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Apertura del acto a cargo del
académico Vicepresidente, Doctor Alberto Rodriguez Varela

En la sesion publica de estatarde, laAcademia Nacional de
Ciencias Moraes y Politicas tiene el honor de incorporar como
miembro titular a Doctor Mario D. Serrafero.

El doctor Serrafero sucede en nuestra Corporacion a quien
fue su inolvidable presidente, €l Almirante CarlosA. Sanchez Sa-
fiudo, en e sitial que llevael nombre del General José Maria Paz,
ilustre figura de las armas, las letras y |a politica de nuestro pais.

El nuevo académico es Doctor en Ciencia Politicay Socio-
logia por la Universidad Complutense de Madrid y Doctor en De-
recho por la Universidad de Buenos Aires. Es autor de més de
ochenta trabaj os publicados en revistas nacional es e internaciona
les. Quiero recordar, en especial, que esta Academiale otorgd en
1995 un primer premio por su trabajo titulado “Primacia de las
Instituciones’. Tuve e honor de juzgarlo como integrante del ju-
rado y de comprobar su alto nivel de excelencia. La actuacion re-
levante del Doctor Serrafero en el campo de la docencia 'y en
otras actividades académicas sera resefiada por €l Doctor Gerar-
do Ancarola, quien tendrd a su cargo € discurso de recepcion.

Doctor Serrafero: en nombre de esta Academia le expreso
las més efusivas congratulacionesy le hago entrega del diploma
gue lo acredita como miembro titular.

Queda en uso de la palabra el Doctor Ancarola.



Palabras de presentacion a cargo del
académico de nimero Gerardo Ancarola

Sefiores familiares del doctor Serrafero,
Sefioras y sefiores:

Con laincorporacion de estatarde, se cierraun ciclo dein-
greso de seis nuevos académicos, designados hace un afio. Ha si-
do una de las nominaciones més numerosas de las Ultimas déca-
das en esta Corporacion gque se acerca a los setenta afios de vida
académica. Y desde entonces, silenciosamente, como es costum-
bre, ha estado integrada por |os valores mas representativos de la
vida argentina: juristas, historiadores, escritores, economistas,
politdlogos, sacerdotes y hasta miembros de las fuerzas armadas
—es decir todo el universo de nuestra cultura—, unidos por € co-
muUn amor al cultivo de las distintas disciplinas, por la ejemplari-
dad de las conductas publicas y privadasy por la defensa de los
valores de la sociedad democréticay de sus instituciones libres.

Hoy, esa labor silenciosa de las sesiones privadas, se abre
jubilosa para recibir publicamente a doctor Mario Daniel Serra-
fero —uno de los jovenes y mas tal entosos cultivadores de la cien-
cia politica argentina actual— y que une a su abundante y riguro-
sa producciéon escrita una brillante carrera universitaria,
desarrollada en nuestro pais y en centros de excelenciaen el ex-
terior.

Abogado, recibido en la Facultad de Derecho de la Univer-
sidad de BuenosAires, donde obtuvo ademés el doctorado con te-
sis calificada sobresaliente y recomendada a premio Facultad,
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amplia esos estudios terciarios con un doctorado en Ciencia Poli-
ticay Sociologia, en la Universidad Complutense de Madrid, lo-
grado con la calificacién “cum laudem”; un Diploma de Especia-
lizacion en Derecho Constitucional y Ciencia Politica, en el
Centro de Estudios Constitucionales de Madrid; otro Diploma de
Altos Estudios Internacionales, de la Sociedad de Estudios Inter-
nacionales de Madrid; y por s todo esto fuera poco, en laUniver-
sidad de Buenos Aires también obtiene una Licenciatura en Psi-
cologiay una Especializacion en Sociologia del Derecho, lo que
le confiere una formacion cientificay humanista excepcional.

Su carrera docente estd también jalonada de notabl es éxitos.
En las asignaturas de su especiaidad ha sido profesor titular de las
universidades de Buenos Aires, de Belgrano y de ESEADE; y ac-
tualmente es profesor y Decano de la Facultad de Ciencias Juridi-
cas, Socialesy dela Comunicacion de laUniversidad Argentinade
la Empresa (UADE), asi como entre 1995 y 2000, habia sido De-
cano de la Facultad de Estudios para Graduados de la Universidad
de Belgrano. Y, en € exterior, se ha desempefiado como docente e
investigador en las siguientes instituciones: Fundacion Ortega y
Gasset de Espafia; Universidad de Degli Studi Di Bari, Italia; Uni-
versidad de Cambridge; Investigador del AIETI (Asociacion de In-
vestigacion y Especializacion en Temas | beroamericanos) mientras
gue entre nosotros sigue siendo Investigador del CONICET.

A esatareaen |os claustros universitarios, la corona con una
permanente labor de publicistaescribiendo casi un centenar de no-
tas, articulos y ensayos en diarios y revistas, tanto del pais como
del exterior y siete libros en los Ultimos quince afos, € primero
publicado en 1990 por € Instituto Universitario Ortega y Gasset
de Madrid, titulado “ Tres décadas del sistema electoral venezola-
no” y el dltimo, el pasado afio, en Ediciones Lumiere con €l su-
gestivo titulo “Exceptocracia. ¢Confin de la democracia?’

En todos estos trabajos —profundos, documentados y bien
escritos— hay siempre un bagaje doctrinario claro y una posicion
cientifico politica con “fluido ético”, como gustaba decir aAdol-
fo Posadas, el gran politélogo espariol.
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No puede sorprender entonces, que € haber desplegado ya
una actividad intelectual y académica tan ricay completa haya
merecido distinciones, entre otros, en 1990 al mejor trabajo dein-
vestigacion en Ciencia Politica, otorgado por € Centro de Estu-
dios Constitucionales de Madrid; ese mismo afio obtuvo la men-
cion a mejor trabgjo de doctorado en la Fundacién Ortega y
Gasset, también en la capital de Espafia; el Segundo Premio del
Concurso Anual de Ensayos (Senado de la Nacion - Sociedad Ar-
gentina de Escritores) en 1996 y €l afio pasado, e Segundo Pre-
mio Nacional de Derechoy Ciencias Politicas, que concede la Se-
cretaria de Cultura de la Nacion. Cabe también hacer notar que,
como una suerte de premonicién, hace doce afios habia obtenido
el premio que estaAcademia Nacional de Ciencias Moralesy Po-
liticas concedio @ mejor trabajo sobre el tema: “ ¢Qué moral pU-
blica para la Argentina del siglo XX1?’" y que desde 2004, es €l
eficaz Secretario del Ingtituto de Filosofia Politica e Historia de
las Ideas Politicas de nuestra Corporacion.

Cabe hacer notar, que de su extenso y completo curriculum,
solo he espigado lo sustancial, para no fatigar ala audiencia, pe-
ro que atodos esos titulos y honores hay que agregar que el doc-
tor Serrafero es poseedor de una inteligencia despierta y reflexi-
va, de una cédlida bonhomia y de una natural modestia, que es €
signo distintivo de los espiritus superiores.

Sefiores académicos, sefioras y sefiores. El nuevo titular
—cuyo perfil de genuino y pacifico intelectual acabo de dibujar—
por esas paradojas que a veces tiene la vida, ocupara €l sitial y
reemplazara a dos hombres de armas. El patrono de su sillon, es
el brigadier José Maria Paz (1780-1854), un guerrero singular,
gue intervino desde 1810 hasta después de Caseros en las luchas
por laindependencia, en laguerracontraBrasil y en los sangrien-
tos entreveros de nuestras contiendas civiles, donde hasta perdio
un brazo. Pero ademés, este cordobés que debié abandonar los
claustros de la Universidad para tomar las armas, se transformoé
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en e maximo tactico del Continente y alguno de los grandes
triunfos como € de la batalla de Caaguazu, fueron objeto de es-
tudioy de andlisis en las academias militares europeas. Y asu tra-
yectoria, sacrificada y novelesca, hay que sumarle exiliosy pri-
siones, nobles adhesiones e injustos dicterios, y hasta “un
intermezzo” romantico que suavizo su asperaviday quelo trans-
formé en una figura Unica entre nuestros héroes. Porque a todas
esas caracteristicas que como militar acabamos de sefidlar debe
agregarse que, si bien perdio en combate la movilidad de su ma-
no derecha, con laizquierda—que le quedaba buena— escribio sus
extensas Memorias, que son como un gran fresco, donde desfilan
hechos y personajes de mas de cuarenta afios de nuestro turbulen-
toy fundacional siglo XIX.

Ademas, € nuevo recipiendario, reemplazara la vacancia
gue hace poco dejara el Almirante Carlos Sanchez Safiudo, un
marino que tuvo activa participacion en las jornadas populares y
revolucionarias de setiembre de 1955, |o que posibilito la reaper-
tura de esta Academia, clausurada de hecho por la dictadura, y
que a degjar el arma fue un difusor apasionado del ideario repu-
blicano y libera de Juan BautistaAlberdi. Ingresd a nuestra Cor-
poracion en 1969, ocupd diversos cargos 'y 1legd a desempefiarse
como Presidente durante el bienio 1995-1996, gestion en la que
tuve el honor de acompafiarlo como Secretario y luego el dolor de
despedirlo en nombre de todos en la Recol eta.

Doctor Mario Daniel Serrafero: En esta Academia —donde
sus integrantes cultivamos ademas del estudio la amistad— |o he-
mos elegido por sus antecedentes morales, intelectualesy civicos.
Pero ademas, 10s que pertenecemos a generaciones anteriores, 10
hemos hecho porque Usted respeta |os val ores que todos defende-
mos, por lo que nos aseguramos asi su continuidad en e tiempo.
L os académicos, por mi intermedio, lo recibimos pues con la ma-
yor esperanza y cordialidad, seguros que proseguira el brillo de
los que antes ocuparon su sitial. Sea entonces muy bienvenido.
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Palabras preliminares del
académico Mario Daniel Serrafero

Mi designacién como miembro de nimero de la Academia
Nacional de Ciencias Morales y Paliticas es un acto que valoro,
agradezco y que me impone un compromiso singular eineludible.
Valoracion, por € reconocimiento de |os sefiores académicos que
han considerado mis antecedentes y me han honrado con la dis-
tincion que significa para mi integrar esta corporacion. Agradeci-
miento a todos los que confiaron en mis calidades académicas y
personalesy ami familia—muy especialmente— que me acompa-
Ao en todos estos afios. Compromiso singular e ineludible, decia,
através del aporte que haré de mi conocimiento en el campo de
las Ciencias Politicas y de la firme defensa de los valores de la
verdad, la libertad y la solidaridad desde una actitud de austeri-
dad y responsabilidad.

Agradezco profundamente las pal abras del Académico Ge-
rardo Ancarola. Es un gusto y un honor que me presente €l Dr.
Ancarolade quien tengo un sincero reconocimiento y unaprofun-
da admiracion de sus valias intelectuales y personalesy de lafir-
meza con que defiende, siempre, Sus convicciones y creencias.
L o conozco desde hace muchos afios, hemos compartido ricas ex-
periencias en la vida universitaria y cultivado una amistad de la
gue me enorgullezco. Recuerdo, especialmente, que en la Univer-
sidad de Belgrano, hace mas de diez afios, coincidimos en la or-
ganizacion de un ciclo de Jornadas sobre Etica Publica que mar-

11
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carian lo que seriala agenda de laArgentina de | os afios posterio-
resy por cierto, de nuestros dias.

Toca ahora un breve recuerdo del semblante de quien es el
patrono del sitial que ocuparé en esta Academia. No se trata por
cierto de recorrer la imponente figura de José Maria Paz, sino
simplemente poner de relieve algunos hechos que le valieron un
sitial en nuestra historia. José Maria Paz nacié en la ciudad de
Cordoba en 1791. A los veinte afios interrumpio sus estudios pa
ra incorporarse a Ejército del Alto Peru. La trayectoria publica
del General Paz se extendié durante 43 afios. Pueden distinguirse
distintas etapas: su participacion en las luchas de la independen-
cia, su protagonismo descollante en lasluchascivilesy su activis-
mo contra el régimen de Juan Manuel de Rosas. La primera ob-
servacion que debe realizarse es acerca de sus cualidades
excepcionales como estratega militar que le valieron éxitos reso-
nantes en los campos de batalla aun con inferioridad de fuerzasy
recursos. Llegd a grado de coronel en lalucha de la Independen-
ciay de General en la campafa del Brasil.

Como dije, fue soldado de la Independenciay combatié en
el Ejército del Alto Per(. Afios mas tarde participd en la guerra
contra el Brasil y fue jefe militar bajo las érdenes del General Al-
vear en la batalla de Ituzaingd, en 1828. Posteriormente organizo
el gército que combati6 contralos caudillos del interior y obtuvo
brillantes éxitos en las batallas de San Roque, en La Tabladay en
Oncativo. Hacia 1830 el General Paz dominabala Liga del Inte-
rior, erael lider del Supremo Poder Militar y bajo su esfera se en-
contraban nueve provincias.

En 1831 fue tomado prisionero en una desafortunada ac-
cion de reconocimiento y sufrié mas de ocho afios de cércel, que
transcurrieron entre la provincia de Santa Fe 'y en Lujan. Su cau-
tiverio concluyé con una fuga a Montevideo y en los siguientes
afos proseguira su lucha contra el régimen imperante, sea en sus
campanias correntinas donde logra un resonante triunfo en la ba-
talla de Caa-Guazu y en otras acciones que no siempre contaron

12
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con €l apoyo y & acompariamiento de |os actores politicosy mi-
litares de la época.

El General José Maria Paz fue un brillante estratega militar
gue siempre brindé todo de si para €l triunfo de susideasy con-
vicciones mas profundas. Sufrié carcel, pobreza, exilios —en la
Banda Oriental y en Rio de Janeiro—y regreso a pais, a fina de
sus dias para seguir cumpliendo servicios a la patria en tiempos
en que todavialaunion del pais en una Nacion seguia como cues-
tion pendiente. El general Paz fallecié en 1854. No estaria com-
pleto este recuerdo si N0 mencionara sus dotes de escritor. Sus
“Memorias delaPrision” constituyen un notable legado donde se
retratan los avatares de un pais en construccion.

Unas breves pal abras también para quien me precedio en el
sitial de José MariaPaz. El Contralmirante Carlos Sanchez Safiu-
do integré esta corporacion durante més de treintay cinco anos.
Habianacido en 1914 y egresado de la Escuela Naval en 1937. Al
igual que &l General Paz fue un militar absolutamente comprome-
tido con la politica de su tiempo.

La defensa de la libertad en todos los campos, fue una pa-
sién que lo acompanio alo largo de su vida. Fue asi absolutamen-
teldgicay pertinente su admiracion profunda de lafigurade Juan
BautistaAlberdi y su predica continua de la sabiduria de la Cons-
titucion de 1853. Fundd la Institucion Alberdi, donde difundio el
pensamiento y las obras de una de las figuras més trascendenta-
les de laArgentina. Sus ideas se expresaron en distintos medios:
|as presentaciones en estaAcademia, sus conferencias en forosde
pensamiento y reflexion y su obra escrita.

Como buen liberal destaco lapreeminenciade laslibertades
individual es que estaban més alla de | as decisiones circunstancia-
les de asamblea alguna y, concomitantemente, afirmaba lainexo-
rable necesidad de la limitacion del poder. Desde su perspectiva
de un sistema de libertad integral se ocup6 de desgranar |Ucida
mente la complgja —y tantas veces tan ma entendida— vincula-
cion entre Democracia, Liberalismo y Republica.

13



COALICIONES DE GOBIERNO:

ENTRE LA INGENIERIA INSTITUCIONAL Y
LA CIVILIZACION POLITICA

Por e académico DR. MARIO DANIEL SERRAFERO

LaArgentina no ha podido transitar el rumbo de la convi-
venciapoliticay latareainterpartidaria comin que suponen €l ar-
mado y el funcionamiento de las coaliciones politicas de gobier-
no. En su lugar, nuestra experiencia fue una sucesién de
gobiernos dentro de la alternancia de regimenes no competitivos,
semicompetitivosy competitivos. En realidad, laArgentinano ha
podido construir un sistemade partidos estable. Segun las épocas,
la dindmica politica se enmarco en formatos bipartidistas, de par-
tido predominante y experiencias politicas de perfil hegemonico.
Asimismo, muchas veces se ha hablado de coalicion o concerta-
cion cuando en realidad se trataron de cooptaciones de figuras de
un partido que pasaron a integrar las filas de otro distinto.

No hace falta destacar que e tema de las coaliciones ha
aparecido en forma comun y recurrente en los andlisis, pero des-
de una perspectiva mas social que politica. Estudios que, desde
una vision mas socioldgica, ponen €l énfasis en la formacion de
coaliciones entre | os actores sociales, sean clases, grupos o secto-
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rest. Mas alla del interés de este enfoque —que puede aportar ma-
terial valioso en lo relativo a la variable legitimidad—, resultain-
suficiente para captar €l fenémeno de las coaliciones a nivel po-
litico y, sobre todo, de gobierno.

En estas paginas se desarrolla una reflexion acerca de las
coaliciones politicas, especificamente, las de gobierno. La diser-
tacion tendrala siguiente estructura: la distincion entre los distin-
tostipos de coaliciones; las diferencias que existen segn sean los
sistemas politicos, —presidenciales o parlamentarios—; la teoria
existente en torno de las coaliciones de gobierno; y lavision pro-
piaacercadelas causasy los problemas que las obstaculizany los
factores que las facilitan.

Adelanto que, en mi leal saber y entender, el aprendizaje de
unapoliticaen clave de gobierno de coalicion aparece no solo co-
mo cuenta pendiente de laArgentina, sino como desafio de cons-
truccion politicay civil hacia el futuro. Como reza el titulo de es-
ta presentacion, las coaliciones de gobierno atraviesan un dificil
sendero entre la civilizacién politicay laingenieria institucional.

Tipos de coaliciones. Electorales, de gobierno, de crisis

Antes de tratar los tipos de coaliciones hace falta referir,
brevemente, algunas cuestiones introductorias. Las coaliciones
pueden ser por un tiempo concreto, o sin plazo. Obviamente |la
gue se constituye solo para un acto electoral sera efimeray no
constituye una coalicién de gobierno con intenciones reales de
consolidacion. M és especificamente pueden diferenciarse: a) coa
liciones de objetivos limitados o de plazo implicito y b) colacio-
nes de objetivos mas amplios y, generalmente, sin plazo.

1 Por giemplo el trabajo de Torcuato Di Tella, Actores y Coaliciones. Elementos para una teoria
de la accion politica, Bs. As., La Crujia, 2003.
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En cuanto alos niveles, pueden ser a escala nacional, pro-
vincia y local, 0 segiin como fuere la organizacion territorial del
poder. Intervendran las organizaciones partidarias de cada nivel
con losinteresesy las presiones —esperables o0 no—de los otros ni-
veles. Asi una coalicion puede construirse de abajo hacia arriba,
0 de arriba hacia abajo.

Es mas previsible que una coalicion de escala naciona sea
construida de arriba hacia abajo, pues €l caso inverso implica una
serie de negociaciones més dificultosas por la cantidad de actores
interesados y por las distintas probleméticas de los distritos que
pueden ser contradictorias 0 enfrentadas, en cuanto a sus intereses
y enreferenciaalosdiferentes nivelesterritoriales. Este trabajo se
enfoca desde la Opticay € interés de coaliciones a nivel nacional.

¢Queé tipo de coaliciones politicas encontramos? La litera-
tura sefiala trestipos de coaliciones: |as el ectorales, las de gobier-
no y las parlamentarias o legislativas. Las electorales se confor-
man para competir en €l tramo electoral y acceder alos cargos en
disputa; las de gobierno, paragobernar; y las parlamentarias o le-
gidativas parallevar adelante la definicion y decision de las po-
liticas publicas en la arena del Parlamento o bien sostener al go-
bierno o hilvanar oposiciones. Podria agregarse otro tipo de
coalicion: la coalicién de crisis, que seria aquella que se confor-
maria con el fin de superar una grave situacion gubernamental y
evitar asi € derrumbe definitivo de una gestion.

En laArgentina, atrazo grueso y con una dosis nada desde-
Aable de generosidad, puede decirse que han existido o se han
propuesto, a lo largo del tiempo, coaliciones de los tipos referi-
dos. Las electorales, para acceder ala presidencia; las de gobier-
no, para gobernar; las de crisis, para salvaguardar a la presiden-
ciade un fracaso definitivo.

Las primeras han sido méas comunes y propias de las etapas
preelectorales; o bien triunfaron en la arena el ectoral —y solo ali—
0 bien se evaporaron con su solo cometido y tras la derrota. Tu-
vieron, a veces, el formato de “frente electoral” conformado por
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partidos en asimétrica relacion por su diferencia de dimension y
peso politico.

Las coaliciones de crisis se intentaron conformar en situa-
ciones comprometidas para €l Ejecutivo y, € poco éxito obteni-
do, se debi¢ alafalta de atractivo que implicaba para las fuerzas
de la oposicién llegar a gobierno en situaciones criticas. Y las
coaliciones de gobierno han sido las menos transitadas.

Aun las coaliciones asimétricas bajo € formato de “frente”
0 de asociacién de dos 0 més partidos, nunca pasaron a constituir-
se en coaliciones de gobierno. El carécter asimétrico de laasocia
cion y lamera busgueda de ciertas posiciones a nivel de los diri-
gentes de los partidos menores agotaban e proyecto, s es que
existia, en serio. Y €llo resulta aplicable tanto desde el lugar del
gobierno como de la oposicion.

L as tradiciones politicas no han coadyuvado tampoco ala po-
litica consensual y ala conformacion de coaliciones. El radicalismo
hatenido, por lo general, una historiade formul as presidenciales pu-
ras (miembros del partido), inclusion relativamente escasa de extra-
partidarios en algunas de sus gestiones, y cuando acudié a comicios
presidencial es —también con formula propia— dentro de un marco de
frente electora (en 1946, laUnion Democrética) lasreaccionesdela
derrota generaron un temblor interno de proporciones.

En el peronismo su actitud frentista se diluia en la concep-
cion “movimientista’ que poco —0 nada— tiene que ver con las
coaliciones. EI movimiento excede no sblo al partido, sino a to-
dos los partidos e incluye a todos | os sectores sociales bajo un li-
derazgo Unico. No resulta extrafio que a lo largo de su recorrido
hayan desaparecido o fusionado los partidos o fracciones de par-
tidos que estuvieron presentes en su gestacion y en distintos tra-
mos de su trayectoria. Una historia que se repiti6, de Peron aMe-
nem?2y que parece gozar de buena salud. En la historia existieron

2 Bastarecordar el caso del Partido Laborista, en los origenes del peronismo o e de la UCD en
tiempos de Carlos Menem.
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también alianzas partidarias como la llamada Concordancia, en
los anos treinta del siglo pasado, alianza entre € conservaduris-
mo tradicional, sectores radicales antiyrigoyenistas y socialistas
independientes3. Pero la coalicion de gobierno que se presentd
como mas ambiciosa 'y generé enormes expectativas ciudadanas
fue la Alianza conformada, principalmente, por el radicalismo y
el Frepaso y que gobernd a partir de 1999 con un final abrupto
dos afios después causando una enorme desilusion.

Este es un racconto demasiado breve pero ilustrativo de
una cuestion politica que reflgja, probablemente, la dificultad de
una sociedad de administrar sus conflictos en forma racional y
cooperativa.

Las coaliciones en sistemas parlamentarios y presidenciales

Antes de continuar, hace falta una diferenciacién importan-
te en relacion con las coaliciones y los formatos institucional es.
Las coaliciones son mas esperables en los sistemas parlamenta-
rios pues su disefio induce, de por si, a su formacion, aunque de-
penden también del sistemade partidosy de los modos de funcio-
namiento de sus parlamentarismos. Asi, los casos difieren, Italia
y Alemania por gemplo, desde |a segunda posguerra han sido,
frecuentemente, sistemas de coalicion, aungque de distinto tipo
por cierto. Inglaterra ha tenido un sistema de mayoria, basica
mente bipartidista, dentro de su funcionamiento parlamentario y
en la Espafia democrética ha primado €l liderazgo institucional de
partido. En definitiva, si bien el sistema parlamentario induce ala

3 Sefialaba Federico Pinedo en relacion con la Concordancia: “Nunca fue organizada la Concor-
dancia como entidad permanente, de manera que debe atribuirse a esas bases un valor relativo;
pero hubo coordinacion del esfuerzo comun, sobre todo araiz de un viaje colectivo de nume-
rosos legisladores a Norte del pais’, citado en Horacio Sanguinetti, La democracia ficta, Bs.
As., LaBastilla, 1988, pag. 68.
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formacion de coaliciones, € sistema de partidos condicionara su
efectiva existenciay, en su caso, su perfil. Y lainduccion se rea
liza en el tramo de la formacion del gobierno, la distribucion de
los cargos y su estabilidad.

En principio, en los presidencialismos las coaliciones son
menos esperables o dificultosas —como sostuvieron Linz 'y Valen-
zuel g, entre otros investigadores—, pero también existen y pueden
ser inducidas no tanto por el disefio institucional sino por el sis-
tema electoral de eleccién presidencial, el cambio de patron de
vinculacion entre los partidos y |as propias necesidades de | os ac-
tores partidarios frente a determinadas coyunturas electorales. La
induccion se realiza en € tramo de la obtencion de la presidencia
y con especia referencia ala necesidad de gobernabilidad y bus-
gueda de apoyo. Por laimportancia que tiene el logro de la presi-
dencia son mas comunes las coaliciones electorales y, por €l di-
sefio del presidencialismo, menos faciles de transformarse en
coaliciones de gobierno. Es que el plazo fijo presidencial y lain-
dependencia entre los poderes en € presidencialismo, a diferen-
ciade lo que ocurre en los parlamentarismos, no induce un com-
portamiento del presidente proclive a mantener la coalicion pues,
tedricamente, no requiere de mayoria legisativa para mantenerse
en e poder.

En los EE.UU. €l sistema presidencial y €l sistema electo-
ral han consolidado un sistema bipartidista, donde la formacion
de coaliciones no encuentra su l6gica. Lo que existe es una nego-
ciacion de la presidencia con los legisladores de su partido y de
la oposicion parala obtencién de las leyes necesarias para gober-
nar. En los hechos, ha funcionado como un sistema bastante pro-
ximo alatoma de decisiones de un modo consensual. Por el con-
trario, en América Latina, la evolucion de un sistema partidario
de relativa o bagja institucionalizacién —a diferencia del caso nor-
teamericano—y con un sistema electoral proporcional han coad-
yuvado a la existencia de sistemas multipartidistas o de més de
dos partidos. La necesidad de contar con apoyo parlamentario ha
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inducido la formacion de coaliciones, dentro de una serie de ex-
periencias que remarcaron laimportancia de la estabilidad guber-
namental. Frente a un pasado de frustrados intentos, el desafio
principal delaArgentinafuturaconsiste en pasar de unacoalicion
electoral a una coalicion de gobierno o, en su caso, del gobierno
de un solo partido a un gobierno de coalicion.

Investigaciones y teorias acerca de las Coaliciones de gobierno

El tema de las coaliciones en los sistemas parlamentarios
fue asiduamente transitado por los investigadores, agui puede
mencionarse unalargalista desde | os trabajos de Downsy Riker4
hasta los de Bodganor, Budge, Laver y Schepsle, entre muchos
otros®. Arend Lijphart, en tarea de sintesis, sefiadla que la literatu-
ra sobre coaliciones aborda distintas teorias que pretenden dar
cuenta de su formacion®. Distingue cinco tipos. las coaliciones

4 Ver Anthony Downs, Teoria economica de las democracias, Madrid, Aguilar, 1973. William H.
Riker, “Teoria de los juegos y de las coaliciones paliticas’, en G. Almond y otros, Diez textos
basicos de Ciencia Politica, Barcelona, Ariel, 1992, Capitulo 6; y del mismo autor The Theory
of Palitical Coalitions, New Haven, Yae University Press, 1962.

5 Entre otros, pueden citarse: Michael Taylor, “On the Theory of Government Coadlition Forma-
tion”, en British Journal of Political Science, Vol. 2, n° 3, (Jul., 1972, 361-373; Kaare Strom;
lan Budge; Michael J. Laver, “Constraints on Cabinet Formation in Parliamentary Democra-
cies’, en American Journal of Political Science, Vol. 38; n° 2 (May, 1994), pag. 303-335; Mi-
chael Laver; Kenneth A. Shepsle, “Government Coalitions and Intraparty Politics’, en British
Journal of Political Science, Vol. 20, n° 4, (Oct., 1990), 489-507; Peter Vanroozendaal, “ Coali-
tion Predictionswith Ordinal Policy Position Data’, en British Journal of Political Science, Vol.
24, Issue 1 (Jan, 1994), 132-138; John R. Wright; Arthur S. Goldberg, “Risk and Uncertainty
as Factors in the Durability of Political Coalitions’ en The American Political Science Review,
Vol. 79, n° 3 (sep. 1985), 704-718; Paul V. Warwick, “Coalition Government Membership in
West European Parliamentary Democracies’ en British Journal of Political Science, Vol. 26, |s-
sue 4 (Oct., 1996), 471-499; Michael Laver; Kenneth A. Shepsle, “ Coalitions and Cabinet Go-
vernment”, en The American Political Science Review, Vol. 84, n° 3 (sep. 1990), 873-890; lan
Budge; Michael J. Laver, “The Policy Basis of Government Coalitions; A Comparative Inves-
tigation”, en British Journal of Political Science, Vol. 23, Issue 4 (Oct., 1993), 499-519.

6 Ver Arend Lijphart, Las democracias contemporaneas, Barcelona, Ariel, 1991, pég. 59-65.
Lijphart en su libro Modelos de democracia, Barcelona, Ariel, 2000, pag. 96-100, realiza una
similar distincion tipologicay distingue entre las coaliciones ganadoras minimas, las coalicio-
nes de tamafio minimo, las coaliciones con € menor nimero de partidos, las coaliciones de dis-
tancia minimay las coaliciones ganadoras conectadas y minimas.
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estrictamente mayoritarias, las coaliciones de tamafio minimo, la
coaliciones de menor nimero de partidos o de pacto, las coalicio-
nes de minima heterogeneidad y |as coaliciones ganadoras mini-
mamente afines.

L as coaliciones estrictamente mayoritarias, son coaliciones
de dos 0 mas partidos que controlan la mayoria de los escafios
parlamentarios. El interés de los partidos es maximizar los resul-
tadosy su llegada al poder. Lateoriano garantiza cudl serélaop-
cion si existieren distintas posibles combinaciones de partido que
pudieren conformar coaliciones ganadoras. Lateoria de las coali-
ciones de tamafio minimo, se sustenta en la optimizacién del po-
der. Sdlo se conformara unacoalicion de tamafio minimo que per-
mita una mayor distribucién de los cargos ministeriales. Lateoria
de las coaliciones de pacto de negociacion se basa en la idea de
gue un “pacto o negociacion” sera mas facil entre pocos partidos,
por tal motivo se predice una coalicién con e menor nimero de
partidos. La teoria de las coaliciones de minima heterogeneidad
supone que es més facil formar y mantener coaliciones entre par-
tidos que tengan menores diferencias entre sus programas'y pre-
ferencias politicas. La teoria puede, entonces, pronosticar distin-
tos tipos de coaliciones, desde la izquierda hasta la derecha.
Finalmente, |la teoria de las coaliciones ganadores minimamente
afines es parecida a la anterior y dice que los partidos se coaliga-
ran segun sus afinidades pudiendo, incluso, integrar la coalicion
fuerzas politicas afines mas ala de no ser necesarias para lograr
la mayoria.

Es evidente que todas estas teorias se refieren alos sistemas
parlamentarios pues en el centro de la cuestion esta el obtener los
escaros necesarios para formar gobierno y, eventualmente, man-
tener la coalicién. La diferencia fundamental con el presidencia-
lismo, como se apuntd, es que el Ejecutivo no requiere, tedrica-
mente, mayoria para continuar en €l poder. No obstante estas
diferencias, sirve la experiencia comparada acerca de qué tipo de
teorias se han verificado con mas frecuencia en la préactica de los
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sistemas donde las coaliciones han tenido mayor presencia, esto
es, en € parlamentarismo. Y, en este sentido, se ha observado que
las que refieren al factor de afinidad son las que explican mejor
el criterio que con mas frecuencia se tiene en cuenta para €l ar-
mado de alianzas.

Respecto de los sistemas presidenciales, en la década del
noventay en estos Ultimos afios surgieron una serie de investiga-
ciones que sefidlaron que, si bien en los sistemas parlamentarios
la frecuencia de formacion de coaliciones es mayor, en los siste-
mas presidencial es | atinoamericanos entre el 50 y el 60 % de los
gobiernos han sido de coalicién, desde la Ultima ola de redemo-
cratizacion’. Ello lleva a abandonar el lugar comin de la extrema
dificultad de las coaliciones en los sistemas presidenciales, pero
mas all& de estos datos, restaria ahondar un poco mas cuestiones
tales como: @) si la politica instrumentada obedeci6 a una verda-
dera coalicién, en cuanto al mecanismo de toma de decisiones; b)
si, araiz de lacoalicion, emergié un presidente mas “ consensua”
gue reflgjara la condicion de alianza; ¢) si € sistema de partidos
de los paises en cuestion era institucionalizado o no. Estos ele-
mentos podrian matizar un panorama latinoamericano visto, re-
pentinamente, en clave de gobiernos de coalicién. Asi y todo, mas
alla del grado efectivo de funcionamiento como verdadera coali-
cion, las experiencias latinoamericanas contrastan con la Argen-
tina gue no ha querido o no ha sabido transitar este esquema de
gobierno.

7 Ver Grace lvana Deheza, “ Gobiernos de coalicion en el sistema presidencial: Américadel Sur”,
en Dieter Nohlen y Mario Fernandez B., El presidencialismo renovado. Instituciones y cambio
politico en América Latina, Caracas, Nueva Sociedad, 1998, pdg. 156 y José Antonio Cheibub,
Adam Przerorski y Sebastian Saiegh, “ Government Coalictions and Legidative Sucess under
Presidentialism and Parliamentarism”, en British Journal of Political Science, 34 (2004), pag.
565-587. También puede consultarse Antonio Garrido, “ Gobierno y estrategias de coalicién en
democracias presidenciales: El caso de América Latind’, en Politica y Sociedad, Vol.40, n° 2
(2003), pag. 41-62.
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¢Para gué las coaliciones en los presidencialismos?

Lareflexion tedricade las coaliciones se produjo a calor de
lainduccion del sistema parlamentario y de sus experiencias con-
cretas. Asi, tales desarrollos responden a la légica del parlamen-
tarismo més que del presidencialismo, por gjemplo las distincio-
nes tipolégicas mencionadas anteriormente. Y las cuestiones
implicadas se refieren a la formacion del gobierno, su manteni-
miento y la distribucion de los cargos ministeriales.

En el presidencialismo actual, €l primer y mas importante
incentivo para €l establecimiento de coaliciones seria €l acceso a
la presidencia, dentro del marco extendido de un sistema el ecto-
ral de doble vuelta —parlamentaria o electoral— que coadyuva en
ese sentido. Este incentivo obraria en el tramo electoral .8

En segundo lugar, aparece la necesidad de lograr una go-
bernabilidad institucional minima. Y esto se conseguiria contan-
do con un Congreso en sintonia con el Ejecutivo, o a menos la
no existencia de una oposicion que obstruya la tarea de gobierno.
El segundo incentivo seria, entonces, el conjurar el gobierno di-
vidido que podria derivar en “sensaciones’ de pardlisis legidati-
va o en conflictos interinstitucionales. Este incentivo aparece en
el tramo de la accion de gobierno.

En & presidencialismo, a diferencia del parlamentarismo
-y como se sefiadl 6 anteriormente—, €l Ejecutivo no necesita apo-
yo parlamentario para mantenerse en el poder. Esta cuestion de
“disefio” esla que opera poderosamente para que las coaliciones
electorales no se transformen autométi camente —y facilmente—en
coaliciones de gobierno. Entonces, esto podria no operar en favor
del mantenimiento de la coalicion, en €l supuesto de que existie-
se. Pero, aqui conviene practicar algunos matices. Si bien es cier-

8 El objetivo concreto de la constitucion de la Alianza entre la UCR y € Frepaso fue @l triunfo
electoral. Justamente, sus dirigentes sostuvieron que era necesario triunfar en las elecciones le-
gidlativas de 1997, para lograr la presidencia en 1999.
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to que e presidente no necesita ni e apoyo de su partido ni la
cooperacién del Congreso paraterminar su mandato en virtud del
plazo fijo presidencial, podria convenirle que la propia coalicion
siguiera en el poder, aunque € no fuera el presidente. Y en los
paises donde existe reeleccion presidencial® —Argentina, Perq,
Brasil, Venezuelay Colombia, en e cono sur latinoamericano—la
propia reeleccién obraria como incentivo al mantenimiento de la
coalicién como mecanismo para obtener la continuidad del presi-
dente. Asimismo, si bien el Ejecutivo no necesita—tedricamente—
el apoyo del Congreso para mantenerse en el poder vale lo men-
cionado en €l punto anterior. Al presidente le interesa sobremane-
ra controlar la gobernabilidad politica e institucional pues su per-
manencia en el gobierno puede depender de este factor. Cabe
recordar que lafalta de apoyo parlamentario - unto con otros fac-
tores— coadyuvo a la caida de las gestiones presidenciales de los
presidentes, por ejemplo, las de Fernando Collor de Mello, Car-
losA. Pérez y Abdala Bucaram.

Asimismo, un cambio que debe consignarse es que, en los
ultimos afios, la gobernabilidad no se encuentra asegurada solo
por €l control institucional del gobierno. La politicaen las cales,
las movilizaciones populares y los hechos de violencia han esta-
do en el compleo proceso de caida de presidentes latinoamerica
nos en los ultimos tiempos. El caso de Fernando de la RUa, es un
ejemplo de presidente que dejo el poder “empujado” por las ma-
nifestaciones y movilizaciones en el territorio de las calles.

A continuacion, trataré |os dos capitul os que, considero, tie-
nen una significativa influencia en la posibilidad o no, de arribar
a coaliciones de gobierno y de su supervivencia.

9 Sobre el tema de la reeleccion presidencial ver Mario D. Serrafero, Reeleccion y sucesion pre-
sidencial, Bs. As., Belgrano, 1997.
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La civilizacién politica y la cultura de los argentinos

En la Argentina, si bien existieron alianzas electorales, no
imprimieron un sello o una fuerte marca a sistema politico. Por
el contrario, en la historiay la cultura politica argentinas no po-
cas veces se fustigaron los acuerdos y |as negociaciones entre di-
ferentes sectores politicos fueron tildadas de “ contubernios”.

La realidad histérica muestra que en lugar de cooperacion
ha existido conflicto entre los distintos partidos a través del tiem-
po. El conflicto interpartidario, pero también intrapartidario fue
lugar comuan alo largo de la historia. Dentro del radicalismo, por
gjemplo, entre yrigoyenistas y antiyrigoyenistas, en la década del
20y ladel 30. En € peronismo entre sus distintas alas, con efec-
tos perjudiciales para € sistema politico y social, principalmente
en los setenta. La antinomia ocupd gran parte del pasado institu-
cional, asi pueden mencionarse la de conservadores-radicales, ra-
dicales-peronistas y peronistas-antiperonistas.

Asimismo, € intento de los partidos de ocupar todos los
cargos publicos haimpreso a sistemainstitucional un caracter de
juego de suma cero que harestado margen auna politicade alian-
zas. Notese que esta proclividad al monopolio de los puestos pu-
blicos es la légica opuesta a una politica en clave de coalicion.
La tolerancia mutua no fue un valor que hayan cultivado los ac-
tores de nuestro sistemainstitucional. El pluralismo no fue enten-
dido como un proceso enriquecedor del régimen politico demo-
crético. El término, sea desde la perspectiva original de Madison
e incluso Montesguieu y hasta en las versiones de autores con-
temporaneos como Dahl, Bobbio y Sartori remite a una sociedad
politicay civil donde existe una variedad de grupos que se com-
pensan y equilibran entre si y, por lo tanto, facilitan el terreno de
las negociaciones y de los consensos.

No ha coadyuvado tampoco otra caracteristica de la cultura
politicaargentina, la permanente mirada en el corto plazo. Ello ha
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implicado una |6gica miope que ha visto en los adversarios parti-
darios enemigos que debian ser desterrados de la arena publica.

En lugar de alianzas partidarias, |os partidos han recurrido
frecuentemente a la cooptacién de figuras de otras fuerzas con-
fundiendo e panorama ideol6gico y enturbiando las précticas
institucionales. De ahi la vision ciudadana de una politica enten-
dida como mero oportunismo al mejor postor. Esta cooptacién ha
sido posible, justamente, porque no ha existido un sistemade par-
tidos institucionalizado que representara | os distintos intereses en
formaclaray estable.

Habria, entonces, dos l6gicas posibles. Una, la de la politi-
ca migratoria hacia donde los politicos se desplazan, de un parti-
do a otro o en fracciones muy distintas de un mismo partido vy,
otra, la de identidades partidarias de relativa solidez que arriban
a puntos minimos de acuerdos a partir de los cual es se puede tran-
sitar una politica de alianzas.

La devaluacion cultural de laimportancia del cumplimien-
to de los acuerdos y los pactos ha sido otro hébito que ha conspi-
rado contrala persistenciade alianzas interpartidarias. Esta carac-
teristica ha ido en paralelo o quiza ha sido reflejo especular de
otro déficit de nuestra cultura politica: e incumplimiento de la
ley. Dos caras de una misma moneda, una relativa a funciona
miento institucional y, la otra, a comportamiento civil.

Para la existencia de coaliciones hace falta un cambio cul-
tural profundo gque morigere la arraigada cultura de la concentra-
cion del poder, y esto seria un verdadero acto fundacional de ci-
vilizacién politica

La ingenieria institucional

Por ingenieriainstitucional se entiende el disefio de la coa
licion, su estructura 'y organizacion, sus reglasy procedimientos.
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Y esta ingenieria tiene como preguntas clave, entre otras. ¢Qué
caracteristicas deberian tener los partidos para constituir y man-
tener una coalicion? ¢Cudl deberia ser el papel de los actoresins-
titucional es relevantes? efc.

La ingenieria institucional relativa a la conformacion de
coaliciones se ha focalizado, habituamente, en e sistema de
eleccidn presidencial. Aqui quiero resaltar otros aspectos que, en
mi opinion, son relevantes: la presidencia, €l gabinete, las reglas
de juego de lacoalicion y el sistema de partidos.

Antes de tratar estos puntos cabe realizar unos breves co-
mentarios acerca del sistema de eleccion presidencial de doble
vuelta que seguin se ha dicho frecuentemente, induce a la confor-
macién de coaliciones. A lahora de ver que ocurre frecuentemen-
te con este mecanismo aparecen algunas cuestiones importantes.
En primer lugar, es muy probable que la legitimidad que se le
quiere dar aun mandatario con este sistema conlleve unagran pa-
radoja. Como en la primera vuelta la gente suele emitir su verda-
dera opciodn de voto, el sistema de partidos tiende a fraccionarse
mas. Y Su consecuencia sera unamayor atomizacion partidista en
el legidlativo que puede atentar contra la gobernabilidad y forta-
leza presidencial. En segundo lugar, se ha sefialado que, frecuen-
temente, |as coaliciones que se conforman en miras a la segunda
vuelta electoral son mas débiles cuando no efimeras. Incluso se
ha observado que en la mayoria de los casos las alianzas confor-
madas en la segunda vuelta no se han convertido en aianzas de
gobierno En todo caso, cabe sefiaar que los investigadores no
coinciden sobre los beneficios que este sistema traeria para la
conformacién de coaliciones gubernamental esto,

10 ver, entre otros trabajos, Daniel Chasquetti, “Balotaje y coaliciones en AméricaLatina’, en Re-
vista Uruguaya de Ciencia Politica, n° 12 (2000), Universidad de la Replblica; Joseph. M. Co-
lomer y Gabriel L. Negretto, “Gobernanza con poderes divididos en América Latina’, en Poli-
ticay gobierno, Vol. X (2003) y Payne, Zovatto, Carrillo Flérez y Zavala, La politica importa,
Bs. As.,, Temas, 2003.
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La presidencia

Lacoalicion debe convivir dentro del disefio presidencialis-
tay €lo, en ciertaforma, constituye un supuesto de tension, ma-
nifiesta o latente. Tensién en tanto y en cuanto que, culturalmen-
te, el cargo de presidente es no solo el de maximo poder sino que
esta revestido de un simbolismo especia que lo hace € centro y
nucleo de todo € sistema politico, 1o que he denominado en otros
trabajos presidecentrismoll. Y esto sucede tanto frente ala omni-
potencia o la impotencia presidencial. El presidente, que es jefe
del Estado y jefe del gobierno, es la primeray Ultima referencia
del sistemainstitucional. Para el publico, es el primer actor de la
politica desplegada como inevitable espectéculo, en una época
donde |os medios montan |os escenarios de las realizaciones o las
ficciones politicas y las intrigas palaciegas.

Por su especial sitio, el presidente es el primer responsable
en la conservacion y e mantenimiento dela coaliciéon. Unaalian-
za, asi como puede llevarlo ala cumbre, también puede dejarlo en
laintemperie politica. Y €l presidente, desde su sitio, tiene pode-
rosas herramientas para ir fortaleciendo, desarticulando o minan-
do lacoalicion. No cualquier estilo presidencia esfavorable ala
formacion y, principalmente, al mantenimiento de las alianzas. A
las cualidades sefialadas por 10s tedricos de la presidencia acerca
de un mandato eficaz, para €l caso que nos ocupa, algunas son
realmente esenciales. Como sefialara George Edwards 11 es esen-
cia la capacidad de coaligarse del presidente, esto significa una
habilidad especifica de establecer vinculos positivos no solo con
los socios de una coalicion, sino también con los distintos secto-
res sociales. Y no menos esenciales son las capacidades de per-
suasion y negociacion advertidas por Richard Neustadt, uno de
los tedricos més importantes en el &rea denominada, en los Esta
dos Unidos, presidential studies.

1 Ver Mario D. Serrafero, Exceptocracia, ¢Confin de la democracia?, Bs. As., Lumiere, 2005.
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LaArgentinatiene un disefio presidencial fuerte, que ha si-
do reforzado tras la reforma constitucional de 1994 y ha dado
productos concretos que han devenido en expresiones proximas
al hiperpresidencialismo y a hipopresidencialismo. Lo cierto es
gue existe una inclinacion o tentacion a la concentracién de po-
der y ala posible emergencia de presidencias predominantes o
hegemdnicas. No son estos tipos |os requeridos para el cambio de
habitos en materia de coaliciones. Es necesario un tipo de presi-
dencia republicana donde el ocupante del cargo desarrolle habi-
lidades compatibles con el mecanismo de toma de decisiones de
una coalicion. Y este mecanismo es el consenso, la busqueda de
acuerdosy lainstalacion de un climade cooperacion entre los ac-
tores politicos y sociales.

Recuerdo agui a un autor que se ocupd del modo de gjerci-
cio desmedido del poder presidencial. José Nicolas Matienzo, se-
falaba en e texto Remedios contra el gobierno personal, publi-
cado en 1931, lo siguiente: “ Yo también me he ocupado en buscar
las causas del gobierno personal...y hellegado alaconclusion de
que € principal responsable de ese mal esel Congreso, por no ha-
ber dictado las |eyes convenientes para poner en gercicio los po-
deres conferidos a las autoridades federales por la Constitu-
cion”12, En una pal abra, segun este autor, € avance del Ejecutivo,
contaba entonces, con un aliado necesario: €l propio Congreso de
la Nacién. Cuando hablamos de coaliciones, entonces, € Legis
lativo no es solo el sitio donde se articulan las [lamadas coalicio-
nes parlamentarios —que referi a principio de mi exposicion—, es
también e drgano institucional que debe fijar los parametros de
una estructura de poder equilibrado, requisito de distribucion de
poder inherente a la posibilidad misma de todo gobierno de coa
licion.

12 3056 Nicol4s Matienzo. Remedios contra e gobierno personal, Bs. As,, Libreria Anaconda,
1931, pég. 11y 12.
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Lo sefialado no significa renegar de laidea de la importan-
cia de un presidente fuerte como sefialaba Juan Bautista Alberdi,
ni de lanecesidad de energia en cabeza del gobierno como remar-
cO Alexander Hamilton en los EE.UU., simplemente, implicaevi-
tar excesosy extremos que desnaturalicen laesenciadel régimen.
Y, en el caso que me ocupo, significa una presidencia que gjerce
liderazgo, pero dentro de un esquema de coalicion que implica,
per se, poder distribuido y no concentrado. Obvio es sefidar que
una presidencia deébil no sera el mejor vehiculo para e manteni-
miento de una coalicion pues seiraresintiendo laautoridad y qui-
za la propia legitimidad, lo cua conlleva también el riesgo del
fracaso de la alianza.

El gabinete

Una coalicién de gobierno requiere no solo de un presiden-
te con estilo consensual y con capacidad de coaligarse, hace fal-
ta también la jerarquizacion de otra figura constitucional: € mi-
nisterio nacional. La existencia de un verdadero gabinete
ministerial, con peso propio, es la garantia necesaria del funcio-
namiento de un gobierno en clave de coalicion. LaArgentina co-
nocid épocas en las cuales sus ministros no solo revistieron los
gobiernos, sino también fueron figuras esenciales en el logro de
lo que hoy llamariamos gobernabilidad. En otros tiempos los pre-
sidentesincluso buscaron que ciertos equilibrios sellevaran a se-
no del gabinete ministerial. Bastarecordar su composicion duran-
te gran parte de nuestra historia tratando de respetar la
representacion de los intereses de las provincias del interior y de
Buenos Aires.

En este tema recuerdo aqui €l juicio de otro notable pensa
dor: Rodolfo Rivarola. Decia en 1911 y en momentos del debate
sobre la reforma electoral que, para fundar €l “gobierno republi-
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cano representativo” se “debid concluir de unavez por todas, con
el concepto autocratico de un gecutivo unipersonal, a quien es-
tan sometidos los ministros como a un jefe supremo, y elevar la
funcién de aguellos ala concepcion constitucional que se tuvo en
otros tiempos’13. Singular tesis politica en agquella época y que
traduciriamos hoy como la necesidad de democratizar la presi-
dencia. Nétese que, através del tiempo, se ha hablado insistente-
mente de moderar o de atenuar € poder presidencial, pero précti-
camente poco 0 nada se ha dicho acerca de la democratizacion
del aparato Ejecutivo, tarea que por cierto implica mucho mas
que la eleccion democrética del primer mandatario.

Sobre las reglas de juego internas

Mas alla de necesitar una coalicién de gobierno, para que
funcione, un tipo de gercicio presidencial, de responsabilidad
parlamentaria y de un gabinete presente, ciertas reglas de juego
deben ser tenidas en cuenta para evitar laimprovisacion, ese mal
argentino sefidlado agudamente por Ezequiel Martinez Estrada.
Asi, algunas cuestiones esenciales en torno a la instrumentaliza-
cion de lasreglas y que hacen a propio disefio institucional son,
sin duday entre otras. ¢Como se distribuiran los cargos entre los
partidos miembros de la coalicion?; ¢cémo se tomarén las deci-
siones?; ¢scudl seralainstancia de resolucion de conflictos hacia
adentro de la coalicion? En definitiva estas reglas implican acuer-
dos sobre cdmo se gestionara la propia alianza, deben tener en
cuenta @ disefio institucional global y las estructuras de autori-
dad, articulando y comprometiendo alas dirigencias partidarias y
del gobierno.

13 Rodolfo Rivarola, “Funcién constitucional de los ministros’, en Revista Argentina de Ciencia
Palitica, afio 11, n.15, (1911), pag. 291.
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Unacuestion crucial, sin duda, esladistribucion de cargos mi-
nisteriales y de otros altos puestos de la administracion. Cabe acla
rar que las coaliciones pueden ser simétricasy asimétricas, de acuer-
do a tamafio y peso de | os partidos que la conforman. Las asimetrias
Nno son un problema en tanto se respeten las reglas internas de distri-
bucién de poder, sea consensuada o establecida segun ciertos par&
metros. Estas reglas conviene gque sean explicitas mas que implici-
tas evitando las ambigliedades, confusiones y malentendidos.

La conformacién del gabinete de ministros es un punto por
cierto central y aqui € ejemplo de |os sistemas parlamentarios es
de singular interés. La representacion de los partidos puede obe-
decer adistintos criterios. Cabe mencionar, entre otros: la propor-
cionalidad del cauda de votos obtenidos por los distintos parti-
dos; € interés por determinadas &reas politicas que pudieren tener
las fuerzas politicas; la especiaizacion en la tarea de gobierno.
Asimismo, podria también darse una combinacion de los crite-
rios. En algunos casos, € control de determinados ministerios por
un partido ha dotado de estabilidad a la coalicion, produciéndose
unaverdadera especializacion en los asuntos de su &reay eso més
alla del peso especifico del partido. Asi, en Alemania en los afios
ochenta y primeros noventa, ese fue e papel de los liberales en
los ministerios de Economia, Asuntos Exteriores y Justicia en su
coalicién con los partidos cristianos. Y en la Primera Republica
Italiana, los lideres cristiano-democratas desarrollaron distintas
reglas de distribucion de las carteras que fueron variando en sus
distintas etapas!4.

Otro aspecto importante es la decision acerca de la feudali-
zacion partidaria de los ministerios, donde el partido en cuestion
manejaria todos sus resortes y nombramientos; o bien una inte-
gracion relativa con politicos de otras fuerzas de la coalicion,
manteniendo si la cabeza del departamento en un politico del par-
tido a cual se le haasignado. En el primer caso se priorizariala

14 Ver Joseph Colomer, Instituciones Politicas, Barcelona, Ariel, 2001, pag. 149 y 156.

33



ANALES DE LA ACADEMIA NACIONAL DE CIENCIAS MORALES Y POLITICAS

homogeneidad de la gestion con € riesgo del encapsulamiento
partidario; en el segundo el equilibrio se llevaria también dentro
de cada ministerio con €l riesgo de una gestion menos coherente
0 congruente. La distribucién de los cargos puede desplegar un
mapa politico con territorios y distritos en manos de los diferen-
tes partidos de la coalicion, como una suerte de reparto del poder.
Aun en tales casos, el gobierno deberia reflgjar € equilibrio de
fuerzas de la coalicion.

En fin, se trata de una serie de reglas de juego internas que
deben ser establecidas y deben operar como ley misma para la
coalicion. Las reglas internas de una alianza deberian prever si-
tuaciones tendientes a mantener su equilibrio, sobre todo s se
producen las previsibles alteraciones en el equipo original de go-
bierno. En este supuesto, deberian preverse |os casos de reempla-
zo y sustitucion de las carteras ministeriales. Teniendo en cuenta
las peculiaridades de nuestro régimen institucional también debe-
rian entrar en consideracion otras figuras institucionales como la
vicepresidenciay lajefatura de gabinete.

El sistema de partidos

Toca ahora una breve reflexién sobre el factor medular de
la coalicién que son los partidos que la conforman?s. Y aqui las
preguntas son: ¢Qué sistema de partidos requeriria una alianza
duraderay responsable? ;Cudles son las cuestionesy condiciones
gue merecen especial atencion no solo para su conformacion, si-
no fundamentalmente, para su pervivencia? A trazo grueso, pue-
de decirse que hace falta un sistema de partidos institucionaliza-
do, factores que incentiven la integracion y la cohesion de los
miembros de la alianza y mecanismos de participacion interna a

15 Para un panorama sobre el sistema de partidos puede verse Mario D. Serrafero, “Reflexiones
sobre €l sistema de partidos: ¢Hacia dénde?, en Cuadernos y Debates, abril-junio, 2003, pég.
15-29.
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efectos de contrastar posibles percepciones de |os socios en cuan-
to aunadistribucion desequilibrada de compromisos, costosy be-
neficios. Obvio es sefidlar que cuando una coalicién electoral se
constituye al solo efecto de derrotar aun adversario percibido co-
mo enemigo comun, su transformacion en una coalicién de go-
bierno dificilmente tendra éxito.

Aclaro que las siguientes consideraciones surgieron a partir
de lareflexion de la dltima experiencia ingtitucional frustrada de
coalicion en e pais, hace menos de cinco anos. Entre los factores
gue deseo destacar respecto de la estructuray dindmica que rodea
la conformacién de alianzas menciono las siguientes:

En primer lugar, se requieren estructuras partidarias rela-
tivamente solidas. Esto es para que la coalicion continle como
coalicion original. De lo contrario podria transformarse en un
partido o en otra coalicion distinta. En este sentido, el partido me-
nos institucionalizado no deberia descuidar su propio proceso de
consolidacion partidaria para la persistencia de la alianza como
alianza, de su poder dentro de ésta, e incluso para su misma sub-
sistencia como partido. Obviamente las coaliciones pueden mo-
dificarse con €l ingreso o egreso de fuerzas politicas, pero cues-
tion distinta es la desintegracion de un partido cuando ingresa en
una aianza.

En segundo lugar, es necesaria una relativa cohesion inter-
na de los distintos partidos. Con la misma logica del anterior
punto, el mantenimiento de la coalicién dependeria también de la
cohesion interna de cada uno de los partidos. EI mayor fracciona
miento interno podria poner en situacion de riesgo a la coalicion
de gobierno o bien ala unidad de las fuerzas constituyentes. Los
partidos deberian, entonces, propiciar que sus distintas lineas,
mas alla de sus inevitables diferencias, converjan inequivoca
mente hacia el compromiso aliancista.

En tercer lugar, hace falta que la distancia ideoldgica sea
aceptable. Presumiblemente, una coalicion es més fécil de esta
blecerse entre partidos de mayor afinidad o menor distanciaideo-
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l6gica. No obstante, la participacion en el gobierno y la propia
gestion podrian agrandar la distancia ideol 6gica entre sus miem-
bros, por gemplo, por la accion de un presidente que no tuviera
en cuenta las perspectivas de los integrantes de la coalicion. En
todo caso, es claro que la afinidad ideol 6gica de los socios un re-
quisito ineludible parala coherencia interna, la accion de gobier-
no y la credibilidad publica.

En cuarto lugar, una alianza requiere un programa de poli-
ticas publicas consensuado. Tanto la coalicion electoral como -y
con mas razon— la de gobierno, necesitan un alto grado de consen-
so acerca de sus programas de politicas publicas. De lo contrario,
anivel electoral no existira laimagen de una fuerza politica ho-
mogéneay, hacia adentro de la coalicion y en latarea concreta de
gobierno, se podria degenerar en una gestion confusay anérquica.
La afinidad ideolgica, entonces, requiere de un paso mas. con-
senso en laimplementaci dn de las medidas concretas de gobierno.

En quinto lugar, debe existir un inequivoco compromiso.
Tanto en el terreno electoral como en el tramo de gobierno es ne-
cesario un firme compromiso de mantenerse coaligados. Superar
la derrota electoral es una prueba de fuego para las coaliciones,
pero no lo es menos el propio gercicio del poder.

Por ultimo, se requiere mayor participacion de los partidos
de la coalicién en la toma de decisiones. Los actores principales
de la coalicion son los partidos, no los candidatos a puestos elec-
tivos, ni aun luego de su éxito electoral. La importancia concep-
tual de esta afirmacion es fundamental, sobre todo, en los paises
latinoamericanos donde |os partidos suelen tener un papel menor
en el disefio de las politicas publicas que realizan, casi exclusiva
mente, |os funcionarios de |os gobiernoste.

16 \ler César Cancino (Coord.), Gobiernos y partidos en América Latina: un estudio comparado,
México, Centro de Estudios de Politica Comparada, 1997.
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Algunos inconvenientes en la
construccién y/o mantenimiento de las coaliciones

Vinculados a los puntos anteriores pueden sefialarse algu-
nos posibles o probables inconvenientes en la constitucion y/o el
mantenimiento de las coaliciones:

a) Sistemas de partidos poco institucionalizados pueden
conformar coaliciones poco institucionalizadas, a su
vez, partidos relativa o muy institucionalizados pueden
dificultar la formacion y consolidacion de coalicionest?
pues es esperable la“resistencia’ de ciertos sectores que
insistirdn en mantener inclume laidentidad partidaria.

b) Laorientacion de lapolitica, como se hadicho, suele de-
pender més del gobierno que de |os partidos, que son so-
bre todo, instrumentos electorales. El gobierno debe, en-
tonces, reflgjar en su seno no sdlo la ecuacién interna de
poder, sino también responder a las orientaciones de la
alianza en cuanto partidos coaligados.

¢) Lacohesion interna suele mantenerse més frente aun li-
derazgo de reconocimiento publico, los triunfos electo-
rales y las expectativas de continuar logrando victorias
politicas. La dispersion y e fraccionamiento se estimu-
lan frente alas derrotas, y |os cuestionamientos hacialos
liderazgos partidarios y/o gubernamentales.

d) Las distancias ideoldgicas aumentan o disminuyen se-
gun € grado de apoyo ciudadano y la identificacién del
publico con las medidas acertadas (0 €l rechazado de las
percibida como equivocadas).

17End caso delaAlianza, € radicalismo tuvo mayores resistencias ala constitucion de la coa-
licién que el Frepaso.
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Temores (o fantasmas) de los partidos coaligados

Més alla del acercamiento y acuerdo entre las fuerzas poli-
ticas cabe esperar ciertas actitudes defensivas 0 bien preocupa-
cionesy temores vinculados con €l lugar y el peso de cada parti-
do en la codlicion. Entre otras, cabe sefidar las que figuran a
continuacion:

a) Que se altere el equilibrio de poder hacia adentro de la
coalicion (&ambito intra-alianza). Esto ocurriria, por
giemplo, si uno de los partidos perdiera influencia, car-
gos en el gobierno, peso politico.

b) Que se altere & equilibrio de poder hacia afuera de la
coalicion (ambito inter-partidario), perdiendo la aianza
legitimidad o apoyo ciudadano. En esto, la coalicion se
ubicaria en e mismo lugar que un partido en € poder,
con ladiferenciade que la pérdida podria ser mayor si se
fracciona o desintegra y se produciria una fuga acelera-
da de la legitimidad y la consiguiente eficacia guberna-
mental.

¢) Que un partido asumaun liderazgo hegemonico y absor-
ba al partido y/o partidos menores (0 no tanto). Se pasa-
riadelaalianzaalafusion partidaria, subsumido €l par-
tido que ha devenido en menor en la masa de la fuerza
predominante o hegemdnica

d) Que uno de los partidos —considerado esencial— abando-
ne o se retire de la coalicion.
€) Que uno de los partidos sea excluido de la coalicion.

f) Que alguno de los partidos —el de mayor peso, probable-
mente— cambie |as reglas internas de distribucion del po-
der.

g) Que ante ladisminucién del apoyo politico se culpe aal-
gunade las agrupacionesy comience un proceso de con-
flicto interno y de mutua recriminacion.
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h) Que ladistribucion de costosy beneficios politicos no se
distribuya por igual. Por ejemplo, los éxitos dentro del
presidencialismo suelen recaer en la presidencia, aqui
llevaria un rédito suplementario ante la opinién publica
el partido del presidente. Los fracasos también sele im-
putan a primer magistrado. Aqui cabria esperar, como
riesgo, una doble operacién: el presidente descargando
responsabilidades en los otros socios, y los partidos de la
alianza, que no ocupan la presidencia, responsabilizando
al presidente.

i) Que un politico —presumiblemente el presidente- se
constituya en una suerte de lider carismético y tal situa-
cion conlleve el deseo de transformar la coalicién en un
“movimiento” propiedad del lider.

Reflexiones finales

Como reflexion y a modo de sintesis, puede decirse que la
formacion de coaliciones politicas requieren una serie de condi-
ciones, elementos, comportamientos y compromisos adecuados
para su existencia'y mantenimiento.

Nuestra cultura politica ha operado y opera negativamente
para el acercamiento, la confianza'y el mutuo interés de los ac-
tores politicos. Civilizacion politicay cultura ciudadana son las
claves parala conformacion de escenarios donde todos |os parti-
cipantes institucionales obtengan beneficios mutuos y, funda-
mentalmente, el propio paisy su sociedad.

En necesario comprender cabalmente el concepto de plura-
lismo politico. Su piso minimo eslatolerancia, la comprension 'y
el respeto mutuo. Cada opinion importa'y debe ser tenida en de-
bida cuenta. La multiplicidad de perspectivas sobre los temas y
cuestiones enrigquece los diagnosticos, ayudan a comprender las
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distintas probleméticas y permiten implementar las politicas mas
adecuadas para e conjunto de la poblacion.

Ladificultad de construccién de un sistema de partidos so-
lido y estable, debe ser superada. Debe construirse, entonces, un
sistema de partidos institucionalizado que algje |os fantasmas del
fraccionamiento y el internismo desmesurado, lapolarizaciony la
volatilidad que frecuentemente rodean los escenarios personali-
zados de las competencias electorales y del juego politico.

El interés en la formacion de coaliciones de gobierno, en
los Ultimos afios en América Latina, ha sido conseguir suficiente
apoyo para llevar adelante las politicas publicas, obtener respal-
do parlamentario y fortalecer la gobernabilidad. En la Argentina
implicaria algo mas, un aprendizaje necesario de cambio cultural
gue instalara la convivencia social, la colaboracion politicay la
distribucién del poder entre las distintas expresiones de la opi-
nion publica. En sintesis, significaria una Democracia mas repre-
sentativa 'y mas republicana.
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