Estudos de Sociologia. Rev. do Prog de Pés-graduacéo em Sociologia da UFPE. v, 10.n. [.2, p. 233-263

LA REFORMA POLITICA EN LA
ARGENTINA:
la crisis de representacion en debate

Hugo Quiroga

Resumo

En base a la experiencia argentina, se analiza en este articulo la relacion
que existe entre reforma politica y crisis de representacion. En los Ultimos
ados, el escenario politico se ha modificado por el malestar y la
desconfianza de los ciudadanos con sus diri gentes. Sin embargo, la reforma
politica aln esta pendi ente. Hablar de un proyecto de reformaes aludir a la
idea de auto-reforma. porque los reformadores son los miembros de la
propia dirigencia politica que ha sido cuestionada y que deben introducir
mejoras en la ley para corregir los males dei sistema politico.
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POLITICAL REFORI IN ARGENTINA: the representation crisisin
debate

Abstract

The relationship betwcen politicai refonn and representation cnsis is
analyzed in this article, based upon the Argentinian expericnce. In the past
years, the politicai scene has changed with the citizens' discomfort and
mistrust towards the ruling class. Nevertheless, the politicai rcforrn is still
pending. Talking about a refonn project is talking about thc idea of self-
reform. since the reform makers are themselves the members of Ihe ruling
class, which has been criticized. They should introduce improvements to
laws in arder to correct the wrongs of the politicai system.
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El debate sobre la reforma institucional Yy la reforma politi ca se ha
relacionado con dos problemas centrales de la Argentina de nuestros dias:
la consolidacion dei régimen democratico y la crisis del sistema de
representacion. El primer problema abrié paso ala discusion de lareforma
constitucional y el segundo a las propuestas de modificacion del régimen
electoral y dei régimen de partidos. En los ultimos afios, desde la reforma
constitucional de 1994 hasta e presente, € paisge politico ha sufrido
verdaderas mutaciones en la esfera institucional y en la relacion de
confianza que debe exidir entre los ciudadanos y los dirigentes politicos.
Las acciones colectivas que sacudieron a la Argentina coo posterioridad al
colapso institucional de diciembre de 2001 fueroo e simbolo mas elevado
del malestar con la representacion. Sin embargo, la reforma politica ain
esté pendi ente.

En la historia politica modema las instituciones representativas no
siempre generaron entusiasmo. Numerosos Yy talentosos autores han
mostrado en los dos ultimos siglas su rechazo o indiferencia. Ta vez la
posici 6n mas acabada de la desaprobaci 6n cobré fuerza cn laidea de que la
representaci 6n usurpa el poder, separa ai pueblo dei gcbiemo. Hoy, como
ayer, la legitimidad de la rcpresentacion ha sido cuestionada. ;Cual es,
entonces, el futuro de las instituciones representativas', ;menos
representantes 0 mejor rcpresentacion? En la situacion actual de la
Argentina, en un media sin duda hostil, la rcpresentaci 6n es controvertida
por las multiples formas de accion directa. A pesar de que el sistema de
representacion ha sido sentado en el banquillo de los acusados, la
legitimidad clectoral no ha sido cancelada a juzgar por el incesante
desarrollo de las pruebas corniciales. Como el disti'io de cualquier proyecto
de reforma politica deberia repesar en el ccrazon mismo dei régimen de
representacion, nuestro esfuerzo de reflexion estara ali dirigido, sin
olvidamos de la arquitectura institucional que exige todo proceso de
reforma.
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Con el advenimiento de la democracia en 1983 se instala en la
sociedad la idea de cambio politico’, que tendra en un arco de tiempo
determinado diferentes reclamos y variadas expresiones. con sus
claroscuros, sus avances y retrocesos. Aungue analiticamente se establezca
en este trabg o la distincion entre reforma institucional y reforma politica,
conviene aclarar que son dimensiones de un mismo proceso de cambio,
inequivocamente relacionados. En la década dei ochenta se comenz6 a
habJr de reforma constituciona - en sus aspectos més especificos -
durante los primeros anos dei gobiemo de Alfonsin, y de reforma politica,
propiamente dicha, en los inicios de ladécada dei noventa. En lo que sigue
haremos una breve referencia ai sentido y alcance de las reformas
constitucional y politica.

1 Significado e importanci a de las refor mas

Una reforma constitucional, como es sabido. no es una dispcsicion
menor en la historia de un pais, ni es por tanto un acto intrascendentc para
la vida colectiva, en cuanto se modifica el marco juridico en el que tienen
lugar las relaciones de poder. Con esta reforma pueden cambiar las regias
que rigen la scleccion de las autoridades, las modalidades de organizaci cn
dei poder, en definitiva, el régimen politico. Este, como cnsciia Aron
(1989), define el carécter propio de cada ciudad y designa el modo de
gjercicio dei poder. El régimen politico, en suma, determina si una
sociedad es libre o despotica, define el sistema de proteccion que aporta la
democracia contra los abusos del poder. Es cierto que ningun régimen
politico ofrece soluciones perfectas, pero si debe, ai menos, asegurar las
mayores garantias y ventajas a los ci udadanos, y en esta historia haj ugado
un papel fundamental ct proceso de constitucionalizacion dei gercicio dei
poder. Es interesante, por esta, recordar lo que Norberto Bobbio (1988, p.
161) decia en la celebracion de los treinta afios de la Constitucion Italiana

I El cambio politico se define. escnbe Leonardo Morlino (1985). como "cuaquier
transformacién que acontezca en el sisema politico y/o en sus componentes. Es un
concepto-base muy general que abarca todas las otras categorias que s quieren
explicar". El cambio se deduce sierrpre. por diferencia de la comparaci 6n entre un
estado precedente Y erro sucesivo. Es una categoria de reiacian, porque el cambio solo
es observable en larelacion entre un antes y un después.
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en un articulo titulado 'La Constitucion no tiene la culpa'; "He leldo y
releidc no sé cuantas veces nuestra Constitucion (y tantas otras), pero
nunca logré desentraflar en esas formulas el secreto del buen gobiemo."
Naturalmente, la solidez y vigencia de una Constitucion depende dei
compromiso de los poderes publicos y de los diversos actores con el
Estado de derecho.

Al analizar la experiencia de la reforma constitucional en la
Argentina, Cheresky (1999) sciala que el trabgo constitucional tiene
tambi én la finalidad de una fundacidn politica, més alia de las variaciones
al documento escrito, por la cual se configura un régimen politico
determinado. En todo proceso de reforma hay una relacion entre
circunstancias e instituciones, porque, efectivamente, cuando se reforma
una Constitucion no solo se modifica e texto escrito sino también el
régimen politi co inherente a ella. Es decir, en un proceso de reforma estan
presentes las circunstancias de tiempo y lugar y la organizacion de los
poderes publicos, como caracteristica fundamenta de la vida colectiva. Si
miramos cl horizonte argentino, la reforma de 1994 no produjo un cambio
de régimen politico. No obstante, se modificarao las dos partes
fundamentales de la Constitucién, por un lado, la relativa a la carta de
derechos y a sistema de garantias y, por e otro. la relativa a la
organizacion de los poderes publicos y ai sistema de control dei gercicio
de los mismos. Aunque se pueden hacer algunos adelantos, los resultados
de la reforma argentina se irdn viendo coo el correr del tiempo y asi se
podra observar cl cumplimiento y la validez de las nuevas reglas de j uego
gue se han instituido.

Mas bien el impul so reformi sta de los afios noventa tuvo un claro
sentido reel eccionista. Esc impul so se puede apreciar igualmente en las
numerosas reformas de las constituciones provinciaes que establecieron el
sistema de reeleccion. El Pacto de Olivos que motoriza la reforma
encerraba en la perspectiva de Carlos Meoem un propodsito fundamental:
levantar la prohibi ci 6n de reel ecci 6n inmedi ata del Presidente ordenada por
la Constitucion historica. La reforma de esta cldusula inhibitoria le
permiti 0 concretar sus ambiciones hegemonicasy permanecer diez aios en
el poder, entre 1989 y 1999. Un cladco acuerdo entre caudillos fue
fundado, méas que en la virtud que acompaaa a las grandes obras, en las
ambiciones personales de Carlos Menem, en las neccsidades politi cas de
Rall Alfonsin y en las debil idades politi cas dei partido radical para vetar
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las iniciativas reformistas dei gobiemo nacional. Cuando c! primer
presidente de la transicion decidi 6 a fines de 1993 acercarseai gobiemo de
Menem, en un momento en que su relacion con la opinidon publica se
hall aba deteriorada. 1o hizo pensando que un acuerdo entre los dos partidos
mayoritarics le podria devolver el protagonismo perdido en los dltimos
anos, luego de su apresurado alcjarniento de la Casa de Gobiemo. A
cambio. debia facilitar el camino de lareeleccion ai presidente Menem.

Por su pane. la reforma politica shrde a la necesidad de irurcducir
moditicaciones en el régimen de represelltacion con el proposito de aliviar
los males que aguejan a la democracia. La reforma politica apunta a la
reforma de las instituciones representativas. Se busca perfeccionar el
funcionamiento de un conj unto de instituciones politicas (entre otras, las
ieyes ehetiondes, o) itgimen de panidos, s sefemas & wntadh ' funridn
publica) que organizan la vida en comun y que han despertado el malestar
de los ciudadanos. Sin embargo, una reflexion sobre la reforma politica no
podria dejar de lado el tema de la confiarzay los efectos que ella produce
en la relaci 6o entre gobemaotes y goberOados. Desde este punto de vista,
esa reforma puede ser pensada desde una dobl e dimension. en permanente
interaccion. La dimension civica que nace del voto de confianza ctorgado
por los ciudadanos a sus representarues, que lleva a plantear una
resigniticacion de la politica. La dimensi 6n ingtitucional que pane enjuego
per spectivas de cambio desde lamirada de la ingenieria institucional con la
finalidad de mejorar la calidad de la vida publica. Ademéas, como la
politica moderna aparece muy identificada con el Estado y el gcrcicic dei
poder sobre una base territorial, halarnos en ese lugar la dimension
institucional de la reforma politi ca. Pero la politicarige también la relacion
de confianza entre ciudadanos y dirigentes constitutiva dei sistema de
representaci 6n. Emerge aqui ladimension civicade lareformapolitica.

Aunque la prometida refonna politica no se ha implementado
todavia en la Argentina no habria que esperar de ella resultados
milagrosos, porque dificilmente - es lo que trataremos de explicar en este
trabg o — pueda transformar la vida polioca de nuestro pais como piensan
algunas asociaciones civiles que realizan una apuesta absoluta. Las leyes
elcctorales no son las responsables de la crisis de representatividad. No
obstante, la refonna politica es un objetivo deseado que no se puede dejar
de promover si se pretende reafirmar la necesidad de ciertos cambias. Se
ubica, pues, como unade las causas de la necesidad del cambio politi co, en
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un pais que ha sido arrastrado por una fenomenal criais de representaci6n.
Las exigencias de cambio no se refieren solo a las transfonnaciones dei
régimen eJectoral y dei régimen de partidos. sino tambi én a la mutacién de
la relacion entre la clase politica y los ciudad anos.

Hablar de un proyecto de reformas es aludir a la idea de auto-
reforma, porque los reformadores son los miembros de la propia dirigencia
politica que ha sido cuestionada y que deben introducir mgoras en la
legislacion para corregir los males del sistema politico. La pregunta es:
¢como reformar la actividad politica coo los viejos actores, coo aquellos
dirigentes "que deberian haberse ido" segin el movimiento de
impugnaci 6n que encarnd la consigna "que se vayan todos'? Son los
propios partidos politicos los que dcben reformar la actividad politica, los
gue deben fijar nuevas reglas de juego. Son, en definitiva, los principaes
actores los que debcn autorrcfonnarse, sin que este signifique negar el rol
irremplazable de una ciudadania activa en ese proceso de cambio. La
verdadera clave se encuentra en un cambio politico real y positivo que
evite la prolongacion dei vigjo sistema politico encubierto bgo el disfraz
de una publicitada politica de reformas, en donde los supuestos
reformadores permanecer an enquistados en sus mismas posi ciones.

Para aproximamos a la redidad, es dificil pensar a la reforrna
politica como un triunfo de la razén (s no ya se hubiera impuesto con
posterioridad a la caida de De la Rua), antes bien ellasera el resultado de la
transformacion de las relaciones de poder existentes, de las posibilidades
de cambio en las regias de juego. para lo cual se requiere de héabiles
jugadores, ya sean miembros de la clase politica o participantes de una
dindmica vida asociativa, espaces de abandonar sus peguenos calculos de
intereses. Al mismo tiempo, es evidente que se deben crear ciertas
condiciones para el éxito de la reforma politica. ;Se puede lograr hoy ese
objetivo en un escenario de disgregacion dei régimen de partidos que
fragmenta el poder politico? No hay que olvidar que dei hundimiento que
sufrio el sistema de representacion en el momento més severo de censura
de la politica surgieron significativas modificaciones al mapa partidario,
que se pusieron de manifiesto en los comicios electorales dei afio 2003.
Los niveles de desaprobacion han impactado profundamente en las
expresiones dei sistema de fuerzas politicas. A la fragmentacion del
peronismo se une la decadencia del radicalismo, la debilidad de los
terceros partidos en fcrmaci on, y el surgimiento de diversas coaliciones de

238



La reforma politica en la Argenuna: la crisis de representacién en debate

caracter clcctoral (tal vez inestables) de centro-derechay centro-izquierda,
que atravesaron los partidos mayoritari os (por g emplo, en Buenos Aires,
en Santa Fe, en Catamarca). En este nuevo panorama, que se abre como
telon de fondo, tendran lugar las propuestas de refonna politica. Por esto
también la reforma innovadora no parece fécil para e gobiemo de
Kirchner.

Como se analizara con més detallc, lo que ha sido puesto en duda es
tanto la idea de delegacién como un formate determinado de la politica, y
no la falta de interés por la politica. De ahi, las dificultades que tendra
cualquier proyecto de reforma que evogue so\amcntc ai arte institucional
como solucion dei malestar de la representacion. Conviene insistir en el
principio de legitimidad electoral que sigue vigente en la Argentina,
aungue parczca parad §ico. El ciclo electoral que comenzé con las
elecciones en Santiago dei Estero en el 2002 y continud cn todo el pais en
el 2003 asi lo demuestra, a pesar dei derrumbe dei principio de
representacion que tuvo lugar en los meses anteriores. Que la fuente dei
poder sea legitima no impide de ninguna manera que el sistema de
representacion entre cn crisis. No alcanza con cl dereeho de mandar, con la
legitimidad de las regias de procedimiento, es necesario también que el
poder sea legitimo por e modo de gercerlo, porque en el lugar dei
gercicio dei poder se discuten los problemas dei orden justo, los
contenidos concretos de las politicas publicas. Al no ofrecer soluciones
comunes sotifactorias, las politicas publicas - junto a las sospechos
colectivas de corrupcitn - han abierto un proccso de impugnacién de la
politica o de un formato de ella, que se la identifica como mera maniobra
por €l poder. El desenlace de la crisis ha sido la disgregacion dei régimen
de partidos, aunque sus efectos no son los mismos para el peronismo Yy e
radicalismo, como ha quedado claramente comprobado en los comicics del
ano 2003.

En lo que sigue, mas alia de los argumentos generalcs, el centro de
atencion estard puesto en las causas que originan y probl ematizan la
necesidad de lareforma.
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2 Lareforma politica

2.15u dimension civica
Confianzay representaci

Ya es un lugar comun advertir que la politica ha cambiado en la
Argentina, pero esc cambio se asocia a la perdida de significacion de su
formato tradicional. ai extravio de un centro de consideracion en el cual el
finde lapolitica no es el interés publico ni el bico de los gobemados. En
efecio. en los ultimas afos, se ha producido una fractura en la relacion
entre ciudadanos y gobemantes de tal profundidad que ya no puede, como
antes, facilitar y annonizar los diversos intercambios entre los miembros
de la sociedad. En presencia de una situacion de conflicto tan difieil de
controlar se ha desvanecido el sentido de unidad de la esfera politica
(POMBENI, 1992), por cuanto las instituciones que fundamentan y
mantienen esa unidad han entrado en erisis: el Estado, los partidos
politicos, e principio de legitimacion. El resentimiento .que se ha
acumulado contra los partidos y contra los gobemantes se debe a que éstos
no han eumplido con sus promesas, no han gecutado politicas publicas
satisfactorias, y solo han vencido las esperanzas de la mayoria. Las
inaceptables desigual dades sociales estan a lavista.

La sospecha colectiva que pesaba sobre la dirigencia partidaria se
convirtié cn una crisis de confianza que hoy saca a luz su desprecio por el
guehacer politico, que advierte de la profunda separacion entre sociedad y
politica. Los que mandan son visualizados como un cuerpo separado dei
cuerpo social. que viven aferrados a sus privilegias. inmunidades Yy
preocupaciones particulares. La politica aparece as! como sin6nimo de
beneficio privado y no como algo referido a la comunidad publica. Si los
ciudadanos no se reconocen mas en sus representantes, la disociacion entre
sociedad y politica tendré efectcs adversos para la cohesion social y la
supervivenciade la democracia. Aunque exista cornpetencia entre parti dos,
el juego politico queda limitado a la lucha entre dirigentes que se alejan dei
principio de la soberania popular. Por eso, la paradoja de nuestra modesta
democrecia representativa: un pueblo 'soberano’ cada vez mas pobre y
somdido.
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Las instituciones de la democracia descansan en la confianza® de
los ciudadanos. El poder legitimo que se reclama en la democracia es un
poder generado por la confianza de los ciudadanos en el accionar de las
institucicnes y en el comportamiento publico de los dirigentes. La
confianza - como factor cultural — crea fuertes vinculos sociales, que
producen efectos sobre la estabilidad de las instituciones y el poder. La
confianza - un tema muy bien estudiado por Luhrnann (1996) - produce
efectos y reduce efectivamente los riesgos. El que tiene esperanza
simplemente tiene confianza a pesar de la incertidurnbre. No obstante,
habria que remarcar que la confianza, como dice Lcchner (1987), no
elimina la incertidumbre, pero permite tolerar un mayor grado de
inseguridad. La confianza en el orden politico, anade nuestro autor, tiene
otro significado que la confianza interpersonal, aunque tampoco sea
sindnimo de legitimidad. Se trata méas bien de aquel sustrato en cl cual se
desarrolla la creencia en la legitimidad. De una manera clara y precisa,
Laurence Comu (1999, p. 35) entiende que la confianza " consiste en dejar
una parte de iniciativa a otro, en aceptar que el porvenir puede en parte
descansar sobre la accion de otro diferente a uno”. La confianza es, pues,
un acto que arriesga algo sobre el erro.

A pesar del malestar ciudadano, los gobemantes contindan
fundando su legitimidad en las instituciones representati vas. Precisamente,
el punto débil de la democracia es la representacion politica. Los
cuestionamientos histéricos al concepto de representacion permanecen
vigentes en las criticas contemporéneas a un modelo de democracia donde
la deliberacion se ha reducido préacticamente a la participacion de los
ciudadanos en la cabina electoral. La idea de una "representacion
imposible’ motiva nuevamente la pregunta acerca de la naturaleza dei
vinculo de reprcsentaci 6n. Empeccmos por recordar que el fundamento de
la autoridad politica se encuentra en la confianza socia!. EI componente
fiduciario de la autoridad se fue construyendo paulatinamente con la idea
de representacion. En esta direccién, Hanna Pitkin (1985) ha seuadado la
vinculacion que establecen algunos autores entre representacion y
responsabilidad. Lo que define a la representaci on es la responsabilidad de
los gobemantes ante los gobemados: un representante es al guien que ha de

? Laraiz de confiar esfiar (creer en], fides (fe. lealtad, conviccion). Y fiduciartus, lo
relativo a la confianza.
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ser tomado como responsable y que tiene la obligaci 6n de rendir cuenta a
los representados (mas adel ante haremos referencia a la responsabilidad
politica de los gobemantes) . Por tanto, en el vinculo de representacion hay
siempre un vinculo de reciprocidad (aunque sea minimo) entre el poder y
los ciudadanos. Cabe agregar que ese vinculo de reciprocidad se basa en la
confianza, esta es, en un compromiso publico que asumen los
representant es basado cn la contianza de los ciudadanos. Para Pitkin la
representacion cs verdaderamente una relacion fiduciaria, que implica
confianza y obligacion para ambos lados. Asimismo, entre tantas teorias,
hay otras que buscan explicar el vinculo politico entre gobemantes Yy
gobemados a través de un contrato explicito o implicito (NLCOLET, 1994).
Sin duda, como en todo contrato aparece la idea de consentimiento, que
significa "sentir juntos’, estar de acuerdo, donde la palabra confianza no
estd ausente. En sus estudios sobre la represeruacion democrética en
Francia, Pierre Rosanvallon (1998, p. 48) ha considerado que la confianza
designa una relacion parti cular entre los representantes y los representados:
"en ella se conjuga, en una sutil alquimia moral y psicol 6gica, proximidad
y distancia”. La confianza, concluye. instituye una especie de puro Jzo
moral, casi dei orden de lo metasocial .

Si laconfianza se qui ebra la representaci 6n se vuelve imposible. En
el universo de la Argentina los representados se muestran disconfonnes
con las politicas publicas y desaprueban la gestion de los gabem ames. Por
eso, hay que insistir sobre lo representado. La cuestion no es sélo saber
como se reconstituyen los mecanismos de formacion de confianza, sino
también comprender que cada vez es mas dificil sostencr e vinculo de
representacion sobre la base de la confianza a una representacion ficticiade
los ciudadanos, a una figura que dice encarnar el interé general y no e
interés de las personas o de categorias sociales. Aun cuando Niklas
Luhmann (1996, p. 94) en una excelente formulacion suponga que el voto
no otorga la representaci 6n de los intereses de los ciud adanos, sino que su
proposito principal es para que los representantes tomen decisiones de
acuerdo con critérios del bienestar publico, la idea de delegacion que
conllcva todo sistema de representaci on no desaparece. En este caso no
seria un "actuar por otros' sino en nombre de un principio de gobiemo: el
bien de los gobemados. Empero, la ficcion Yy la del egaci on subsisten,

Al tomar a Francia como universo de referencia, Domioique
Schnapper (2002) sugicre un interesante punto de vista. Entiende que la
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cnsis de representacion deriva fundamentalmente de la creciente
identificacion entre representantes y representados y no tanto de la
separacion gque existe entre ellos. En el pasado, los hombres politicos no se
encontraban méas proximos de sus electores que los de la actualidad. La
idea de "delegacion" siempre presente en el sistema de representacion, que
proviene dei siglo XVIII, remite a la idea de "trascendencia politica”. Este
significa que los que han sido elegidos electoralmente dgan de ser
individuas comunes para transfonnarse en representantes dei interés
general. El acto electoral en si mismo instituye una forma de trascendencia
politica, que se funda en € principio de que la sociedad pol itica abstracta
no se confunde con los individuas concretos. Ahcrabien, laidea de que las
elecciones generan una diferencia entre los representantes Yy los
representados (que funda la trascendencia politica) es hoy rechazada o mal
aceptada. La representacion deja de ser en la actualidad el instrumento de
la trascendencia para convertirse en €l media de las demandas Yy
necesidades de los ciudadanos. Por consiguiente, en esta posicion, el
sentimiento de crisis proviene mas bien de la creciente identificacion entre
los electores y los representantes. El funcionaria publico es un hombre
como cualquier otro: el poder se ha personalizado y los electores deben
reconocerse en esa persona. Sin embargo, los electores se consideran mal
representados por el poder, lo que debilita el principio mismo de
trascendencia politica. La creciente "dernocratizacion" (esto es, la
extension de la idea de igualdad de los hombres y los efectos de esta
extensiéon en todos los dominios de la vida social) tiende a disminuir la
idea de trascendencia politica. Ladistincion entre la funcion - abstracta- y
la persona - concreta - no es bien recibida en nombre de la igualdad
efectiva de todos los ciudadanos.

La impugnaci 6n de la politica)

En el paisg e que venimos describiendo, la crisis de la politica esta
atravesada por la emergencia de un doble fendmeno: la deslegitimacion y
la desingtitucionalizacion de la politica. Son dos fendmenos diferentes,
aunque entrelazados, que se engloban en la idea de la impugnacion de la
politica. Como deciamos antes, la politica ha perdido legitimidad, ha

I En este punia retomo ideas desarrolladas en Quiroga (2002).
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perdido aceptaci on. los ciudadanos no se sienten convocados por los
hombres politicos y su rechazo proviene dei hecho de que es identificada
como politica de poder, como simple maniobra, como mera politica de
intereses particulares. En la percepcién de la mayoria, la politica se ha
separado de los problemas de la vida cotidiana, se ha deshumanizado y no
da respuestas satisfactorias. En cambio, la desinstitucionaizacion de la
politica aude a intento de retiraria de sus canales tradicionaes
(parlamento, partidos, comicios) para trasladari a a las asambleas populares,
a la participaci 6n directa. En lugar de las umas, se preficre a las calles
como ambito de la acci in politica. En ese horizonte flamea la democracia
directa, que hareaparecido en las sociedades democréti cas contemporaneas
bajo férmulas muy diferentes. En esa posicion hay un rechazo a un
determinado fonnato de la politica, a los vicios y defecros antes
comentados, a su carécter representativo, y en este sentido se la
deslegitima, pero se la recupera con otro formato, desde el gercicio
colectivo de la decision.

En ambos casos se ha perdido la fe en las instituciones y en los
hombres politicos. Con la deslegitimacion de la politica se pone en
entredicho a la politica como relaci 6n constitutiva de la existencia de
todos, como relacion inherente ai vinculo social. Se deslegitima, en fin,
cuando las politi cas publicas no san aceptadas por el mal desempeno de los
gobemantcs. Por eso, legitimar la politica es conectaria con los asuntos
humanos para dar respuestas satisfactorias. El problema es ain mas
compleo porque habl amos de legitimar una politica democratica que no se
reduce al respeto de las libertades individuales, sino que también debe
comprender el desarrollo del bienestar colectivo. En cuanto a la
desi nstitucionalizacion de la politica, ella obedece a una tradi ci 6n, en parte
populi sta, que repudia la democracia representativa y se arroga a traves de
la accidn directa la representacion dei pueblo. Ya lo sabemos, la politica
modema es representativa, la decision directa de los ciudadanos en
asambleas dei mundo antiguo fue reemplazada por un sistema complejo de
decision indirecta en el mundo moderno. Hay en la politica representativa
una delegacion de la responsabilidad dei momento decisional — en una
minoria de profesionalcs, técnicos y politicos — que establece una clara
separacion entre gobemantes y gobemados, y suprime el mandato
imperativo. Lo que también sabemos es que nunca, a menos en la
modemidad, cl pueblo, una clase, ha gerci do el poder reunido en asamblea
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deliberante. Habria que buscar ta respuesta en el perfeccionamiento de la
democ racia representativa.

La politica ha sido severamente irnpugnada entre otras razones por
la ausencia de politicas eficaces dcl bueo gobiemo. Si la politica es, como
sugeria muy schmittianamente Julicn Freund, e arte de la decision.
nuestras democracias con sus débiles desarrollos institucionaes y sus
dificultades para conseguir el bieoestar gegneral tienen por delante el reto de
mejorar sus capacidades deci sorias, para evitar blogueos y retrocesos en
los procesos de cambi 0 y asegurar latarees de gobemabilidad. El problema
no es tanto la discusi n sobre las democracias minimas como la superacion
de las realizaciones minimas. La Argentina ya es una sociedad dual, y este
es un hecho inédito en su larga historia. Nunca como ahora hubo una
situacion tan extrema de pobreza y de margmaci 6n social. uo pais que
creci 0 merced a laeducacion publicay a ahorro de sus habitantes, coo una
franja muy ancha de elase media, muestra hoy una profunda situacion de
decadencia economica y social. Sin embargo, la democracia electoral
conserva altos niveles de legitirnidad.

En las sociedades actuales. el desempeno de los gobemantes, el arte
de gobemar, es evaluado de manera incesante por los ciudadanos en
funcién dei bien comun, dei bien de la ciudad, vaoracion que en la
mayoria de los casos impacta directamente en la legitimidad de apayo. En
una situacioo muy diferente, ba o el clima revolucionaria de la Conveoci 6n
Nacional Francesa, Saint-Just (1976, p. 184) pensando en la politica como
arte decia en 1793: "Todas las artes han producido sus maravill as: €l arte
de gobemar apenas ha producido menstrues". La democracia tiene que dar
respuesta al compl gjo problema dei gobierno, y el problema permanente de
todo gobiemo democrético es saber coficiliar las libertades individuales
con los bienes de lacomumdad." Las virtudes de un gobiemo dependen de
sus capacidades para asegurar buenas insti tucicnes, pues soo éstas las que
van a determinar en qué medida pedremos disfrutar de bienes y valores. Es
por eSQ que los ciudadanos someten a evaluacion a las instituciones de la
democracia Yy debaten publicamente sobre la calidad y eficacia de las
mismas. Afortunadamente, se impcne cada vez coo més fuerza la idea de
una evaluaci &n ciudadana de la democracia. La politica, en definitiva, ai

* Cavarozzi y Abal Medma (1999) exphcan nwy bien el transito dei "problema del
Estado" ai 'p roblemadel gobierno” enla Argentina,
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responder a una necesidad de la vida social, facilita y armoniza los
diversos intercambios y relaciones posibles entre los micmbros de una
sociedad. La intensidad dei cuestionamiento actual sobre eJconj unto de la
accion gubemamental y las précticas politicas pane en peligro la
posibilidad de negociar los conflictos segun las regias de arbitrge
anteriormente aceptadas. La politica puedc perder, asi, su lugar en el
conjunto de la vida humana.

2.2 La dimensién institucional
La reforma que nofue

La rcfonna politica en la Argentina exhibe ya una extendida
historia de proyectos inconclusos, escasamente tratados en e Congreso,
que fue revelando coo el paso del tiempo la férrea resistencia de los
dirigentes a la innovaci 6n en uo pais que ha levantado legitimas reclamos
de modemi zacion institucional y politica. Esa resistencia (que tiene mucho
qgue ver con el temor a perder los puestos y privilegios) solo agrega un
potencial de incertidumbre ai proceso politi co de cambio. La clase politi ca
- o lamayoria de ella- se volviahomogénea y solidaria en su resi stencia.
Los resultados son elocuentes, la reforma politica no se llevo a cabo y ain
espera su hora de realizacion. Como todos sabemos, los ges de la agenda
de lareforma eran basicamente los siguientes: 1) modificacion dei régimen
electoral, especiamente la eliminacion de la lista sdbana, 2) la reduccion
del costa de la politica (reduccion dei namero de legisladores), 3) el
control de la clase politica, 4) el acercamiento entre gobemantes y
gcbcmados.

Desde que el tema ingreso en la agenda publica a principias de los
noventa los momentos de discusion legisiativa fueron limitados. Se ha
dicho y se ha escrito tanto, vanamente. En 1997 y 1998, durante la
presidencia de Menem, se limité a través de dos normas €l importe que
debian recibir los partidos segun los votos recibidos, tal como lo prescribia
la ley organica de partidos politicos de 1985. Esta materia estd hoy
regulada por la ley de financiamiento de los partidos. Gustavo Beliz y
Carlos Corach impulsaron proyectos de reformas mientras ocuparon el
Ministério dei Interior, hajo el gobiemo de Carlos Menem, iniciativas que
se frustraron como tantas otras.
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El gobierno de la Alianza presenté publicamente — antes de ser
elevado a Senado para su tratami ento legislativo — el primer tramo de la
reforma politica, a fines de octubre de 2000, en un clima aparentemente
favorabl e para su aprobacion por las denuncias de sobomo que pesaban
sobre el Senado por la sancion de la ley laboral, situacién que habia dado
lugar a la renuncia dei vicepresidente Alvarez. El ministro dei interior
Federico Storani, promotor dei proyecto, interpretaba que esa denuncia
podia agilizar el tréamite de sancion de lainiciativa, porque "la corpcracion
politica habia bgado la guardid'." La proposicion contemplaba los
siguientes puntos: reforma de financiamiento de los partidos;
establecimiento de un sistema mixto de apartes publi cos y privados; pautas
de duracion y gastos para las campalias electoraes; incorporacion dei
régimen de internas abiettas para Presidente de la Naci on; nombramiento
de un cuerpo especial de fiscales ante la Camara Electoral ; compromiso
federal de transparencia, austeridad y equidad en la funci6n puablica
Quedaron, no obstante, pcndientes para una segunda etapa, lo relativo a
régimen clcctoral (la lista sabana. por gemplo), la creacion de un fuerc
electoral: el costa de los poderes legidativos, etc. El proyecto solo fue
aprobado por e Senado con modificaciones. lguamente se promovié sin
ningun &ito otra iniciativa desde la vice efatura de gabinete de la Nacion,
que prestaba particul ar atencion a gasto de las legislaturas provinciales.

Desde la viccpresidencia de la Nacion se impulsd un prcyecto de
reforma que recibi6 el apoyo y el financiamientc dei Programa de
Naciones Unidas para el Desarrollo, en el mes de enero de 2000. Luego de
la renuncia de Alvarez, el equipo de investigacion pasd a depender de la
Secretaria de Coordinacion de la Jefatura de Gabinete, y entre otros
integrantes contaba con Franco Castiglioni y Liliana De Riz, reconocidcs
especidistas del tema. El informe dei equipo. que en parte fue tenido en
cuenta para la elaboraci 6n dei proyecto que envio el Poder Ejecutivo ai
Senado. discutia entre otras cuesticnes: el sistema electora nacional y
provinci al, la sobrerrepresentacion de las provincias menos pobladas, el
funcionamiento de los partidos y las campadas electorales, el
bicameralisrno, la creacion de un fuero electoral, el voto electronico, etc.

Hacia mediados del afio 2001, la reforma politica propuesta por la
Alianza (que habiasido solamente aprobada por el Senado) se veia en pane

sLa Nacion, 23 oc(. 2000.
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debilitada por las especulaciones de un afio electcral (en octubrc tuvieron
lugar las elecciones legislativas) y en pane por la propia crisis que
atravesaba la autoridad presidencial. Para revitalizar la iniciativa
gubernamental, Fernando De la Rua decidio a fines de agosto llevar a cabo
una consulta popular no vinculante, en la que se preguntaria a los
ciudadanos si estaban o no de acuerdo eon un paguete de reformas, cuyos
puntos mas especificos vinculados con el costa de la politica y el sistema
de representacion se incluirian en laboleta. Finalmente, esta propuesta, que
recibi ¢ la critica de la oposici 6n, fue dejada sin efecto por un gobiemo que
se mostraba cada vez mas adado y con serios problemas de
gobernabilidad.

Un antecedente significativo y concreto dei malestar de los
ciudadanos y de lacrisis de confianza lo constituye la cleceion legislativa
dei 14 de octubre de 2001, dos meses antes de la renuncia de Fernando De
la RUa. El comicio se caracterizd por la amplitud dei voto negativo y el
alcance de la abstencidn, que registro la elevadisima cifra dei 42.67 % dei
padron electoral.® Mas de diez millones de ciudadanos no eligieron
candidatos. Con respecto a los anteriores comicios legidlati vos los partidos
perdieron casi cinco millones de votos Y la participaci 6n electoral marco el
indice mas bajo desde 1983. Este desatendido Ilamado de atencion de una
soeiedad agotada tuvo su continuidad, a través de otras manifestaciones. cn
el colapso institucional dei mes de diciembre de 2001 que derivé cn el
fracaso dei gobiemo de laAlianza.

Recordemos brevemente el terremoto politico y social que parecio
arrastrar a la Argenti na hacia e abismo entre el diciernbre tragico y los
primeros meses de 2002: el pais luva cinco presidentes en quinee dias (De
la Rua, Puerta, Rodriguez Saa, Camano. Duhalde), y en un mango
desesperado Yy erratico de la erisis que comenzo con Domingo Cavallo
cuando se congelaron los dolares de los bancos y se destruy 6 la riqueza de
los ahorri stas y continué con el defaui! de ladeuda pabli ca decl arado por €l
presidente Rodriguez Sad. pasando por la devaluacion y pesificacion
forzada del presidente Duhualde, se generd una crisis de confianza de
proporciones desconocidas, que se extendio a la moneda, ai sistema

® Una interpretacion sugereme de las elecciones generales de 1999 y 2001 a nivel
nacional. y sus repercusiones en el r éginen de representeci n y en el sisgema politico se
hallaen Cheresky y Blanquer (2003).
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financiero, hasta desembocar cn una notable caida de la actividad
econémica. En una situaci n de conmoci 6n tan profunda. el que reacciond
con vehernencia fue el cuerpo social completo y detrés de esa reaccion
colectiva se encontraba agazapada la violencia. Un gran escenario de
protesta reuni6 el reclamo de los excluidos y e cacerolazo de la clasc
media cn defensa de su derecho de propiedad. Los habitantes dei centro y
la periferia, motivados por intereses diferentes. quebraron la rescntida
relacion entre representantes y representados. La ira enardccio tanto a los
ciudadanos que los dirigentes politicos no podian circular libremente por
las calles ni asistir a lugares publicos sin temor a ser agredidos o
repudiados, mientras el Congreso de la Nacion permaneci 6 vallado durante
un buen tiempo. La reaccion de los ciudadanos golpeando cacerolas, la
convocatoria de las asambleas vecinales y la protesta de 15 piqueteros fue
una visiblc demostraci 6n dei hundimicnto del sistema de representaci 6n.
La consigna "que se vayan todos', coreada masivamente en las calles, fue
el simbolo de laindignacion y la negativa a entablar una conversaci 6n, que
se consideraba ya agotada, con los diri gentes tradicional es.

En una situacion de profunda conmccién como la que se vivio a
partir de diciembre de 2001, Eduardo Duhalde, designado presidente de la
Nacion por la Asamblea Legislativa el 10Ode enero de 2002, propuso de
iruncdiato un amplio pacto de reforma politica que apostaba a una
renovaci6n de las ingtituciones publicas y las practicas panidarias. El
acuerdo federal. firmado por Duhalde y los gobernadorcs (con excepcion
de la provincia de San Luis) el 6 de febrero y ratificado por el Senado
préacticamente sin debate. incluia los objetivos siguientes: 1) reducir un
25% la estructura dei Estado nacional, 2) limitar el gasto dei Congreso
hasta un 0,8% del presupuesto y en una escalaque vadei | ai 2% para las
legislaturas provincidles. 3) bajar un 25% el nimero de diputados
nacionales, de los legisladores provinciales y los concgales. 4) renovar
todo el Congreso y las legislaturas provinciales cada cuatro anos (elio
habria requerido una refcrma de la Constitucion). 5) eliminar los gastos
reservados, con excepcion de Defensa y Segundado 6) invitar alas camaras
legislativas a abstenerse de ctorgar subsidios y pensiones graciables, 7)
reformar el sistema electoral nacional sobre labase de la apertura de la lista
sébana, poniendo en practica un sistema de preferencias y la participacion
de extrapartidarios, 8) limitar las campadas electorales a treinta dias, 9)
fijar la obligatoriedad de internas abiertas y simulténeas, 10) prohibir la
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publicidad de campaiias en television y radio. Ademas. se cred el Consgo
de Seguimiento de la Reforma Politica integrado por un grupo de
fundaciones y organizaciones no gubernamentales que debia evaluar el
ritmo y la orientacion del proyecto de reforma. En menos de cuatro meses
el acuerdo federal habia fracasado por el incumplimiento de las medidas
gue debian tomar el propio Poder fecutivo Nacional y los gobemadores y
por el categorico rechazo a los cambies institucionales que mostré la
diri gencia partidaria. Corno se vera enseguida, la reformaquedo limitada a
lasancion de tres leyes.

A mediados de enero. en momentos muy decisivos para el
ordenamiento de la Argentina, el presidente Duhalde convoco a todos los
sectores ai didogo social "para enfrentar el derrumbc dei pais’, tras una
propuesta que fue denominada Didogo Argentino. La convocatéria fue
efectuada junto con la Iglesia Catolica y el Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo, y en las reuniones participaron entidades
empresariales 'y  asociaciones  sindicales, organizaciones  no
gubemamentales y fuerzas politicas. En la busgueda de coincidencias se
conformo una Mesa para la Reforma Politica que presenta un documento a
partir de los aportes de las scsiones de trabgo dei mes de febrero. El
Didogo Argentino habia hccho suyos los lineamientos generales y los
contenidos dei acuerdo federal para la reforma del sistema politico. En el
comentado documento se fijaron los principios orientadores de la reforma
politica (calidad. transparencia. efidencia, acceso a la informacidn,
proporcionalidad y proteccion de las minorias, plurdismo) y se
consignaron los ges de las propuestas receptadas por la Mesa sobre el
sistema eJectoral, e régimen de partidos, la regulacion de las campalias
electorales, el financiamiento de la politica, la administracion publica, la
division de poderes, el régimen federa y los mecani smos de promocion de
lacalidad dei sistema politico. En el mes dejulio fue presentado el informe
final titulado " Bases para la Reforma’, y en una de sus secciones se alude
especi ficamente a la reforma politica y ai sistema de representacion. Como
se podia suponer, estas propuestas e iniciativas de reforma del Diaogo
Argentino tuvieron una escasa recepcion en la clase politica.

A pesar de 105 anuncios oficiales, dei compromiso asumido por los
gobemadores, refrendado por cl Senado, y de las coincidencias dei Dialogo
Argentino, la suerte de la reforma politica que propiciaba cambios de
fondo quedo reducida a la sancidn de tres noonas aprobadas entre mayo y
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junio de 2002, que modificaron la ley organica de partidos y el Codigo
Electoral Nacional: la referida a financiamiento de los partidos politi cos, a
las campaiias electorales y a las elecciones internas, abiertas y simultaneas.
Finalmente. quedaron vigentes las dos primeras leyes. Como es conocidc,
el presidente Duhalde suspendio a principios dei ano 2003 la aplicacion de
esta Ultima ley a las elecciones prcsidenciaes que tuvieron lugar e 27 de
abril. Sin entrar en mayores detalles, |a pelea politica entre duhaldi stas y
menemistas, que en un momento habia quedado en manos de lajusticia, se
resolvio cuando cl congreso dcl partido peronista, dominado por los
partidarios de Duhalde, suspendio a fines de enero las elecciones internas
del 23 de febrero y aprobd un sistema de "neolemas” que habilitaba a
Kirchner, Menem y Rodriguez Saa a representar al justicialismo en las
elecciones presidenciales. Envuelto en una crisis de liderazgo, e partido
justicialista trasladd sus propias disputas internas y contradiccioncs a las
instituciones republicanas y al sistema politico, arrojando incertidumbre a
la convocatoria a elecciones nacionaes. Con el sistema de "neolemas’. la
estrategia de D uhalde busco atraer ai electorado no peroni sta para derrotar
a Menem, ya sea en la primera 0 en la segunda vuelta Una habil jugada
que redujo el sistema politico a la interna peronista. No cs fécil imaginar
formulas autenticas de innovaci 6n de la vida publica con las caracteristicas
de estos actores politicos y con estas practicas anti-institucional es.

Alentados por la voluntad de cambio que se percibiaen la sociedad.
sobrevclaron sendos proyectos de legisladores o gobemadores (Falu,
Yoma, Kirchner) que pretendian imponer la caducidad de los mandatos por
laley sin el respeto debido ai procedimiento constitucional , apoyados en la
idea de la emergencia politica o institucional. En el mismo registro de
pcnsamiento. mas cercano a la legitimidad populista que a la legitimidad
constitucional, cl precandidato presidencial Rodriguez Saéprevela - en
caso de triunfar - Ilamar a elecciones para renovar todos los cargos
electivos, sin considerar que los plazos de los mandatos, cn un sistema
presidencialista, estan determi nados por la propia Constitucion, y que solo
una reforma de ésta puede modificarlos. Aunque parezca innecesario
recordaria, cl razonamiento adecuado ai Estado de derecho es inverso: la
Constitucion establece las atribuciones y competencias de los poderes, el
procedimiento de seleccion de las autoridades y duracion de mandatos, y
con el10 seftala los limites constitucionales alas leyes.
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Desde una posi ci on méas extrema, los dirigentes de centro-izquierda.
Elisa Carrio, del ARI, Luis Zamora, de Autodeterminacion y Libertad,
Victor De Gennaro, de la ClI A vy los lideres piqueteros Luis D' Elia y Juan
Carlos Alderete, coincidi eron en el mes de agosto de 2002 en la necesidad
de construir un espacio popular para lograr el Ilamado a una Convenci 6n
Constituyente que permitiera la caducidad de todos los mandatos
legislativos. En esa oportunidad tanto Carri 6 como Zamora dejaron abierta
la posibilidad de retirar sus candidaturas presidcnciales y scneteron la
decision de suspender las campatas electorales, tras ct objetivo de exigir
una Convencion Constituyente. Néstor Kirchner, Gobemador de Santa
Cruz, y Aniba Ibarra. Jefe.de Gobiemo de Buenos Aires, quienes con
anterioridad habian tenido un acucrdo efimero coo Carrié por el mismo
ob etivo, no fueron invitados por su oposici 6n ai abstencionismo politico.
Trcs meses més tarde, en una entrevista De Gennaro aseguraba "que no
basta pedir que se vayan todos, porque no se ven. Por eso, hay que
echarl os. pero con la democracia y millones de argentinos organizados en
un proyecto de transformacion”.” En definitiva, teniendo en cucola la
sucesion posterior de los hechos, las coincidencias en la caducidad de los
mandatos no fueron mas que la expresion politica de un momento
concordante coo la ira ciudadana.

Con las elecciones nacionaes de octubre de 2001 se abrig, como
vimos, un periodo de impugnacion de la politica, de carécter inédito, que
se ha interrumpido con las elecciones presidenciales dei 27 de abril de
2003, sin que hoy se pueda afirmar con certeza que se ha cancelado. Ha
desaparecido, es cierto. la irritacion de los ciudadanos y se pcrcibe una
actitud expectante en la sociedad en eJ marco de un proceso de
disgregaci 6n dei sistema de partidos. Ese movimiento de impugnacion. que
sac6 a luz la crispacion de una socicdad cansada, prodyo cambias
profundos en la vida politica, por momento brutales, que afectaron la
relacion de los ci udadanos con las instituciones. No obstante, la renovaci
politica tan aclamada no se realiza. y ai final de ese proceso se quedaron
todos. El largo calendario electoral dei ano 2003 no hizo més que reval idar
los titulos de aguella dirigencia politica que participaba dei poder entre
finesde 2001 Y principias de 2002.

7 La Nacion, 18 nov. 2002.
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Entre los proyectos que esperaban tratamiento legislativo se
contaba la ley de acceso a la informacion publica, que fue finalmente
sancionada por el Congreso en los primeros dias de mayo de 2003. El tema
de la reforma politica ha sido nuevamente planteado en el gobiemo de
Kirchner. Se ha creado por decreto presidencial del mes de agosto de 2003
la Comision para el Andlisisy Estudio de la Reforma Politica en el ambito
dei Ministerio del Interior. Sin duda, el desafio seré la renovacion de la
confianza frente ai fracaso de los anteriores intentos, a partir de crear las
condiciones que permitan encarar a fondo un cambio institucional. ;Cémo
organizar ¢l consenso reformista de una clase politica que vive un proccso
de fragmentacion y decadencia? ;Si la movilizacion politica de los anos
2001 y 2002 no trgo como resultado la modemizaci 6n esperada, se puede
obtener hoy el mismo objetivo sin un proceso de movilizacién? Ademss, se
podrian extracr otras conclusiones de la fracasada experiencia de la
caducidad de los mandatos o de la enunciacion popular "que se vayan
todos", que uniod el repudi o ciudadano con sectores de la clase dirigente
gue levantaron la propuesta de la Convencidon Constituyente o de aquellos
que elaboraron con € mismo fin proyectosde ley.

Los cambias en el marco institucional de la politica

Desafortunadamente, como he sostenido en otro lugar, la
democracia argentina encarna una opaca combinacion de desigualdad
social con debilidad institucional. Algunos creen ver cn la reforma politica
la panacea para todos los males instituciona es de la democracia, aunque
habria que reconocer que un cambio de fondo meoraria el marco
institucional de la politica. Ya vimos las dificultades de su
instrumentacion. Cuando se discute el sistema electoral y el régimen de
partidos se discute el problema de la representacion politi ca. La natural eza
dei vinculo de representacién emplaza a la democracia modema en un
vasto campo de lensiones que es imposibl e de resolver, porque el poder de
decision no radica cn el pueblo soberano, y cada vez menos en €
parlamento. Desde hace tiempo, el poder legislativo sdlo acompana la
funcion de gobiemo dei poder gecutivo, El principio de legitimidad
democrética que ha triunfado en el mundo occidcntal se ve atacado por la
fragrnentacion de la decisiéon politica en el propio interior dei Estado-
Nacion y por € surgirniento de centros de decision extraterritorial. A nivel
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interno, ademés de la irresuelta tensron entre igualdad y libertad ha
reaparecido la democracia directa, y a nivel externo, el proceso de
globalizacion ha hccho emigrar del ambito de la democracia representativa
a un conjunto de dccisiones (DAHRENDURF, 2003). Algunos autores
(entre otros, Dahreodorf, Havei. Tussel) piensan la crisis de la democracia
actua en términos de "pcsdemocracia’ sin abandonar los principies que
inspirarcn ai modelo cléasico.

Nos parece conveniente dctenernos ahora en algunas de las
cuestiones fundamentales que permanecen desde hace algunos anos en el
centro dei debate politico argentino, sobre las que es dificil llegar a
conclusioncs definitivas. Entre ellas me interesa destacar ciertos aspectos
vinculados al régimen electoral, al financiamiento de la politica, a la
responsabilidad politica de los gobemantes y ai control ciudadano de los
asuntos publicos.

1) En verdad, como nadie ignora, cuando se discute una legislacion
electoral 1o que se pone en juego es la distribucion de poder entre los
partidos politicos. Son los partidos en el poder los que han elegido los
sistemas electorales. Los que han sacado provecho de una legislacion
determinada, por emplo con la aplicacién de la ley de lemas en Santa Fe,
no aceptan pacificamente los beneficios de su reforma. Por eso, emergen
las resistencias Y las luchas de intereses cuando se ponen en debate las
regias electorales. En nuestro pais, como fue narrado sucintamente, se ha
abierto una amplia polémica en tomo a la convenicncia o no de modificar
el sistema proporcional. La lista sabana, o sufragio plurinominal, aparece
como el simbolo méas elocuente dei déficit de representacion y de los
defectos del sistema politico, que conviene poner en discusion. En efecto,
se vota a una lista cerrada y bloqueada, que no dg a lugar a la posibilidad
de incorporar a otros candidatos ni a la de establecer preferencias entre los
componentes de la misma. El orden en las listas de candidatos es fijado
exclusivamente por los partidos politicos. Precisamente, scn dos las
objeciones més serias que se le hacen a ese sistema: la nula participacion
de los electores en la conformacion dei cuerpo de sus representantes y la
obligacion cn laque cae e ciudadano de votar a candidatos desconocidos o
gue no son de su preferencia.

Como los autores han enfatizado que ningun sistema electoral
producc soluciones absolutas se han facilitado suficientes argumentos a
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favor y en contra tanto dei sistema proporcional como dei mayoritario.
Seria un grave errar presentar a una ley electoral como la Unica solucion
posible al malestar con la representacion. Los argumentos soo ampliarnente
conocidos. El sistema proporcional tiene la ventga de asegurar la
representacion de las minorias y la desventgja (ademés de lo comentado en
relacion con la lista sdbana) de no asegurar siempre la gobemabilidad.
Prevalece en este sistema la equidad en la representacion: hay proporcion
entre los escanos asignados y el nimero de votos. La representacion, dice
Giovanni Sartori (1994), solo es justa cuando es proporcionai. En cambio,
el sigema mayoritario tiene la ventaja de permitir construir mayoria, y su
desventgja es que lo hace en detrimento de las minorias. Hay una
desproporcion entre votos Y escallos, que gencra una sobrerrepresentacion
de la mayoria. Asimismo, otro inconveniente dei sufragio uninominal es
gue depende del trazado de las circunscripciones que realiza el gobierno,
gue pucde dar lugar a manipulaciones que lleven a neutralizar la fuerza
electoral de laoposicion.

Hay circunstancias historicas que explican, como en el caso
argentino, la utilizacion del sistema de lista incompleta a partir de la lcy
Séenz Pena de 1912 que permiti¢ el ingreso de las minorias en la Camara
de Diputados, abriendo otras perspectivas para la naciente democracia.
Desde entonces la Argentina ha continuado con el sufragio de lista (que
reconoee una historia més antigua desde los tiempos de la Organizacion
Nacional), pero inclinada hacia el sistema proporcional.

Y endo ahora a ta situacion actual, cabe insistir - valiéndonos de los
razonables argumentos expuestos, entre otros, por Natalio Botana, Liliana
De Riz, Franco Castiglioni, Ana Maria Mustapic - que la lista sdbana sélo
impera en cuatro distritos argentinos donde se eligen mas de 9 diputados:
la provincia de Buenos Aires (se eligen 35), laciudad de Buenos Aires (12
0 13), Santa Fc (9 o 10), Cérdoba (9). El resto de las provindas elige, de
acuerdo a un primer bloque, entre tres 'y cinco Y, segin un segundo bloque,
entre dosy tres. Ello significa que el 60% de los di putados se edge en listas
pequenas, que presentan menos de diez candidatos. Ademés. cabe
preguntarse si hay mejor calidad en la representaci 6n de los diputados que
proceden de las listas pequenas 0 medianas en comparacion con los que
provienen de los grandes distritos. Pareciera, entonces, que el problema
sustancial esté en otro lado.
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En general, los reclamos de eliminacion de la lista sdbana suelen
estar acompadados con la propuesta dei sistema de circunscripcion
uninominal. Ya mencionamos los principales defectos de este Ultimo
sistema: la sobrerrepresentacion de la mayoria en perjuici o de las minorias.
De todas maneras, hay que meorar la representacion. Algunas
modi ficacioncs al sistema proporcional pueden dar respuesta a las
demandas colectivas que buscan un acercamiento entre gobemantes y
gobernados. Se han formulado interesantes prcpuestas que procuran
ampliar lacapacidad de los ciudadanos en la seleccion de los candidatos de
su preferencia, mediante el voto de preferencia y el sistema de tachas. Se
han diseaado procedimientos que pueden evitar que la direccion de los
partidos tengan el monopolio de la elaboracion de las listas. En este
sentido, hay alentadoras tcndencias que invitan a pensar en sistemas rnixtos
0 en atenuar los excesos de un sistema, con el proposito de armonizar la
representati vidad con la gobemabilidad.

2) Uno de los lugares donde el fendomeno de la conupcion se ha
hccho més evidente es el relacionado coo la tinanciacion de los partidos.
La democracia de partidos no ha podido evitar e efccto degradante que
tiene cl dinero sobre el quehacer politico. Los escandalos politi cos esan a
la orden dei dia en la mayoria de los paises occidentales, Italia, Alemania,
Francia, Estados Unidos, por no mencionar mas que algunos. Las
campaaas electorales son cada vez méas costosas y requi eren mayores
recur sos parasu financiacion. Aunque larelacion entre dinero y politi ca no
es nueva, lo cierto es que en las ultimas décadas se ha acentuado su
relacion ilegal. De tal manera, son fundamentales las leyes de
financiamiento de los partidos para asegurar un sistema méas transparente
de sus finanzas.

En nuestro pais, la legislacion sobre la materia ha definido, como
en tantas otras experiencias, un sistema mixto de financiacion publica y
privada. Cuando se trata de la financiacion privada los partidos pueden
qguedar en manos de las fuerzas del mercado, lo que justifica también la
nccesidad de acentuar los mecani smos de control medi ante la publicidad de
los apertes, la prolija contabilidad de ingresos y egresos, Yy la aplicaci on de
sanciones penales o administrativas en caso de ilegalidad (MALEM
SENA, 2002). Elia exige reforzar la competencia de los 6rganos de
fiscalizacion. Pera cl problema central se cncuentra en la organi zaci 6n de
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un sistema de fmanciacion ilegal de la politica que se aimenta dei Tesoro
Publico, que ha cstructurado un sistema de canje entre la Nacion y las
provincias (los ATN eran la prebenda principa durante el gobiemo de
Menem, los planes Trabgar se repartieron el mismo dia que se aprobo la
ley laboral por el Senado en el afio 2000, los regimenes de promocion
econdmica) y una forma de subvencién de las necesidades de
funcionamiento de la politica a traveés de ciertos organismos como el
ANSES (que mangja més dei 40% dei gasto del presupuesto nacional) y el
PAMI. Es este pacto corporativo el que habria que desmontar S se quiere
producir un saneamiento profundo en la vida politica. Una reforma
estructural deberia prestar mas atenci on a este costa de la politica que ai
que se genera por e elevado nimero de cargos electivos a nivel nacional
(hay mas de 16.000 funcionarios elegidos por las urnas, segun datos
apartados por el Centro de Estudios Union para la Nueva Mayorid").
Nuestra propia experiencia nos ha ensedado que la corrupcion politica se
sustenta en el clientelismo y las prebendas, pero tambi én las promueve.

3) La responsabilidad politica de los gobernantes ha sido un tema
menos abordado por las iniciativas reformistas. La responsabilidad politica
nace de la forma en que los gobernantes gercen el poder, de la falta de
gemplaridad o de los errores graves de los subordinados y no de la
comision de algun delito (TUSELL, 1997, p. 231). De ello se deriva una
sancion politica que no siempre es facil de precisar ni aplicar. Se alude ala
responsabilidad politica como responsabilidad de gobemar, como una
responsabilidad publica ante los gobemados. Cuando se habla de poder se
habla de responsabilidad y de control. La responsabilidad, como sabemos,
es constitutiva dei poder, no hay poder sin responsabilidad. ;El poder no
tiene acaso la obligacion de rendir cuentas? Sin duda, la accion politica de
los gobemantes se evalla y se juzga. La pregunta seria: el gobiemo de
Menem no fue responsable de las consecuencias previsibles de sus
decisiones que produjeron un aumento fenomena de la deuda publica
(crecié en 66.000 millones de ddlares entre 1991 y 1999), o dei gasto
publico que se duplic en acho afios 0 de los altos niveles de desocupacion
y pobreza extrema?

¥ La Naci &n, 27 agosto 2001 .
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Un gobiemo es responsable, y remito a la ettca de la
responsabilidad de Max Weber, cuando torna en cuenta las consecuencias
previsibl es de sus propias decisiones. La responsabilidad politi ca significa
hacerse cargo de las consecuencias previsibles de una accion. La autoridad
politica debe ser responsable de sus decisiones y debe medir las
consecuencias de los actos de gobi erno que le van a trascender. EI Consejo
Cientifico dei CLAD (2000) ba acuaado cl término responsabilizaci 6n, en
el sentido de accountability (por otra parte, tema muy bicn tratado por
Guillenno O'Donnell, Enrique Peruzzotti y Catalina Smulovitz), para
aludir a la obligacion que tiene todo gobiemo de rendir cucntas a la
sociedad. Propone constituir mecanismos de responsabili zacion en relaci 6n
con el desempeno gubcmamental en la elaboraci 6n. ejecucion y resultado
de las politicas publicas. ;Cual es el fundamento, entonces, de esta
responsabilidad? Como deciamos, toda acci 6n politica es indisociabl e de la
noci on de responsabilidad. La responsabilidad de gobemar, como escri be
Hans Jonas (1995, p. 177), es la responsabilidad sobre el bien publico, y
sabemos desde Platon en adelante que el fin propio dei buen gobiemo es el
inter & publico. En el centro de las consideracio nes politicas esta el bien de
los gobernados. La responsabilidad de los gobemantes no se reclama sélo
de las acciones del pasado sino también de los resultados futuros. Una
politica responsabl e debe, por tanto, considerar tanto los efectos presentes
de sus acciones (que tienen lugar durante el gobiemo que toma la decisi 6n)
como sus efectos futuros sobre los ciudadanos y las instituciones, porque D
que estad enjuego es el bien de los gobemados.

El punto mas complicado de resolver en el terna de la
responsahilidad politica es el de la sancién, porque no se trata de la
responsabilidad penal que nace de un hecho ilicito sino de un acto licito
que afecta el bien de los gobemados. Con razon argumenta Coicaud (2000)
que sin sancion (sin la posibilidad de condenar a los gobemantes por sus
decisiones y acciones cuyos efectos perjudiciades han recaido sobre el
conjunto) la idca de responsabilidad politica sigue siendo abstracta, casi
inexistente. No obstante, el tema presenta aristas delicadas, porque ningun
gobemante puede ser universalmente responsable. Asimismo, la cuestion
central no es solc determinar ante quién se es responsabl e sino también de
Cu ése es responsable (GARCIA MORILLO, 1994). Se es responsabl e ante
la autoridad superior, de alll, la posibilidad de sancion: la renuncia o el
cese de funciones. Pero también se cs responsable ante los gobemados y la
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sancion puede consistir en la renuncia, la destitucion, c! castigo por las
elecciones, el juicio politico. Operada la sancion, que implica hacerse
cargo de los errores o0 mala gestion. se restablece la responsabilidad
politica. Una cosa parece cicrta: laresponsabilidad politica mirada desde el
espacio de la sancién conduce siempre a la accountability, Si la
responsabilidad politica es hoy una figura que carece de reglamentacion, su
aplicacion dependerd de la propia severidad de la clase dirigente .
fundamental mente, de las exigencias ciudadanas.

4) La reforma politica es una tarea demasiado importante como
para confiar Unicamente en la capacidad de reforma de la clase diri gente.
En consecuencia, no hay que esperar todo de! Estado, y ver el tema de la
reforma desde el punto de vista exclusivo dei gobiemo. Los ciudadanos.
como lo vienen haciendo, deben profundizar la discusion en la esfera de la
sociedad civil, esto es, en € interior de la vida democrética cotidiana. En
las democracias contemporéneas los asuntos publicos se discuten en el
parlamento, en los medios de comunicacion y en los espacios de la
sociedad civil, en otras palabras, en la esfera publica estatal, en la
medidtica y en la asociativa. La movilizacin politica puede resultar un
fendmeno positivo en el acompaaamiento de un proceso de cambio s el ge
gue la convoca no es una licha inverosimil por el todo o nada (reflg ada en
la consigna’'que se vayan todos'), si ella expresa coo madurez un
sentimiento generalizado de renovaci 6n politica, que nuestros veinte anos
de democraciano han podido todavia concretar.

No habria que sacar apresuradas conclusiones que lleven a pensar
gue los movimi entos de protesta y desaprobacion de los afios 2001 y 2002
clausuraron €l interés de los ciudadanos por la politica, lo que mas bien ha
acontecido es un rechazo de la politica como mera lucha por el poder. En
esos reclamos queda implicita la basqueda de una resignificaci 6n de la
politica, la busqueda dei "lado oculto” de la politica, como bien publico,
como dimension civica. La accibn directa, con sus distintas
manifestaciones, ha ganado lacalle con resultados eficaces, y no es un dato
irrelevante para el futuro de la politica argentina. En nuestra linea
argumenta la crisis de representacion esta abierta y su evolucion
dependeré dei cambio de las condiciones en que se desarrollaba la vida
politica. Aunque no se ha perdido la confianza en las elecciones (si ha
disminuido la participacion electoral), los ciudadanos siguen impaci entes
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en un clima de favorable expectativa para el gobiemo de Kirchner.
Tampoco se podria dgar de admitir que en aguel proceso emergieron
discursos antipoliticos, con cierta densidad ideoldgica, que negaban €l rol
de tos partidos y el parlamento.” La antipolitica conqui sto cierto espacio en
algunos sectores, pero ya hemos analizado los significados de ese
movimiento de impugnacion. EI comportamiento de los partidos ha
defraudado a los afiliados y a los ciudadanos y alimenta graves
interrogantes. Pocos son los que dudan de la necesidad de reformar sus
estructuras y de me orar sus actividades. Pero cuesta pensar seriamente una
sociedad democratica sin partidos, que sea ordenada y respetuosa de las
libertades individuales y publicas, en donde la sucesion por el poder sea
libre y pacifica. Con todo, los partidos contintian siendo las estructuras que
organizan la representacion politica, seleccionan las autoridades vy
contribuyen a legitimar la toma de decisiones. Los ciudadanos pueden
también redescubrir el sentido de la vida politica en la dimension civico-
ccmunitaria de lo publico, sin que esto implique reemplazar a los partidos
de la construcci 6n y recomposicion del orden social. No es mas, en
definitiva, que una forma de contribuir a fortalecer a ta democracia y un
lugar donde tambi én el ci udadano pueda recuperar su existencia politica.
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