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Crisis, ad ap tac ió n  p a rtid a ria  
y estab ilid ad  del rég im en  en  la A rgentina: 
el caso del peron ism o, 1989-1995*

Steven Levitsky**

El mayor desafio enfrentado por las democracias latinoa
m ericanas a  lo largo de la últim a década no provino de los 
cuarteles militares, sino m ás bien de la extraordinaria 
transform ación económica sufrida por la región. Esto no 
se debe a  que el liberalismo económico, per se, sea incom
patible con la democracia sino, antes bien, a  que en gene
ral es difícil absorber políticamente los cambios socioeco
nómicos de largo alcance. Para los partidos políticos, la 
adaptación a los cambios de las circunstancias socioeco
nómicas a m enudo entraña estrategias que se contrapo
nen a su s  program as tradicionales o a los intereses seña
lados de su s miembros. En u n  contexto de crisis y cam 
bios económicos profundos, no lograr adaptarse con éxito 
puede tener consecuencias devastadoras para los parti
dos. Esto puede verse en  las recientes crisis electorales 
que enfrentaron partidos establecidos como Acción Demo
crática (a d ) en Venezuela, el Partido Aprista (apra) en Perú 
y la Unión Cívica Radical (u c r ) en la Argentina. Así, para 
m uchos dirigentes partidarios latinoamericanos, el perio
do contemporáneo de crisis y ajuste económico ha signifi
cado que la construcción de instituciones democráticas 
quedara en segundo plano con respecto a la lucha por \a 
supervivencia política.

• Trabajo preparado para su lectura en la reunión de 1997 de la Asocia
ción de Estudios Latinoamericanos, realizada en Guadalajara. México, 
del 17 al 19 de abril de 1 <397. [Traducción del inglés: Horacio Pons.)
** Department of Política] Science. University of California, Berkeley. CE
DES. Buenos Aires.

La política  
y las
transforma
ciones  
socioeconó
m icas en 
América 
Latina



8 6 S te v e n  Levitsky

Temática
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No obstante, si bien la preservación partidaria es me
nos heroica que la construcción de instituciones dem ocrá
ticas, puede ser igualmente im portante para la supervi
vencia de los nuevos regímenes democráticos. Pese a  todas 
su s  deñciencias, los partidos siguen desem peñando un 
papel crucial en las nuevas democracias. Cuando fraca
san. o cuando los sistem as partidarios se corrompen, los 
regímenes democráticos con frecuencia se tornan vulnera
bles. La actual situación política en Ecuador. Perú y Vene
zuela proporciona una amplia evidencia sobre los proble
m as que acom pañan a  esa descomposición del sistem a de 
partidos.

Este trabájo exam ina el caso de un  partido que se 
adaptó y sobrevivió -y de una democracia que se consoli
dó- en el contexto contemporáneo de crisis y ajuste econó
mico: el Partido Justicialista (peronista) (pj] de la Argenti
na. Históricamente uno de los movimientos basados en la 
clase obrera m ás poderosos de la región, el peronismo fue 
durante  mucho tiempo un  fírme opositor de las políticas 
económicas liberales. No obstante, desde 1989, el gobier
no peronista de Carlos Menem implemento con éxito un 
programa neoliberal que choca tanto con la tradición par
tidaria como con los intereses de los aliados sindicales del 
partido. El gobierno peronista no sólo estabilizó u n a  eco
nomía hiperinflacionaria y restableció el crecimiento 
económico, sino que conservó en gran medida el apoyo de 
su  base obrera y de clase baja, lo que permitió que el p a r
tido gobernante ganara cuatro elecciones nacionales con
secutivas.

El presente documento exam ina las causas y conse
cuencias de la adaptación peronista. Luego de describir 
brevemente los cambios programáticos y de coaliciones 
encarados por la conducción del pj desde mediados de los 
años ochenta, el documento examina las consecuencias 
de esta adaptación para el sistem a de partidos y el régi
men democrático. Sostiene que la adaptación del pj contri
buyó de una  m anera im portante a la estabilidad dem ocrá
tica en la Argentina, tanto porque ayudó a  estabilizar el 
sistem a de partidos como porque facilitó u n  proceso de re
formas relativamente consensual. El trabajo procura lúe-
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go explicar la capacidad del p j  para adaptarse con tanto 
éxito a  las oportunidades y restricciones planteadas por la 
revolución neoliberal. Sostiene que la adaptación det jus- 
ticialismo se vio facilitada por una configuración distinti
va de características organizacionales: una jerarquía de 
conducción subinstitucionalizada y fuertes lazos organiza
tivos con su  base de m asas. Afirma que la débil burocra
cia del PJ y la naturaleza escasam ente institucionalizada 
de las reglas y procedimientos intrapartidarios permitió 
un  vuelco significativo de la conducción y un grado relati
vam ente alto de flexibilidad estratégica para los líderes 
partidarios, en tan to  su  fortaleza organizacional lo ayudó 
a m antener una  base de apoyo estable. El ensayo conclu
ye con el examen de algunas implicaciones de estos argu
m entos para u n a  com prensión m ás general de la relación 
entre partidos y democracia en América Latina.

Cambio socioeconóm ico, adaptación partidaria 
y democracia: el caso argentino

Los períodos de cambio rápido y de largo alcance de las 
condiciones externas plantean u n  difícil desafio a  los par
tidos políticos. En la América Latina contemporánea, la 
crisis de la deuda, el proceso global de liberalización eco
nómica y el colapso del comunismo modificaron dram áti
cam ente los térm inos del debate político y erosionaron los 
fundam entos de coaliciones sociopolíticas establecidas. 
Los proyectos izquierdistas tradicionales quedaron desa
creditados y las políticas de sustitución de importaciones 
o “desarrollistas" alguna vez en boga se desechan hoy co
mo populistas e inflacionarias. Por otra parte, la nueva 
configuración de ganadores y perdedores socioeconómicos 
ha  provocado tensiones en las coaliciones sociales y elec
torales de los partidos establecidos, particularm ente en 
las basadas en el movimiento obrero organizado y la in
dustria in terna. Estos cambios fuerzan a los partidos po
líticos a  adap tar tanto su s program as como sus coalicio
nes sociales. Tales cambios pueden ser de difícil imple
mentación. Como las estrategias adaptaüvas en trañan  con
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frecuencia políticas contrapuestas a los program as trad i
cionales de los partidos o a los intereses señalados de sus 
votantes, es habitual que los dirigentes partidarios no es
tén dispuestos a encararlas o sean incapaces de hacerlo.

El fracaso de los partidos en sus intentos de adaptarse 
a los cambios de las condiciones socioeconómicas y políti
cas puede tener consecuencias devastadoras tanto para 
los sistem as partidarios como para la estabilidad del régi
men. Cuando los partidos no logran adaptarse con éxito, 
a menudo fracasan políticamente, y cuando fracasan, el 
sistem a de partidos puede fragmentarse o descomponerse. 
Si bien los partidos debilitados o desacreditados pueden 
ser reemplazados en el sistem a por otros m ás representa
tivos. con frecuencia ese reequilibrio no es inmediato, o no 
se produce en absoluto. La descomposición del sistem a 
partidario puede ser muy problemática para las nuevas 
democracias. En América Latina, esa fragmentación es tu 
vo asociada con niveles elevados de volatilidad electoral, 
estancam iento y conflicto entre los poderes Ejecutivo y Le
gislativo. ineficacia política y otros fenómenos que se con
sidera socavan tan to  la eficacia y la legitimidad como la es
tabilidad de los regímenes democráticos (Mainwaring y 
Scully, 1995). En ninguna parte es m ás clara esa relación 
entre el fracaso partidario y la inestabilidad del régimen 
que en el caso de Perú, donde una crisis de los partidos 
condujo a la elección del candidato apartidario Alberto Fu
jimori en 1990 y luego, menos de dos años después, con
tribuyó a la quiebra del régimen democrático. También es 
evidente en la Venezuela contemporánea, en la que el fra
caso del gobierno de la Acción Democrática (ad) de Carlos 
Andrés Pérez contribuyó al colapso de un  sistem a biparti
d ista establecido, la elección en 1993 del candidato extra- 
partidario Rafael Caldera y la cuasi quiebra de una de las 
democracias m ás antiguas de la región.

El contraste entre estos casos y el de la Argentina sirve 
para poner de relieve dos aspectos. Primero, la crisis y 
transform ación socioeconómicas pueden reconfigurar vi
gorosam ente -y hasta  destru ir- partidos y sistem as parti
darios. Segundo, la suerte de estos sistem as en la era neo
liberal puede tener un  poderoso efecto sobre la estabilidad
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y la calidad de los regímenes democráticos. Esta sección 
exam ina la adaptación peronista y sus consecuencias pa
ra el sistem a partidario y el régimen democrático argenti
no. Sostiene que sí bien en algunos aspectos el sistem a de 
partidos se m antuvo notablem ente estable durante el pe
ríodo de Menem, en otros aspectos se transformó de m a
nera fundam ental. Afirma luego que esta dinámica del s is
tema partidario representó una contribución im portante a 
la  estabilidad dem ocrática en el período posterior a 1989.

La adaptación peronista

La crisis socioeconómica de los años ochenta planteó u n  
gran desafio a los dirigentes peronistas. Partido populista 
dominado por el movimiento obrero organizado, el p j  m an
tuvo su  adhesión a políticas nacionalistas, estatistas, pro
obreras y redistributivas.1 D urante la presidencia de Raúl 
Alfonsín, de la centrista Unión Cívica Radical (u c r ), entre 
1983 y 1989, los dirigentes peronistas criticaron coheren
tem ente las políticas económicas heterodoxas del gobierno 
desde la izquierda, exhortaron a asum ir una línea m ás d u 
ra en las negociaciones con el fmi, se opusieron a los limi
tados esfuerzos privatizadores gubernam entales y apoya
ron los trece paros generales declarados por la Confedera
ción General del Trabajo (cgt). Por otra parte, el movi
miento obrero organizado, de quien cabía esperar una 
oposición a las reformas neoliberales, siguió siendo una 
poderosa fuerza dentro del partido. Las 62 Organizacio
nes, “ram a política" de los sindicatos, dominaron la es
tructu ra  partidaria y desem peñaron un papel dirigente en 
la selección de los candidatos para cargos nacionales y 
provinciales. El tradicional sistem a de “tercios” del pero
nismo otorgaba a los sindicatos u n a  tercera parte de las

i Su plataforma de 1983 declaraba que "el capital debe estar a1 servicio 
de la economía nacional y tener el bienestar social como su objetivo" 
(Partido Justicialista. 1983: 84-91). En 1989. el PJ rechazó el "cnulo ca
pitalismo liberal" y el “mito de las privatizaciones" y prometió un “sala- 
riazo" a los trabajadores (Menem y Duhalde. 1989: 82-87; 41).

El
peronismo 
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candidaturas y puestos de conducción, pero dada la debi
lidad de los líderes políticos peronistas en el período pos
terior a  la transición, en realidad la influencia del movi
miento obrero fue mucho m ás grande.2 En rigor de ver
dad, en ausencia de la presidente del partido, Isabel Perón 
(que vivía en España), durante  el período 1983-1984 ese 
cargo fue ocupado por el líder de la Unión Obrera M etalúr
gica (uo m ), Lorenzo Miguel.

Un partido populista y dominado por el movimiento 
sindical parecía muy poco adecuado para gobernar en el 
contexto económico de fines de los años ochenta. Como en 
m uchos otros países de la región, el modelo de crecimien
to estatista y orientado hacia el mercado interno de la Ar
gentina había generado una economía cada vez m ás es
tancada e inflacionaria. Los program as “heterodoxos” de 
estabilización del gobierno de AJfonsín no lograron resol
ver estos problemas, y cuando Carlos Menem fue electo 
presidente en 1989, el país enfrentaba una  crisis sin pre
cedentes. La hiperinflación, una economía quebrada y las 
presiones políticas y económicas externas cam biaron 
drásticam ente los parám etros de la política económica e 
hicieron m ás elevados los costos de los cursos de acción 
populistas. Para gobernar en medio de la crisis, y p resun
tam ente para sobrevivir como fuerza política viable, el PJ 
se vio obligado a  reconsiderar tanto su programa socioeco
nómico como su  coalición social. Programáticamente, la 
adaptación implicaría el abandono del tradicional proyec

2 En 1983. las 62 Organizaciones fueron la fuerza dominante en la desig
nación de ítalo Luder como candidato presidencial del PJ (Cordeu et a i, 
1985: 23-41) y la elección del líder del sindicato metalúrgico Lorenzo Mi
guel como presidente interino del partido. Por otra parte. 35 de los 115 
diputados electos ese año. incluido el presidente del bloque del PJ. eran 
sindicalistas. Los sindicatos también dominaban el partido en las provin
cias más grandes. En la Capital Federal, 15 de los 28 miembros del Con
sejo Metropolitano del PJ. ambos postulantes al Senado y cinco de los sie
te primeros candidatos a diputados eran sindicalistas o estrechos aliados 
de las 62 (Clarín, 27 de agosto de 1983. pp. 2-3). En la provincia de Bue
nos Aires, cinco de los primeros 13 candidatos legislativos eran dirigen
tes gremiales, y quien encabezaba la lista era el líder de los trabajadores 
petroleros. Diego Ibáñez (Clarín. Io de septiembre de 1983. pp. 4-5).
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to populista del partido en favor de políticas m ás orienta
das hacia el mercado. En el ámbito de las coaliciones, en
trañaba u n a  reconfiguración de su alianza con el movi
miento sindical.

El p j  se adaptó extraordinariam ente bien al desafio 
neoliberal, al reducir la influencia del movimiento obrero 
organizado en el partido e imponer un  conjunto de refor
m as neoliberales que transform aron de m anera funda
m ental la economía argentina. El proceso de adaptación 
de las coaliciones del peronismo comenzó antes de que el 
partido subiera al poder, y su s antecedentes fueron en un 
inicio m ás políticos que económicos. Tras la derrota elec
toral sin precedentes del p j  en 1983, un  grupo de políticos 
urbanos, caudillos provinciales y sindicalistas progresis
tas. conocido como la “Renovación", procuró democratizar 
in ternam ente el partido y aum entar su  atractivo para los 
votantes de clase media (Abós, 1986; García y Montene
gro, 1986). Como a mediados de los años ochenta la diri
gencia gremial “ortodoxa" se asociaba am pliam ente con la 
imagen corrupta y autoritaria del peronismo, este proyec
to en trañaba necesariam ente una  reducción de la influen
cia sindical en el partido y el establecimiento de una  diri
gencia política m ás autónom a. Tras obtener la victoria lue
go de una  lucha de poder de cuatro años, los renovadores 
pudieron imponer gran parte de su proyecto, desplazando 
a Lorenzo Miguel y otros dirigentes de las 62 de la je ra r
quía partidaria y reemplazando el sistem a de “tercios" por 
otro de elecciones in ternas directas. El movimiento sindi
cal careció a  partir de entonces de un mecanismo institu 
cional para colocar a su s representantes en las listas de 
candidatos, y como consecuencia de ello el núm ero de di
putados gremiales en el bloque del p j  cayó de 35 en 1983 
a sólo seis en 1995 . También se redujo su  posición en la 
conducción partidaria, ya que los estatu tos im puestos por 
los renovadores reservaban únicam ente 17 de los 110 car
gos del Consejo Nacional del PJ a los gremialistas. Hacia fi
nes de la década del ochenta, la posición de los sindicatos 
en el partido había pasado de una hegemonía defacto  a  la 
de socio menor, y la conducción partidaria tenía m ás au 
tonom ía a su respecto que nunca antes desde la m uerte de

La
“R enovación”
peronista
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Perón. El proceso de marginación sindical en el partido 
continuó bajo la autoridad de Menem en los años noven
ta. Aunque todavía alineados con el pj, los dirigentes gre
miales tienen hoy escaso papel en la conducción partida
ria y el proceso de selección de candidatos y poca influen
cia en la elaboración de las políticas gubernam entales.

La adaptación programática del pj -facilitada por la su 
bordinación del movimiento obrero organizado- comenzó 
cuando el presidente Menem asumió el cargo en 1989. Co
mo es bien sabido, su  gobierno estabilizó la economía por 
medio de una  serie de medidas ortodoxas de austeridad y 
desm anteló el modelo económico estatista y orientado h a 
cia el mercado interno que estaba vigente desde los años 
cuarenta. Eliminó una amplia gama de regulaciones eco
nómicas. controles de precios y subsidios, derogó el régi
men comercial proteccionista del país, privatizó la mayo
ría de las cuatrocientas em presas estatales y  llevó adelan
te un  programa de reestructuración del estado que elimi
nó cientos de miles de puestos de trabajo en el sector p ú 
blico. Tam bién impulsó una serie de iniciativas contra
puestas a  los intereses del movimiento obrero organizado, 
como la regulación de las huelgas del sector público, la 
prohibición de los aum entos salariales no vinculados con 
incrementos de la productividad, el estímulo a  la descen
tralización de las negociaciones colectivas y la “flexlbiliza- 
ción" de los contratos laborales.3 Pese a  los beneficios m a
teriales producidos por la estabilización y expansión eco
nómica posteriores a 1990 (id e p , 2994; Palermo y Novaro, 
1986: 310-324), este cambio programático representó cos
tos reales y simbólicos para la base peronista. Por ejem
plo, m uchos sindicatos de los sectores público e industrial 
han sido diezmados por la reestructuración estatal y  la li
beralización comercial, y tanto trabajadores como gremios 
sufrieron a raíz del aum ento del índice de desocupación

3 Debería señalarse que el gobierno avanzó lentamente e hizo concesio
nes sustantivas a los sindicatos en el ámbito de la reforma deí mercado 
laboral (Etchemendy. 1995). No obstare, sus posturas en cuestiones re
lacionadas con este mercado han sido, coherentemente, más próximas a 
Jas de las empresas que a las de la CGT.
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desde un  6.1% (en 1988) hasta  un  18,6%, que carece de 
precedentes. Sin embargo, m ás allá de las políticas reales 
puestas en práctica, lo particularm ente sorprendente es la 
forma muy pública -y  hasta  exagerada- con que el gobier
no de Menem las exaltó. En vez de minimizar la im portan
cia de su  “traición” a  los principios peronistas. Menem ad
hirió públicam ente al cambio, y con frecuencia se valió de 
grandes gestos para hacer hincapié en su conversión. En
tre estos gestos se contó el ofrecimiento de im portantes 
cargos gubernam entales a enemigos de larga data del pe
ronismo, como el dirigente derechista Alvaro Alsogaray y 
la multinacional Bunge y Born, la alianza del partido con 
la derechista Unión del Centro Democrático (uceDé), la fir
m a de un decreto que regulaba las huelgas del sector pú
blico el mismo Día de la Lealtad peronista y la búsqueda 
de “relaciones carnales” con los Estados Unidos.4 Es posi
ble que estos gestos hayan tenido una im portancia decisi
va para cerrar la “brecha de credibilidad” del gobierno de 
Menem a  los ojos de. inversores e instituciones internacio
nales de préstam o (Gerchunoff y  Torre, 1996), pero tam 
bién podía esperarse que significaran altos costos dentro 
del peronismo, porque implicaban un repudio público de 
símbolos (por ejemplo los derechos sindicales o el naciona
lismo) que eran tradicionalmente caros a los peronistas y 
la adopción de otros (por ejemplo, Bunge y Born, los Esta
dos Unidos) a  los que éstos se  habían opuesto durante 
m ucho tiempo.

Pese a estos cam bios estratégicos y programáticos de 
gran alcance, la conducción de Menem conservó el apoyo 
de la mayoría de los dirigentes sindicales y del p j , así co
mo el grueso del electorado tradicional del partido. La m a
yoría de los renovadores centroizquierdistas que lo domi
naban a fines de los años ochenta quedaron marginados o 
bien se unieron a la causa menemista, y aunque el pj  s u -

-» Esta abierta adopción del giro a la derecha distingue el caso peronista 
de cambios similares producidos en paises como Francia. España y 
Chile, donde los dirigentes partidarios procuraron minimizarlos y siguie
ron presentándose como la opción "menos conservadora" del sistema de 
partidos.
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frió dos defecciones en su  flanco izquierdo (el “Grupo de 
los Ocho” en 1990 y José Octavio Bordón en 1994), ningu- 

D efección en na de ellas pudo inducir a  una cantidad significativa de di- 
el peronism o rigentes, activistas o votantes del justicialism o a abando

nar el redil peronista. Por otra parte, a  pesar del ataque 
gubernam ental al movimiento obrero organizado, el grue
so de la c g t  permaneció dentro del peronismo (Levitsky y 
Way, de próxima aparición). La c g t  sólo realizó un  paro ge
neral durante el primer m andato de Menem (en contraste 
con los 13 que impulsó contra el gobierno de Alfonsín), y 
una  vasta mayoría de los dirigentes gremiales respaldaron 
la postura reeleccionista del presidente en 1995. Al mismo 
tiempo, los esfuerzos de los grupos sindicales opositores 
por enfrentar directam ente al modelo fracasaron una y 
otra vez en su  intento de movilizar una m asa crítica de 
sindicatos (Kelsey y Levitsky, 1994). Por último, no obs
tan te  su  viraje a la derecha, el pj conservó el apoyo de la 
gran mayoría de los votantes de las clases obrera y baja 
(idep, 1994; Adrogué, 1995; Ostiguy, 1997). Este sólido 
respaldo electoral le permitió ganar de m anera decisiva las 
elecciones legislativas de 1991 y 1993 y posibilitó que Me
nem obtuviera la reelección por un  margen abrum ador en 
mayo de 1995.

Im plicaciones para el sistem a de partidos

La adaptación peronista ha tenido im portantes conse
cuencias para el sistem a partidario argentino. En rigor de 
verdad, puede decirse que éste se estabilizó y transform ó 
a la vez en el período posterior a 1989. Por un  lado, si te
nemos en cuenta la profundidad de la crisis económica y 
la m agnitud del giro programático del p j  hacia la derecha, 
el sistem a actual exhibe un  grado bastan te  sorprendente 
de continuidad con respecto al período anterior a 1989. Si 
bien es cierto que en la últim a década la volatilidad elec
toral aum entó de m anera sustancial (Abal Medina, 1995: 
185-186; Novaro, 1995: 57-59), ese “descongelamiento" se 
produjo casi exclusivamente en el lado antiperonista del 
clivaje peronista/antiperonista. En gran medida como re-
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sultado de la crisis sufrida por la u c r  luego de 1987, hoy 
los votantes radicales tradicionales (preponderantemente 
de clase media) emigran con frecuencia a  los partidos pro
vinciales y el centroizquierdista Frente por un  País Solida
rio (Frepaso) (idep , 1994: 24 -25 ; López. 1994; Adrogué, 
1995: 56).5 Sin embargo, el electorado peronista, tanto en 
térm inos de su  tam año como de su composición, se ha 
mantenido relativamente estable. El voto nacional por el 
justicialism o nunca cayó por debajo del 35% en el período 
posterior a 1983, y se mantuvo entre el 40  y el 46% en las 
cinco elecciones legislativas realizadas desde 1987. Por 
o tra parte, a pesar de su  viraje programático, no hay prue
bas de que la composición de su  voto nacional haya cam 
biado sustancialm ente. Aunque incorporó una  fracción 
im portante del voto conservador en áreas acom odadas co
mo la Capital Federal, el pj continúa basándose funda
m entalm ente en los votantes de bajos ingresos (idep, 
1994; Adrogué, 1995; Ostiguy, 1997).6

La capacidad del peronismo para m antener su  electora
do tradicional tuvo varias implicaciones im portantes para 
el sistem a de partidos. Por una  parte, restringió la frag
mentación. Como ninguna agrupación hizo incursiones 
sustanciales o duraderas en el electorado del PJ,7 los nue
vos partidos surgidos desde mediados de los años ochen
ta  tuvieron que limitarse a  competir por votos primordial- 
mente no peronistas y de clase media (López, 1994; Adro
gué, 1995). Como resultado, de las m uchas “terceras fuer-

s La participación de la UCR en el voto nacional cayó desde más del 50% 
en 1983 hasta sólo el 17% en 1995. y el Frepaso. que en 1995 obtuvo el 
30% de los votos, ie disputa hoy su posición como principal partido opo
sitor del pais.
6 Ostiguy (1997) propone un elaborado análisis de la estabilidad del vo
to peronista.
7 Una excepción parcial y de poca duración es el ultranacionalista Movi
miento por la Dignidad y la Independencia (Modin). Éste, que en gran 
medida encontró apoyo en ex votantes peronistas pobres (López. 1994: 4; 
Adrogué. 1995). obtuvo el 9% del voto nacional -el 14% en la provincia 
de Buenos Aires- en las elecciones de 1994 para la Asamblea Constitu
yente. Sin embargo, en 1995 se dividió y virtualmente desapareció de la 
escena política.
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zas" que desafiaron a los partidos dom inantes a lo largo de 
la última década, sólo una -el Frepaso- consiguió insta lar
se como actor principal en el sistem a partidario. Así. pese 
a la crisis de la UCR y  el surgimiento del Frepaso, el siste
ma en su conjunto no se desintegró. En realidad, se m an
tuvo com parativamente estable y  coherente. En 1995, el 
PJ, la UCR y  el Frepaso representaron el 95%  del voto pre
sidencial y  el 86% del voto legislativo, a gran distancia del 
nivel de fragmentación existente en Brasil, Ecuador y  
Peni.

Una segunda implicación de la estabilidad electoral del 
peronismo es el hecho de que el clivaje peron ista /an tipe
ronista que ha sido la base de la competencia entre parti
dos desde los años cuarenta se m antiene en gran medida 
intacto,8 aun  cuando hayan cambiado las cuestiones aso
ciadas con él. Pese a la creciente volatilidad en el campo 
antiperonisla. Ja existente a través de Ja divisoria peronis
ta /an tiperon ista  sigue siendo relativamente baja.0 Ade
más, el clivaje m antiene gran parte de su  carácter de cla
se. La gran mayoría de los integrantes de las clases obre
ra y baja de la Argentina siguen votando a los peronistas, 
y  la mayor parte de Jas ciases media y  media alta a ¡os an- 
tiperonistas (Lozano y López, 1991; id e p , 1994; Ostiguy, 
1997).

Sin embargo, a pesar de estas continuidades la adap ta
ción peronista transformó en algunos aspectos fundam en

8 Asi, pues, este argumento se contrapone a Abal Medina (1095: 186) y 
Zelaznik y Rovner (1995: 206). quienes sostienen que el clivaje peronis
ta/antiperonista perdió su importancia política central. También es con
trario a Kvaternik (1995), quien afirma que el P.j se transformó en un par
tido "centrista" no ideológico, comparable a la actual Democracia Cristia
na chilena. A diferencia de lo que ocurre en Chile, en la Argentina el eje 
derecha-izquierda no es el clivaje central del sistema de partidos. Aquí, 
un verdadero partido “centrista" tendría que tender un puente sobre el 
clivaje peronismo/antiperonismo y no sobre el de derecha/izquierda.
9 Las encuestas preelectorales y  poselectorales del período 1989-1995 
muestran de manera coherente un bajo nivel de migración de votos en
tre el PJ y la UCR, en comparación con su flujo entre esta última y otros 
partidos. De tal modo, el caso argentino es un claro ejemplo de la distin
ción trazada por Bartolini y Malr (1990) entre volatilidad electoral intra- 
clivaje y volatilidad transclivaje.
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tales el sistem a partidario argentino. Para mencionar uno, 
no obstante la perduración del clivaje peronista/antipero
nista, las cuestiones program áticas que antaño se asocia^ 
ban a él se modificaron. En realidad, el viraje del pj  hacia 
la derecha sentó las bases de u n  consenso sin preceden
tes en el sistem a de partidos en torno de u n  modelo eco
nómico liberal. La capacidad del PJ de ganar votos entre 
su s bases a favor del modelo neoliberal determinó que h u 
biera pocos votantes obreros y clase de baja receptivos a 
los m ensajes contrarios a  él. Los esfuerzos hechos des
pués de 1989 por la ucr, los partidos izquierdistas tradi
cionales y los desertores peronistas de centroizquierda por 
atraer votantes peronistas tradicionales a través de postu
ras antimodelo fracasaron, 10 y la difundida interpretación 
de las victorias electorales justicialistas de 1991 y 1993 
como votos de respaldo al modelo económico obligaron a 
los principales partidos opositores a repensar su s posicio
nes con respecto a éste. Hacia mediados de los años no
venta, todos los grandes partidos habían aceptado los ra s
gos esenciales del modelo neoliberal.11 Aun los líderes de 
lo que llegó a  ser el Frepaso, la fuerza política m ás impor
tan te  de centroizquierda, term inaron por aceptar la “irre- 
versibilidad" de las privatizaciones y la liberalización co
mercial y finalmente apoyaron el plan de convertibilidad 
del gobierno de 1 9 9 1 .1 2  Aunque siguieron criticando los

10 Según Juan Pablo Caíiero. uno de los legisladores peronistas del Gru
po de los Ocho que dejaron el partido en 1990. el grupo esperaba "que la 
disidencia peronista se expresara masivamente" en \991 (Yanuzzi, 1995: 
57). Véase también Grupo de los Ocho (1990).
11 Sólo el ultranacionalista Modin impugnaba fundamentalmente el nue
vo modelo económico. La UCR estaba dividida en las cuestiones socioeco
nómicas. y algunos de su s dirigentes, incluido el ex presidente Raúl Al- 
fonsín. siguen siendo duTos críticos del programa neoliberal. No obstan
te. el grueso de la dirigencia radical terminó por aceptarlo, y algunos lle
gan a sostener que son “copropietarios del éxito del plan económico" 
(Santoro. 1994: 327).
12 En 1994. el dirigente del Frepaso Carlos "Chacho" Álvarez reconoció 
que el plan de convertibilidad gubernamental había estabilizado la eco
nomía argentina y lamentó haber votado en contra de él en el Congreso 
(edición internacional de La Nación, 5 de septiembre de 1994: 5, y 12 de 
septiembre de 1994: 5). Como lo expresó uno de los diputados del Frepa-
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Cosíos sociales del neoliberalismo, ni la u c r  ni el Frepaso 
exigieron cambios fundam entales en el modelo. Antes 
bien, en gran medida procuraron diferenciarse del PJ en 
cuestiones no económicas como la corrupción, el sistem a 
judicial y la educación.^3

Más fundam ental es el hecho de que el sistem a de par
tidos de la Argentina, inestable durante mucho tiempo, 
adoptara una  dinámica m ás integradora como resultado 
de la adaptación peronista.14 La inestabilidad de la políti
ca argentina en la posguerra se atribuyó generalizadamen- 
te a  la ausencia de un partido conservador capaz de defen
der en la arena electoral los intereses de la élite socioeco
nómica del país (Di Telia, 1968: 323-324; Colliery Coilier, 
1991: 105; Glbson, 1996] y Ja existencia de u n  poderoso 
partido basado en el movimiento sindical -el peronism o- 
ai que las élites militar y socioeconómica consideraron 
una  am enaza tan  grande que lo proscribieron (O'Donnell, 
1973: 167-197; Cavarozzi, 1986). Con Menem, la capaci
dad del pj de proteger los intereses de la élite económica, 
al mismo tiempo que conservaba el apoyo de su electora
do tradicional, puso fin a esta dinámica. Desde 1989, el 
movimiento obrero organizado se alineó en una coalición 
gobernante estable y policlasista que no representa una 
am enaza a  los intereses de ias élites. Esta transform ación 
del sistem a de partidos argentino, que de inestable y es
tancado (Collier y Collier, 1991) pasa a ser integrador, re
presenta un cambio verdaderam ente fundam ental en su  
configuración.

so. éste “pasó de estar a la izquierda del modelo a ser la izquierda deJ mo
delo" (entrevista del autor con el diputado frepasista José Vitar. 7 de ju 
lio de 1994).
13 El Frepaso basó sus recientes éxitos electorales en su insistencia en 
estos temas y no en los económicos. De tal modo que su s progresos de
berían entenderse como un producto del éxito económico del gobierno de 
Menem y no de su fracaso, porque esas cuestiones no económicas recién 
cobraron importancia electoral cuando comenzó a menguar el temor a la 
hiperínflación y a considerarse corno un hecho la estabilidad económica.
14 Tomo de Collier y Collier (1991) la noción de sistema partidario “inte
grador".
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Im plicaciones para la estabilidad del régimen

D urante la últim a década, la Argentina ha experimentado 
u n  grado de estabilidad democrática que no sólo carece de 
precedentes en su historia, sino que tam bién contrasta 
pronunciadam ente con la reciente inestabilidad del régi
men y episodios autoritarios en países como Bolivia, Ecua
dor, Perú y Venezuela. Desde la perspectiva de gran parte 
de la bibliografía sobre partidos y democratización, este 
resultado puede considerarse sorprendente, porque el ca
so argentino se caracteriza por la virtual ausencia del tipo 
de cooperación por parte de los partidos al que se atribu
ye facilitar la consolidación democrática (Karl, 1986; 
O’Donnell y Schmitter, 1986). En contraposición con los 
casos venezolano, chileno y uruguayo* los partidos argen
tinos fracasaron repetidas veces en su  intento de crear 
m ecanismos de concertación o construcción del consenso 
en torno de las reglas políticas o socioeconómicas del ju e 
go.15 Antes bien, la elaboración de rum bos de acción polí
ticos asum ió de m anera consistente un carácter mayorita- 
rio y de confrontación. Por otra parte, la democracia se 
consolidó a pesar del comportamiento por momentos d u 
dosam ente constitLtcional del gobierno de Menem y su evi
dente falta de interés en el fortalecimiento de instituciones 
representativas como los partidos políticos, la legislatura y 
el sistem a judicial (O’Donnell, 1994).

En consecuencia, las raíces de la estabilidad democrá
tica en el periodo posterior a 1989 no residen en la idonei
dad en el comportamiento democrático por parte de los di
rigentes partidarios argentinos. Más bien, parecen encon

as Una importante excepción es el Pacto de Olivos de 1994, en el que se 
basó la reforma constitucional de ese año. Este acuerdo, concertado por 
Menem y el ex presidente Alfonsín. constituyó, desde el surgimiento del 
peronismo, el primer ejemplo de negociación, de las reglas constituciona
les del juego por parte de dirigentes de los partidos principales. Aunque 
no modificó el patrón a largo plazo de la no cooperación partidaria, si evi
tó una crisis institucional (provocada por los esfuerzos reeleccionistas de 
Menem) que probablemente habría socavado la legitimidad, si no la esta
bilidad. del régimen democrático. Agradezco a Sebastián Etchemendy por 
recordarme este punto.
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trarse  en factores m ás estructurales, incluida la transfor
mación del pj y el sistem a de partidos. Uno de esos facto
res es la relativa estabilidad de este último. Como se dijo 
antes, el sistem a partidario argentino no se desintegró, lo 
que impidió el tipo de fragmentación endémica desde h a 
ce mucho en Brasil y Ecuador y que últim am ente se apo
deró de Perú y Venezuela. Los sistem as de partidos muy 
fragmentados debilitan tanto la representatividad como la 
gobernabilidad, y en América Latina se asociaron íntim a
m ente con la inestabilidad y el fracaso de la democracia 
(Mainwaring y Scully, 1995). Esa inestabilidad puede ob
servarse en el colapso de la democracia peruana en 1992 
y la reciente crisis del régimen en Ecuador.

Un segundo factor subyacente a la estabilidad del régi
men luego de 1989 es el proceso consensual de reformas 
económicas que resultó posible gracias a  la adaptación pe
ronista. La dinámica integradora producida por la adap ta
ción deJ p j  permitió que el gobierno de Menem sacara al 
país de una crisis hiperinflacionaria que erosionaba la le
gitimidad del régimen y a  la vez sentó las bases para una  
estabilidad m ás duradera de éste. La inclusión del movi
miento obrero organizado en ¡a coalición gobernante ayu
dó a  crear un  amplio consenso sociopolítico de sostén de 
las reformas neoliberales, lo que facilitó su  im plem enta
ción y al mismo tiempo permitió que se llevaran adelante 
de una  m anera reiativamente democrática. Cabe sostener 
que la capacidad del pj  para obtener el asentim iento de su  
electorado sindical, obrero y de clase baja creó la ‘‘gober
nabilidad” necesaria para llevar a cabo el proyecto de re
formas. Aunque debilitado por la desindustrializacíón y la 
crisis económica, el movimiento sindical argentino sigue 
siendo el m ás poderoso de América Latina. D urante el go
bierno de Alfonsín, la oposición gremial contribuyó al fra
caso de intentos de reforma mucho m ás cautos, y en ú lti
ma instancia a desbaratar el programa gubernam ental de 
estabilización. El gobierno de Menem. debido a su s estre
chos lazos políticos, organizativos e interpersonales con la 
dirigencia sindical, fue capaz de lograr u n  grado de coope
ración del movimiento obrero que habría sido im pensable 
en un  gobierno no peronista (Levitsky y Way, de próxima
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aparición), i® Esto permitió que el gobierno estabilizara la 
economía y em prendiera las reformas liberalizadoras sin 
necesidad de un régimen autoritario (como en Chile y Mé
xico), u n  autogolpe (como en Perú), la represión masiva de 
las protestas (como en Venezuela) o la implantación del es
tado de sitio (como en Bolivia),

La naturaleza cada vez m ás integradora del sistem a 
partidario argentino tam bién puede facilitar la estabilidad 
del régimen en un  plazo m ás largo. Según sostienen Co
llier y Collier (1991), la capacidad de los sistem as de par
tidos mexicano y venezolano de proteger los intereses de 
las élites económicas y sim ultáneam ente representar (y 
controlar) el movimiento obrero organizado fue de impor
tancia decisiva para la estabilidad de los regímenes de 
esos países en los años sesenta y setenta. No es descam i
nado afirm ar que el sistem a de partidos de la Argentina to
mó a partir de 1989 una  dinámica similar. En contraste 
con períodos anteriores, los intereses económicos de las 
élites han  sido bien protegidos por una coalición gober
nante dem ocráticam ente electa, al mismo tiempo que se 
integraba al movimiento obrero organizado a la arena po
lítica. Esta configuración del sistem a partidario represen
ta  una ru p tu ra  decisiva con el patrón de posguerra de ex
clusión sindical e inestabilidad política.

Explicación de la adaptación peronista: 
un enfoque organizacional

¿Qué explica la capacidad del p j  de adaptarse al desafio 
neoliberal de una m anera tan  rápida y de largo alcance? La 
existencia de una nueva gama de oportunidades y coaccio
nes en las condiciones externas no garantiza que los líde
res partidarios tengan la voluntad o la capacidad de res

16 De acuerdo con Adolfo Canitrot. ex funcionarlo del gobierno de Alfon- 
sin. si un presidente radical hubiera tratado de implementar las políticas 
llevadas adelante por el gobierno de Menem. “nos habríamos encontrado 
con la mitad del pais en huelga y la otra mitad en llamas" (La Prensa, 13 
de agosto de 1989. p. 4).
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ponder a ellas. Las dirigencias de los partidos pueden res
ponder con dem asiada lentitud a los cambios de las condi
ciones político-económicas, o bien, como alternativa, esco
ger estrategias que se comprueban inapropiadas. Aun cuan
do se inclinen por un cambio programático orientado por el 
mercado, pueden sufrir la oposición de actores intraparti- 
darios con un interés material, político o ideológico en el 
proyecto tradicional del partido. Así ocurrió en Venezuela, 
donde el gobierno de Pérez se enfrentó con una  fuerte re
sistencia intrapartidaria a las políticas neoliberales (Corra
les, 1995). ¿Por que pudieron los dirigentes partidarios, en 
el caso peronista, llevar adelante cambios de tan  largo al
cance de una m anera relativamente tan sencilla?

Varios factores explican esta capacidad adaptativa, en
tre ellos la profundidad de la crisis económica de 1989- 
1990 y el éxito gubernam ental en la estabilización de la 
economía y la recuperación del crecimiento (Gerchunoff y 
Torre, 1996; Palermo y Novaro, 1996). Sin n eg arla  impor
tancia de esos factores, me concentro aquí en una varia
ble a  la que se prestó poca atención en la bibliografía exis
tente sobre los cambios partidarios en América Latina: la 
organización de los partidos. La estructura organizativa es 
im portante para explicar los resultados de los partidos 
porque modela tanto la m anera en que los actores intra- 
partidarios persiguen sus m etas como su capacidad de 
traducirlas en cursos de acción. Sobre la base de obras re
cientes sobre la organización y adaptación de los partidos 
en los países industriales avanzados (Panebianco, 1988; 
Koelble, 1991; Kitschelt, 1994), esta sección examina de 
qué m anera ciertos rasgos organizativos del pj pueden h a 
ber facilitado su  adaptación.

Organización partidaria y capacidad adaptativa

En la últim a década apareció una im portante literatura 
sobre la organización y el cambio de los partidos en  los 
países industriales avanzados (Panebianco, 1988; Koelble, 
1991; Katz y Mair, 1994; Kitschelt, 1994). En ella, los in 
vestigadores com pararon las capacidades adaptativas de
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diferentes tipos de organizaciones partidarias, y en gene
ral su obra sugiere una transacción entre flexibilidad o ca
pacidad de innovación por u n  lado y resistencia y estabi
lidad por el otro. Se dice que los partidos burocráticos de 
m asas ,17 por ejemplo, tienen rasgos organizacionales que 
limitan la adaptación pero al mismo tiempo facilitan su  re
sistencia. Se considera que varios aspectos limitan la ca
pacidad adaptativa de estos partidos. Por ejemplo, los fil
tros internos para el reclutam iento y las vías establecidas 
para progresar en el escalafón, característicos de las es
truc tu ras burocráticas de m asas, contagian de conformis
mo a los asp iran tes a dirigentes e impiden el surgimiento 
y la difusión de movimientos reformistas. Como ascender 
en las filas burocráticas requiere que el aspirante sea 
“cooptado por el centro* (Panebianco, 1988: 61), quienes 
llegan hasta  la cima generalmente lo logran por haber ju 
gado de acuerdo con las reglas y probado su  lealtad a la 
conducción partidaria (Wellhofer, 1972: 171-175: Koelble, 
1991: 44-54). Además, los partidos burocráticos de m asas 
tienen u n a  “m ultitud de reglas para la toma de decisiones, 
como la división de poderes y la exigencia de que aquéllas 
sean aprobadas por organismos de niveles inferiores" 
(Kitschelt, 1994: 213), lo cual limita el margen de manio
b ra  de los actores y dificulta, de tal modo, la adaptación 
estratégica. Por último, los partidos burocráticos de m asas 
se ven restringidos por el peso de las tradiciones partida
rias y prácticas organizativas de larga data, y por consi
guiente “tal vez no puedan reaccionar con la rapidez o cre
dibilidad requeridas para atender nuevas dem andas” (Wo- 
linetz, 1990: 229-230).

No obstante, si bien pueden ser lentos para responder al 
cambio de las condiciones externas, también tienden a  ser 
resistentes. Aunque sus vinculaciones organizativas con la 
sociedad se hayan erosionado con el paso del siglo (Kirs- 
cheimer, 1966; Katz, 1990; K atzy Mair, 1995), los partidos

17 Aludo aquí a partidos de masas caracterizados por la presencia de 
fuertes burocracias centrales y vínculos estrechos con la sociedad por 
medio de vigorosas organizaciones territoriales regionales y locales (Mi- 
chels. 1962; Duverger. 1963: Panebianco. 1988: Kitschelt. 1994).
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burocráticos de m asas siguen conservando raíces relativa
mente fuertes en el electorado. En la mayoría de los casos, 
continúan gozando de un “electorado de pertenencia” esta
ble (Panebianco. 1988: 267), que les proporciona un  “col
chón" en tiempos de crisis y  puede darles tiempo para co
rregir las estrategias fallidas (Wolinetz, 1988: 310). Por otra 
parte, las organizaciones partidarias fuertes aportan im
portantes ventajas electorales, como conocimiento y expe
riencia acum ulada, activistas para Jas cam pañas y canales 
de distribución de prebendas políticas (Mair, 1984: 180: 
Smith. 1989: 160: Ware, 1992: 73-75).

De los partidos no masivos, o puram ente electorales,18 
se dice que tienen una  gam a contrastante de ventajas y 
vulnerabilidades con respecto a  su  capacidad de adap tar
se y sobrevivir en un  contexto de rápido cambio de las con
diciones externas. Por un  lado, como carecen de burocra
cias enquistadas, afiliaciones masivas y  subcu ltu ras par
tidarias fuertes, puede esperarse que sean m ás flexibles e 
innovadores en térm inos de su s estrategias electorales 
(Wolinetz, 1990: 230: Kitschelt, 1994: 221). Por el otro, co
mo no tienen bases organizativas vigorosas y  están  menos 
enraizados en la sociedad, los partidos puram ente electo
rales pueden estar “menos preparados para sobrevivir a 
las vicisitudes de la competencia electoral" (Wolinetz, 
1988: 310). Así, la bibliografía sobre la organización y  
adaptación de ios partidos sugiere una transacción entre 
resistencia y flexibilidad. En tanto los partidos burocráti
cos de m asas tienen escasa capacidad de adaptación pero 
alta capacidad de resistencia, los partidos electorales pro
fesionales dem uestran  una mayor aptitud para innovar en

18 Algunas variantes de los partidos no masivos han sido rotuladas co
mo "partidos de cuadros" JDuverger. 29631. “partidos clubes" (Kitschelt. 
1994) y partidos “electorales profesionales" (Panebianco, 1988). Emplea
ré la expresión de Panebianco. De acuerdo con éste (1988: 264-272). esos 
partidos carecen de organizaciones de masas burocratizadas y cuentan 
con una menor cantidad de afiliados y organizaciones y subculturas de 
base más débiles. Se caracterizan en cambio por mensajes más persona
lizados y apoyados en los medios de comunicación, el papel central de
sempeñado por los consejeros profesionales y un alto nivel de dependen
cia del financiamiento estatal.
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situaciones de cambio político o socioeconómico pero co
rren  un riesgo de extinción m ás grande si esas innovacio
nes no son exitosas.

El peronismo: un partido de masas 
subinstitucionalizado

El p j  difiere en dos aspectos im portantes de las tipologías 
de organización partidaria presentadas en la literatura so
bre los partidos en las sociedades políticas industriales y 
avanzadas: (1) está subinstitucionalizado; y (2) su s vincu
laciones con las m asas son informales m ás que burocráti
cas. El p j  está subinstitucionalizado en el sentido de que 
las reglas del juego que es tructu ran  el comportamiento in- 
trapartidario  no constituyen una ru tina ni están  incorpo
radas a su  funcionam iento.19 Cuando las reglas y proce
dim ientos intrapartidarios están  institucionalizados, en 
torno de ellos» se forman conjuntos estables de expectati
vas. Se los “considera un  hecho”. en vez de someterlos a 
una reevaluación o renegociación constantes (Jepperson, 
1991). Así, aunque a  mediano y largo plazo pueden estar 
expuestos a discusiones y modificaciones, a corto plazo los 
actores los cum plen sin tener en cuenta los costos y bene
ficios. Como resultado de ello, las reglas y procedimientos 
institucionalizados no cam bian con tan ta  rapidez como los 
intereses y equilibrios de poder “subyacentes". Es en este 
sentido que se dice que son tan  “adhesivos". En contraste, 
cuando no están  institucionalizados, pueden ser muy flui
dos. Cuando no existe consenso con respecto a  las reglas 
del juego para el reparto de la autoridad, la toma de deci
siones o la selección de dirigentes, mucho menos se las 
puede “dar como u n  hecho”. Los actores considerarán las 
reglas y procedimientos como medios para otros fines y, 
por consiguiente, procurarán eludirlos o modificarlos cada

'9 En la literatura sobre organizaciones políticas, la institucionalización 
se definió de diversas maneras. Para un análisis de las implicaciones de 
esta ambigüedad conceptual para la bibliografía, sobre partidos y cambio 
partidario, véase Levitsky (en prensa).

Subinstitu- 
cionalizaclón  
y vínculos 
informales
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vez que convenga a  sus intereses de corto plazo. En un 
contexto de esas características, las reglas y procedimien
tos serán menos “adhesivos": tenderán a  cam biar con el 
equilibrio de intereses y  poder den¿ro del partido. La ins
titucionalización afecta la capacidad adaptativa de los par
tidos. En la medida en que las reglas, procedimientos y 
prácticas de un partido están incorporados a su funciona
miento  o se ios toma como un  hecho, es m ás difícil que los 
actores los eludan o cambien, cosa que puede limitar su 
capacidad de adaptar las estrategias partidarias frente a 
una modificación de las condiciones externas (Panebian
co, 1988: 58, 261: Schedler, 1995). En los partidos su- 
binstitucionalizados, en contraste, la ausencia de reglas y 
procedimientos establecidos puede dar a su s  dirigentes un 
mayor margen de maniobra.

El PJ es informal en el sentido de que las vinculaciones 
con su base de m asas son exteriores a  la organización par
tidaria formal. Gran parte de la literatura de orientación 
europea sobre los partidos políticos se centra con exclusi
vidad en las instituciones y organizaciones formales, o en 
los estados en que Jas pautas reales de comportamiento co
rresponden estrecham ente a reglas y procedimientos for
males.20 Al hacer hincapié en la correspondencia entre re
glas formales y comportamiento real se corre el riesgo de  
pasar por alto aspectos im portantes de la vida intrapartida- 
ria, ya que ello conduce a ignorar o subestim ar hasta  qué 
punto el comportamiento está estructurado por norm as y 
procedimientos estables y regularizados que no obstante se 
apartan de los procedimientos u organizaciones formales.21

20 Panebianco (1988: 58-62). por ejemplo, asocia la institucionalización 
partidaria con una “correspondencia entre las normas estatutarias y la 
verdadera estructura de poder’". De manera similar. Wellhofer (1972: 
156) define la institucionalización como un "sinónimo de ía formalización 
y burocratización de las organizaciones".
21 Este argumento se inspira en Appleton (1994) y O’Donnell (1996). El 
concepto de institucionalización informal no es nuevo en las investigacio
nes de las ciencias sociales. Profesionales de diversas disciplinas estu
diaron ía manera en que las reglas, normas, roles y rutinas informales 
coexisten con organizaciones formales (March y Olsen. 1989: Powell y Di- 
Maggio, 1991).
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De tal modo, como lo dem ostrará esta sección, el PJ se 
caracteriza por una jerarquía partidaria subinstitucionali- 
zada y  vinculaciones fuertes, aunque informales, con la 
base de m asas. Cabe sostener que esta combinación de 
rasgos aporta al PJ una mezcla de flexibilidad y  resistencia 
que no se encuentra  en los partidos burocráticos de m a
sas ni en los puram ente electorales, y  que le permite so
brellevar cam bios de u n  alcance com parativamente gran
de en el plano de la dirigencia y  m antener al mismo tiem
po un  grado im portante de estabilidad en la base.

Fluidez en la cima:
una estructura dirigente subinstitucionalizada

La estructu ra  de conducción del PJ no está burocratizada, 
y tampoco bien institucionalizada. Las raíces de esta sub- 
institucionalízación se encuentran  en los orígenes predo
m inantem ente carism áticos del partido (McGuire, 1997), 
así como en la prolongada discusión sobre las reglas del 
juego que siguió a la m uerte del fundador del partido, 
J u a n  Domingo Perón. Aunque su  proceso de “renovación” 
a  fines de los años ochenta confirió cierto grado de estabi
lidad a algunas reglas y procedimientos intrapartidarios, 
incluida la realización de elecciones in ternas con bastan 
te regularidad, el p j  sigue estando mucho menos institu 
cionalizado que la mayoría de los partidos con base de m a
sas. Esta subinstitucionallzación parece haberle permitido 
un  grado de fluidez interna y flexibilidad estratégica ine
xistente en partidos m ás institucionalizados. La relación 
entre subinstitucionalización y adaptación partidaria pue
de verse en particular en tres aspectos del peronismo: (1) 
la burocracia partidaria; (2) las reglas y procedimientos 
que rigen la vida in terna del partido: y (3) el vínculo parti
do-sindicatos.

1. Baja burocratización. El p j  carece de una estructura  b u 
rocrática establecida. M ientras los partidos burocráticos 
de m asas suelen tener estrictos criterios de reclutamiento 
y cam inos bien determ inados para hacer carrera, m edian
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te los cuales se eligen su s dirigentes (Panebianco, 1988: 
56; Kitschelt, 1994: 213), la burocracia del pj es extrem a
dam ente porosa. No hay escalafones establecióos ni je ra r 
quías institucionalizadas, y como resultado de ello miem
bros periféricos y hasta  personas que no pertenecen al 
partido pueden llegar rápidam ente a  su conducción. Por 
ejemplo, ía asunción del poder partidario por Carlos Me
nem luego de 1989 fue acom pañada por el ascenso de una  
serie de líderes margínales que, gracias a su s lazos perso
nales con aquél, obtuvieron puestos de conducción de m á
ximo nivel. Aunque carecían de base territorial y no tenían 
cargos im portantes en el partido an tes de 1988, estrechos 
aliados de Menem como Eduardo Bauzá, César Arias y Al
berto Kohan fueron propulsados a  cargos en la cima del 
Consejo Nacional del PJ. Incluso lograron ingresar rápida
m ente en la conducción personas que no eran miembros 
del partido. Por ejemplo, Alberto Pierri, dueño de una  em 
presa papelera, obtuvo en 1985 un  lugar en la lista de 
candidatos a legisladores del grupo renovador a  cambio de 
imprimir los materiales de la cam paña. A principios de los 
años noventa, Pierri se había convertido en presidente de 
Ja Cámara de D iputados y presidente en ejercicio del p j  de 
la provincia de Buenos Aires. Entre otros ejemplos se 
cuentan el de Ramón “Palito" Ortega, ex cantante popular, 
y el de Carlos Reutemann, ex corredor de autos, cuyas 
candidaturas a  las gobernaciones de Tucum án y  Santa  Fe, 
respectivamente, fueron m aquinadas por funcionarios de 
Menem en 1991. Aunque ninguno de ellos tenía lazos con 
el peronismo antes de 1991 (ambos se incorporaron al 
partido en 1993), ios dos resultaron electos gobernadores 
y desde entonces son influyentes dirigentes partidarios*22 

Así como actores marginales o no partidarios pueden 
llegar rápidam ente a puestos de conducción en la cima, 
los dirigentes partidarios establecidos pueden ser fácil
mente despojados de su s cargos. A diferencia de los parti
dos burocratizados, en los que los líderes establecidos per

22 Reutemann es senador y fue presidente del PJ de Santa Fe. mientras 
que Ortega es uno de los precandidatos justicialistas a la presidencia de 
la Nación en 1999.
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m anecen en las filas de prim er nivel aunque haya un cam 
bio en la conducción suprem a, los funcionarios peronistas 
que ocupan los cargos m ás altos rara vez logran “atrinche
rarse” en ellos. Los puestos burocráticos representan es
casa au toridad  independiente o seguridad laboral y, como 
resultado, los cambios en el liderazgo pueden entrañar 
una  virtual limpieza de la casa, en la cual se barre com
pletam ente de la jerarquía partidaria a los dirigentes de la 
vieja guardia. Una de esas limpiezas se produjo en 1987, 
cuando los renovadores obtuvieron el control de la con
ducción nacional y destituyeron a prácticam ente todos los 
sindicalistas y dirigentes ortodoxos del Consejo Nacional. 
En rigor de verdad, desde 1983 ninguna Ju n ta  Ejecutiva 
del Consejo Nacional cumplió la totalidad de su mandato 
de cuatro años, y los tres primeros presidentes electos del 
p j  durante  ese lapso (Lorenzo Miguel, Vicente Saadi y An
tonio Cafiero) se vieron obligados a abandonar prem atura
m ente su s  cargos.

Tan im portante como la limpieza real es la amenaza  po
tencial de limpieza. Como los lideres de la vieja guardia ca
recen de au to iidad  autónom a en virtud de su s cargos b u 
rocráticos, para conservarlos deben seguir gozando del fa
vor de la conducción. Por esta razón, el PJ experimenta a 
menudo fenómenos de “sub ida al carro de los triunfado
res". por los cuales los dirigentes de las facciones derrota
das desertan  rápidam ente para unirse al bando victorioso, 
en un  intento de evitar la pérdida de sus cargos en la con
ducción. Así. m ientras que en los partidos burocratizados 
los dirigentes de nivel medio e incluso los de nivel alto 
pueden convertirse en “conservadores" (Downs, 1967: 96- 
97). y defender el statu quo desde una posición de seguri
dad burocrática, en el peronism o esa seguridad no existe, 
y por lo tanto los políticos com prueban que la estrategia 
de subirse al carro de los triunfadores es politicamente 
m ás segura que no c e d e r .  2 3  Esta estrategia oportunista se

23 Si bien tales conversiones políticas se ven con frecuencia como un ejem
plo de la falta de principios de los dirigentes peronistas, si se tiene en cuen
ta la estructura institucional del peronismo, también es posible interpre
tarlas como esfuerzos racionales en procura de la supervivencia política.

Conducción
y
oportunismo
burocrático
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empleó luego de la victoria de Carlos Menem sobre el líder 
renovador Antonio Cañero en las elecciones in ternas de 
1988 para definir la candidatura presidencial. Aunque an 
tes de 1989 el menemismo había sido una pequeña mino
ría en ía conducción del PJ. renovadores de prim er y  
segundo nivel desertaron en m asa para unirse a  él, lo que 
resultó en la disolución de la an tes dom inante facción 
renovadora.24

De tal modo, la ausencia de una jerarquía partidaria 
burocratizada facilitó la adaptación del PJ al hacer posible 
la rápida entrada y ascenso de reformadores y la destitu 
ción o cooptación de líderes de la vieja guardia. La limpie
za renovadora eliminó a  gran parte de la conducción de la 
vieja guardia peronista que había dominado el partido a 
mediados de ios años ochenta, y  la victoria de Menem en 
1988 dio como resultado la disolución de la coalición re
novadora. El nuevo liderazgo m enemista era mucho m ás 
receptivo aJ proyecto neoliberal que los peronistas no me- 
nem istas. Como m uchos de estos actores debían su  posi
ción en el partido casi exclusivamente a  Menem, su s  leal
tades estaban con el proyecto de éste y no con uno parti
dario m ás general. Además, como m uchos m enem istas ca
recían de una larga carrera en el pj. tenían lazos endebles 
con los sindicatos y otros sectores peronistas tradiciona
les y  por lo tanto m uy poco interés ideológico o material en 
el proyecto peronista tradicional.

No
efectividad  
de reglas 
internas y  
procedim ien
tos formales

24 Entre los desertores inás importantes se contaban José Luis Manzano 
y Roberto García, dos aliados centroizquierdistas de Cafiero sin bases te
rritoriales independientes que conservaron sus cargos en la conducción 
del partido (Manzano como presidente dei bloque de} iv  en Ja Cámara de 
Diputados y García como vicepresidente de la agrupación) gracias a su 
conversión al menemismo.

2. Reglas y  procedimientos intrapartidarios. La capacidad 
adaptativa del peronismo tam bién se ve realzada por la 
naturaleza escasam ente institucionalizada de las reglas y 
procedimientos que rigen la vida intrapartidaria. Las re
glas y procedimientos formales descriptos en la carta  or
gánica del Partido Justicialista no se dan por definitivos y
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pocas veces restringen a  los actores partidarios. Antes 
bien, se los elude o modifica rutinariam ente de acuerdo 
con las necesidades de la conducción. Esta subinstitucio- 
nalización puede verse en la asiduidad con que se modifi
can los esta tu tos partidarios de conformidad con las me
ta s  estratégicas de corto plazo de la dirigencia. Los esta tu 
tos provinciales (que establecen que los candidatos deben 
tener por lo menos dos años de residencia en el distrito) se 
cam bian con frecuencia para permitir la postulación de 
extrapartidarios o residentes en otros distritos. En la Ca
pital Federal, por ejemplo, se tomó esta actitud en tres de 
las cuatro últim as elecciones legislativas, incluida la de 
1993 , cuando se permitió que Erm an González -h asta  po
co an tes miembro de la Democracia Cristiana de la provin
cia de La Rioja- encabezara la lista del pj para la Cámara 
de Diputados (Clarín, 6 de marzo de 1993, p. 7).25 De m a
nera conexa, aunque la carta orgánica del partido otorga a  
los distritos provinciales la autoridad de nom inar a los 
candidatos a  gobernador y legisladores nacionales, en la 
práctica éstos son im puestos con frecuencia por la con
ducción nacional, ya a través de la intervención directa de 
las seccionales provinciales, o indirectam ente por medio 
de presiones, am enazas y negociaciones informales. En 
varios casos, como los de las candidaturas a gobernadores 
de Ortega y Reutem ann en 1991, la de González en la ca
pital en 1993 y la de Jorge Escobar en 1995 a la goberna
ción de San Ju a n , estas intervenciones tuvieron una im
portancia decisiva para la victoria del p j, dado que las sec
cionales locales estaban desacreditadas y eran incapaces 
de encontrar candidatos elegibles.

Ni siquiera las elecciones intrapartidarias lograron con
vertirse plenam ente en una  rutina. Aunque pasaron a ser 
u n a  característica mucho m ás fundam ental de la vida in- 
trapartidaria desde las reformas de los renovadores, en 
m uchos casos se las elude m ediante la negociación de “lis

25 Lo mismo se hizo en Tucumán en 1991. cuando una intervención al 
partido local posibilitó que Palito Ortega se presentara como candidato a 
gobernador a pesar de Haber vivido varios años en Miami (Clarín. 24 de 
mayo de 1990. p. 8: 7 de mayo de 1991. p. 22).
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tas de unidad". En algunas ocasiones, se las cancela por 
completo.26 En otras, las listas ganadoras son sustancial
mente modificadas por Jos caciques del partido después de 
las elecciones i n t e r n a s . 2 7  La ausencia de elecciones com
petitivas regulares ha  sido particularm ente evidente en el 
caso de las correspondientes a  la conducción partidaria 
nacional: en los diez años pasados desde la reforma reno
vadora, no se realizó ni una  sola. La composición del Con
sejo Nacional y su J u n ta  Ejecutiva se determ ina, en cam 
bio, mediante negociaciones en la trastienda, y luego es 
“proclamada" por el congreso deí partido.

Por último, la subinstitucionalización de las reglas y 
procedimientos del peronismo puede advertirse en la debi
lidad de sus organismos de conducción formales. Aunque 
el Consejo Nacional y el Congreso Nacional son formal
m ente las máximas instancias dirigentes deí partido, tie
nen poca autoridad independiente de los poderes de jacto  
dentro de éste. Las autoridades formales pierden relevan
cia cada vez que no concuerdan con la “verdadera" con
ducción del partido, dado que los líderes peronistas utili
zan “cum bres" informales y organizaciones paralelas para 
cum plir la voluntad de las fuerzas dom inantes de la agru
pación. Esto sucedió en 1983, cuando las 62 Organizacio
nes ejercían la autoridad d e  Jacio y eí Consejo Nacional es
taba prácticam ente inactivo, y en 1986-1987, cuando el 
bando renovador dom inante actuó durante  m ás de un año 
al margen del Consejo Nacional controlado por los ortodo

26 por ejemplo, en la elección del candidato a senador por la Capital Fe
deral en 1992. en la cual el presidente Menem impuso al conservador no 
peronista Aveífno Porto contra la voluntad de muchos dirigentes locales 
del PJ. la conducción partidaria evitó una difícil elección interna refor
mando la carta orgánica del distrito a fin de autorizar al congreso parli- 
dario a “proclamar" la candidatura de Porto (Clarín. 28 de marzo de 1992. 
p. 6). De manera similar, en la provincia de Buenos Aires las elecciones 
internas de 1995 para diputados nacionales e intendentes se cancelaron, 
y la dirigencia del partido recibió un "mandato especial' para nombrar a 
los candidatos (Clarín, 18 de diciembre de 1994. pp. 12-13).
27 por ejemplo, en la provincia de Buenos Aires, el gobernador Duhalde 
cambió en 1993 siete de los veinte primeros puestos de  Ja físta que ganó 
Ja efccción interna (Clarín. 18 de agosto de 1993. p. 5).
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xos. Una sim ilar disyunción entre las conducciones formal 
y real se produjo después de la victoria de Menem sobre 
Cañero en las prim arias presidenciales de 1988. Luego de 
la elección. Cañero y los renovadores retuvieron el control 
tanto del Consejo Nacional como del Congreso Nacional, 
pero el poder real se concentró cada vez m ás en las manos 
de Menem. Por consiguiente, entre fines de 1988 y agosto 
de 1990, gran parte de las decisiones partidarias se tom a
ron en reuniones informales y a través de organismos pa
ralelos al m argen de las autoridades formales.

Asi, pues, la subinstitucionalización liberó parcialm en
te a  los líderes del partido de las “formalidades” inconve
nientes o las reglas y procedimientos “adhesivos". Permi
tió adem ás que el partido cerrara rápidam ente las brechas 
entre su s  conducciones formal y “real” y dio a los dirigen
tes mayor margen de m aniobra en la elección de candida
tos, la construcción de alianzas y la determinación y pues
ta  en práctica de estrategias de corto plazo. De ese modo, 
tal flexibilidad estratégica brindó a  los dirigentes del par
tido la oportunidad de responder con prem ura (aunque no 
siempre correctamente) a los desafíos planteados por las 
condiciones externas.

3. Vinculación partido-sindicatos. I>a relación del pj con el 
movimiento obrero organizado también está escasam ente 
institucionalizada, lo que ayuda a  explicar la rapidez con 
que la influencia sindical en el partido se erosionó luego 
de mediados de la década del ochenta. El vínculo pj-sindi- 
catos se basó históricam ente en dos frágiles instituciones 
informales: las 62 Organizaciones y el sistem a de tercios. 
Las 62 fueron creadas como una facción peronista infor
mal en 1957. Aunque carecía de estatu tos formales y no 
tenía una ubicación determ inada dentro del partido, el 
grupo se transform ó en el nexo organizativo de facto  entre 
el peronismo y el movimiento obrero organizado en los 
años sesenta (McGuire. 1992: 40), y generalizadamentc se 
entendió que era la “ram a sindical” del peronismo. El mo
nopolio que las 62 ejercían sobre la representación gremial 
peronista se expresaba a través de otra institución infor
mal, el sistem a de tercios, que otorgaba a  los sindicatos el

Las 62
organizaciones
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derecho a nom brar una tercera parte de los dirigentes y 
candidatos del partido. Aunque en la práctica el sistem a 
nunca funcionó plenamente, la idea de que a los sindica
tos -representados por las 62 - les correspondían esas de
signaciones se aceptó am pliam ente en el peronismo hasta  
fines de la década del ochenta.

La relación pj-sindicatos se desinstitucionalizó aún 
m ás después de 1983, cuando el movimiento renovador 
puso en tela de juicio y finalmente desmanteló tanto el sis
tem a de tercios como la posición de las 62 como represen
tantes del movimiento obrero en  el p j . El sistem a de ter
cios fue víctima del proceso de democratización interna 
conducido por los renovadores, que implicó la elección di
recta de dirigentes y candidatos. A medida que ganaba 
consenso la idea de un  régimen intrapartidarío basado en 
elecciones, se hacia cada vez más difícil de sostener la fac
tibilidad de un sistem a que perm itía a  los sindicatos de
signar candidatos sin someterlos al dictamen del voto. Por 
consiguiente, ese “derecho” del movimiento obrero desapa
reció. Aunque la reforma renovadora de la carta orgánica 
del partido reservó 17 de los 110 asientos del Consejo Na
cional para los representantes sindicales, no creó ningún 
mecanismo para la participación deí movimiento sindical 
en el proceso de designaciones. En vez de “considerársela 
un hecho”, la representación gremial en las listas partida
rias dependió, desde fines de los años ochenta, de la apti
tud sindical de negociar “intercam bios” con poderosas fac
ciones políticas. Como los sindicatos se debilitaron y los 
dirigentes políticos obtuvieron acceso a fuentes alternati
vas de financiamiento, la posición negociadora de aquéllos 
en este “intercam bio” se hizo m ás frágil, y como resultado 
cayó drásticam ente la cantidad de representantes grem ia
les en la legislatura.

La posición de las 62 Organizaciones como “ram a gre
mial” del p j  tam bién se desinstitucionalizó a fines de los 
años ochenta. Como las 62 estaban controladas por líde
res sindicales ortodoxos, los renovadores y su s  aliados 
gremiales (la Comisión de Jos 25) se oponían a ellas. Pero 
en vez de tra tar de apoderarse de su  conducción (como hi
cieron en el caso del pj), los renovadores y los 25 dejaron
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de reconocerlas como el representante político legítimo del 
movimiento obrero peronista. Al atacar a  las 62  como “una 
organización gremial que pasó a  la historia y no tiene nin
guna pertinencia en una  sociedad moderna",28 los líderes 
de los 25  procuraban crear una  vinculación completamen
te nueva con el p j . De tal modo, las 62 Organizaciones de
jaron  de ser la “ram a gremial" indiscutida del peronismo, 
convirtiéndose en cambio en una mera facción sindical. La 
desinstitucionalización de su  papel en el p j  fue confirma
da por el congreso partidario de 1987, cuando la mayoría 
de los 17 asientos del Consejo Nacional reservados a re
presentantes gremiales se otorgó a  sindicalistas pro reno
vadores,29 y las 62 se vieron obligadas a entablar negocia
ciones de último momento, para obtener únicam ente un 
puñado de lugares.

La victoria renovadora sobre las 62 a fines de la déca
da del ochenta constituyó de tal modo la culminación de 
un  proceso de desinstitucionalización del papel de aqué
llas como vínculo organizativo primordial entre el pj  y el 
movimiento obrero organizado. Ninguna organización o 
institución estable las reemplazó como “ram a gremial” del 
peronismo después de 1987. Más allá de una identidad 
política com partida e íntimos lazos interpersonales, sólo 
organizaciones gremiales ad hoc (y efímeras) para las cam 
pañas vinculan hoy a los sindicatos con el partido.30 Sin 
una posición institucionalizada dentro del partido, la CGT

Expresión del líder del sindicato de obreros y empleados tabacaleros. 
Roberto Digón. citada en La Prensa, 25 de octubre de 1987. p. 5.
29 Por ejemplo, el vicepresidente del PJ. Roberto García, y el Secretario de 
Trabajo José Luis Lingieri eran miembros de los sindicatos pro renova
dores,
30 Por ejemplo, algunos lideres gremiales crearon la Mesa Sindical Me
nem Presidente para hacer campaña por Menem en 1989. Luego de las 
elecciones, los sindicatos menemistas la transformaron en una Mesa de 
Enlace, con la esperanza de que actuara como canal de comunicación 
con el gobierno del PJ. En 1994. los sindicatos menemistas crearon la 
Convocatoria de Trabajadores Peronistas (CTP) para apoyar la campaña 
por la reelección de Menem, y a fines de 1996 un grupo de gremios lan
zó la Mesa Sindical Duha/de Presidente 1999. Ninguna de estas organi
zaciones demostró ser un mecanismo duradero o efectivo para vincular 
al movimiento obrero con el PJ.
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se ha visto obligada a  actuar m ás como un  lobby externo 
que como un socio, con poca participación en la conduc
ción y la selección de candidatos y sin mucho acceso a la 
tom a de decisiones partidarias y gubernam entales. Este 
proceso de desvinculación entre el partido y los sindicatos 
contribuyó de m anera im portante a mejorar la capacidad 
de la conducción de Menem para encam inar al pj  en una 
dirección neoliberal. Los representantes sindicales en el 
Consejo Nacional y el bloque legislativo del partido se han 
contado, en general, entre los m ás renuentes a acom pañar 
las reformas económicas del gobierno. Si el movimiento 
sindical hubiera conservado la influencia que tenía a  me
diados de los años ochenta sobre el p j . es evidente que el 
proceso de reformas habría sido mucho m ás difícil.

De tal modo, la falta de una burocracia partidaria es ta 
blecida y la naturaleza subinstitucionalizada de las reglas 
y procedimientos del partido y de su  vinculación con los 
sindicatos dieron al justicialism o un grado im portante y 
elevado de flexibilidad para responder al desafío neolibe
ral. En tanto que las reglas y prácticas institucionalizadas 
son “adhesivas" en el sentido de que los actores no las ree- 
valúan constantem ente en térm inos de su s costos y bene
ficios a corto plazo, y por lo tanto no cam bian tan  rápida
m ente como los intereses y equilibrios de poder subyacen
tes, en u n  contexto de subinstitucionalización las brechas 
entre los resultados formales y el poder y los intereses 
subyacentes pueden cerrarse mucho m ás fácil y velozmen
te. En cierto sentido, la subinstitucionalización "lubrica" 
la política intraorganizacional. Cuando las reglas y proce
dimientos del partido se contraponen a las estrategias de 
corto plazo de los dirigentes del p j , no es inusual que se 
los modifique. Cuando la composición de los organism os 
formales de conducción no corresponde al verdadero equi
librio de poder en el partido, se los puede eludir mediante 
cum bres informales y organizaciones paralelas. Además, 
como los m andatos de la dirigencia no están sometidos a 
una  ru tina  de plazos regulares, los cuerpos formales pue
den recomponerse rápidam ente a fin de ajustarse  al “ver
dadero” equilibrio de poder en el partido. Por último, 
cuando la influencia sindical en éste se convirtió en una
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desventaja política, el papel de los gremios pudo desm an
telarse con bastan te  rapidez.

Semejante fluidez institucional contrasta de m anera 
pronunciada con la dinámica intrapartidaria en partidos 
m ás institucionalizados. En Venezuela, por ejemplo, entre 
1988 y 1993, du ran te  el gobierno de Carlos Andrés Pérez, 
los líderes de la vieja guardia de la a d  se mantuvieron 
atrincherados en poderosos organismos partidarios como 
el Comité Ejecutivo Nacional y la Convención Nacional, y 
su  uso efectivo de esos cargos contribuyó al debilitamien
to y caída de aquél (Coppedge, 1994: 11-67, 161; Corrales, 
1996). Además, el papel de los sindicatos en la a d  está 
bien institucionalizado a  través del Buró Sindical, que tie
ne una participación fija en la conducción partidaria, reu 
niones regulares, reglas establecidas de funcionamiento y 
un  grado sustancial de autoridad autónom a dentro de la 
agrupación (Coppedge, 1988*. 169-170). Aunque el movi
miento obrero venezolano es m ás débil que el argentino en 
térm inos de recursos puros de poder, la Oficina Sindical 
se las ingenió para m antener y hasta  expandir su poder en 
la a d  a fines de los años ochenta (Coppedge, 1988: 170: 
1994: 31. 102).

Arraigo en la base: fortaleza organizativa y  estabilidad de 
base. No obstante el alto grado de flexibilidad y autonom ía 
de la conducción del p j , es un  error llegar a la conclusión 
de que éste se transform ó en un  partido “electoral profe
sional” basado en los medios (Novaro, 1994: 88-89). Tal 
caracterización minimiza el grado de arraigo organizativo 
que el peronism o conserva en la sociedad obrera y de cla
se baja. El p j  es u n  partido de m asas, con aproxim ada
m ente tres  millones de afiliados y miles de seccionales lo
cales a  lo largo y a  lo ancho del país. E sta fortaleza orga
nizativa básica ayudó al justicialism o a m antener una b a 
se de apoyo estable al mismo tiempo que el partido cam 
biaba sustancialm ente en el nivel de la élite.

La presencia peronista en las zonas obreras y de clase 
baja es masiva pero en gran m edida informal. Al margen 
de la Iglesia Católica y otros grupos religiosos, el peronis
mo constituye la única presencia organizacional en m u
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chas zonas pobres, y una vasta mayoría de los dirigentes 
vecinales de esos lugares está vinculada a  él. Esta vincu
lación asum e una diversidad de formas, que incluyen sin 
dicatos, organizaciones parapartidarias, instituciones in 
term edias, barras de "hinchas’* de fútbol, actividades ilíci
tas como las drogas o el juego, o redes personales. Aunque 
estas  redes de apoyo “semiorganizadas” difícilmente pue
dan constituir la base de una  organización partidaria for
mal, los dirigentes locales del pj pueden explotarlas con 
confianza para la distribución de prebendas, la moviliza
ción en las -concentraciones y el voto en las elecciones. 
Aportan al justicialismo, en las zonas obreras y de clase 
baja, una presencia "orgánica” que ningún otro partido a r
gentino puede emular.

La organización territorial del peronismo se basa en 
seccionales locales llam adas unidades básicas (u b ). Aun
que las UB son formalmente parte de la burocracia parti
daria, en la práctica actúan casi completamente al margen 
de la organización formal del partido. Cualquiera puede 
abrir una u b  en cualquier momento, y  ía mayoría de ellas 
no figuran en los registros de la conducción partidaria. 
Las autoridades locales del pj no tienen medios de tran s
mitirles instrucciones o asegurarse su obediencia, y las u b  
no poseen mecanismos efectivos para canalizar las de
m andas locales a  organismos de superior nivel o elegir di
rigentes locales para integrar esos organismos. Sin em bar
go, pese a su naturaleza informal, las u b  desem peñan un 
papel central en la organización peronista en el nivel de 
base. Funcionan primordiaímente como parte de redes in- 
formaies de favores políticos, cuyos elementos básicos son 
los punteros barriales. Éstos tienen estrechos lazos tanto 
con su s barrios como con los funcionarios peronistas de 
m enor nivel, lo que les permite cum plir la función de in
term ediarios decisivos en la política de base del peronis
mo. Para los residentes locales, los punteros pueden apor
ta r soluciones a  los problemas cotidianos gracias a  su  ac
ceso a los recursos estatales. Para los funcionarios locales 
del pj, sirven como ejes de distribución, movilizadores de 
votos e im portantes fuentes de información (Auyero, 
1996). Los punteros y las UB se unen en agrupaciones, o
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facciones inform ales de base que compiten en las eleccio
nes internas. Las agrupaciones financian las actividades 
sociales y organizativas de las u b , a menudo con el uso d e  
recursos estatales, a  cambio del apoyo del puntero local en 
las elecciones internas. Este sistem a se reproduce en n i
veles m ás altos del partido, en los que las agrupaciones se 
reúnen en “lineas in ternas” o coaliciones ad hoc detrás de 
candidatos provinciales o nacionales.

Pese a  su  naturaleza informal, la organización de base 
peronista es a la vez extensa y relativamente estable. En 
las zonas u rbanas pobres, prácticam ente puede encon
trarse  una  u b  por cuadra. Estas unidades básicas cum 
plen un papel organizativo directo du ran te  los procesos 
electorales, con su  trabajo de afiliación y de aporte de ac
tivistas para p in tar paredes, instalar carteles y movilizar 
votantes en las concentraciones. En los períodos entre 
elecciones, m uchas u b  siguen desempeñando un papel 
central en la vida barrial (Auyero, 1996), distribuyendo ali
mentos, m edicam entos y ropa, así como servicios sociales 
como atención legal y médica, educación de adultos, ins
trucción escolar y hasta  cortes de pelo gratis. También ac
túan  con frecuencia como centros culturales, con la orga
nización de actividades deportivas para los jóvenes, viajes 
de vacaciones para jubilados y fiestas de cum pleaños en el 
barrio y du ran te  las celebraciones peronistas. La presen
cia del peronism o en la sociedad obrera y de clase baja 
tam bién es estable. En realidad, puede decirse que gran 
parte de la actividad peronista en las bases está institucio
nalizada, porque se apoya en una  amplia gama de roles, 
prácticas y p au tas  de comportamiento bien conocidas y 
generalizadam ente aceptadas. Aunque estas reglas del 
juego muy pocas veces son formales o explícitas, están  en
raizadas en  norm as y expectativas vastam ente com parti
das, y desem peñan un papel im portante en la estructu ra
ción de las actividades locales (Auyero, 1996). Estas insti
tuciones inform ales de base incluyen prácticas de movili
zación específicas (como el uso de bombos y la entonación 
de la “M archa Peronista” en todos los acontecimientos pe
ronistas), la celebración de fechas históricas del movi
miento y  -ta l vez lo m ás im portante- la realización de “tra 
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bajo social”. Si bien la resolución de problem as barriales y 
la distribución de comida, ropa y medicam entos tiene fi
nes clientelistas nada ambiguos, el clientelismo peronista 
implica mucho m ás que el mero intercambio de bienes por 
apoyo. Antes bien, este tipo de intercam bios se insertan  en 
roles, tradiciones, lenguaje y símbolos peronistas que, 
aunque no escritos en ningún m anual partidario, son d i
fundidos y notablem ente similares en las d istin tas u b .31

En consecuencia, a pesar de los cambios de gran alcan
ce em prendidos por la conducción nacional peronista, en 
m uchos aspectos el peronismo de las bases no cambió 
m ucho desde 1989. Las actividades y discurso de los diri
gentes locales y de m uchos de nivel provincial sigue sien
do “peronista" m ás que “menemista" o liberal.32 En reali
dad, como el acceso del PJ a los recursos estatales aum en
tó mucho desde 1989, en cierto modo los dirigentes de ba
se pudieron ser m ás “peronistas” que nunca an tes.33 Pue
de sostenerse, entonces, que parte de la base peronista si
gue “organizativamente encapsulada” (Wellhofer, 1979), en 
el sentido de que el peronismo sigue siendo una  subcultu- 
ra política organizada capaz de “aislar a su s miembros de 
las afiliaciones rivales” y “restringir el mercado de apoyo” 
para otros partidos (Wellhofer, 1979: 205-206: Lipset y

31 Según Auyero (1996: 50). los punteros peronistas locales no sólo son 
intermediarios, sino más bien "figuras cardinales en la producción y re
producción de un modo ‘especial’ de distribuir bienes, servicios y favores, 
y en la articulación del ‘lazo de amor’ imaginario -y  la ideología implíci
ta- que relaciona a punteros y clientes. De tal modo, el clientelismo y los 
vínculos puntero-clientes se convierten en representaciones ceremonia
les: representaciones en las cuales los actores ’se desempeñan en roles 
particulares' [yl 1...] su s interacciones pueden verse como 'rituales y eti
queta social’".
32 En la provincia de Buenos Aires, por ejemplo, el PJ conservó un perfil 
más "peronista", al mantener su asociación con las obras públicas y el 
gasto social. El gobernador Eduardo Duhalde procuró repetidas veces di
ferenciarse del gobierno nacional, declarándose "peronista y no mene
mista" y hasta caracterizando al PJ como de “centro izquierda" (López 
Echagüe, 1996: 114).
33 Habida cuenta de este grado de continuidad en la base, tal vez sea pre
maturo sostener que el Pó se transformó en un partido derechista (Abal 
Medina. 1995: 188). y más exacto ver el menemismo como una "adapta
ción" de corto plazo.
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Rokkan, 1967: 51). En m uchas zonas de bajos ingresos, el 
peronism o es todavía, social, organizativa y politicamente, 
el “único juego del lugar". Los otros partidos son virtual
m ente inexistentes, y la competencia política prim aria se 
produce dentro del peronismo. Semejante continuidad de 
la “encapsulación" política, au n  cuando sea parcial, brin
da al p j  significativas ventajas políticas. Lo m ás im portan
te es que le sum inistra un  colchón electoral que permite 
que el partido “fracase" políticamente (como en el período 
1983-1985) sin desaparecer de la escena política, y tam 
bién que se adapte program áticam ente a  los desafíos de 
las condiciones externas sin arriesgarse a la pérdida inm e
diata de su  base electoral. Así, m ientras que una estruc
tu ra  de conducción subinstitucionalizada en traña niveles 
bajos de “adhesividad” de las reglas y procedimientos in- 
trapartidarios, es posible sostener que una  organización 
de base enquistada y parcialm ente encapsuladora implica 
niveles m ás elevados de “adhesividad” de la base electoral.

Para resum ir el argumento, la combinación en el p j  de 
una  estructu ra  partidaria subinstitucionalizada y fuertes 
(aunque informales) vinculaciones con la sociedad de la 
clase obrera parece haber permitido que el partido sobre
llevara cam bios de largo alcance en el nivel dirigente y 
m antuviera al mismo tiempo una base de apoyo estable en 
el nivel de m asas. Esta configuración de características or
ganizativas, por lo tanto, puede ser particularm ente con
ducente a la adaptación y supervivencia del partido d u 
rante períodos de rápido cambio de las condiciones exter
nas, puesto que le proporciona a  la vez flexibilidad es tra 
tégica y estabilidad en la base, y con ello evita la transac
ción entre flexibilidad y resistencia antes analizada.

El caso peronista sugiere con ello la necesidad de incor
porar la subinstitucionalización y la institucionalización 
informal a  los análisis sobre la organización y el cambio de 
los partidos. La figura 1 indica una  m anera de hacerlo. Si 
se agrega la dim ensión de institucionalización formal a  la 
dim ensión burocrática de m asas/electoral profesional an 
tes analizada, obtenemos cuatro tipos ideales. El lado iz- 
quierdo de la figura corresponde a los partidos institucio
nalizados que predom inan en la bibliografía dedicada a  los
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casos europeos. En la esquina superior Izquierda, tene
mos partidos con vinculaciones formalmente instituciona
lizadas (es decir, burocráticas) con una base de m asas. Se 
tra ta  de los clásicos partidos burocráticos de m asas. Co
mo antes se señaló, tales partidos se benefician con la es
tabilidad organizativa y electoral pero suelen ser estratégi
cam ente inflexibles. En la esquina inferior izquierda, tene
mos los partidos no burocráticos institucionalizados, que 
corresponde al tipo ideal de partidos “electorales profesio
nales” de Panebianco. De ellos puede esperarse que sean 
m ás flexibles pero menos estables que los partidos buro
cráticos de m asas. El lado derecho de la figura correspon
de a  partidos subinstitucionalizados o informalmente ins
titucionalizados. En la esquina inferior derecha, tenemos 
los partidos de estas características sin vinculaciones su s 
tanciales con una base de m asas. En esta categoría encon
tram os partidos fluidos, personalistas y basados en los 
medios -a  los que Rial (1995: 99) calificó de “paraparti- 
dos”-, como Cambio ‘90 en Perú. Éstos representan u n  ex
tremo en térm inos de flexibilidad e inestabilidad. Aunque 
potencialmente muy adaptativos, con frecuencia dem ues
tran  ser efímeros. Por último, la esquina superior derecha 
corresponde a  partidos subinstitucionalizados o informal-

Figura 1
Una tipología de los partidos políticos 

basada en las dim ensiones de institucionalización  
y vínculos organizativos con una base de m asas

Elevada Baja
institucionalización institucionalización

formal formal

Alta vinculación Partido Partido de masas
con la base de masas burocrático informal o

de masas subinstitucionalizado

Baja vinculación Partido electoral Partido personalista
con la base de masas profesional electoral
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mente institucionalizados con fuertes vínculos con una 
base de m asas. Estos vínculos pueden ser primordialmen
te carism áticos. clientelistas o, como en el caso del pero
nismo. una  mezcla de ambos.

De estos tipos ideales, los partidos informales de m asas 
pueden poseer una  combinación de características organi
zativas que tal vez facilite especialmente la adaptación y la 
supervivencia. Por un  lado, y debido a su s fuertes vincu
laciones con una base de m asas, cabe esperar que se be
neficien con una  estabilidad organizativa y electoral más 
grande que los partidos puram ente electorales. Por el otro, 
sin  embargo, tales partidos no poseen las reglas y proce
dim ientos institucionalizados o las estructuras burocráti
cas que lim itan la flexibilidad estratégica en los partidos 
burocráticos de m asas. Lo que yo sostengo es que es esta 
conjunción de características la que permitió a los dirigen
tes del p j  responder con tanto éxito al desafio liberal.

Conclusión

Este trabajo ha  sostenido que el cambio socioeconómico 
profundo es difícil de absorber políticamente, y que con 
frecuencia suscita crisis en organizaciones políticas como 
los partidos. Las crisis partidarias y del sistem a de parti
dos pueden desestabilizar a  las nuevas democracias. 
Cuando los partidos fracasan y el sistem a partidario se 
fragm enta o desintegra, se pone en peligro la calidad, si no 
la estabilidad de las jóvenes democracias. De modo tal que 
la adaptación y supervivencia de los partidos pueden ser 
im portantes para determ inar la suerte de los regímenes 
dem ocráticos en el contexto de un cambio social y econó
mico. El artículo examinó el caso del pj  en la Argentina, un 
partido que se adaptó exitosamente al desafio neoliberal, y 
señaló algunos de los rasgos organizativos de ese partido 
que pueden haber facilitado la adaptación.

El trabajo sugiere la necesidad de repensar dos Ideas 
concernientes a  la relación entre partidos y democracia en 
América Latina. En prim er lugar, asocia la estabilidad de
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mocrática con niveles m ás bajos -y  no m ás altos- de ins
titucionalización partidaria. La institucionalización de los 
partidos y o tras instituciones representativas es vista en 
térm inos generales -y  en gran medida correctam ente- co
mo positiva para la democracia (O’Donnell. 1994; Mainwa- 
ring y Scully, 1995). En un  contexto de crisis o rápido 
cambio de Jas circunstancias externas, sin embargo, tal 
vez valga la pena cuestionar esta noción.34 La institucio
nalización restringe la gama de opciones a  disposición de 
los actores y  pone obstáculos a quienes proponen solucio
nes situadas al margen de esa gama. Si bien la estabilidad 
de las expectativas y los horizontes temporales m ás am 
plios que en traña ía institucionalización son sin duda cru
ciales para el norm al funcionamiento de mercados, siste
m as de partidos, democracias y otros regímenes, tam bién 
limitan la capacidad de los actores de responder rápida y 
creativam ente a  desafios novedosos o imprevistos. D uran
te periodos de crisis, esa rigidez puede revelarse problem á
tica. Los niveles m ás bajos de institucionalización, en con
traste , pueden aportar la flexibilidad necesaria para que 
las organizaciones o los regímenes se adapten y sobrevi
van a  esos períodos críticos. Como los edificios que se 
construyen para “aflojarse" durante  los terrem otos a  fin de 
impedir su caída, cierto grado de flexibilidad institucional 
en las reglas y procedimientos dentro de las organizacio
nes o regímenes puede contribuir a  asegurar su  adap ta
ción y supervivencia en tiempos de crisis.

Una segunda área en la que el argum ento presentado 
en este trabajo se contrapone a la bibliografía sobre parti
dos y democracia se  refiere a la concertación o elaboración 
de pactos entre partidos. Gran parte del debate académ i
co acerca de los partidos y la democracia en América Lati
na se centró  en el papel de los dirigentes partidarios en ia 
construcción de las reglas políticas y socioeconómicas del 
juego en torno de las cuales podría sostenerse u n  consen
so democrático (O’Donneii y Schmitter, 1986; Di Palma,

34 Schedler plantea este argumento con respecto a los sistemas de par
tidos.
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1990). Por ejemplo, los investigadores subrayaron la im
portancia de la concertación o suscripción de pactos entre 
partidos para la consolidación democrática (Karl, 1986; 
O’Donnell y Schmitter, 1986; Karl y Schmitter, 1991). Co
mo se indicó antes, el caso argentino se caracteriza por n i
veles com parativam ente bajos de cooperación partidaria. 
En rigor de verdad, los grandes partidos fracasaron repe
tidas veces en el intento de creación de mecanismos de 
concertación relacionados con las reglas políticas o socioe
conóm icas del juego. Sin embargo, pese a  esta falta de 
concertación y a  la notoria falta de interés del gobierno de 
Menem en el fortalecimiento de las instituciones republi
canas, la dem ocracia argentina se ha consolidado. Retros
pectivamente, entonces, es posible que factores orientados 
hacia la dirigencia, como la ap titud  para gobernar el esta
do democrático y la suscripción de pactos, no hayan sido 
tan  determ inantes como lo sugiere la bibliografía existen
te en la configuración de los resultados de los regímenes 
latinoam ericanos. En realidad, variables m ás estructu ra
les, como la conformación del sistem a de partidos y la con
solidación (o no) del proceso de reformas económicas, pa
recen haber tenido m ás im portancia para la estabilidad de 
las dem ocracias de América Latina a  lo largo de la última 
década.

Esta idea conduce a una  conclusión en cierto modo pa
radójica con respecto a la democracia argentina en el pe
ríodo de Menem. El gobierno de éste mostró poco respeto 
por las instituciones representativas, y a  veces actuó al 
m argen de la  constitución. Por otra parte, el modelo eco
nómico que implemento h a  sido generador de exclusiones 
y dislocaciones sociales. No obstante, el éxito del peronis
mo al lograr sacarse tanto a  sí mismo como a la  economía 
argentina de la profunda crisis de la últim a década bien 
puede haber creado la base para un  régimen m ás estable 
y efectivo en las décadas venideras. ♦

Cooperación 
partidaria y 
consolidación
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