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De Carlos Menem a Fernando De La Rúaz 

del liderazgo a la crisis institucional· 

Santiago C. Leiras" 

La crisis institucional que vive la democracia ar¡¡entina tiene su expresión bajo dos esferas de 

análisis de los procesos democráticos: la dimensión horizontal, dada por el déficit en el con

trol institucional y la división y funcionamiento independiente de los poderes; y la dimensión 

vertical, fundamentalmente vinculada a la crisis de lep,itimidad polftica, traduCible en crecien

tes wados de apatfa electoral - a través de la abstención polftica o la anulación del sufra¡;io -

y en el re.chazo explícito de la ciudadanfa hacia sus representantes institucionales. 

1 interés por la temática del lide

razgo polftico tiene su r~zón de 

ser en un contexto de transfor-

mación estructural de las democracias 

en la América Latina de los años '90, ca

racterizada en primer lugar, por la crisis 

del modelo estatal-nacional, en segundo 

término, por un proceso creciente de 

fragmentación y desestructuración so

cial; y, finalmente pór la crisis de repre

sentación y representatividad polftica. 

No es dificil comprender la centra

lidad que adquiere, el estudio sobre el 

(re) surgimiento de nuevos liderazgos 

polfticos, que, intentan afrontar dichas 

crisis y generar las condiciones de re

construcción del orden social. Al res-

pecto, son casos paradigmáticos, en Ar

gentina, Brasil, Perú, Ecuador y Vene

zuela, aquellos de ·carlas Menem 

(1989-1999), Fernando Collar de Melo 

(1990-1992), Alberto Fujimori (1990-

2000), Abdalá Bucaram (1996) y Hugo 

Chávez (1999) dado que, los mismos 

constitÚyen verdaderos arquetipos de 

"liderazgos de ruptura" en el contexto 

precedentemente expuesto, de c'risis y 
caducidad del modelo estatal, crisis de 

la representación y representatividad 

polftica lsr como de un creciente grado 

de fragmentación-desestructuración so

cial. 
Entenderemos el concepto de líder 

político como un sujeto particular in-

La presente versión forma parte del desarrollo del proyecto de Investigación "Prt!sidencia 

y crisis institucional en la Argentina" dirigido por el Dr. Mario Serrafero. Universidad Ar

gentina de la Empresa. Facultad de Ciencias Sociales, Jurídicas y de la Comunicación. 
Universidad de Buenos Aires. · · 
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vestido de un poder de decisión, mien
tras que, con la noción de liderazgo po
lítico, haremos referencia en cambio, a 
la naturaleza de la acción realizada por 
aquel sujeto. En definitiva, si el llder es 
un actor individualmente considerado, 
el liderazgo será un tipo de relación 
(Fahbrini S. 1999), que se activatá pata 
la resolución de una determinada cues
tión o conjunto de cuestiones (issue) 1 

La distinción entre una y otra no
r:ión adquiere sentido no solo a partir 
del hecho de que el lrder no coincide 
necesariamente con el liderazgo, sino 
además porque esta relación se desarro
lla en un contexto determinado. Es de
cir, el liderazgo no solamente remitirá a 
lil relaci6n que se establece entre el lf
rler y los otros (sean estos los ciudada
nos y/o individuos que interactúan di
recta y regularmente con el lfder), sino 
tilmhién a una relación que se procesa 
dentro de un determinado contexto ins
titucionill y en unil situación histórica 
dadil. 

En este artículo se analizan las pre
sidenciils de Carlos Menem y Fernando 
De La Rúa, sus condiciones de surgi
miento y estilos de liderazgú político, 

teniendo en consideración los diferen
tes recursos institucionales para el desa
rrollo de sus estilos de liderazgo políti
co. En particular se estudian las conse
cuencias institucionales derivadas de 
los diferentes estilos de ejercicio del li
derazgo político. 

La experiencia menemista: reforma Ins
titucional, ilderazgo presidencial y de
mocracia decisionista (1989-1999)2 

El recambio presidencial del añó 
1989 acontece en un contexto inédito 
para la historia de la Argentina contem
poránea: por un lado, y por primera vez 
en nuestro país, se produjo la entrega 
del poder entre presidentes -tanto en el 
caso de Raúl Alfonsin, presidente sa
liente como el de Carlos Menem, presi
dente electo- de distinto signo partida
rio; por otro, y al mismo tiempo, debe
mos destacar que dicha entrega del po
der se desarrolla en el marco de la más 
severa crisis económica conocida hasta 
entonces, producida por el proceso hi
perinflacionario, y la crisis del modelo 
estatal implementado en la Argentina a 
partir de la segunda guerra mundial. 

Grcenstein rred l. Leader.~hip in the modern Presidency. Harvard University Press. Cam
bridge, MassachuseHs y Londres. Gran Bretal'la. 1988. En relación a las distintas interpre
taciones sobre el carisma como estilo de liderazgo, ver Cavalli Luciano (1999): Carisma: 
la calidad extraordinaria del lrder. Editorial Losada. Buenos Aires. y Lindholm Charles 
( 1997): Carisma: análisis del fenómeno carismático y su relación con la conducta huma
na y los cambios sociales. Editorial Gemidas. Barcelona. 

2 Ver la discusión en torno del concepto de decisionismo Bosoer Fabián y Leiras Santiago 
(200 1 ): "Los fundamentos filosófico-polrticos del decisionismo presidencial en la Argenti
na 1989-1999 ¡Una nueva matriz ideológica de la democracia argentina?" en Pinto Julio 
(compilador): La A~entina entre dos siglos: la polftica que viene. Editorial Universitaria de 
Buenos Aires. Buenos Aires. 



Ello llevó a la renuncia anticipada del 
entonces Presidente Raúl Alfonsín, pre
sentada ante la Asamblea Legislativa el 
30 de Junio de 1989 y la asunción del 
mando el 8 de Julio del mismo año,- cin
co meses antes de la finalización del pe
riodo constitucional del Dr. Alfonsfn, 

por parte del Dr. Carlos Menem. 
En este marco, el proceso de refor

ma del estado resultante, que ocurrió en 
un clima intelectual y político proclive a 
la implementación de políticas de libe
ralización y de reformas económicas de 

mercado, debió hacer frente a un doble 
desafío: por una parte, satisfacer los re
querimientos y demandas de eficacia 
económica y por otra generar el com

promiso institucional suficiente para ha
cer factible su necesaria viabilidad polí
tica (Bresser Pereira L. 1995). 

Las leyes 23.696 y 23.697/89, "de 
Reforma del Estado y Reestructuración 
de Empresas Públicas" y "de Emergen~ 
cía Económica", constituyen el punto 
de partida para la construcción de un 
nuevo modelo estatal. Con estos dos 
mega instrumentos jurídicos se pretendía 
redefinir, en un contexto sociopolítico 
signado por la crisis del Estado -fiscal y 
de autoridad- a la vez que económica -

recesión más inflación-, y social -desin

tegración de lazos sociales, inseguridad 

colectiva- (Novara M. y Palermo V., 
1996), las relaciones históricamente 

existentes entre Estado, mercado y so
ciedad civil a partir de la segunda pos

guerra. 
Estos dispositivos fueron comple

mentados con sucesivas reformas en el 

plano comercial -eliminación de prohi
biciones y restricciones cuantita!iv;J<;, 

TEMA CENTRAL 143 

reducción de la tasa arancelaria, elimi
nación de regímenes promocionales-, 
financiero y del mercado de capitales; 
Desregulación amplia del mercado de 
capitales, eliminación de barreras a la 
inversión extranjera, autonomía del 
Banco Central, mantención del sistema 
financiero segmentado; macroeconómi

co -Ley de Convertibilidad, alta tasa de 
interés interna, ajuste fiscal basado en 
mayor tributación menor gasto y más 
privatizaciones y una política monetaria 
pasiva-; Tributario -supresión de im
puestos a las exportaciones, supresión 
de regímenes de promoción industrial, 
tratamiento uniforme a las ganancias de 
residentes y no residentes-; en materia 
de pensiones -mediante la reforma del 

sistema de seguridaci social- y de las 
empresas públicas -privatización de los 
servicios públicos entre los años 1990 y 
1993- (Ramos J. 1997). 

Todo este proceso trajo aparcjadq 
como consecuencias principales la sus
tanciación dE; una verdadera revolución 
de carácter neoliberal, y la consolida
ción de la democracia política, con es
tabilidad institucional 'y un sesgo clara
mente excluyente en su definición cons
titutiva (Acuña C. 1994). 

Asimismo, se sostuvo desde un pri

mer momento la necesidad de otorgar 

estabilidad institucional al proceso de 
reforma estatal iniciado a partir de 

1989. De allí el impulso a la reforma 

constitucional, a la que se le atribuyó el 
objetivo de garantizar la estabilidad ju

rídica, en tanto marco para la estabili

dad política y la estabilidad económica 
"... La transformación del Estado 

yue se está llevando a cabo exige que la 
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Constitución no sea ajena a esos cam
bios que conllevan la reforma del dere
cho ( ... ) La realidad denuncia que la 
Constitución está sitiada. El Estado ha 
cambiado y la Constitución no puede 
permanecer indiferente. Muchas cláusu
las constitucionales ya han dejado de 
ser vigentes por el propio desuso o por
que fueron cláusulas escritas para un 
tiempo ... " (Oro mi R 1992). 

La "necesidad histórica" de llevar a 
cabo este proceso de reforma institucio
nal se defiende, de este modo, como la 
única manera de ajust;H el formato 
constitucional a la política de transfor
maciones del gobierno: 

" ... para nosotros este divorcio en
tre la Constitución escrita y la Constitu
ción vivida, entre la Constitución formal 
y la Constitución real nos está dando es
te mandato irreversible e imperativo de 
reformar ahora la Constitución" (Dromi 
R., 1994). 

Al mismo tiempo, aparece presente 
la necesidad de incorporar la reelección 
presidencial como cláusula en el nuevo 
texto constitucional, dado que: 

" ... Hay que entender que hay un 
tiempo para todo y la alternativa de hoy 
es: reelección aquí y ahora. Además, si 
el pueblo quiere más de lo mismo, 
¿quién tiene el derecho a decirle que 
nol Estamos ante un problema demo
crático y hay que resolverlo: el pueblo y 
la transformación necesitan del mismo 
estratega y d mismo conductor y no se 
puede porque la ley no lo permite .... " 

" .... Yo creo que hasta que se termi
ne este cambio Menem es imprescindi
ble. La certeza, la convicción y la irre
nunciabilidad que le impuso Menem a 

la transformación obliga responsable
mente a conserva.r al mismo director de 
obra hasta que el edificio esté termina
do( ... ) De todos modos, cualquieta que 
fuera la última redacción constitucio
nal, la reelección, la reducción y la 
elección directa son signos inequívocos 
de la agilizada renovación electoral pa
ra permitir la dinámica de la república." 
(Dromi R., 1994). 

Hacia comienzos del año 1994, 
cinco factores habían hecho de la insti
tución presidencial argentina, una ins
tancia gubernamental muy poderosa: 
(1) una amplia y extendida disciplina 
partidaria en el ámbito legislativo; (2) el 
fortalecimiento de la posición del go
bierno federal vis a vis los estados pro
vinciales; (3) Utilización del veto par
cial y total en forma recurrente. (4) La 
utilización de los decretos de necesidad 
y urgencia por parte del presidente Car
los Menem; y, (S) la cooptación del Po
der Judicial (Jones M. 1997). 

En este contexto, sumado a la ame
naza presidencial, fortalecido tras el 
triunfo en las elecciones legislativas de 
1993, de someter a plebiscito una refor
ma constitucional, se firmó entre los ex
presidentes Raúl Alfonsín y Carlos Me-

-nem, el Pacto de 01 ivos que dará lugar 
a la reforma de la constitución nacional 
de 1994. En el marco del núcleo de 
coincidencias básicas que constituyó el 
eje central del acuerdo entre los Parti
dos )usticialista y Unión Cívica Radical, 
en la Asamblea Constituyente de 1994. 

Dicho acuerdo establece entre los 
aspectos más relevantes, el aumento del 
número de senadores de dos a tres por 
provincia y la elección directa de los 



mismos a partir del año 2001 mediante 

sistema de lista incompleta, la modifica

ción del sistema electoral para la elec

ción del Presidente y Vicepresidente de 

la República con la introducción del ba

llotage en caso de que ninguno de los 

candidatos obtuviera un porcentaje ma

yor del 45% de los votos o del 40% con 

diferencia mayor a 1 1 0% respecto del 

segund•J candidato, y la eliminación del 

Colegio Electoral considerándose el 

país como distrito único. También la in

troducción de la figura del Jefe de Gabi

nete, el acortamiento del mandato pre

sidencial a un periodo de cuatro años y 

la incorporación de la cláusula de la 

reelección por un lapso consecutivo, la 

. reglamentación de la utilización de atri

buciones legislativas por parte del Poder 

Ejecutivo y el control bicameral de la le

gislatura, sujeto su funcionamiento a re

glamentación posterior de las cámaras. 

Finalmente la conformación del Conse

jo de la Magistratura con el objeto de 

establecer un nuevo mecanismo de se

lección de los jueces. 
De hecho, las nuevas reformas no 

morigeraron el componente decisionista 

del liderazgo presidencial, sino más 

bien, los nuevos incentivos instituciona

les tendieron a exacerbar las tendencias 

a .la concentración del poder. En este 

marco se inscribió la incorporación de 

la cláusula de reelección presidencial 

(Artículo 90), que dio lugar a la reelec

ción de Carlos Menem en las elecciones 

presidenciales del 14 de Mayo de 1995, 

y que diera lugar además a distintas in

terpretaciones en el propio elenco presi

dencial sobre la posibilidad de presen

tación por parte del ex-presidente Me-
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nem a un "segundo" período presiden

cial (Barra R 1998). Se sostenía que el 

período correspondiente entre el 8 de 

Julio de 1989 al31 de Agosto de 1994, 

quedaba comprendido dentro de la 

constitución del año 1853 (y sucesivas 

reformas), de manera que se considera

ba el 8 de Julio de 1995 como fecha de 

inicio del primer mandato. 

En este mismo clima podemos des

tacar la introducción como cláusula 

constitucional la facultad presidencial 

para emitir disposiciones de carácter le

gislativo -con excepci6n en materia pe
nal, tributaria, electoral o del régimen 

de los partidos polfticos-(artfculo 99 In

ciso d), teniendo en considerac.i6n el 

hecho de que a lo largo de todo el se

gundo mandato presidencial de Menem 

no se hiciera lugar a la sanción de la ley 

que reglamentara el funcionamiento de 

la comisión hicameral encargada del 
control constitucional de dicha atribu

ción. Por esto es que durante el gobier-

. no de Menem se dictaron más decretos 

de necesidad y urgencia que a lo largo 

de toda la historia constituciona 1 argen

tina: entre Julio de 1989 y Agosto df! 

1998 el ex-presidente firmó 472 decre
tos de necesidad y urgencia, correspon

diendo 336 de los mismos a la primera 

etapa presidencial, entre Julio de 1989 y 

Julio de 1995 (Ferreira Rubio y Goretti 

M. 1996). 
Asimismo, la utilización de atribu

ciones legislativas por parte del Poder 

Ejecutivo qucd6 de manifiesto en la uti

lización del veto presidencial: mientras 

que, durante el gobierno de Alfonsín 

fueron 49 las iniciativas legislativas, ob

jeto de la utilización del veto por parte 
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del Ejecutivo, durante el primer período 
presidencial del Dr. Carlos Menem fue
ron 109 las iniciativas vetadas. 

Sobre un total de 49 proyectos del 
Poder Legislativo vetados durante la 
presidencia de Alfonsín, el 60% corres
pondió a iniciativas de los partidos de 
oposición, un 22% a aquéllas del parti
do de gobierno y un 18% a iniciativas 

·conjuntas, Sobre el total de 109, corres
pondientes a la primera etapa de Carlos 
Menem, un 35% tuvo como objetivo a 
aquellas propuestas iniciadas desde el 
propio partido de la oposición, un 31% 
a aquellas con origen en el partido de 
gobierno y el 34% restante a proyectos 
conjuntos. En el primer caso el Presi
dente Alfonsfn utilizó el recurso del ve
to como un mecanismo de control a las 
iniciativas de la oposición; en el segun
do el veto se dirigirá a controlar las ini
ciativas del congreso en general y de su 
propio partido en particular (Mustapic 
A. 2000). 

Reforma, reelección y su«;etiión presi
dencial 

Como hiciéramos referencia antes, 
la reforma constitucional de 19943 posi
bilitó. la Introducción de la cláusula de 
la reelección inmediata, mediante la 
cual el presidente Menem se presentó a 
las elecciones presidenciales del 14 de 
mayo de 1995, obteniendo un significa
tivo triunfo, con un porcentaje de votos 
cercano al SO %. 

Incidía sin duda el propio desem
peño gubernamental, pero además tam
bién una serie de ventajas propias a la 
propia ocupación del cargo: a) el reco
nocimiento o visibilidad pública que 
tiene la persona que ostenta la presiden
cia;_ b) el acceso a los recursos y las 
fuentes de financiamiento que provie
nen del gobierno; e) la exposición con
tinua ante los medios de comunicación 
de masas; d) el partido en poder, a dis
posición de la reelección. e) el control y 
la manipulación de la economfa en or
den a los réditos electorales; y, f) las po
sibilidades que emergen del despliegue 
de las relaciones públicas que establece 
la presidencia con los sectores públicos 
y privados del país y del extranjero (Se
rrafero M. 1999). 

Sin embargo el amplio triunfo en 
las elecciones presidenciales de 1995 
no impidió el surgimiento de notorios 
síntomas de desgaste en el ejercicio de 
la gestión presidencial, que intentaron 
ser compensados con el despliegue de 
diversas estr.ategias (Serrafero M. 1997) 
para la preservación del poder. 

El menemismo, en particular luego 
de la derrota sufrida en las elecciones 
legislativas de Octubre de 1997 a ma
nos de la recién constituida alianza en
tre la Unión Cívica Radical (UCR) y el 
Frente por un País Solidario (FREPASO), 
desarrolló una estrategia destinada a re
tener el mayor poder posible hasta el úl
timo día en el gobierno. De modo que 
el objetivo principal era el proyecto de 

3 Para una lectura crrtica del proceso constituyente ver Botana Nataliu (1995): "Las transfor
maciones institucionales del menemismo". Sociedad. Número 6. Buenos Aires 



re-reelección4 impulsado por el hiper

menemismo y el manejo de las candida

turas como táctica para permanecer en 

el centro del escenario polltico. 

Distintas fueron las tácticas para 

motorizar el proyecto de una nueva 

reelección del presidente; la convoca

toria a consulta popular, las presenta

ciones judiciales, con el fin de que la 

corte s• 1prema se expidiera sobre la in

constitucionalidad de la "proscripción 

del presidente"S proyectos de ley para 

que el congreso declarase la necesidad 

de una nueva reforma que habilitara al 

presidente a una nueva postulación, 

etc. El resultado fue la instalación del 

tema como prioritario en la agenda po

lítica y el presidente permaneció duran

te varios meses en el centro de la discu

sión pública. 
La reaparición del tema de una 

nueva reelección profundizó la tensión 

dentro del peronismo y el conflicto con 

el entonces gobernador de la provincia 

de Buenos Aires, Eduardo Duhalde, 

quién se consideraba el "candidato na

tural" a la sucesión presidencial dentro 

del peronismo. 
Por cierto esta relación ya estaba 

deteriorada, en primer lugar a partir de 

la sanción de la reforma constitucional 

que posibilitó la reelección presidencial 

de Carlos Menem, cuando el goberna

dor de la provincia de Buenos Aires se 
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consideraba así mismo como candidato 

natural a las elecciones de 1995. En se

gundo lugar, a partir del conflicto que 

provocó la muerte del fotógrafo José 

Luis Cabezas en Enero de 1997, que hi

zo salir a la luz a una figura, ya conoci

da por la opinión pública por las denun

cias efectuadas por el entonces ministro 

de economla Domingo Cavallo y de 

fuertes lazos pollticos y económicos 

con el menemismo, Alfredo Yabrán. El 

enfrentamiento entre el presidente de· la 

república y el entonces gobernador del 

primer estado argentino marcó el princi

pio del fin de una relación polrtica cuya 

máxima expresión fue la fórmula presi

dencial compartida en las elecciones de 

1989. 
En cuanto a las tácticas de candida

tura, Menem se presentó asl mismo co

mo el "candidato proscripto", dejando 

entrever la injusticia que ello significaba 

dentro de un régimen democrático. No 
se pronunci(J sobre ningún candidato, 

posible sucesor en su propio partido, si

no que estimuló la presentación de can

didaturas que harían más confusa la 

cuestión del liderazgo polltico 

Los casos más notorios fueron el de 

Ramón Ortega, considerado por mu

chos su "delfín". Este terminará luego 

integrando la fórmula presidencial con 

Eduardo Duhalde, como candidato a vi

cepresidente en las elecciones presiden-

4 Nuevamente en escena aparece la figura de Rodolfo Barra quien intentará justificar 1~ po

sibilidad de una nueva presentación del presidente Mencm en un artkulo titulado "Hay 

que convocar a una consulta popular" publicado en Clarfn del 28 de Mayo de 1998. 

5 Con una táctica similar, el entbnces presidente del Perú, Alberto Fujimori obtuvo la habi

litaciónconstitucional para presentarse a una nueva· elección presidencial en el año 2000. 
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ciales del 24 de Octubre de 1999, y el 
de Adolfo Rodríguez Saá, fugaz presi
dente de la república a finales del año 
2001, actual precandidato a la Presi
dencia de la Nación por el Partido Justi
cia lista. En ese entonces Rodríguez Saá 
era gobernador de la provincia de San 
Luis, quien compitiera en elecciones in
ternas, en una compulsa pérdida de an
temano por cierto, con la fórmula Du
ha lde-Ortega. 

En cuanto a la oposición, no evitó 
oportunidad para señalar sus incon
gruencias y contradicciones, acentuando 
la imagen de una oposición dividida 
que, sin embargo correría la carrera pre
sidencial con el formato de una alianza 
electoral; el 2 de Agosto de 1997, los lí
deres del Frepaso, Carlos "Chacho" Ál
varez y Graciela Fernández Meijide, y de 
la Unión Cfvica Radical, Raúl Alfonsín, 
Rodolfo Terragno y Fernando De La Rúa, 
dieron lugar al nacimiento de una coali
ción polrtica, la ALIANZA POR EL TRA
BAJO, LA EDUCACIÓN Y LA JUSTICIA, 
con el objetivo de enfrentar y derrotar 
electoralmente al menemismo en las 
elecciones legislativas a realizarse el 24 
de Octubre de ese año. En realidad, el 
discurso presidencial fue variando según 
los momentos y las necesidades, utili
zando distintas tácticas; considerarse el 
"candidato prohibido", estimular los 
candidatos de interferencia, prohijar tí
midamente a algún candidato delfín, etc. 

Las distintas tácticas se comple
mentaban mutuamente: la de la re-ree
lección pretendía instalar la imagen de 
un presidente con posibilidades de una 
nueva postulación y que no se confor
maba con dejar el poder en 1999. Las 

tácticas de candidatura tenían por obje
tivo no instalar a nadie definitivamente 
como un sucesor dentro de su propio 
partido. Por ambas vías se intentaba 
perturbar las potenciales candidaturas, 
del propio partido oficialista y de la 
oposición, para retener el poder. 

Hacia mediados de 1998, el clima 
polrtico entró en una etapa de gran ten
sión institucional, fruto de los enfrenta
mientos entre el presidente Menem y el 
gobernador Duhalde, por un lado, y el 
propio Menem y la oposición por el 
otro. El temor de que la corte suprema 
habilitara a una nueva posibilidad de 
presentación a Menem llevo a la oposi
ción a sostener posiciones de creciente 
confrontación y a pensar en la posibili
dad de una alianza coyuntural con el 
gobernador Duhalde, para llevar accio
nes conjuntas cOn el fin de evitar 1.~ 

"violación de la constitución nacional". 
La situación se resolvió con la re

nuncia pública del presidente Menem al 
proyecto de una nueva presentación co
mo candidato a presidente, ante la con
vocatoria a una consulta popular fijada 
en la provincia de Buenos Aires para el 
13 de Septiembre de 1998, por el gober
nador, dado que el resultado que se pre
veía en las urnas echarla por tierra las 
aspiraciones presidenciales de Menem. 

A partir de la "renuncia" de Me
nem, se reactiva el tema de las candida
turas presidenciales tanto en el propio 
partido oficialista como asf también en 
la alianza opositora. Está en un proceso 
de internas abiertas, en el mes de No
viembre de 1998, consagró como can
didato presidencial a Fernando De La 
Rúa, quien se impuso por el 66% de los 



sufragios frente a Graciela Fernández 

Meijide, precandidata por el Frepaso. La. 

misma será propuesta para encabezar la 
fórmula para acceder a la gobernación 

de la Provincia de Buenos Aires, y Car

los "Chacho" Álvarez será propuesto 

como compañero de fórmula de Fer

nando De La Rúa para las elecciones 

presidenciales de 1999. Dicha fórmula 

obtuvo el triunfo por el 48,5% de los 

votos contra el 38, 1% del Partido Justi

cia lista, con el binomio Eduardo Duhal

de-Ramón Ortega. 

El gobierno de Fernando De La Rúa: un 

líder sin liderazgo 

El día 1 O de Diciembre de 1999, 

Fernando De La Rúa tomó posesión de 

su mandato, poniendo fin a una década 

de gobierno peronista después de la pri

mera derrota electoral sufrida por el Jus
ticialismo en el gobierno, y encabezan

do por primera vez en la. historia demo

crática de nuestro país, un gobierno de 

coalición, entre la Unión Cfvica Radical 

(UCR) y el Frente por un País Solidario 

(Frepaso). Conviene en principio reali

zar un breve repaso de los principales 

condicionamientos que recibía la nueva 

administración. 
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Desde el punto de vista institucio

nal, aunque la Alianza obtuvo una im
portante victoria en las elecciones presi
denciales de 1999, esta situación no se 

vio reflejada en la composición de las 

cámaras legislativas. Si bien el oficialis
mo era primera minoría en la cámara de 

Diputados con 127 miembros sobre un 

total de 257 integrantes de ese cuerpo, 

la situación en el senado estaba signada 

por el dominio político del Partido Justi

cia lista, representado por 39 senadores 

sobre los 72 integrantes del cuerpo. Su
mado a ello, el)usticialismo preservó su 

predominio territorial en las elecciones 

provinciales, siendo un ejemplo de ello 

la obtención de triunfos en dos de los 

cuatro distritos electorales más impor

tantes del país, Buenos Aires y Santa Fe, 

con los triunfos de Carlos Ruckauf y 
Carlos Reutemann respectivamente. 

Agregándose éstos a la situación políti
ca ya existente en el distrito de Córdo

ba, donde el Dr. losé Manuel de La So

ta se impusiera en las elecciones de go

bernador, en el mes de Diciembre de 
1998 sobre el candidato de la Unión Cf
vica Radical, Ramón Mestre. 

Se trata entonces de una situación 

que bien podemos caracterizar como de 
gobierno dividido o semidivididob, con 

6 Entenderemos por gobierno dividido, aquella situación en que el partido que controla la 
presidencia no tiene mayorfa absoluta -más de la mitad de las bancas- o relativa -primera 
minorfa- en ambas cámaras del congreso, en contraposición a la noción de gobierno uni
ficado, que se concibe como aquella en que el partido presidencial tiene mayorfa absolu
ta o relativa en ambas cámaras. El caso en que el partido presidencial tiene mayor! a de al
gún tipo -absoluta u relativa- en solo una cámara es considerado dividido. Ver Mollinelli 
Guillermo (1998): "Sobre el gobierno unificado/dividido en América Latina". Revista Ar
gentina de Ciencia Polftica. Número 2. Buenos Aires y Sartori Giovanni (1994): lngenierfa 
constitucional comparada. Una investi¡;ación de estructuras, incentivo~ y resultados. Fon
do de Cultura Económica. México. 
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un Poder Ejecutivo encabezado además 
por un líder político, Fernando De La 
Rúa, que si bien acredita una larga mili
tancia en el seno de la Unión Cívica Ra
dical, dicha militancia no dio lugar a la 
consagración del mismo como un au
téntico líder partidario. De larga mili
tancia en el seno de la corriente lidera
da por Ricardo Balbin, hegemónica en 
la Unión Cívica Radical hasta 1983, De 
la Rúa es electo por primera vez como 
senador nacional por la UCR, en las 
elecciones de 1973, derrotando en se
gunda vuelta al candidato del Justicialis
mo, Marcelo Sánchez Sorondo. De allí 
inicia una larga carrera en el seno del 
radicalismo, que incluye por ciertq la 
derrota en las elecciones internas de la 
UCR en 1983, frente a Raúl Alfonsín; la 
elección como diputado nacional en las 
elecciones legislativas de 1991. Nueva
mente como senador por la Capital Fe
deral tras derrotar al candidato del PJ, 
Avelino Porto, en 1992; Jefe de Gobier
no de la Ciudad Autónoma de Buenos 
Aires, en la primera elección que se rea
liza en el distrito federal en Junio de 
1996. Y entre 1997 y 1999 es electo co
mo Presidente del Comité Nacional de 
la Unión Cívica Radical, sucediendo a 
Rodolfo Terragno. 

Esta situación inicial, explica en 
buena medida las características de su 
estilo de liderazgo politico7, caracteri-

zado por un proceso decisorio con fuer
te anclaje en su entorno personal y en 
detrimento de los partidos que integra
ron la coalición de gobierno. En el en
torno presidencial participaron cuatro 
tipos de actores claramente identifica
bles: a) operadores ideológicos, con im
portante llegada tanto al mundo empre
sarial como a diferentes ámbitos intelec
tuales, como fueron los casos de Alber
to Rodríguez Giavarini y Fernando de 
Santibañez; b) dirigentes partidarios con 
escaso peso en el seno partido radical, 
pero que gozaron de la confianza perso
nal del entonces presidente, tal era el 
caso de Hernán lombardo, Rafael Pas
cual o Nicolás Gallo; e) líderes estu
diantiles de la Franja Morada, brazo 
universitario del Radicalismo, como 

lautaro García Batallán o Darío Richar
te; y d) su propio entorno familiar, des
tacándose la influencia particular de su 
hijo Antonio De la Rúa (Bonvecchi A. y 
Palermo V. 2000). 

De todas maneras, la composición 
del primer gabinete ministerial reflejó 
en sus inicios la pluralidad de origen de 
la coalición electoral y expresaba las 
fuertes tensiones que tendría lugar en el 
seno de la coalición gubernamental y 
que dieron lugar a la temprana descom
posición de la "Vieja" Alianza. El Frepa
so se verá representado en las figuras de · 
Graciela Fernández Meijide y Alberto 

7 Acerca de la discusión en torno al estilo de liderazgo de De La Rúa ver Novaro Marcos 
(2002):"Lo evitable y lo inevitable de la crisis" en Novaro Marcos (compilador): El derrum
be polftico en el ocaso de la convertibilidad. Grupo Editorial Norma. Buenos Aires. Tam
bién ver Serrafero Mario (2002): "Argentina: rebelión en el granero del mundo". Revista de 
Occidente. Número 25 1.. Madrid. · 



Flamarique en los ministerios de Acción 
Social y Trabajo. La Unión Civica Radi
cal en las figuras de Federico Storani, 
Ricardo Gil Lavedra, Ricardo Lopez 
Murphy en los ministerios del Interior, 
Justicia y Defensa respectivamente, y la 
presencia de Rodolfo Terragno como je
fe de Gabinete de Ministros, José Luis 
Machinea en el ministerio de Economía 
que, si bien es un destacado economis
ta de la UCR, apareda como una figura 
representativa para todos los sectores de 
la Alianza electoral. Y finalmente Alber
to Rodríguez Giavarini y Hector Lom
bardo y Fernando de Santibañez, inte
grantes del entorno presidencial, como 
ministros de Relaciones Exteriores, Sa
lud y la dirección de la Secretaría de In
teligencia del Estado (SIDE). 

Las tensiones antes mencionadas 
se pusieron de manifiesto en la primera 
gran crisis institucional que afrontó el 
gobierno de la Alianza en el año 2000. 
A partir de una nota publicada por el 
periodista Joaquín Morales Solá en el 
diario La Nación de Buenos Aire?, se 
formulan graves acusaciones al Poder 
Ejecutivo por sobornos millonarios a se
nadores tanto del Justicialismo como de 
la Alianza, al sacar adelante, t¡!n el mes 
de mayo del 2000, la polémica Ley de 
Reforma del Mercado Laboral, que en
tre otras cosas suprimía el control sindi
cal sobre los regímenes de la Seguridad 
Social. En las denuncias interpuestas an
te la justicia y en los diferentes medios 
de comunicación, se hada referencia a 
la participación de Alberto Flamarique, 
el frentista ministro de Trabajo, y al Jefe 
de los Servicios de Inteligencia, Fernan
do de Santibañez, banquero y amigo 
personal del presidente. 
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De La Rúa, en contraposición a la 
actitud asumida por el entonces vice
presidente Álvarez, quien proponfa lle
gar hasta el fondo en la investigación, 
pareció inicialmente restar magnitud al 
asunto. Pero ante la situación generada 
decidió salir al·paso y señalar que si al
gún colaborador había transgredido sus 
funciones, serfa separado sin contem
placiones y puesto a disposición de la 
justicia. Todo ello en medio ya de un 
fuerte y no reconocido conflicto de ca
rácter institucional entre el presidente y 
el vicepresidente de la República acerca 
de los ritmos a imprimir a la investiga
ción y la necesidad de realizar cambios 
en el gabinete ministerial. 

El Vicepresidente Carlos Álvarez 
advirtió que la Alianza había nacido pa
ra acabar con la corrupción y el 6 de 
Octubre, luego de anunciar el Presiden
te De La Rúa una reestructuración del 
gabinete que desencantó a los partida
rios de depurar responsabilidades hasta 
las últimas consecuencias, presentó su 
renuncia en forma indeclinable, negan
do que se tratara de una ruptura de la 
Alianza y dejando en claro que el Fre
paso seguiría trabajando con la U.C.R. 
en el ejecutivo como así también en el 
congreso. La remodelación del gabinete 
terminó con la renuncia de Rodolfo Te
rragno a la Jefatura de Gabinete, de Ri
cardo Gil Lavedra al ministerio de Justi
cia, la preservación de Fernando de 
Santibañez en la SIDE, y la promoción 
de Alberto Flamarique a la secretaría ge
neral de la presidencia, debiendo re
nunciar este último al día siguiente, pro
ducto de las fuertes presiones a las que 
se vio sometido, y pocos días después 
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renuncia el propio Santibañez. De esta 
manera, De La Rúa sale debilitado de la 
crisis, perdiendo autoridad hacia fuera y 
dentro de la propia Alianza, pero no so
lo el entonces presidente saldrá debilita
do de la crisis, sino que la misma marcó 
el principio del fin de la coalición gu
bernamental, que se hizo patente con el 
paulatino fortalecimiento del entorno 
presidencial, y la redefinición de las po
líticas de alianza gubernamental, a par
tir del ingreso de Domingo Cavallo al 
Ministerio de Economía en el mes de 
Marzo del 2001. 

De todas maneras, podemos afir
mar que desde sus orígenes, la propia 
matriz política, como prerrequisito y 
punto de partida de la gestión presiden
cial, no provela los recursos institucio
nales necesarios y suficientes para el 
ejercicio de una verdadera relación de 
liderazgo polltico, tanto en lo referente 
a la relación líder/ciudadanos, como así 
también en la relación con otros lrderes. 

De la "Nueva" Alianza al colapso insti
tucional 

A mediados del mes de Marzo del 
2001, el presidente De La Rúa ofreció a 
la oposición suscribir un acuerdo pollti
co nacional, que produjera un gobierno 
con poderes especiales para superar la 
crisis, respondiendo positivamente a la 
convocatoria solo Acción por la Repú
blica (AR), el partido de Domingo Cava-

. llo que habla obtenido el tercer puesto 
en las elecciones presidenciales de 
1999. El 19 de Marzo renuncia tras un 
breve paso por el ministerio de Econo- · 
mía, Ricardo López Murphy, quien ha
bía sustituido a )osé Luis Machinea en 

medio de fuertes protestas sociales ge
neradas por los anuncios acerca de ~e
cortes en diferentes áreas de la adminis
tración pública en el orden de los 2000 
millones de dólares. Al día siguiente, 
asumió Domingo Cavallo y el día 29 de 
Marzo el congreso aprueba, no sin reti
cencias, una ley que otorga poderes es
peciales al ministro de economía. 

De La Rúa depositó sus esperanzas 
en el ministro Cavallo, quien con la pro
puesta de establecer una nueva conver
tibilidad, con base en una paridad entre 
el peso y una canasta de monedas, que 
incluyeran el euro y el real, y de una 
nueva ley de competitividad, delineó un 
nuevo plan económico con el objeto de 
controlar la evasión de capitales, redu
cir el gasto del estado, aumentar los in
gresos a fin de recuperar liquidez y re
ducir la necesidad de refinanciación de 
la deuda externa. 

Cavallo propuso una reforma fiscal 
que contemplaba alzas arancelarias so
bre las importaciones de bienes de con
sumo que no fueran procedentes de los 
paises del Mercosur y rebajas de aque
llas que graban las importaciones de 
bienes de capital, teniendo como obje
tivo la erradicación del déficit público, 
previsto en U$ 6.000 millones para final 
del año 2001. Todo ello, con la volun
tad de hacer frente al mismo tiempo, a 
los compromisos financieros más urgen
tes, las amortizaciones de deuda a corto 
y mediano plazo por valor de U$ 4.500 
millones de dólares para fin de año y de 
U$ 17.000 millones para el año 2002, a 
los que habría que añadir otros U$ 
11.000 millones en concepto de inte
reses. 



De todas maneras la precariedad 
del contexto institucional en el que se 
desarrollaron las medidas del ministro 
conspiraron finalmente contra la viabili
dad de las mismas en el corto plazo. El 
8 de Junio De la Rúa se sometió a una 
operación de angiosplastía en la arteria 
coronaria, lo que agregaba creciente in
certidumbre política, los sectores sindi· 
cales se lanzaron a una serie de huelgas 
y protestas por los bajos salarios y las 
precarias condiciones laborales. Desde 
los mercados financieros se registraban 
significativas bajas, como manifestación 
de desconfianza de los inversores en lo 
referente al mantenimiento de la con
vertibilidad y del pago de las deudas del 
estado. Y las agencias evaluadoras de 
riesgo financiero elevaron el valor de la 
prima de riesgo de la Argentina, convir
tiendo a nuestro país a los ojos de la co
munidad financiera internacional, en el 
país con mayor probabilidad de llegar a 
una situación de suspensión de los pa
gos de la deuda externa, mayor incluso 
que N igeri¡¡. 

Por otra parte, el escenario electo
ral que se preveía para las elecciones le
gislativas del 14 de Octubre, con un du
ro golpe electoral al oficialismo, dejaba 
escaso margen de maniobra al gobierno 
para implementar medidas de austeri
dad, como la propia ley de Déficit Fis
cal Cero o para diseñar nuevas estrate
gias de negociación con los acreedores 
externos, como fue el caso de la pro
puesta del megacanje. los resultados de 
la fecha confirmaron las previsiones 
previas; la Alianza -ya como una instan
cia meramente formal- pierde la prime
ra minoría de la cámara baja, y el htsti-
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cialismo con el 37,4% de los votos ga
nó 66 de las 127 bancas en disputa, 
quedando el P.]. con 116 diputados y la 
Alianza con 88 legisladores, radicales 
en su mayoría: este escenario supuso la 
pérdida de 20 puntos con respecto de 
las elecciones legislativas de 1999, y de 
haberse celebrado elecciones presiden
ciales por Fernando De la Rúa hubiera 
votado menos del 20% de sus electores 
de 1999. 

Es en este panorama de deterioro 
electoral, inacción política por parte del 
gobierno, virtual cesación de pagos, au
sencia de canales de comunicación ins
titucional con la oposición y con .los 
propios partidos "integrantes" de la coa
lición gubernamental, se producen los 
sucesos del mes de Diciembre, que se 
inician con el dictado del decreto de 
necesidad y urgencia número 1570, po
pularmente conocido como "Corralito", 
estableciendo límites para la extracción 
bancaria de fondos por un plazo de no· 
venta días, y con el aumento creciente 
de la presión social, que derivará en sa
queos a los establecimientos comercia
les en la Capital Federal y Gran Buenos 
Aires. 

Frente a esta situación de deterioro 
político y social, el Presidente De la 
Rúa en su mensaje el día 19 de Diciem
bre ofrece a la oposición un nuevo pac
to de gobernabilidad para garantizar la 
continuidad institucional, al mismo 
tiempo que comunica il la población el 
establecimiento del Estado de Sitio en 
todo el país con el objetivo de restable
cer el orden. la reacción no se hizo es
perar, la oposición encabezada por el 
Partido justicialista rechazó el "acuerdo 
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patriótico" ante la inminencia de su lle
gada nuevamente al poder, y la medida 
de establecer el estado de sitio generó la 
inmediata y espontánea movilización 
social de los sectores medios a través de 
una novedosa forma de protesta social 
conocida como los "Cacerolazos". To
dos estos hechos culminaron con la re
nuncia del presidente De La Rúa el día 
20 de Diciembre del .2001, no sin antes 
producirse distintas situaciones de vio
lencia social entre los días 19 y .20, con 
un trágico saldo de treinta muertos y 
centenares de heridos, finalizando de 
esta manera la experiencia polftica del 
primer gobierno de coalición de la Ar
gentina democrática. 

Las consecuencias institucionales deri
vadas de los diferentes estilos de ejerci
cio del liderazgo politico 

Hemos abordado a lo largo del pre
sente trabajo las presidencias de Carlos 
Menem ( 1989-1999) y Fernando De La 
Rúa (1999-.2001 ), sus condiciones de 
surgimiento y estilos de liderazgo políti
co, teniendo en consideración los dife
rentes recursos institucionales para el 
desarrollo de sus estilos de liderazgo 
político. Ahora nos proponemos anali
zar brevemente las consecuencias insti
tucionales derivadas de los diferentes 
estilos de ejercicio del liderazgo polí
tico. 

En el caso particular de la expe
riencia de Carlos Menem, las leyes 
.23.696 y 23.697/89, "de Reforma del 
Estado y Reestructuración de Empresas 
Públicas" y "de Emergencia Económica" 
han constituido los primeros dispositi-

vos de carácter institucional ideados pa
ra administrar la crisis hiperinflacionaria 
de 1989 y como tales no solo condensa
ron las soluciones programáticas para li
diar con dicha crisis, sino también tu
vieron como objetivo la construcción 
del poder político que fuera capaz de 
implementar el programa contenido en 
su texto. Así también se sostuvo desde 
un primer momento la necesidad de 
otorgar estabilidad institucional al pro
ceso de reforma estatal iniciado a partir 
de 1989. De allí el impulso a la reforma 
constitucional, a· la que se le atribuyó 
tanto el objetivo de garantizar la estabi
lidad jurídica, en tanto marco para la es
tabilidad política y la estabilidad econó
mica, como aquel de garantizar, me
diante la introducción de la cláusula de 
la reelección presidencial inmediata, la 
continuidad política del conductor de 
dichas reformas. 

El balance de dicha experiencia re
sultaba ambiguo, dado que, podemos 
afirmar por una parte que, una conse
cuencia del desarrollo del estilo decisio
nist<J de liderazgo político de Carlos 
Mcnem ha sido garantizar, mediante las 
reformas de carácter estructural e insti
tucional, la gobernabilidad del Estado, y 
en consecuencia la capacidad de imple
mentación de políticas estatales para 
hacer frente a la crisis. Pero, al mismo 
tiempo, se advirtieron problemas vincu
lados con la incapacidad de institucio
nalizar dicho liderazgo político, procu
rando reeditar en consecuencia las con
diciones de emergencia económica que 
dieron lugar al surgimiento de su lide
razgo presidencial, intentando forzar los 
dispositivos institucionales de manera 



tal de asegurar su propia sucesión; en 
este contexto y con ese espfritu es que 
se intentó instalar en la opinión pública 
entre 1997 y 1999, la necesidad de una 
nueva reelección, con particulares in

terpretaciones acerca del espíritu y la le
tra de la Constitución Nacional durante 

el último bienio de su mandato. 
Por su parte, la experiencia alian

cista apareció signada desde sus oríge
nes, por una matriz política, como pre
rrequisito y punto de partida de la ges
tión presidencial, que no provefa los re

cursos institucionales necesarios y sufi
cientes para el ejercicio de una verda
dera relación de liderazgo político, tan
to en lo referente a la relación líder/ciu
dadanos, como asf también en la rela
ción con otros líderes. 

Una situación institucional de go

bierno dividido, la inédita experiencia 
polrtica en la Argentina democrática de 
un gobierno de Coalición con un Poder 
Ejecutivo encabezado además por un lí
der político, Fernando De La Rúa, que si 
bien acredita una larga militancia en el 
seno de la Unión Cívica Radical, uno de 
los principales socios de la coalición 
electoral, dicha militancia no dio lugar 
a la consagración del mismo como un 

auténtico líder partidario, explican en 
buena medida las características de su 

estilo de liderazgo político, caracteriza

do por un proceso decisorio con fuerte 

anclaje en su entorno personal y en de

trimento de los partidos que integraron 
la coalición de gobierno. Participaron 

de dicho entorno presidencial cuatro ti
pos de actores claramente identifica
bles; operadores ideológicos, con im

portante llegada tanto al mundo empre-
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sarial como a diferentes ámbitos intelec
tuales, dirigentes partidarios con escaso 
peso en el seno del partido radical, pe
ro que gozaron de la confianza personal 
del entonces presidente, líderes estu

diantiles de la Franja Morada, brazo 
universitario del Radicalismo, y su pro
pio entorno familiar. 

Los límites de esta modalidad de 
ejercicio del liderazgo político, de "U
der sin Liderazgo", quedaron puestos de 
manifiesto en las cuatro grandes crisis 
institucionales que se desarrollaran du
rante el gobierno de la Alianza: la crisis 
política que derivó en la renuncia del 

entonces vicepresidente Carlos "Cha
cha" Álvarez en Octubre del año 2000, 
la crisis económica que derivó en la lle
gada de Domingo Cavallo al Ministerio 
de Economfa en el mes de marzo del 
2001, los desfavorables resultados elec
torales de las elecciones legislativas de 
Octubre del 2001, y finalmente, tras los 
sucesos políticos que derivaron en su 
renuncia en el mes de Diciembre del 
mismo año. Las diferentes exhortacio
nes y apelaciones a la constitución de 
algún gobierno de unidad nacional du
rante el último tramo de la gestión alian
cista, resultaban insuficientes en un 
contexto institucional que ofrecfa a esta 

altura de los hechos, escasos incentivos 

para la cooperación política por parte 
de la oposición. 

Los sucesos posteriores a la renun

cia del ex-presidente Fernando De La 
Rúa dieron lugar a la más profunda cri

sis institucional que se haya vivido en la 
historia polftica argentina. La más elo
cuente manifestación de ello: la suce

sión de cuatro presidentes en el término 
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de doce días. Dos dt• ellos, Ramón Puer
ta, Presidentt:> Provisional del Senado 
primero, y el presideniP de la Cámara 
de Diputados Eduardo Caamaño, cum
pliendo breves interinatos de 24 a 48 
horas en el ejercido di' l;¡ presidencia. 
El tercero de ellos, Adolfo Rodrlguez 
S;¡á, ;¡nunciando ;mte lil Asamblea Le
gislativa lil declaración del Default con 
los ilcreedores privMios, y renunci;mdo 
tras una seman;¡ de gestión corno resul
tildo de la pérdidil del apoyo partidario, 
y el ilctual presidente df' la República 
Eduardo Duhalde, el gr;¡n derrotildo de 
l¡¡s elecciones presidenciales de 1999. 

Resulta prematuro re¡¡liz;~r un ba
l;¡nce sobre la gesti(Jn del Presidente 
Duhalde, quien fu1•ra designado presi
dente de la Kcpúhlica corno resultado 
de una relativamente amplia alianza 
parl;¡rncntaria entrt• sectores del Pero
nismo ue la Provincia de Buenos Aires, 
sectores de l;~ Unión Cívica Radical bo
naerense, y diversas expresiones del 
Frepaso, pero merece ser destacado el 
hecho de que l;~ nisi~ institucional que 
vive la democr;~ci,J argentina tiene su 
expresión ya no solo desde el punto de 
vista de l;¡ dimensiún horizontal de los 
procesos democráticos, concebible en 
términos de déficit en materiil de con
trol institucional y división y funciona
miento independiente de los poderes, 
sino también desde l!l punto de vista de 
la dimensión vertical, fundamentalmen
te vinculado a la crisis de legitimidad 
polrtica, que Sl' traduce por una parte, 
en crecientes grados de apatía electoral, 
a través de la abstención polrtica o la 
anulación del sufragio, y por otra, en el 
rechazo explícito de la ciudadanía ha-

cia sus representantes institucionales. Se 
trata de una enorme y necesaria tarea, la 
de mejorar lil calidad institucional de 
nuestril democracia, y al mismo tiempo 
hacer frente ;~l desafío de la reconstitu
ción de la legitimidad política erosiona
da del sistema politico argentino. 
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