un siglo
atras bajo la consigna "la causa contra el régimen" estaba mal
preparado para asumir las prioridad del régimen sobre la causa que
el ejercicio del gobierno le fue imponiendo

Los cambios ocurridos durante el breve lapso que fue desde la
muerte de Ricardo Balbin, a comienzos de 1982, hasta la
consagracion de Raul Alfonsin en la jefatura nacional partidaria
primero, y en la presidencia de la nacién, poco después, eran el
resultado de un rapido reacomodo de las fuerzas internas a un
proceso cuya dinamica fue monopolizada por la habilidad de Alfonsin
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para contruir un discurso y una practica politica ajenos a la
tradicidn partidaria. El nuevo lider habia logrado situar su
convocatoria por encima de las fronteras partidarias y su liderazgo
habia alcanzado una proyeccion nacional antes de haber sido
confirmado dentro del partido. El alfonsinismo, como se denoming
a sus ideas y a su nuevo estilo de accion politica, se presentaba
como una combinacidn inédita de tradicién e innovacién. La vieja
estructura de comités y jefes locales fue desbordada por un
liderazgo que ganaba apoyos dentro y fuera del partido, osaba
desafiar la hegemonia peronista en el terremo electoral y animaba
un partido movilizador y tinamente capaz ce para si
temas propios de la tradicién peronista en el marco de su voluntad
de recrear la democracia.

La cohesién interna alrededor del liderazgo de Alfonsin fue,
sin embargo, mds la consecuencia de un fait accompli para el
partido en su conjunto que el resultado de un nuevo perfil
ideolégico. Con una historia de fragilidad programitica, debilidad

tiva y tracel internos, la UCR se vié
colocada en la posicién de partide vencedor del peronismo en
elecciones libres y sin proscripciones, sin que los cambios
ocurridos en su seno pudieran atribuirse a una conciencia clara de
una nueva identidad.

El ejercicio del gobierno fue multiplicando los clivajes
interncs -nuevos disensos y el reflotamiento de antiguas
divergencias- alrededor de las orientaciones de politica de
gobierno y de las cuotas de poder dentro del partido y en el
aparato de gobierno. Esas orientaciones operaban como una camisa
de fuerza para un partido que tradicionalmente habia concebido de
manera populista su relacion con el electorado y que naturalmente
resistia a tomar distancia de la sociedad y de las demandas de sus
representados. Las criticas a los funcionarios ("tecnécratas") del
gobierno proliferaron en su seno, particularmente aguellas
feridas a la politica de .

Las caracteristicas del liderazgo de Alfonsin y su rotundo
triunfo electoral le otorgaron un amplio margen de manicbra para
el ejercicio plebiscitado de su gestion. Pronto se vié que el
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presidente monopolizaba la iniciativa politica y la generacién de
expectativas sociales’l.

Una politica presidencial que alenté un bajo perfil de la
conduccion nacional del partido, centralizando en su persona las
decisiones politicas f les e i i
a su gabinete figuras extrafas a la tradicion partidaria o a
"nuevos” radicales nacidos al calor del alfonsinismo, relegd al
partido a un segundo plano. La creacion del Consejo para la
consolidacién de la Democracia, organismo asesor del presidente,
encargado de dictaminar sobre la iniciativa del ejecutive de
refornar la Constitucion, es un ejemplo claro en el que los
partidos quedaron al margen del debate y éste se sustrajc de los
érganos constitucionales establecidos para su sustentacidn.

El otorgamiento de cuotas intrapartidarias de poder mutuamente
neutralizadas a través de un empate sostenido, y la gran
flexibilidad ideolégica y doctrinaria hicieron posible la
coexistencia de diversas corrientes en su seno: los histérices de
Renovacién y cambio, la Junta Coordinadora Nacional, Linea Nacional
(incluido el balbinismo), el Movimiento de Afirmacién Yrigoyenista
conducido por el semador Luis Leén. EL problema de la nueva

identidad partidaria guedé postergado.  Ia UCR, un partido
centenario, no era una criatura de Alfonsin, como el peronismo lo
fue de Peron. El alfonsinismo y la renovada capacidad de

convocatoria gque trajo aparejada la colocaron en situacién inédita
de un partido "atrapa-todo". El factor liderazgo prevalecio sobre
las ideologias y los programas. Empero, el radicalismo resistié
a reconocerse en la nueva morfologia del partido. Animada por un
discurso gue combiné tradicién e innovacién politica y busco
situaria por encima de viejas lealtades partidarias y fidelidades
clientelares, la UCR aparecid como una suerte de partido "omnibus
abierto a apoyos electorales diversos y aun contradictorios. Mas
que una pura maquinaria electoral, tampoco es identificable con un
movimiento pese a gue la tentacion de crear el "tercer movimiento

31 EL proyecto do traslado de la capital at sur del pais o et de reforna do s Constituciéa Macianal son
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histérico" no estuvo ausente del imaginario de su dirigencia
politica.

En esta situaci6n, el "partido" pasé a un segundo plano. las
tensiones surgidas en su seno (la denominada lucha ideclégica
interna) tuvieron como referente unificador por excelencia, al
propio Raul Alfonsin.  §in embargo, el margen de accién del
presidente quedaria acotado por su capacidad de negociar posicicnes
y meutralizar conflictos: una politica de distribucicn de cuctas
de poder que se fue revelando cada vez mds dificil de poner. en
practica en la medida en que el liderazgo plebiscitado de Alfonsin
hizo aguas en las urnas, en setiembre de 1987. La convocatoria
presidencial a la Convergencia Demccratica, basada en los llamados
comunes denonminadores con otras fuerzas politicas (las ideas
expuestas por Alfonsin en su discurso ante el Plenario Nacional del
Partido,en diciembre de 1985, conocido como discurso de "Parque
Norte") presuponia la disciplina partidaria para anudar alianzas
nacionales o provinciales. Las elecciones en la provincia de San
Juan, que sucedieron a la convocatoria presidencial fueron un test:
la negativa de la UCR a aliarse con los bloguistas en esa
provincia, y su posterior derrota en los comicics, puso en
ovidencia que el partide estaba lejos de temer la cohesion esperada
alrededor de las iniciativas politicas del presidente.

Con un mapa de poder politico interno fluido y cambiante al
compas de la redefinicién de la coalicisn dominante (el ascenso de
los sectores de la Junta Coordinadora, tendencia organizada en los
afios setenta por jovenes provenientes de la dirigencia
universitaria), el partido quedé situado en un papel subordinado
frente a la politica presidencial. La visibilidad de los hombres
del presidente, sus politicos por lencia, o condené
a un segundo plano. Los problemas surgidos de los reacomodos
internos se agudizaron em las sucesivas contiendas electorales y
subordinaron el comportamiento legislativo a las estrategias
desplegadas en las internas.

Un partido como la UCR, regido por el principio, consagrade
en su carta organica, de que las bancas pertenecen al partido,
reduce el margen de autonomia de sus legisladores para negociar
politicas. Antes que el desempefio legislative, lo que cuenta en
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1a reeleccion de un legislador es su posicion en la estructura de
poder partidaria. En este sentido, la capacidad de medificar
iniciativas originadas en el ejecutivo y su gabinete es el
resultado de la presién ejercida por la oposicion antes que la

e i tivas que di la accién legislativa
del partido de la politica presidencial.

Lo que denominancs la inflacién de iniciativas del radicalismo
1692 proyectos de ley presentados entre el 10-12-1983 y el 30-9-
1087, los pr. en forma conjunta con
otros partidos o con el PEN- confirma, a la hora de examinar sus
contenidos, el predominio de una relacién cliemtelar con el

electorado, estimulada por las caracteristicas de la

con su principal adversario, el justicialismo. En efecto, los
proyectos, cuando no revelan iones y pequenas di i
de matices, obedecen, en su wmayoria, a reivindicaciones

microsectoriales que, por 1la extrema desagregacién de sus
beneficiarios y la escasa relevancia fiscal de los beneficios
distribuidos en cada caso, ejemplifican las denominadas leggini.
La iniciative parlamentaria del oficialismo comparte con la del
justicialismo (que la duplica) este rasgo distintivo de estar mas
orientada hacia beneficios selectivos que hacia definiciones de
politicas con una orientacisn global.

El exanen de l0s 25 vetos totales del ejecutivo a proyectos
de ley originados en la Cémara Baja durante el periodo 1983-1987
indica, como vimos, que el 40% de esos vetos totales lo fueron a
proyectos surgidos del oficialisme y 4% correspondié a
presentaciones conjuntas UCR-PJ.

En estas condiciones, la escena legislativa resulta ser, ante
todo, una tribuna partidaria, un &mbito en el que se lleva a cabo
la doble contienda, interma e interpartidaria, para captar al
electorado. Para un partido que controla el ejecutivo pero no
alcanza el predominio legislativo, el poder de veto de su principal
adversario estinula tendencias centrifugas al obligarlo a redefinir
estrategias sobre la marcha y negociar las iniciativas. Carente
de la cohesién interna necesaria para resistir las presiones por
el doble impacto que produjo en su seno, tanto la politica del
ejecutivo orientada a tomar distancia de las demandas inmediatas
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de sus representados y del propio partido, cuanto las tensiones que
provocs la légica del caleulo electoral, la UCR encontrs en el
Congreso -unica arena representativa- el lugar privilegiado para
legitinar liderazgos a escala nacional y competir con esa cuota de
poder avalado por los votos en la puja por posiciones dentro del
partido.

' El saldo inmediato de la derrota elactoral de los candidates
radicales en 1987, fue el estallido de una crisis larvada dentro
de la UCR. El fracaso sorprendié a sus filas mal preparadas para
definir qué hacer: se encontraron sin rumbo, y cuestionando los
objetivos mismos que inspiraban la gestion gubernamental. Se abrio
el debate partidario, y la relacion entre el gobierno y su partido
pasé a ser uno de los ejes del Hasta enton
las politicas del gobierno referidas a las reformas estructurales
y el tema militar, habian sido respaldadas en el Congreso y a pesar
de las resistencias que despertaron en ciertas corrientes internas,
el oficialismo se comports como un "espejo" del ejecutivo. Después
de la derrota,los legislad dicales, ya no las
presiones que ejerci¢ la oposicion justicialista. La aprobacion
del paquete de legislacion laboral, presentado por el sindicalismo
durante su permanencia en el gabinete, reflej6 un partido a la
defensiva, sin capacidad de sostener un debate estratégico, tanto
para la de la politica del gobierno,
como para sostener el debilitado consenso del empresariado.

El revés electoral puso al desnudo los conflictos hasta
entonces contenidos entre un presidente que habia basado su gestion
en la autoridad plebiscitada de su persona, y un partido cuya
acoién quedd subordinade a la de su Jefe. Después del & de

el a la a sin los
recursos con que habia gobernado al margen de su propio partido.
Fue el ocaso de un modo de gestion de la crisis y de la tramsicion
demccratica gue conocié su apogeo durante el primer afo del Plan
Austral. =1 radicalismo comenzé la dificil tarea de reconocerse
después de la derrota.
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CONCLUSIONES

67 A lo largo de los cuatro primeros afios de gobierno de Raul
Alfonsin, :qué cambios ocurrieron en los dos principales partidos
que emergieron de las elecciones de 19837

Deciamos en la introduccion a este trabajo que la debilidad
de los partidos como canales de mediacién del conflicto social vis
a vis el poder de presién de las organizaciones de interés era una
suerte de taldn de Aquiles de la mueva democracia, enfrentada al
desafio de gobernar la transicién democratica en el marco de la
gravedad de la crisis ecomémica y las restricciones del orden
econémico internacional.

iCémo  enfrentaron este desafio radicales y peronistas?
Incorporando posiciones ideolégicas y apoyos electorales diversos
y aun contradictorios, los dos grandes partidos populares, en el
gobierno y la oposicién, atravesaron este perfodo como una etapa
de reestructuracion interna y definicidn de objetivos que fue el
producto de la libre competencia por el poder y encontré en el
Congreso el ambito privilegiado para llevarlo a cabo.

La reorganizacion democratica del peronismo -el surgimiento
de la renovacién alrededor de un grupo parlamentario y su

nsolid como i del partido- es el dato mas
significativo de esta etapa. El triunfo electoral de 1987
convirtié a la alternancia en una alternativa politica y
culturalmente aceptable en la Argentina actual.

El radicalismo transité esta etapa nucleado alrededor del
liderazgo indiscutible de Raul Alfonsin. El ejercicio de gebierno
fue multiplicando los clivajes internos alrededor de las
orientaciones de politica y las cuotas de poder dentro del partido
y en el gobierno. Las innovaciones ideolégicas que trajo aparejado
el alfonsinismo encontraron resistencias en un partido que se
reconoce en la defensa del estado de derecho, pero le es extrafia
una politica gue no conciba de manera populista la relacién con sus

ida por la lar victoria de 1983,
1a Uck desplazé el problema del gobierno hacia la capacidad de sn
lider para dar respuestas a la crisis e impulsar reformas
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legitimadas por el caracter plebiscitado de su mandato antes que
por el eco que éstas despertaron en las filas partidarias. - aei

En este escenario, el Congreso pasé a ser una tribuma
partidaria. Con la excepcién de la ley de divorcio gue lo mostré
como una tribuna ante la sociedad, fue el recurso para las internas
-la redefinicién del mapa de poder y de las relaciones del partido
con otros sectores sociales- y un espacio en el cual éstas se
llevaron a cabo.

Para 1la i del justicialism nacida
alrededor de un grupo parlamentario, la escena legislativa fue el
lugar desde el cual se proyectaron nuevos liderazgos a escala
nacional. Al radicalismo, el &mbito parlamentario le proveyé de
un espacioc representativo en el gue consolidar nuevos liderazgos
y afianzar carreras partidarias, dado que la vieja regla de la UCR
segun la cual la antigiedad en la militancia es el Unico aval para
aspirar a posiciones de poder, fue guebrada por el propio Alfonsin.

La ambivalencia en el comportamiento legislativo de la
i6 ista ~ni én frontal ni colaboracidn abierta
con el gobierno- y su indefinicion programitica (ni estatista como
en el pasado ni privatista tout court, ni dogmitica ni puramente
pragmética, ni anticorporativa ni favorable a un compromiso
definido con el sindicalismo) le sirvieron para reunificar el
partido alrededor de la consigna de la reorganizacién democratica,
asequrando el doble objetivo de la continuidad del régimen
democratico, por una parte, y la flexibilidad ideolégica necesaria
para mantener uma organizacion abierta a la incorporacién de
valores, ideologias y apoyos diversos y contradictorios.

El radicalismo, sometido a una demanda social de coherencia
entre su discurso y sus politicas (a diferencia del justicialismo),
queds condenado a soportar el peso de una derrota electoral cuyo
impacto dentro del partido refloté la competencia entre las
corrientes (el internismo) sin que se alcancen a perfilar
alternativas al liderazgo personal de Alfonsin.

La nueva democracia argentina (como las democracias del cono
sur de América Latina) nacié y funcioné bajo la presion de las
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demandas de respuesta a la crisis, la debilidad de su economia y
las renacidas demandas de la sociedad civil. W¥irado este periodo
desde la optica de la performance del gobierno para resolver los
desafios, las realidades contrastan con las esperanzas que la UCR
supo alimentar. Empero, a lo largo de esta etapa, las reglas del
juego democratico, competitivas, conflictivas y fuente de
desencanto politico, fueron compartidas por radicales, peronistas
y partidos memores del espectro ideolégico.

Una vez instaladas, las reglas adquieren autonomia respecto
de los instauradores. Parece dificil imaginar que se quiebren, ya
que, incluso aquellos que las aceptan por razones de fuerza mayor
antes que por conviccion, pueden encontrar su decision mas
“digerible® una vez que empiezan a convivir con ellas. (Rustow, D.
1970). El retorno del autoritarismo poco tiempo después de haber
mostrado su incapacidad para dar respuestas a aquellos que lo
apoyaban,se torna una alternativa si no imposible, al menos,
improbable. . B

si Esta conclusién corre el riesgo de volverse obsoleta con el

Qe los imientos y el factor contingencia puede
irrumpir, torciendo el rumbo de la historia comenzada en 1983.
Sin embargo, nunca en el pasado existi la oportunidad que el
presente ofrece de lograr un consenso democrdtico estable entre
los principales partidos.
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