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Resumen

La dilucién de las grandes identidades politicas
nacionales argentinas evidenciada con mayor ni-
tidez a partir de principios de los 90', ha traido
€omo consecuencia una serie de acontecimientos
politicos que se interrelacionan y que han altera-
do parte de la dinamica democrética nacional. A
partir del desvanecimiento de dichas identidades,
nuestro analisis se ubica temporalmente durante
la presidencia de Néstor Kirchner y tiene como
objeto reflejar la relacion entre dos fendmenos
de la democracia argentina: la territorializacion
de la politica y el decisionismo democratico.
Desde este angulo de preocupaciones, este texto
se plantea asociar los aportes de Ernesto Calvo
y Marcelo Escolar, quienes exponen los rasgos
distintivos de la territorializacién de la politica
argentina, con el concepto de decisionismo de-
mocratico, acufiado por Hugo Quiroga, a partir
de una relectura de las obras de Carl Schmitt.

Abstract

The dilution of the great Argentine national po-
litical identities evidenced more clearly from the
beginning of the 1990s has brought about a se-
ries of political events that are interrelated and
that have altered some of the national demo-
cratic dynamics. From the fading of these iden-
tities, our analysis is temporarily placed during
the presidency of Nestor Kirchner and aims to
reflect the relationship between two phenomena
of Argentine democracy: the territorialization
of politics and democratic decisionism. From
this angle of preoccupations, this text proposes
to associate the contributions of Ernesto Calvo
and Marcelo Escolar, who expose the distinctive
features of the territorialization of Argentine pol-
itics, with the concept of democratic decision-
ism, coined by Hugo Quiroga, from a rereading
of Carl Schmitt works.
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INTRODUCCION

Nuestro andlisis se ubica temporalmente durante la presidencia de Néstor
Kirchner y tiene como objeto reflejar la relacién entre dos fenémenos de la de-
mocracia argentina: la territorializacion de la politica y el decisionismo democrdtico.
Desde este dngulo de preocupaciones, este texto se plantea asociar los aportes de
Ernesto Calvo y Marcelo Escolar (2005), quienes exponen los rasgos distintivos
de la territorializacion de la politica argentina, con el concepto de decisionismo
democritico, acunado por Hugo Quiroga (2010), a partir de una relectura de las
obras de Carl Schmitt (1990). La dilucién de las grandes identidades politicas
nacionales argentinas evidenciada con mayor nitidez a partir de principios de los
90’," ha traido como consecuencia una serie de acontecimientos politicos que se
interrelacionan y que han alterado parte de la dindmica democrdtica nacional.

Inés Pousadela (2004:109) ha observado que en nuestras sociedades ha dismi-
nuido la importancia relativa de las estructuras partidarias en relacién al poder
cada vez mayor de los lideres ubicados en su ctspide. Este hecho ha implicado el
debilitamiento de las viejas identidades politicas de los partidos, con la consiguien-
te erosién de las estructuras ideolégicas de antano. Es decir, en primer lugar se
observa la preeminencia de los personalismos por sobre las estructuras partidarias,
y en segundo lugar —pero de modo conexo— la flexibilizacién de las ideologias e
identidades partidarias.

En definitiva lo que se plantea es una nueva modificacién en la 16gica de repre-
sentacién y de mediacion que remite al paso de una vieja democracia de partidos ala
llamada por Manin (1988) democracia de audiencia® en la que los partidos pierden

! La salida anticipada y turbulenta del gobierno de la UCR de Alfonsin tras una crisis hiperinflacionaria
y el vuelco del PJ menemista hacia politicas ultraliberales, derivd en el descrédito de gran parte de
la sociedad respecto de la capacidad de los grandes partidos politicos nacionales para incidir en el
bienestar social y, en consecuencia, en una especie de escepticismo entorno a las identificaciones
politicas para con estas grandes fuerzas partidarias. El caso del peronismo es mas complejo, porque
si bien durante los dos primeros gobiernos de Perén, el movimiento contaba con una identidad politica
relativamente amalgamada en base a la justicia social, al desarrollo del mercado interno y a ciertas
expresiones nacionalistas ; luego de la muerte del lider y con el advenimiento de la dictadura militar,
gran parte del sector mas progresista abandoné el movimiento que termind por convertirse en una gran
estructura, sostenida por lideres regionales, pero carente de cohesién identitaria.

2 En la democracia de audiencia, segiin Manin, prevalece la presentacion y eleccion de los candidatos
a través de los medios masivos de comunicacion. Asi se produce una dindmica en la cual los medios
son los intermediarios entre la dirigencia politica y la opinion publica.
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el protagonismo central. No obstante, Pousadela (2004:114) plantea que mientras
la democracia sea representativa se necesitardn vehiculos de representacién y serdn
los partidos politicos —o alguna otra cosa semejante a la que probablemente con-
vendremos en denominar de ese modo— los encargados de cumplir esta funcién.
La utopia de la democracia virtual'y del reemplazo de los partidos por los medios
de comunicacién que devendrian en la escena exclusiva y en el mecanismo de
constituciéon y ordenamiento de las opciones politicas, parece un lugar que no
existe.Lo que se ha producido es un debilitamiento de los partidos politicos que
ha propiciado ciertas transformaciones respecto de sus légicas.

En sintonia con lo mencionado por Pousadela, Juan Abal Medina (h) (2004:
141) explica que este fenémeno ocurrido en torno a las précticas politicas co-
menz6 a configurarse a partir de 1980. El autor sefiala la disminucién relativa del
componente ideoldgico como un factor de peso, pone de manifiesto la volatilidad
de los electorados y destaca una nueva dindmica en relacién la légica partidaria
como el partido atrapa todo y el partido profesional electoral. Asi se reconoce que
la novedad es un signo de adaptacién partidaria en un mundo donde la politica
fundada en identidades politicas sélidas, pierde su anterior centralidad.

Asimismo, el investigador Kenneth Roberts (2002: 56-57) explica que la glo-
balizacién econémica ha disminuido las capacidades politicas de los gobiernos
latinoamericanos refiriéndose centralmente a las herramientas soberanas de politica
econdmica: esto ha debilitado las funciones ideolédgicas de los partidos. Como
consecuencia de dicho debilitamiento —y al igual que Chantal Mouffe—, Roberts
senala que durante la etapa neoliberal se han socavado los medios por los cuales las
fuerzas politicas podian diferenciarse en la competencia electoral. El autor indica
que este proceso se fue consolidando a partir del incremento del poder estruc-
tural del capital privado que se ha materializado en funcién del creciente acceso
directo de las elites de negocios a cargos ejecutivos: este panorama ha desalentado
la intermediacién partidaria.

Desde un abordaje que pone el acento en la politica nacional y la lupa en la
escala territorial —provincial y local- Ernesto Calvo y Marcelo Escolar (2005:19)
han puesto de manifiesto la desarticulacién de los grandes partidos politicos ar-
gentinos: han reconocido que la imagen de un sistema politico bipartidista que
representaba a dos electorados claramente definidos —peronistas y radicales—, ha
ido resquebrajdndose en los tltimos veinte anos. En este sentido, describen un
proceso de transformacién en el cual el peronismo, a partir de la «renovacién»
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en los afios 1980 y con mds intensidad a partir del menemismo, viré hacia una
estructura territorial dominada por cuadros provinciales. Se observa una descrip-
cién similar en relacién al proceso ocurrido en torno al radicalismo: con la crisis
del alfonsinismo y luego con la ruptura de la Alianza en el 2001, la imagen de
partido moderado representante de la clase media argentina se disolvié en una
docena de pequenos partidos distribuidos a lo largo del espectro ideoldgico. Un
dato no menor, es que si se consideran las distintas variantes del PJ, y los partidos
provinciales, durante el periodo 2003-2005, la Cdmara de Senadores albergaba
la representacion de 17 fuerzas partidarias distintas; por su parte la Cdmara de
diputados contaba con la presencia de 45 partidos politicos.

Se evidencia entonces que a partir de la dilucién de las identidades politicas y
la consecuente desarticulacién de los partidos nacionales ocurrié un proceso des-
cripto por los autores como territorializacién? de la politica, cuyo rasgo principal
es haber potenciado la relevancia de los liderazgos locales.

EL PODER LOCAL

Nicolds Cherny, German Feierherd y Marcos Novaro (2010), expresan que si
bien institucionalmente son muy poderosos, los presidentes argentinos suelen
encontrar dificultades para lograr el apoyo de otros actores que cuentan con bases
auténomas de poder, entre los que se destacan los gobernadores. Ciertamente,
desde hace dos décadas los grandes partidos politicos argentinos se organizan como
alianzas de partidos locales o distritales que preservan una importante autonomia
en relacién a la conduccién partidaria nacional: los actores principales de estas
estructuras son los lideres partidarios provinciales. Estos ejercen poder sobre las
carreras politicas de los legisladores nacionales y dicha dindmica coloca a los
gobernadores o a los lideres de los partidos provinciales ante un grado de poder
importante y relativamente auténomo en relacién las conducciones partidarias
nacionales. Asimismo se reconoce que el escenario alienta a que los legisladores
nacionales provenientes de las provincias tiendan a actuar como agentes de los
intereses de estos lideres provinciales en el Congreso de la Nacién, (Cherny,

3 Calvoy Escolar (2005: 1) afirman que éste constituye un proceso mediante el cual el comportamiento
de los partidos politicos y sus votantes se vuelven més distintivamente locales.
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Feierherd y Novaro, 2010:5). Esta visién es también compartida por Levitsky y
Murillo (2008): ese poder sobre las carreras politicas de los legisladores nacionales
les otorga a los lideres locales un papel relevante en la generacién de apoyos a la
agenda legislativa del gobierno nacional. Segin estos anilisis, para conseguir una
mayoria legislativa, el presidente debe obtener el apoyo de los lideres partidarios
provinciales (Jones y Hwang, 2005).

Al situarnos en un contexto de asuncién de los primeros dos afios de gobierno de
Néstor Kirchner (2003-2005), hemos reconocido que el presidente buscé acuerdos
a nivel parlamentario para sancionar las leyes mds significativas de ese periodo.
Asimismo, durante este mismo lapso, los decretos que implicaron concentracién
de las decisiones en el Poder Ejecutivo respondieron fundamentalmente a una
debilidad del gobierno que no contaba con un bloque parlamentario propio; a la
crisis econémica y a la existencia de un sistema de partidos desinstitucionalizado
carente de liderazgos potentes.

Ahora bien, dicha légica respecto de la toma de decisiones politicas en un
contexto de debilidad del presidente no resistiria los mismos argumentos luego
de las elecciones legislativas del 2005, si consideramos lo sostenido por Ernesto
Calvo (2005) respecto a que solo y en alianza, el Frente de la Victoria kirchnerista
consiguid, durante ese afo, s6lidos triunfos electorales en 16 de las 24 provincias.
Por otra parte, Calvo senala que con la derrota de Hilda «Chiche» Duhalde y de
Carlos Menem, el espacio de un peronismo opositor se debilité considerablemente,
razén por la cual se observé una migracién importante de legisladores hacia el
bloque oficialista. Se reconoce entonces, que por primera vez desde que asumié
como presidente, Néstor Kirchner tuvo a disposicién los recursos institucionales
para aprobar sus proyectos de ley en el Congreso.

No obstante, a pesar del triunfo electoral en el ano 2005 —que implicaba la
posibilidad de aprobar las medidas a través del Congreso— el gobierno recurrié
ampliamente a los Decretos de Necesidad y Urgencia (DNU) (Ollier, 2010:41).
Ademis, la discutible apelacién a la continuidad de las leyes de emergencia eco-
némica y la obtencién de facultades delegadas propiciaron que el gobierno de
Kirchner evitara el control legislativo en relacién al manejo del presupuesto.
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DECISIONISMO DE NESTOR KIRCHNER:

UNA EXPLICACION COMPLEMENTARIA AL TIPO DE LIDERAZGO

En la segunda parte del gobierno de Kirchner (2005-2007) hubo un cambio de
actitud ejemplificada a través de la pretensién de aprobar sin debate parlamentario
la Ley de Emergencia Econémica. El acontecimiento fue crucial porque le otorgd
un giro a la relacién entre el oficialismo y la oposicién que hasta ese momento
tendia, con rispideces, hacia la bisqueda de acuerdos o al menos debates parlamen-
tarios: horas antes de la aprobacién sin debate de la Ley de Emergencia Econémica,
el oficialismo habfa conseguido el consenso de algunos bloques opositores para
ratificar el decreto que permitia cancelar la deuda con el FMI. En consecuencia,
la pregunta que se desprende es la siguiente: ;Por qué Kirchner a pesar del triunfo
electoral del 2005 practicé un estilo decisionista de ejercicio del poder, en lugar
de propiciar debates parlamentarios inherentes a la democracia?

La respuesta que explique la adopcién de este tipo de condiccuén por parte de
Kirchner podria incluir mds de una explicacién. En principio podria mencionarse
que dichas précticas por parte de Kirchner encuentran antecedentes en su gestién
como gobernador de la provincia de Santa Cruz, por lo que es posible identificar
un rasgo distintivo respecto a su estilo de conduccién. Pero también deberfamos
hacer referencia al decisionismo como una préctica politica transversal que tendié
ainstalarse en la cultura politica argentina, particularmente, desde la asuncién del
presidente Menem. En otras palabras, las conductas decisionistas estdn estrecha-
mente vinculadas a la configuracién del sistema de partidos argentino, signado
por la territorializacién de la politica como consecuencia del desvanecimiento de
las grandes identidades politicas nacionales.

Durante la segunda mitad de su mandato, dichas pricticas empleadas por
Kirchner estuvieron orientadas a: 1) controlar discrecionalmente —sin control
parlamentario— partidas excedentes del presupuesto; 2) instar al bloque parlamen-
tario del PJ oficialista a que delegue poderes del Legislativo hacia el Ejecutivo. A
partir del afio 2005 y del sélido triunfo electoral, el presidente Kirchner consolidé
una estructura de poder a través de una red dealianzas que evidencié en su légica
el predominio de un encolumnamiento de tipo oportunista® protagonizado por

4 El encolumnamiento de tipo oportunista se define por carecer completamente de motivaciones
ideolégicas y se vincula con la recepcién de rentas por parte del Estado nacional.
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figuras tanto del peronismo tradicional como también por gobernadores de la
UCR, tanto a nivel provincial como municipal.

Ademis del alto indice de popularidad con el que contaba Kirchner, reconoce-
mos un factor decisivo para que el presidente obtuviera este tipo de adhesiones:
Hugo Quiroga (2010: 93) observa que una de las mayores criticas que se pueden
hacer en relacién a la falta de reglas claras en las transferencias adicionales de
fondos, es la recaudacién fiscal no presupuestada. Es decir, que la masa de dinero
que se obtiene por lo recaudado que no figura en el presupuesto se convierte en
un excedente que el Poder Ejecutivo dispone discrecionalmente mediante decretos
y facultades delegadas, sin pasar por el control parlamentario.

A partir del proceso de territorializacién de la politica, el apoyo de los liderazgos
locales —esencialmente de gobernadores, pero también intendentes— son funda-
mentales para el presidente: parte del acompafiamiento de dichos actores — tanto
peronistas como radicales’— para con el gobierno de Kirchner, se vinculé con la
cooptacién a través de la utilizacién de partidas no contempladas en el presupues-
to y por lo tanto, no sometidas a los mecanismos de control establecidos por la
constituciéon. En ese sentido, algunos autores (Giraudi, 2011) han identificado
que existen al menos dos vias mediante las cuales los presidentes pueden disci-
plinar a los gobernantes sub-nacionales: 1) a través de la estructura de premios y
castigos propia de su partido politico y 2) mediante la distribucién discrecional
de recursos financieros.

Desde fines de los 80 y a partir de la dilucién gradual de las identidades politicas
nacionales, las adhesiones para con el Ejecutivo dependientes de lo atinente a las
identidades politicas —mds vinculadas a lo ideolégico— , pasaron a significar un
factor sumamente marginal en la politica argentina —este aspecto no es patrimonio
exclusivo del peronismo—, en consecuencia, las adhesiones politicas y el margen
de accién de los gobiernos pasaron a depender en gran medida de su capacidad
de cooptacién de cuadros provinciales. De esta manera, la territorializacién de la
politica guarda una relacién directa con la cooptacién politica y con el decisio-
nismo democritico.

5 Estos eran los gobernadores Miguel Saiz (Rio Negro), ArturoColombi (Corrientes), Julio Cobos (Men-
doza) y Gerardo Zamora (Santiago del Estero). Véase:«Los radicales k daran batalla en la convencion
partidaria», La Nacién, 21/08/2006.
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LOS MODOS DECISIONISTAS:
ELUSION DEL CONTROL PARLAMENTARIO Y DELEGACION DE PODERES HACIA EL EJECUTIVO

Desde nuestra ptica, este fenémeno ha significado un aspecto esencial respecto
al estimulo de pricticas decisionistas con la consecuente intencién de debilitar los
mecanismos de control respecto de la distribucién de los recursos estatales. Tal
como sostiene Giraudy (2011), el mecanismo de disciplinamiento utilizado por
Kirchner fue financiero y no partidario: como ya hemos sefialado, la informalidad
institucional del PJ y las pujas al interior del mismo no le conferian al presidente
un liderazgo indiscutido, pero la reactivacién econémica a partir del afio 2003 y
la disponibilidad de recursos fiscales, le permitieron al presidente contar con una
masa de recursos econémicos para disciplinar a los gobernadores.

Entonces, el estilo decisionista —inclusive con «mayorfa» parlamentaria, en el
caso de Kirchner— responde a varias cuestiones, pero reconocemos una de fondo: la
territorializacién de la politica facilitada por la dilucién de las identidades politicas
y la desinstitucionalizacién de los partidos, trajo como una de sus consecuencias
que al momento de evaluar la correlaciones de fuerza, los liderazgos territoriales
adopten encolumnamientos de tipo oportunista detrds del presidente, que a su
vez, elige una estrategia tendiente privilegiar la cooptacién lideres territoriales en
lugar de conseguir adhesiones a través del componente ideoldgico en partidos
nacionales institucionalizados.

El desvanecimiento de las grandes identidades politicas nacionales trastocé la
cultura politica® argentina, en detrimento del sistema de partidos y en un sentido
favorable a los caudillismos locales: adquirieron una relevancia central los jefes
provinciales, quienes mayormente no responden a ejes programdticos naciona-
les, es decir, a lineamientos ideolégicos de un proyecto politico. Por lo tanto, las
adhesiones a las iniciativas de un gobierno nacional por parte de la mayoria de
los gobernadores — quienes ademds tienen capacidad de ejercer control sobre las
carreras politicas de los legisladores nacionales—, estdn sujetas a incentivos ajenos
al plano de las identidades politicas: al no haber desarrollo institucional al interior

6 Pérez Ledesma y Sierra (2010) expresan que la cultura politica hace referencia a creencias que pueden
ser empiricas (el estado real de la politica hoy) o a valores y fines. Las culturas politicas surgen de una
sedimentacion histdrica de valores y creencias, es decir, de experiencias pasadas que se aprenden y se
transmiten a través de la socializacion de las personas en la vida y en la vida politica. Hay una correlacién
entre socializacién y valores y creencias compartidas que son las bases subjetivas de la accion politica.
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de los partidos porque estos se encuentran altamente fragmentados en liderazgos
territoriales, tampoco se pueden resolver los encolumnamientos a través de pro-
cedimientos democrdticos, a saber, internas partidarias.

Asi las reglas de la democracia se tornan mds opacas. Es decir, las adhesiones
concebidas de acuerdo a una légica que prescinde del aspecto identitario —vincu-
lado a valores y representaciones comunes, asi como a los ejes programdticos de
cada fuerza politica— implican necesariamente un manto de opacidad en relacién
a la distribucién de recursos del Estado por parte del gobierno nacional que se
propone prevalecer en la correlacién de fuerzas: este escenario favorececontroles
parlamentarios laxos y la delegacién de poderes del Legislativo hacia el Ejecutivo.

El enfoque propuesto por Pablo T. Spiller y Mariano Tommasi al analizar el
caso argentino, lo pone de manifiesto:

«Los legisladores responden a las elites de partidos provinciales, a quienes les importa
poco la calidad de las politicas nacionales (...) la formulacién de politicas se con-
vierte en el resultado de un juego no cooperativo en el cual cada actor se comporta
de manera oportunista e intenta maximizar beneficios de corto plazo» (Spiller y
Tommasi, 2011:76).

Es decir, a partir de las elecciones del 2005, Kirchner conté con un bloque
parlamentario mds cercano a su gestién que al duhaldismo, pero esto no se tradujo
necesariamente en que el presidente tuviera un margen de accién gubernamental
regido por una légica de identificacién con un proyecto politico-ideoldgico ni
con un programa de gobierno. Mds bien podria decirse que la mayor parte de los
gobiernos provinciales que se alinearon a Kirchner lo hicieron principalmente
bajo una légica pragmdtica regida por condicionamientos ajenos a lo ideolégico.

Hemos sefialado que los fenémenos combinados —dilucién de identidades
politicas y territorializacién de la politica— estimulan liderazgos de tipo deci-
sionistas ya que el presidente debe negociar bajo un manto de opacidad —que
implica utilizar excedentes presupuestarios sin control parlamentario—, con los
distintos «caudillos» provinciales. Hasta aqui se explica entonces, la elusién de
los mecanismos de control.
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DESCONFIANZA POLITICA E INGENIERIA DE COOPTACION

La discrecionalidad con la que cuenta el Ejecutivo para asignar recursos no pre-
supuestados hacia las provincias, habilita reiterar la pregunta: ;porqué el proceso
de cooptacion implicé ademds la delegacion de poderes del Legislativo hacia el
Ejecutivo en lugar de, sencillamente, el acompanamiento en las votaciones par-
lamentarias? La validez del interrogante descansa en el supuesto que la férmula
de intercambio entre el Ejecutivo y el bloque legislativo oficialista podria haber
sido negociada paso a paso, al son de cada coyuntura, y no de modo mecinico
y predeterminado. Estimo que la respuesta se vincula no sélo a caracteristicas de
la cultura politica nacional y a los mecanismos constitucionales que habilitan
conducciones hiper-presidencialistas’. Nos referimos entonces, a la atmésfera
de desconfianza reinante en la politica argentina: el presidente Kirchner opté
por reclamarle a la contraparte —jefes provinciales— acompanamiento legislativo
que implicara la delegacién de poderes, con el objeto de —paradéjicamente— no
depender de sus futuros alineamientos legislativos. Cabe afiadir que esa erosion
de las relaciones de confianza politica se observa tanto en el plano nacional como
sub-nacional: en San Luis se han sucedido el gobierno entre hermanos, en Santiago
del Estero en el seno del propio matrimonio, en Cérdoba una sucesién del mismo
tipo fue frustrada por un divorcio, y, en el orden nacional, Néstor Kirchner dejé
paso a su esposa. En consecuencia, serfa licito suponer que las férmulas en las que
se plasma el decisionismo argentino se correlaciona también con la laxitud de las
identidades politicas nacionales que inciden en los tipos de encolumnamientos.

Cabe senalar, finalmente, que este escenario que vincula decisionismo democra-
tico, territorializacién de la politica, debilitamiento de identidades y aumento de
los umbrales de incertidumbre al interior de los propios actores politicos —no solo
en la competencia interpartidaria— constituyen rasgos centrales de la democracia
argentina, al menos desde el fin del gobierno de Alfonsin.

A tenor de lo expuesto, el modelo de democracia radical dificilmente podia
prosperar en la Argentina de la primera década del siglo XXI. Desde su éptica, la
forja de esa democracia templada en vibrantes debates ocurriria siempre y cuan-

7 El sustantivo presidencialismo se justifica atendiendo a la estabilidad e independencia de que goza el
Poder Ejecutivo, de acuerdo al sistema presidencial; mientras que la particula adjetival hiper responde a
la fuerte concentracién de poder en manos del poder ejecutivo unipersonal. (Herrero de Mifién, 1972).
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do los actores privilegien valores y proyectos politico-ideolégicos®, y no cuando
p g y proy p g y

predominan encolumnamientos que se construyenbajo la dindmica del oportu-

nismo pragmdtico que implica como objetivo predominante el acceso a lugares

de poder. De esta manera, se puede observar, como bien sefiala Hugo Quiroga

(2010: 45-46), que el liderazgo de tipo decisionista no puede ser explicado sélo

desde la personalidad de un lider. Sus modalidades se relacionan estrechamente

con los cambios y continuidades tanto en el orden institucional, como en el de

las identidades colectivas y la cultura politica.
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