MENEMISMO Y REFORMA:
REVISANDO EL MODELO DE
DEMOCRACIA DELEGATIVA

ENRIQUE PERUZZOTTI

En la actual discusién sobre los problemas de consolidacién
institucional, el diagndstico de O’Donnell acerca del carécter delegativo de
las presentes democracias ha logrado amplia aceptacién. Las nuevas
democracias latinoamericanas, se sostiene repetidamente, han exhibido un
pobre récord institucionalizante. Términos como delegativa, frégil,
inestable, etc. son frecuentemente elegidos con el fin de resaltar el carédcter
no institucionalizado de la mayor parte de los regimenes democréticos de
la regién. El objetivo del presente trabajo es cuestionar dicho diagndstico
a través del andlisis de un caso paradigmdtico de delegativismo: la presi-
dencia de Menem. Segiin O’Donnell, el estilo delegativo de Menem es
continuador de un estilo politico populista que socava cualquier intento de
institucionalizacién politica y econémica. Este trabajo presenta una inter-
pretacién alternativa acerca del fenémeno menemista. El estilo delegativo
de Menem, sostengo, no esta enraizado en las tradiciones politicas del po-
pulismo sino que es un fenémeno politico novedoso que estd intrinsica-
mente relacionado con la situacién de emergencia econémica que sacudié
a la sociedad argentina a raiz de la crisis hiperinflacionaria que afecté a la
administracién del presidente Alfonsin en 1989. El delegativismo presi-
dencial fue parte de un intento exitoso de restauracién de la capacidad re-
gulatoria de un estado que se encontraba en una situacién de indefencién
frente a la dindmica salvaje del pretorianismo econémico. El éxito de la
estrategia presidencial puede ser explicado a partir del anélisis de cémo la
dramdtica experiencia hiperinfilacionaria representé un punto de inflexién
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en la historia argentina contemporédnea que puso fin a la cultura econémi-
ca pretoriana que habfa dominado las dindmicas sociales por décadas.
Através del andlisis del periodo menemista el trabajo cuestiona dos
premisas del argumento de O’Donnell. La primera, que tanto el menemis-
mo como el apoyo electoral al mismo han estado determinados por la
supervivencia de una cultura politica populista-delegativa que alimenta un
circulo vicioso de pretorianismo y desinstitucionalizacién, mas bien, el
apoyo electoral al proceso de reformas indica el surguimiento de una cul-
tura politica de autolimitacién econdmica que contribuy6 al éxito del plan
de reformas; segundo, que el liderazgo delegativo que caracterizé al pro-
ceso de reforma econémica operd en una situacién de vacio institucional.

EL ARGUMENTO SOBRE LA DEMOCRACIA DELEGATIVA

(Cudl es el récord institucionalizante de la nueva ola democrati-
zante en América Latina? ;Se encuentran las democracias latinoameri-
canas en vias de consolidacién o simplemente estamos presenciando sin
nuevo capitulo del movimiento pendular entre democracia y autoritarismo
que ha caracterizado la vida politica de gran parte de la regién? En caso de
que la respuesta a la primera parte de la pregunta fuera afirmativa, ;que
tipo de democracia se estd consolidando? Los problemas y desaffos que
confrontan los actuales procesos de democratizacién han generado un
vasto corpus de estudios dirigidos a desentrafiar tanto la naturaleza como
los prospectos de las emergentes democracias latinoamericanas.
Gradualmente la “transitologia” ha sido desplazada por la “consolidologfa”
(Schmitter 1995): el interés sobre las condiciones que llevan al quiebre
institucional fue sustituido por el andlisis acerca de las posibilidades de
reconstruccion institucional. Dicho giro analitico ha estado acompafiado
por un generalizado cambio animico: el optimismo inicial que caracteriza-
ba a la literatura sobre transiciones democréticas ha sido reemplazado por
diagnésticos prospectivos sombrios acerca de las posibilidades de consoli-
dacién democrética en la region.

El actual desaliento no es fruto, como en el pasado, del temor
a una regresién autoritaria. En realidad, los analistas politicos estdn sor-
prendidos por la inusual fortaleza de las administraciones democréticas.
Al menos en este aspecto, la reciente ola democratizante se diferencia de
anteriores transiciones continentales. El movimiento pendular entre
democracia y autoritarismo que ha caracterizado buena parte de la histo-
ria politica contempordnea de América Latina pareciera haberse
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detenido: no se atisban nubarrones autoritarios en el horizonte politico
latinoamericano. La regi6n habria alcanzado una meseta democrética. La
detencién del péndulo democracia-autoritarismo no ha llevado, sin
embargo, a la solucién del crénico déficit institucional que ha caracteri-
zado a la vida politica de buena parte del continente. Los recientes an4li-
sis sobre consolidaciones democrdticas han llamado la atencién sobre el
pobre desempefio institucionalizante de las nuevas democracias (Alberti
1991; O’'Donnell 1993, 1994; Schmitter 1995; Torre 1993, 1994; Weffort
1993,1992; Whitehead 1993). La debilidad institucional continda siendo,
en opinién de la literatura sobre democratizacidn, un rasgo patolégico de
la vida politica latinoamericana.

Guillermo O’Donnell ha caracterizado a esta combinacién pecu-
liar de regimenes duraderos pero no institucionalizados como democracias
delegativas’!. El concepto de democracia delegativa resucita una vieja pre-
ocupacién huntingtoniana acerca del bajo nivel de institucionalizacién
politica de las sociedades latinoamericanas. Huntington consideraba al
subdesarrollo institucional como el principal problema del patrén de desar-
rollo latinoamericano (Huntington 1968). Esto iltimo se traducia en un
proceso de modernizacién aquejado por recurrentes crisis de ingobernabi-
lidad, fruto de un proceso de mobiizacién politica que no se vefa cor-
respondido por un simultdneo proceso de desarrollo institucional. En
ausencia de un tejido institucional adecuado para el procesamiento y
mediacién de los conflictos sociales y politicos, los distintos sectores de la
sociedad se enfrentaban unos a otros de manera abierta y generalmente vio-
lenta. El resultado era la emergencia de sociedades pretorianas, es decir, de
sociedades complejas y diferenciadas que sin embargo no lograban estabi-
izarse institucionalmente?. En la actualidad, sin embargo, la subinstitu-
cionalizacién politica que O’Donnell describe no ha llevado al escenario
pretoriano descripto por Huntington sino que pareciera haber dado origen
a un tipo distintivo de democracia cuya integracién y supervivencia
depende mds de las habilidades exhibidas por ciertos lideres politicos que
del funcionamiento de mecanismos constitucionales (O’Donnell 1994). El
cemento que da coherencia a dicha forma de democracia, a ojos de

I Aunque la presente secci6n se concentra en el andlisis de O’Donnell, un diagnéstico simi-
lar puede ser encontrado en la mayor parte de la literatura sobre democratizacién. Algunos
ejemplos relevantes son Alberti 1991; Botana 1994; Corradi 1992; Nun 1994; Schmitter 1995;
Weffort 1993, 1992; Whitehead 1993.

2 He analizado et argumento de Huntington en Peruzzotti 1997¢
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O’Donnell, no son las instituciones sino el carisma presidencial. El esce-
nario politico de las democracias delegativas aparece dominado por figuras
presidenciales que exhiben un marcado grado de indiferencia con respecto
a las restricciones impuestas por el sistema de separacién de poderes. En el
modelo democrético descripto por O’Donnell, el poder ejecutivo gobierna
libre de mecanismos horizontales de accountability. La dnica limitacién
efectiva es necesariamente pos-féctica: la sancién electoral.

El concepto de democracia delegativa representa un escenario
politico no previsto por la literatura sobre transiciones. Esta dltima asumia
que las transiciones politicas de regfmenes burocratico-autoritarios a
democracias representativas iban necesariamente a desembocar o en
democracias representativas o en un retorno a regimenes autocraticos. Las
otras opciones consideradas, democraduras y dictablandas no representa-
ban en si mismas regimenes alternativos sino un interregno distintivo del
periodo transicional (O’ Donnell & Schmitter 1986:13). Dichos hibridos no
podian ser considerados democréticos, pues no reunfan los requisitos asoci-
ados al concepto de poliarquia (Schmitter, 1995). Mas bien, democraduras
y dictablandas representan ejemplos de formas autoritarias parcialmente
liberalizadas o democratizadas. Los eventos politicos desafiaron la prog-
nosis de la literatura sobre democratizacién. El resultado descripto por
O’Donnell — la democracia delegativa — no encaja en ninguno de los
escenarios anunciados sino que representa una situacién imprevista, en la
cual la transicién no lleva ni a la democracia representativa ni a la auto-
cracia sino a una forma sui generis de democracia no consolidada3. En con-
traste con las democraduras o las dictablandas que indican variantes li-
beralizadas de autoritarismo, el concepto de democracia delegativa corre-
sponde a un subtipo de poliarquia (O’Donnell 1993:1355).

({Cémo interpretar tan inesperado resultado? Para O’Donnell,
las herramientas teéricas de la literatura sobre democratizacién no
parecieran proveer de un instrumento adecuado para responder satisfacto-
riamente dicho interrogante. Desde su punto de vista, es necesario aban-
donar el miope interés en las dindmicas estratégicas entre elites e introducir
variables histéricas y estructurales en el andlisis de procesos de democrati-
zacién (O’Donnell 1994:55). Su modelo de democracia delegativa correc-

3Si bien exitosa en la instauracién de un gobierno democrético, la transicién no condujo a la
consolidacion definitiva de un régimen democrdtico. Es en este sentido que O’Donnell
sostiene la necesidad de una “segunda transicién” desde un gobierno democraticamente elegi-
do a una democracia consolidada (O’ Donnell 1994:56; 1992)
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tamente sefiala variables de largo plazo que parecieran estar condicionan-
do al proceso de institucionalizacién democratica. El modelo esta constru-
ido sobre dos tipos de argumentos: elprimer argumento se concentra en el
tipo de cultura politica que contribuye a la reproduccién de dicho tipo de
democracia, el segundo argumento, en cambio, hace hincapié en el medio
estructural que sirve de marco para este tipo de régimen politico.
Analicemos brevemente cada uno de estos argumentos.

El argumento culturalista de O’Donnell se concentra en el pro-
blemdtico legado cultural del populismo. A pesar de que son presentados
como “nueva especie politica que requiere teorizacién”, la descripcién que
hace O’Donnell de las caracterfsticas mas salientes de la cultura politica de
los regimenes delegativos pareciera indicar que lejos de encontramos ante
un fenémeno novedoso, 1o que estamos presenciando es la resurreccién de
identidades y précticas populistas pasadas. Véase por ejemplo el siguiente
pérrafo de O*Donnell:

“Las democracias delegativas se basan en la premisa de que
cualquiera que gane la eleccion a la presidencia estd autorizado a gobernar
como lo crea necesario... El presidente aparece como la encamacion de la
nacién, como el custodio y definidor de sus intereses.... Dado que dicha
figura paterna esta supuestamente a cargo de la nacién toda, su base politi-
ca solo puede ser un movimiento... En esta perspectiva, otras instituciones,
como ser las cortes y las legislaturas, aparecen como estorbos a la accién
presidencial” (O’Donnell 1995:59-60).

En realidad, no hay nada particularmente novedoso en la ante-
rior descripcidn de los regimenes delegativos. Movimentismo, mayoritari-
anismo, nacionalismo y patriotismo representan rasgos caracteristicos de
las formas de autoentendimiento populista (Peruzzotti 1996). Mas que
indicar la existencia de procesos de innovaci6én cultural, el argumento
sobre democracia delegativa subraya la supervivencia de estilos y practicas
politicas populistas en el actual periodo democrético. La cultura populista,
lejos de haberse erosionado, pareciera gozar de muy buena salud en gran
parte del continente, particularmente en aquellas sociedades donde la tradi-
cién populista ha sido historicarnente fuerte, como es el caso de los tres
ejemplos en los cuales O’Donnell centra su argumento: Argentina, Brasil y
Perd. En sociedades en las cuales las tradiciones liberales tuvieron mayor
impronta en la cultura politica, el caso de Chile y Uruguay, por ejemplo, el
resultado de la transicién ha sido significativamente diferente, dando lugar
a formas de democracia mds cercanas al modelo representativo (O’Donnell
1994-64; Torre 1994:8-12).
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Si en términos de cultura politica la democracia delegativa
pareciera ser un aggiornamiento de las tradiciones populistas, cual es
entonces su rasgo distintivo? Lo que en el argumento de O’Donnell dis-
tingue a esta versién de la democracia de pasados experimentos
democraticos es el contexto histérico-estructural en el cual operan estos
regimenes. Las democracias delegativas suelen surgir en pafses afectados
por sefias crisis econdmicas y politicas, es decir, en pafses con tendencias
pretorianas. De un lado, existe una profunda crisis del estado como insti-
tucién que se traduce en una déficit tanto de legitimidad como de efec-
tividad. El estado es incapaz de imponer su autoridad sobre la sociedad
dado que no es percibido por esta iltima como un espacio piiblico sino
como una arena a ser colonizada por intereses particulares (O’Donnell
1993: 1358). Por otro lado, existe una crisis econémica de proporciones
dramdticas que contribuye a exacerbar la crisis de la institucién estatal
(O’Donnell 1993:1363). Recurrentes escaladas inflacionarias (e hiperin-
flacionarias) son seguidas de impotentes intentos por parte de las autori-
dades estatales por controlar la inflacién y reformar la economfa. Cada
nuevo esfuerzo gubernamental por estabilizar la economia es desafiado
por una pluralidad de poderes corporativos.

Los reiterados fracasos de los intentos gubernamentales de esta-
bilizacién econémica contribuyen a un perverso proceso de aprendizaje
colectivo: los actores asumen que cada nuevo intento de estabilizaci6n ten-
dré el mismo destino que los anteriores y por lo tanto apuestan a la derro-
ta de los esfuerzos econdmicos del gobierno. Las sociedades pretorianas
quedan aprisionadas en un gigante juego de relaciones sociales de suma
cero. La espiral pretoriana conduce al progresivo e inevitable deterioro
institucional y econémico. El resultado es una crisis general tanto del esta-
do como de la sociedad: O’Donnell habla de una evaporacién de la dimen-
sién piblica del estado™ y de una “pulverizacién de la sociedad” en una
multitud de actores oportunistas. Tal escenario s6lo refuerza las tendencias
delegativas de dichas sociedades, socavando todo intento de reconstruc-
cién institucional (O’Donnell 1993:1365). Como resultado, O’Donnell
sostiene, “... en estas condiciones se avanza muy poco, si es que se avan-
za, hacia la creacion de instituciones representativas y responsables. Por el
contrario, conectdndose con profundas raices histéricas de estos paises, la
atomizacién del estado y la sociedad, la expansién de las zonas marrones
y su forma particular de defender sus intereses, y la enorme urgencia y
complejidad de los problemas que deben enfrentarse, alimentan la predis-
posicién delegativa y plesbicitaria de estas democracias” (O’Donnell
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1993:180). Dichas sociedades se encuentran por lo tanto atrapadas en un
colosal dilema del prisionero que no solo perpetia sino que lleva a una
escalada del juego pretoriano que impide todo tipo de institucionalizacion.
“El juego pretoriano tiene una dindmica poderosa”, sostiene O’Donnell,
por lo que debemos suponer que la democracia delegativa serd parte impor-
tante del horizonte politico de las sociedades latinoamericanas (O’Donnell
1993:1367).

El modelo de O’Donnell se concentra en algunos rasgos pro-
blemdticos de las nuevas democracias, como ser las consecuencias negati-
vas del decisionismo presidencial para el desarrollo de instituciones
democréticas auténomas. El delegativismo del ejecutivo, sostiene, impide
el desarrollo de las ramas judiciales y legislativas, privando al sistema
democrético de un efectivo mecanismo de control horizontal del poder
politico (O’Donnell 1994:61-2). El decretismo también empobrece el pro-
ceso de formulacién de politicas publicas. Segiin O’Donnell, el argumento
que sostiene que el aislamiento de los centros de decisién econémica de
presiones sociales se compensa con un aumento de la eficiencia de las
politicas publicas es engafioso: un proceso de toma de decisiones mas gra-
dual y consensual no sélo puede prevenir los serios errores generalmente
derivados de la discrecién presidencial sino que aumenta la probabilidad de
implementar con éxito dichas medidas®. Otro aspecto importante del argu-
mento de O’Donnell es que pone al presente proceso de democratizacién
en una perspectiva de largo plazo en la que afloran problemas crénicos de
las sociedades latinoamericanas como ser el pretorianismo politico y
econémico que ya fuera sefialado por Huntington varias décadas atrds
(O’Donnell 1993). Por dichas razones, las observaciones de O’Donnell
respecto de las democracias delegativas deben de tomarse como una refres-
cante ruptura respecto de la miopia demostrada por la literatura sobre tran-
siciones con respecto a los condicionantes econémicos, politicos y cultu-
rales del proceso de democratizacién. Sin embargo, es necesario plantearse
si el argumento sobre delegatixrismo es el que mejor caracteriza la natu-
raleza de este ultimo proceso democratizante.

El argumento que gufa este trabajo es que el modelo de demo-
cracia delegativa, al centrarse unilateralmente en cierto tipos de conductas
del ejecutivo, deja de lado los aspectos innovadores del presente proceso de

4Un argumento similar, basado en un interesante estudio de casos de procesos de reforma
econémica en Europa Central y del Este es desarrollado por David Stark y Lafio Bruszt (en
publicacién).
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democratizacién. Si bien el modelo introduce una perspectiva de largo plazo
que es crucial para comprender aquellos obstdculos que histéricamente han
impedido la institucionalizacién de regimenes democréticos en la regién,
ignora aquellas dindmicas que pueden estar contribuyendo a la superacién
del pretorianismo y del autoritarismo. A través del andlisis del caso argenti-
no, el trabajo cuestiona dos premisas del argumento de O’Donnell: primero,
la existencia de una cultura politica neopopulista o delegativa que alimenta-
ria el anteriormente mencionado circulo de pretorianismo y desinstituciona-
lizacién (secciones II y III); segundo, la afirmacién de que las llamadas
democracias delegativas operan en una situacién de vacio institucional.
(Porque concentrarme en el caso argentino? Porque de los tres
casos ejemplares de delegatividad — el Brasil de Collor de Melo, el Perti de
Fujimori y la Argentina de Menem - s6lo este dltimo ha logrado mantener con-
siderable apoyo popular dentro de un marco democrético. La cafda de Melo
cuestiona dos aspectos entrales del modelo de democracia delegativa: en
primer lugar, la suposicién de una cultura politica legitimante en la sociedad
civil, en segundo lugar, el que estas sociedades carecen de mecanismos insti-
tucionales efectivos de control del poder politicos. En cuanto a Fujimori, si
bien mantiene importantes niveles de popularidad, su administracién ha mo-
dificado el marco institucional en direccién a cierto tipo de democradura, que
coloca a Pertii fuera del modelo de poliarquia delegativa propuesto por
O’Donnell6. Como argumenta Conaghan, el Fuji-golpe de 1992 no sélo con-
stitutye la primera ruptura del orden constitucional peruano desde la transicién
a la democracia iniciada en 1985 sino también el primer caso de interrupcion
autoritaria de la dltima ola democratizante latinoamericana (Conaghan 1995).

SUn ilustrativo andlisis de la caida de Collor de Melo como un conflicto entre una sociedad
civil transformada y una sociedad politica tradicional puede encontrarse en Avritzer 1995.
60’ Donnell mismo ubica a el Perii post-golpe fuera de la categorfa genérica de poliarquia, sea
del tipo representativo como delegativo (O’ Donnell 1996:35)

7En contraste con Argentina y Brasil, donde importantes sectores de la sociedad civil yio politi-
ca experimentaron

procesos de aprendizaje colectivo (Avritzer 1995; Costa 1997; Peruzzotti 1997b), la transicién
peruana no ha estado acompafiada por profundos cambios en la cultura politica sino que ha
estado marcada por la ntinuidad de estilos tormas de autoentendimiento populistas (Alberti
1991, 1996; Lynch 1997) . En un interesante articulo Giorgio Alberti ha analizado como la cul-
tura populista-movimentista ha marcado con su impronta al Gtltimo proceso democratizante
peruano que culminé en el régimen autoritario de Fujimori. En su perspectiva, Fujimori no es
mas que ef dltimo ejemplo de una cuestionable tradicién politica que conspira contra todo tipo
de institucionalizacién de un regimen democrdtico. Alberti extiende erréneamente su con-
clusién del andlisis peruano a toda América Latina, sin ver que en algunas de estas sociedades
(Argentina por ejemplo) procesos de aprendizaje colectivos frutos de dramdticas experiencias
erosionaron dicha tradicién y dieron luz a uevas formas de politizacién (Peruzzotti 1997b)
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Dado que del grupo de sociedades seleccionadas para ejempli-
ficar el argumento sobre democracia delegativa, s6lo una (Argentina) se ha
mantenido dentro de los presupuestos del modelo, el caso argentino
aparece como el referente inevitable a la hora de analizar la hip6tesis sobre
delegatividad pues pareciera ser el ejemplo que mejor se ajusta, por lo
menos a primera vista, al modelo desarrollado por O’Donnell. En las sigu-
ientes secciones analizaré algunos cambios significativos producidos a
nivel de la cultura politica y econémica que parecieran indicar una ruptura
con el pasado populista y pretoriano que caracteriz6 a buena parte de la
vida piblica argentina contemporénea (secciones II y III respectivamente).
En la dltima parte se analizan las dindmicas institucionales a fin de evalu-
ar el récord “constitucionalizante” de la actual democracia (seccién IV)

CULTURA POLITICA I: ;INNOVACION CULTURAL O
TRADICIONES POPULISTAS?

Centrado exclusivamente en las précticas y estilos de las élites
politicas, el argumento sobre democracia delegativa ignora los draméticos
cambios operados en el seno de muchas de las sociedades civiles lati-
noamericanas, los cuales otorgan a esta transicién un carécter distintivo.
Este no es un problema exclusivo del argumento sobre democracia delega-
tiva sino de la literatura sobre democratizacién en general. Las distintas
variantes de dicha literatura han sido incapaces de reconocer procesos de
cambio cultural a nivel de la sociedad civil que son cruciales a la hora de
analizar procesos de institucionalizacién politica8.

La gran novedad politica en el escenario latinoamericano no estd
dada por el delegativismo del ejecutivo sino por la conciencia de la
sociedad civil acerca de las tendencias delegativas de la sociedad politica.

8 El predominio en la literatura sobre democratizacién de un concepto movilizacional de la
sociedad civil ha imposibilitado una cabal compresién de la potencia] contribucién de la
sociedad civil a procesos de consolidacién institucional. Degradada a formas no institu-
cionalizadas ni institucionalizantes de accién colectiva (movilizaciones populares. levan-
tamientos populares, etc.) la sociedad civil s6lo cumple un papel relevante en un breve perfo-
do de la transicién como desestabilizadora de regimenes autoritarios. El concepto pierde toda
relevancia en la etapa de consolidacién democritica, donde todos los esfuerzos estdn orienta-
dos no a la desestabilizacién sino a la reconstruccién institucional. Ver, O’Donnell &
Schmitter 1985. Una critica del uso del concepto de sociedad civil en cl campo de estudios
latinoamericanos puede encontrase en Peruzzotti 1996.
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La cultura politica representa una variable fundamental para la
comprensién de procesos de reconstruccin institucional, dado que un
aspecto fundamental de toda dindmica institucionalizante es el anclamien-
to de los principios de validez de un régimen en una cultura politica especi-
fica. Dado que refiere a aquella esfera social donde se originan las identi-
dades colectivas, el andlisis de desarrollos politicos en el seno de la
sociedad civil emerge como una variable fundamental para el andlisis de
procesos de consolidacién democrdtica. El papel que juegan los movimien-
tos sociales, las asociaciones civiles y la opinién publica en la redefinicion
de identidades politicas es crucial a la hora de determinar las posibilidades
de éxito o fracaso del actual proceso de democratizacién, especialmente en
aquellas sociedades donde la précticas e identidades democréticas han sido
tradicionalmente débiles o se han desarrollado bajo formas de autoen-
tendimiento fundamentalistas. Lejos de exhibir continuidad cultural, hay
indicios de la existencia de una profunda metamorfosis de la cultura politi-
ca argentina. En primer lugar, hubo una descomposicién considerable del
eje polarizante peronismo-antiperonismo que signd por varias décadas la
politica argentina y que impidi6 la constitucién de una auténtica opinién
publica. En segundo lugar, surgi6 una nueva forma de politica de derechos
que ha llevado a la constitucionalizacién de las relaciones entre estado y
sociedad civil.

1. La erosién de las tradiciones populistas creé condiciones
conducentes a la emergencia de ptiblicos politicos auténomos. En el pasa-
do, las identidades populistas habfan inhibido la formacién de una opinicn
pitblica genuina. Los ideales democracias populistas se oponen a la forma-
cién discursiva de un piblico democrético desde abajo sino que descansan
en un modelo aclamativo de formacién de la voluntad popular®. En dicha
forma de autoentendimiento no existe espacio institucional para la forma-
cién de una voluntad popular por fuera del estado. El lider y el movimien-
to monopolizan la representacién publica: aqueflos que se oponen son con-
siderados parias que no pertenecen al demos. La polarizacién y sobrepoli-
tiizacién que inevitablemente genera dichas formas de autoentendimiento
dificultan la formacidn de piiblicos con importante grado de autonomia con
respecto a la sociedad politica, llevando a la fragmentacién de la sociedad
en dos campos irreconciliables. La derrota electoral del peronismo en 1983
fue el primer signo de la ruptura con las lealtades del pasado, tendencia que
luego fue confirmada en ulteriores elecciones. La disolucién de los elec-

9 Ver Peruzzotti 1996.
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torados cautivos ha dado lugar a comportamientos electorales mas fluidos
e impredecibles. Dicho fenémeno representa un sano proceso de despoliti-
zacién de la sociedad civil, es decir, sugiere un proceso de autonomizacién
de la sociedad civil con respecto al sistema politico. Este fenémeno no
debe de ser unilateralmente interpretado como indicador de una preocu-
pante tendencia a la despolitizacién y desmovilizacién social (Cheresky
1996). El ocaso del tipo de politizacién caracteristico del populismo es la
precondicién para la emergencia de formas de politizacién mas producti-
vas, como ser la politica de derechos. Esto nos lleva al segundo punto.

2. En otros trabajos he afirmado que la politica de derechos
humanos actué como catalizadora de procesos de cambio cultural que han
lievado a una profunda renovacién de las tradiciones politicas argentinas!O.
El ideal democrdtico defendido por el movimiento de derechos humanos
difiere drdsticamente de previas formas de autoentendimiento populista. El
discurso sobre derechos retine dos elementos que la cultura politica
opulista habfa mantenido separados: democracia y constitucionalismo. El
movimiento de derechos humanos inaugura una nueva forma de hacer
politica que desaffa abiertamente al modelo de corporativismo de estado
populista. La politica de derechos iniciada por el movimiento de derechos
humanos y que fue continuada por generacién posterior de movimientos
sociales, asociaciones civiles e iniciativas ciudadanas implica una redefini-
cién de las formas corporativas y movimentistas de articulacién entre esta-
do y sociedad civil en favor de un modelo de relacién de neto corte liber-
al. Mientras que el corporativismo populista contribuyé a la dediferen-
ciacién institucional entre estado y sociedad civil, la politica de derechos
apunta a restablecer claros limites legales entre dichas esferas institu-
cionales. También se diferencia con el movimentismo en cuanto presenta
una forma autolimitada de politizacién que contrasta con las tendencias
hegeménicas que caracterizaron a la politica de anteriores movimientos
democratizantes y que impidieron la consolidacién de un sistema
democrético de partidos.

Guiados por una radicalizacién del mayoritarianismo
democrético que veia a la democracia como la realizacién irrestricta de la
voluntad popular que expresaba el movimiento populista, el proceso de
democratizacién populista no respeté los limites impuestos por las estruc-
turas constitucionales. Limitaciones constitucionales, instituciones politi-
cas de mediacién, o la mera presencia de partidos o grupos opositores eran

10 He desarrollado estos argumentos en Peruzzotti 1996, 1997b
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percibidos como vallas destinadas a obstaculizar la realizacién de la vo-
luntad del pueblo. ercibiéndose como privilegiados intérpretes de la vo-
luntad popular, los movimientos populistas rehusaron encasillarse en una
identidad meramente partidaria o ajustarse a una determinada normativa
constitucional. La falta de autolimitacién politica que signd el proceso
democratizante populista no sélo inhibié la consolidacién de un sistema
politico ampliado sino que erosiond la autoridad del constitucionalismo
como institucién (Peruzzotti 1997a).

El surgimiento de una politica de derechos ha contribuido tanto
a la “autorizacién” como a la “efectivizacién” de los derechos como insti-
tuciones y, consecuentemente, a la juridificacién de las relaciones entre
estado y sociedad. Un gran legado de la politica de derechos humanos fue
el establecimiento de una red de asociaciones permanente dedicadas al
monitoreo de las autoridades estatales. Asociaciones de derechos humanos,
asociaciones de ayuda legal, movimientos y organizaciones contra la vio-
lencia policial, etc. cumplen un papel fundamental en defensa de la
autonomfa societal.

CULTURA POLITICA II: EMERGENCIA ECONOMICA Y MANE-
JO DELEGATIVO DE LA CRISIS

La irrupcién de Menem en el escenario politico argentino y su
éxito electoral pone en cuestién el argumento anteriormente desarrollado
acerca de la erosion de las identidades populistas. A primera vista, el fend-
meno del menemismo pareciera corroborar la hipétesis de O’Donnell sobre
el delegativismo democrdtico. Antes de llegar a conclusiones apresuradas,
es necesario contextualizar al Menemismo. Dos preguntas deben orientar
la reflexién acerca del delegativismo de Menem: en primer lugar, jcual es
la determinante del delegativismo presidencial? y en segundo lugar,
;cuales han sido las razones del apoyo popular a su figura? Mi argumento
es que ni las practicas de Menem ni el apoyo popular a su figura estdn
determinados por una forma de autoentendimiento populista. La legitimi-
dad presidencial no esta basada en una ideologfa movimentista, nacional-
ista 0 en una interpretacion radical del mayoritarianismo democrético sino
que ha estado intimamente asociada a una aguda crisis de integracién
sistémica. La irrupcién del liderazgo delegativo en la escena politica esta
relacionada con la emergencia econémica. El fendmeno delegativo estd
asociado a una demanda por gobemabilidad econémica que es indicacién
de una demanda novedosa de autolimitacién econémica que complementa
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la cultura de autolimitacién que en lo politico representa la politica de dere-
chos descripta en la seccién anterior.

1. EI comportamiento delegativo de Menem puede ser interpre-
tado como un intento dramético de restauracién de la capacidad regulato-
ria de un estado desbordado por el pretorianismo econémico. Menem
asumié la presidencia en medio de la peor crisis hiperinflacionaria de la
historia argentina. En un ambiente en el cual todos los canales de
mediacién de intereses han sido largamente sobrepasados por una multi-
plicidad de grupos socioeconémicos rebeldes, s6lo una decisiva interven-
cién del estado puede llevar al restablecimiento de niveles aceptables de
gobernabilidad. Como sefiala Juan Carlos Torre, “cuando los precios de la
economia aumentan a una tasa diaria del 1% es casi imposible negociar un
pacto social . . . en una Coyuntura semejante practicamente desaparecen las
bases para una accion cooperativa ... Asf las cosas, sélo la intervencién uni-
lateral del gobierno puede detener la escalada de precios y re-crear un con-
texto minimo de estabilidad . . “ (Torre 1994:16-17).

En la ausencia de filtros institucionales efectivos, el fortalec-
imiento de las capacidades reguladoras del estado aparece como la finica
salida a la crisis. Esto tltimo requiere de la autonomizacién del sistema
administrativo tanto del contexto societal pretoriano como de poderes y
agencias estatales “colonizadas”. El decisionismo ejecutivo y el tecno-
craticismo administrativo (representados respectivamente por Menem y
Cavallo), al aislar al estado de la lucha pretoriana, contribuye a la restau-
racion de las capacidades regulatorias de la administracién. A través de la
centralizacién de la autoridad en el ejecutivo, la administracién de Menem
logré recomponer el poder regulatorio del estado, lo cual se tradujo en un
aumento de la eficiencia de algunos sectores de la administracién estatal.
El aislamiento efectivo del proceso de toma de decisiones econémico evité
anteriores bloqueos en el proceso de toma de decisiones generado por la
pugna entre una pluralidad de grupos de interés que desafian las politicas
estatales. La existencia de un ejecutivo decisionista que se encuentra apoy-
ado en un fuerte mandato electoral pennitié desafiar exitosamente las
polfticas de bloqueo que en el pasado habian impedido el éxito de esfuer-
zos de estabilizacién y reforma econdmica.

2. Después de sefialar los obstdculos que histdricamente han con-
spirado contra la institucionalizacién politica y econémica en América Latina,
O’Donnell se interroga acerca de la posibilidad de romper con la destructiva
espiral pretoriana. La interrupcién de la perversa dindmica pretoriana, sostiene,
s6lo cuando los costos del juego son percibidos por la mayorfa de los actores
como intolerables. Ese tipo de ceiling consensus tiende a darse en aquellas
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sociedades en las cuales la crisis ha tocado fondo (O’Donnell 1993:1366). En
otro trabajo he argumentado que la experiencia del terrorismo estatal con-
tribuy6 a un proceso de aprendizaje colectivo que puso fin al pretorianismo
politico (Peruzzotti 1996). ;Representa el apoyo electoral a las politicas de
estabilizacién y reforma econémica una sefial de aprendizaje a nivel econémi-
co? Pues si es este el caso, el delegativismo actual tendria un significado
mucho mas ambiguo que el atribuido por O’Donnell y por gran parte de la lit-
eratura sobre consolidacidén democrética. La crisis econémica alter$ dréstica-
mente tanto los términos de la agenda piiblica como el ambiente en el que
opera el sistema politico: las demandas de constitucionalizacién del sistema
politico fueron postergadas frente a la necesidad imperiosa de restablecer mar-
cos de gobernabilidad econémical!l. En 1989 la sociedad argentina, en térmi-
nos de O’Donnell, toco fondo. El ceiling consensus suscitado por la figura de
Menem ha estado intimamente asociado a su capacidad de establecer condi-
ciones de gobemabilidad y estabilidad econémica. El mandato delegativo no
expresa necesariamente un apoyo a un ideal democrético mayoritario o a prin-
cipios autoritarios de validacién politica sino que es indicativo de un proceso
de aprendizaje colectivo que no debe de ser soslayado: si bien es un paréntesis
en las demandas por constitucionalizacién, el apoyo a las reformas representa
un esfuerzo colectivo de autolimitacién econémica que contribuyd a recrear un
minimo de eficiencia en la gestién estatal de la economfal2.

11 La emergencia econémica congelo las demandas constitucionalizantes, las cuales se man-
tuvieron en estado latente. Las mismas reemergieron a la superficie en las elecciones a con-
stituyentes del 10 de abril de 1994. que ofrecieron una rara ocasién de votacién puramente
politica en las cuales la preocupacién por la estabilidad economica fue relegada temporal-
mente. El inesperado desempeiio del Frente Grande, que organizo su campana alrededor de
un discurso republicano, es un indicador de que los cambios a nivel de la cultura politica esta-
ban lejos de haberse desvanecido (Cheresky 1994). Las demandas de control del poder politi-
co se intensificaron luego de la remocidn del ministro Cavallo por parte de Menem. Este titi-
mo suceso represent$ un reconocimiento técito del gobiemo de que la situacién de emergen-
cia econémica (discurso que habia logrado renovada credibilidad luego de la crisis del tequi-
la) habia sido finalmente superada. En los meses siguientes la administracién de Menem fue
bombardeada por denuncias de corrupcion. E! inesperado impacto piiblico del asesinato del
periodista gréifico José Luis Cabezas, por ejemplo, representa una claro caso de desconge-
lamiento de las demandas juridificantes en el perfodo post-emergencia.

12 Desde esta perspectiva, la contradiccién entre delegatividad y accountabilitv sefialada por
O’Donnell se suaviza en el sentido de que la demanda social de gobernabilidad se expresa en
una delegacién al ejecutivo para que reestablezca la capacidad dc regulacién del estado frente
a los intentos de colonizacién de las politicas e instituciones estatales por parte de poderes
socioecondémicos. En este sentido, la demanda apunta a la recreacién del estado como poder
piblico, es decir, a la desprivatizacién de un estado débil capturado por intereses paniculares
o “anillos burocrdticos”. El gran desafio de la etapa post-emergencia es precisamente el de
hacer a las instituciones estatales accounrable sin que se restablezcan los “anillos burocriti-
cos” que privatizaron en el pasado al aparato estatal. Sobre el estado colonizado, ver DaMatta
1989; O’Donnell 1977, 1989; Peruzzotti 1993,
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DIFERENCIACION INSTITUCIONAL: EL RECORD CONSTITU-
CIONALIZANTE DE LA DEMOCRACIA ARGENTINA

E!l argumento de este trabajo es que la presencia de actitudes de-
legativas en el ejecutivo nos impide ver procesos fundamentales de cambio
en la cultura econémica y politica argentina. Sin embargo, cambios a nivel
de la cultura politica no garantizan de por si el éxito del proceso de insti-
tucionalizacién politica. Procesos de aprendizaje normativo puede afectar
las dindmicas democratizantes sélo si logran redefinir el contexto institu-
cional. El trasvasamiento del cambio normativo al nivel institucional es
probablemente el principal desafio del presente periodo democratizante. Es
necesario, por tanto, ampliar la perspectiva mas all4 del andlisis de la emer-
gencia de cierta cultura poliftica para incluir las dindmicas politicas e insti-
tucionales a fin de evaluar el récord institucionalizante del proceso de con-
solidacién democrética. ;Cual es el récord constitucionalizante de la actu-
al democracia argentina? A fin de determinar el indice de constitucional-
izacién” de un régimen polftico es necesario distinguir dos niveles de andli-
sis que corresponden respectivamente a dos de las dimensiones de todo
complejo constitucional modero:

a) la diferenciacién institucional entre estado y sociedad y su
estabilizaci6n legal a través del establecimiento de un sistema de derechos
efectivo, y b) la diferenciacién institucional del estado en el sentido de una
separacién de poderes (Peruzzotti 1996, 1997a).

La anteriormente mencionada politica de derechos expresa un
proceso juridificante desde abajo destinado a establecer claros limites insti-
tucionales entre estado y sociedad civil (Peruzzotti 1997a). Dicho fené-
meno representé quiza la mayor novedad del periodo transicional y con-
tribuyé en gran medida a la “‘autorizacién” y “efectivizacién” de los dere-
chos como instituciones, que habia sido seriamente dafiada por las précti-
cas corporativas y movtnientistas populistas, permitiendo la constitu-
cionalizacién de las relaciones entre estado y sociedad.

La segunda dimensién del proceso de constitucionalizacién es
probablemente mas problemdtica, y es la que esta en el centro de la critica
de O’Donnell a las democracias actuales, y se refiere a la efectivizacién de
un proceso de diferenciacion institucional del poder estatal en direccién a
una separacién de poderes. La constitucionalizacién de la institucién
estatal en el sentido de un proceso funcional de separacién de poderes es
crucial para el aseguramiento de la autonomia social, dado que todo com-
plejo de derechos efectivo depende de la existencia de una divisién del
poder estatal en una rama ejecutiva, legislativa y judicial. Ha estado el pro-
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ceso de democratizacién acompaiiado por una constitucionalizacién del
estado argentino? La hipdtesis delegativa responde negativamente a dicho
interrogante. Sin embargo, un andlisis mas detallado del récord institu-
cionalizante del perfodo lleva a un diagnéstico mucho mas ambiguo que el
sugerido por el argumento sobre democracia delegativa.

Serfa injusto calificar a la administracién de Alfonsin como de-
legativa. Tanto en su retdrica como en sus précticas politicas el gobierno de
Alfonsin no concuerda con la hipétesis delegativa. En dicha adminis-
tracién, el poder ejecutivo realiz6 un esfuerzo consciente de autolimitacién
politica, en particular, en relacién al poder judicial. La estrategia de
autolimitacién presidencial rompié con una larga tradicién de subordi-
nacién del poder judicial por parte del ejecutivo!3, El reforzamiento de la
autonomia judicial tuvo un costo politico significativo para la adminis-
tracién de Alfonsin, y en gran parte las actitudes auténomas del poder judi-
cial fuero responsables del fracaso de la estrategia gubernamental de dere-
chos humanos. La autonomia judicial se tradujo en desafios recurrentes a
las resoluciones presidenciales. La 16gica legal del poder judicial impidi6é
la realizacién de los objetivos politicos del gobierno radical con respecto al
tratamiento de las violaciones de derechos humanos cometidas por la insti-
tucién militar durante el dltimo gobierno dictatorial: castigo ejemplar y
limitado. La politica oficial sufrié repetidos desafios por parte de autori-
dades judiciales. desde simples jueces hasta la Corte Suprema de Justicia.

La misma suerte corrieron los distintos intentos por parte del
gobierno de poner punto final a los procesos penales. El veredicto de la
corte federal en el juicio a las juntas, lejos de cerrar el capitulo sobre vio-
laciones de derechos humanos, dejé canales legales abiertos para la prose-
cucién y extensién de los procesos legales contra autoridades militares. El
intento posterior por parte del ministerio del interior por limitar los enjui-
ciamientos generd la abierta oposicién de las cortes federales. Un nuevo
intento de solucionar el conflicto a través de la apelacién por parte del go-
bierno a la corte suprema, dio nuevamente resultados negativos; la corte
respaldo la decisién de las cdmaras federales. La sancién de la ley de punto
final tuvo un efecto boomerang para el gobierno debido a una nueva acti-
tud desafiante por parte de las autoridades judiciales, las cuales sus-
pendieron el receso veraniego de las cortes con el objetivo de acelerar el
procesamiento de centenares de casos contra autoridades militares que
hubiesen prescrito debido a la sancién de la nueva ley.

13 Una vision general del poder judicial argentino puede hallarse en Oteiza 1994. Para un
andlisis de los obstdculos historicos a la formacién de un poder judicial independiente en
América Latina, ver Negretto y Ungar 1996, Verner 1984
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La combinacién de a) una politica de derechos desde la sociedad
civil que tiene como principal interlocutor al poder judicial, b} la transfor-
macién de las fornas de autoentendimiento del poder judicial mismo, y ¢)
una politica de autolimitacién del poder ejecutivo con respecto a las autori-
dades judiciales contribuyé a un proceso efectivo de diferenciacién insti-
tucional de la esfera estatal en la direccién de una separacién de poderes.
El poder judicial abandoné su tradicional posicién de subordinacién al
poder politico e irrumpi6 en la escena piblica como un poder con prestigio
propio. El juicio a las juntas representa la entrada del poder judicial en el
horizonte politico argentino como un poder auténomo y con peso institu-
cional propio. En este sentido, el impacto nacional e internacional del
juicio contribuyé en gran medida a dicha modificacién de la posicién
histérica del poder judicial argentino. Desde dicha fecha, el poder judicial
se ha establecido como un actor institucional de peso en la polftica argenti-
na, hasta el punto en que se ha llegado a hablar de una creciente judicial-
izacién del conflicto politico (Smulovitz 1994; Landi y Bombal 1994).

La redefinicién del papel institucional del poder judicial dentro
del estado indica un proceso de constitucionalizacién de la esfera estatal
que contradice abiertamente el argumento sobre las caracteristicas delega-
tivas de las actuales democracias. A pesar de que la tendencia a la autono-
mizacién del poder judicial sufrié un duro revés con la decision del presi-
dente Menem de ampliar el nimero de magistrados de 1a corte suprema, el
poder judicial se ha mantenido como un actor central del escenario politi-
co. Sin lugar a dudas, la decisién politicamente motivada de modificar el
ndmero de magistrados con el fin de llenar a dicho cuerpo con yes-men
adictos al ejecutivo hirié gravemente a la autonomfa judicial. Sin embargo,
las demandas por justicia y la tendencia a la judicializacion de los conflic-
tos permanece como un dato establecido de la Argentina posdictatorial. A
pesar del recorte autoritario de la autonomfa institucional de la corte supre-
ma, las tendencias juridificantes desde abajo anteriormente mencionadas
mantienen su presencia dentro de la sociedad civil argentina.

Con relacién al papel desempefiado por el poder legislativo en
la nueva democracia, los resultados estdn nuevamente lejos de ser con-
cluyentes. Los distintos analisis sobre las relaciones entre el poder ejecuti-
vo y el congreso describen un cuadro mucho mas complejo que el trazado
por el argumento sobre la elegatividad. Diversos andlisis de las dindmicas
ejecutivo-legislativo muestran a un poder legislativo reticente a jugar un
papel institucional de subordinacién al ejecutivo. La independencia de cri-
terio del poder legislativo con respecto al ejecutivo bajo la administracién
Alfonsin llevé a un dréstico recorte de las ambiciones presidenciales.
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Alfonsin debi6é compartir el poder con un poder legislativo donde el pero-
nismo controlaba al Senado. La paridad de fuerzas a nivel legislativo no
desembocd, sin embargo, en pardlisis legislativa.

Radicales y peronistas establecieron modalidades de coo-
peracién, como lo indica el alto nimero de leyes sancionadas conjunta-
mente por las bancadas de ambos partidos (Mustapic y Goretti 1992).
Incluso en temas conflictivos como la reforma fiscal y la sancién del pre-
supuesto, la cooperacién triunfo sobre la confrontacién (Mustapic y Goretti
1992). La existencia de una cultura de compromiso no debe de ser inter-
pretada como una abdicacién del congreso de su papel de organismo de
control del poder ejecutivo. Si bien se lograron compromisos, €l congreso
no se abstuvo de bloquear muchas de las iniciativas presidenciales. Con la
llegada de Menem a la presidencia se establece una modalidad de gobier-
no por decreto que tiende a afectar profundamente el equilibrio entre
poderes. En su primera presidencia (1989-93), Menem sancioné 308 decre-
tos (Goretti 1995). El ndmero adquiere una dimensién mucho mas impre-
sionante si se la compara con la cantidad de decretos sancionados desde el
establecimiento de la constitucién de 1853: 35 (10 de los cuales fueron san-
cionados bajo la administracién de Alfonsin). El uso repetido de los llama-
dos decretos denecesidad y urgencia representa una clara invasién de pre-
rrogativas legislativas por parte del ejecutivo.

El decretismo ha estado complementado por el uso de vetos presi-
denciales. Tanto en la administracién Alfonsinista como Menemista, la canti-
dad de vetos presidenciales a iniciativas congresionales superan la media
histérica (Mustapic y Ferretti 1995; Mustapic 1995). Alfonsfn vet6 un 8% del
total de iniciativas legislativas (49 vetos) mientras que Menem veté un 13%
(Mustapic 1995). El instrumento del veto provee al ejecutivo de un efectivo
mecanismo de control al legislativo, aunque durante la administracion
Menemista también ha sido usado como un mecanismo sui generis de
revisién de medidas legislativas originadas en el ejecutivo (Mustapic 1994).

El incremento dramdtico tanto de la legislacién via decreto
como de los vetos presidenciales al legislativo representan preocupantes
précticas de facto que contradicen el principio constitucional de separacién
de poderes. Como correctamente argumenta Mustapic, dichas practicas
contribuyen a la cristalizacién de mecanismos institucionales no contem-
plados-en la constitucién, es decir, nos encontrarfamos frente a una modal-
idad institucionalizante de facto contraria a la normatividad constitucional.

A primera vista, la revisién anterior de las précticas del poder
ejecutivo parecieran confirmar el diagnéstico de O’Donnell acerca del
cardcter no institucionalizado de las actuales democracias. La descripci6n
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de las tendencias presidenciales hegeménicas en detrimento del poder le-
gislativo pareciera encajar perfectamente con la imagen de una presidencia
delegativa que constantemente circunvala los mecanismos constitucionales
establecidos. De hecho, gran parte de la literatura politico-institucional
coincide con el diagnéstico de O’Donnell (Cheresky 1996; Corradi 1993;
Novaro 1994; Sarlo 1994; Torre 1994). No hay lugar a dudas de que nos
encontramos frente a una figura presidencial con tendencias decisionistas.
Sin embargo, esto tltimo no presupone automédticamente la existencia de
un vacio institucional a nivel del poder legislativo o ejecutivo. La presen-
cia de un alto nimero de vetos y decretos presidenciales no s6lo es indica-
tiva de las tendencias hegeménicas del ejecutivo sino, y esto es mas impor-
tante a la llora de evaluar el récord institucionalizante de un régimen
democrético, de un importante grado de conflicto entre el ejecutivo y el
legislativo. Visto desde un dngulo diferente, las précticas presidenciales
sugieren un conflicto de poderes ocasionado por la negativa del congreso
a jugar un papel de subordinacién institucional al ejecutivo!4. La presencia
de conflictos es siempre un indice de diferenciacién funcional (Peruzzotti
1997b). Es la autonomfia congresional lo que esta forzando al ejecutivo a
circunvalar los procedimientos legislativos habituales.

El hecho de que muchos de los vetos de la administracion
Menemista fueron ejercidos contra un congreso con mayorfa justicialista
contradice ain mds a la tesis sobre la delegatividad. El conflicto no sélo
refleja un enfrentamiento entre poderes sino también entre la administracién
y el partido de gobierno. Esto tiltimo echa por tierra la hipétesis de un posi-
ble renacimiento del movimientismo en la nueva democracia, indicando en
cambio la operacién de un proceso de diferenciacién institucional en dos
niveles distintos: de un lado, una tendencia a la separacién de poderes den-
tro del estado, de otro lado, un proceso de diferenciacién entre estado y
sociedad politica. Ambos tipos de conflicto habrfan sido impensables durante
las primera dos presidencias de Perén, donde una bancada justicialista com-
puesta por lo que Weber llamarfa “yes-men” y una integracién verticalista
del movimiento peronista cantaba tanto a congresionales como a partidarios
a un papel de meros ratificadores de las iniciativas presidenciales. La fusién
entre administracién y movimiento caracterfstica de las democracias po-
pulistas estd claramente ausente em el Menemismo!>.

14 Un argumento similar desarrolian Molinelli 1996 y Novaro y Palermo 1996.

15 para un andlisis de las relaciones entre la administracién de Menem y el partido peronista
ver Corrales 1995, 1996. También véase Etchmeny 1995, donde analiza los conflictos que
surgieron a raiz de los intentos de reforma laboral.
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En lineas generales, el balance pareciera ir en detrimento de la
autonomia legislativa, aunque se pueden sefialar imp[ortantes victorias del
legislativo sobre el ejecutivo (Etchmendy 1995; Novaro 1995). En
qualquier caso es importante destacar también que la delegatividad no estd
libre de costo para el ejecutivo. Politicas que son unilateralmente imple-
mentadas, muchas veces en abierta oposicién al congreso, tienden a ser
menos efectivas en cuanto a ala generacién de confianza que aquellas
politicas que son consensuadas.

Mientras que la ejecutividad presidencial puede jugar un papel
crucial en la superacién de las resistencias corporativas pretorianas llevan-
do a una estabilizacion econémica exitosa, la consolidacién de las reformas
requiere de la reduccién de la discrecionalidad presidencial y del esta-
belecimiento de un marco institucional predecible. El éxito de la secunda
etapa de las reformas estructurales requiere de la colaboracién legislativa
como también de la existencia de un poder judical auténomo que pueda
garantizar un marco institucional predecible. Finalmente la calidad de las
instituciones econémicas emergentes dependerd tamniém de la emergencia
de activas organizaciones de consumidores que luchen contra la monopo-
lizacién de sectores y servicios asf como por una adecuada regulacién legal
de los mismos. S6lo el constitucionalismo puede proveer un horizonte insti-
tucional de largo plazo a estados y mercados. Las sociedades latinomari-
canas deben retornar a sus raices historicas y restablecer al constitucional-
ismo como un instrumento privilegiado de reconstruccién institucional, de
lo contrario corren el riesgo de retornar al estéril patrén pretoriano.

ENRIQUE PERUZZOTTI é membro do Departamento de
Ciéncia Politica e Governo da Universidade
Torcuato di Tella, de Buenos Aires.
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MENEMISMO Y REFORMA: REVISANDO EL
MODELO DE DEMOCRACIA DELEGATIVA

ENRIQUE PERUZZOTTI

Polemizando com a andlise de Guillermo O’Donnell, centrada
na idéia da democracia delegativa, o autor sustenta que o estilo politico de
Carlos Menem nfo tem cardter populista mas deve ser visto como um fe-
nomeno politico novo, ligado a situagdo de emergéncia econdmica na
Argentina a partir do final do governo Alfonsin.
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MENEMISMO AND REFORM: REVISING
THE MODEL OF DELEGATIVE DEMOCRACY

Against Guillermo O’Donnells well-known analysis centered
on the idea of a delegative democracy the author holds that the political
style of Carlos Menem is to be seen in its novelty rather than as an out-
come of Argentine’s populist tradition. Menem’s style should be under-
stood as an answer to the economic crisis at the end of Alfonsin’s presi-
dential rule.



