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Resumen: Este articulo analiza el desem-
penio del Frepaso dentro de la Alianza du-
rante el gobierno de Fernando de la Rua
(1999-2001), a la luz de su racionalidad
estratégica. La formacion de la “Alianza”
con la UCR condujo al Frepaso de su rol
opositor a las responsabilidades de gobier-
no, lo cual introdujo un nuevo escenario
estratégico. El autor evalua como respon-
dio el partido ante dos eventos politicos
cruciales del periodo, tales como la renun-
cia del vicepresidente Carlos Alvarez y la
incorporacion de Cavallo al gabinete, y ar-
gumenta que la permanencia en la coali-
cion de gobierno, incluso contrariando el
discursos sostenido desde la oposicion, era
una opcion estratégicamente viable en un
marco limitado de opciones politicas.
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Abstract: This article analyzes the Frepaso
Party’s performance within the Alianza
during the De la Rua Administration
(1999-2001), focusing on its strategic ra-
tionality. The formation of the Alianza
with the UCR lead Frepaso away from its
opposition role towards government res-
ponsibilities, which in turn introduced a
new strategic scenario. The author analy-
zes how the party reacted to two crucial
political events during this period: the re-
signation of Vice-President Carlos Alvarez
and the incorporation of Domingo Cava-
llo to the cabinet. He states that Frepaso’s
performance in the coalition was a strate-
gically feasible option in a market with li-
mited political opportunities despite the
opposition’s rhetoric.
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“Un escorpion, que deseaba atravesar el rio, le dijo a una rana:
-Llévame a tu espalda...”
Anoénimo

“When you have eliminated the impossible, whatever remains,
however improbable, must be the truth”
Sherlock Holmes, The Sign of the four

Introduccion

a formacion de coaliciones, los frentes electorales y las alianzas en-

tre partidos no son extranos a la vida politica argentina. No obs-

tante, el reciente caso de la “Alianza por el Trabajo, la Justicia y la
Educacion” (en adelante, la Alianza) fue el motivo de cronicas, estudios
y libros. Primero, por su formacion, luego por su espectacular ascenso
hasta el punto mas alto del poder y, finalmente, a raiz de su estrepitoso
fracaso, cuya culminacion fue marcada por el fin del gobierno el 20 de
diciembre de 2001. Una vez que hubo renunciado Fernando de la Rua,
no pocas voces sostuvieron la predictibilidad del fin, marcando como
punto de inflexion, en la mayoria de los casos, la renuncia del vicepresi-
dente Carlos Chacho Alvarez.

La renuncia del vicepresidente del gobierno aliancista tenia impor-
tantes implicancias. Aquel viernes 6 de octubre de 2000 era el lider del
Frepaso, su principal figura y representante maximo de dicha fuerza en
el gobierno de la Alianza, quien renunciaba a la vicepresidencia de la
Nacion. Algo mas de tres anos antes, éste habia sido uno de los dos re-
presentantes del Frepaso —junto con Graciela Fernandez Meijide— en la
mesa de negociacion en la cual se formo la coalicion con la Union Civica
Radical (UCR). No obstante, atn cuando el golpe fue asumido y sentido
en el gobierno, todo permanecié como hasta el momento: los miembros
del Frepaso que ocupaban cargos ministeriales se mantuvieron en ellos,
el bloque oficialista sigui6 denominandose aliancista y su presidente
continuaria siendo Dario Alessandro, un diputado del Frepaso del rinon
de Chacho Alvarez.

Pero la situacion de alta tension vivida entre los socios de la coalicion
tras la renuncia del vicepresidente no era la primera, ni seria la tltima.
Solo unos pocos meses antes, el gobierno habia llevado adelante un pro-
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fundo ajuste que incluia recortes en sueldos estatales y en el presupues-
to universitario, lo cual iba en contra de todo aquello que se habia pos-
tulado en la campana y por lo que decia pelear la Alianza. Sin embargo,
en parte visto como un mal necesario y en parte legitimado por la “pesa-
da herencia” de la administracion de Carlos Menem, el ajuste habia sido
aprobado por el bloque de diputados oficialistas tras un ntumero de con-
tradicciones internas, sin duda logicas teniendo en cuenta la disociacion
entre el discurso oficialista y la dureza del ajuste. Por otra parte, la coali-
cién también resistio el desembarco en el Poder Ejecutivo de una terce-
ra fuerza politica que hasta entonces habia apoyado al gobierno en la
Camara de Diputados: Accion por la Republica. Efectivamente, en mar-
zo de 2001 asumia Domingo Cavallo como ministro de Economia, res-
ponsable de la misma cartera durante la mayor parte del gobierno mene-
mista, cuya herencia, paradéjicamente, habia justificado el duro ajuste
de mediados del afio anterior.

Nunca hasta pasadas las elecciones legislativas del afio 2001 se pro-
dujo la ruptura de la Alianza, nunca hasta entonces el Frepaso abando-
no el gobierno, llamando la atencion en particular que no lo hiciera
cuando su mds visible lider abandono¢ la vicepresidencia de la Nacion.
Atun cuando el sector de la UCR mas “progresista” se alejaba —siempre
habia visto al propio De la Rta como un personaje demasiado afin a la
ortodoxia econémica y mds cercano a la derecha conservadora que a
aquello que suponia encarnar la Alianza—, atin cuando el presidente se
cerraba cada vez mas en su circulo intimo, e incluso mientras los cargos
ministeriales que le eran dados se reducian, el Frepaso no rompio la
Alianza. Sélo llevé a cabo su salida de la coalicion una vez pasadas las
elecciones legislativas del afio 2001 ;Fue esta una accién racional o aca-
so el Frepaso practicaba una suerte de masoquismo politico? ;Por qué
optd por permanecer dentro de la coalicion hasta pasadas las eleccio-
nes? ;Dejo pasar, el Frepaso, grandes oportunidades que le hubieran re-
portado mayores beneficios? Es precisamente a este ultimo interrogante
al que busca dar respuesta el presente trabajo. Pero no es una descrip-
ciéon cronoldgica o un recuento histérico el que pretende realizarse, si-
no que por el contrario, se busca explicar la continuidad de la Alianza
hasta pasadas las elecciones analizando las instancias decisorias que del
Frepaso debio enfrentar durante los afios en el gobierno de Fernando
de la Rua.
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Para esto, siguiendo el enfoque propuesto por Bates et al. (1998) ba-
jo la denominacion de narrativas analiticas, en este trabajo se da cuenta
de los actores, sus decisiones, los eventos generados y sus resultados a
la vez que se analizan la logica de los procesos que condujeron a estos
resultados a través de la teoria de la accion racional. Asi, constituye un
supuesto de este trabajo que los actores, ya sean individuales o colecti-
vos, son racionales y que, por tanto, sus acciones estan orientadas a al-
canzar sus preferencias, definiéndolos como actores auto interesados o
egoistas.

En este sentido, se considera a los partidos como actores colectivos
capaces de ordenar sus preferencias y cuyas decisiones estan basadas en
criterios de racionalidad instrumental. Los trascendidos, las motivacio-
nes ocultas de algtin oscuro dirigente o las reuniones entre gallos y me-
dianoche no son relevantes para este trabajo. El trabajo da cuenta de la
manera en que se fueron dando los acontecimientos entre los afios 1999
y 2001, haciendo especial hincapié en las distintas coyunturas criticas
que pueden identificarse a lo largo del gobierno de la Alianza, arribando
de esta manera a la conclusion que la coalicion gobernante fue preser-
vada por su socio minoritario, a pesar de los embates que sufrié por par-
ticipar de ella, porque era la opciéon que mayores beneficios netos le
reportaba, dada la informacion con la que conto en cada una de las ins-
tancias decisorias.

Teniendo esto en cuenta, el trabajo se estructura de la siguiente ma-
nera: en la siguiente seccion se avanza sobre la definicion de los supues-
tos, conceptos clave y las principales variables que se tendran en cuenta
a lo largo del trabajo. En la tercera y cuarta seccion se desarrolla el anali-
sis de las dos instancias criticas de la coalicién de gobierno, buscando
explicar las alternativas y decisiones del Frepaso en éstas, que en ultima
instancia resultaron en la continuidad de la coalicion. El desgaste al que
estuvo sometida la Alianza se manifiesta en la evolucion de la composi-
cion del gabinete de ministros, las tensiones internas dentro del bloque
de diputados de la Alianza y la manera en que los partidos que lo com-
ponian se iban desangrando. En la ultima seccion del trabajo se incluyen
algunas conclusiones generales del analisis.
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Marco Teorico

Como se mencionara en la introduccion, lo que se busca en el pre-
sente trabajo es explicar la permanencia del Frepaso en la Alianza a tra-
vés del enfoque conocido como narrativa analitica, en el que se combi-
nan “las herramientas analiticas utilizadas en economia y ciencia politica
con la forma narrativa propia de la historia, [...] atendiendo a los even-
tos, acontecimientos y el contexto”. Para esto, “se identifican los actores
involucrados en un proceso dado, se busca entender sus preferencias,
percepciones, la evaluacion que realizan de sus alternativas, la informa-
cién que poseen las expectativas que tienen, las estrategias que adoptan
y las restricciones que constrifien sus acciones (Bates et al. 1998:10-11).
Asi, se busca poder explicar los resultados de un proceso, en este caso la
permanencia del Frepaso en una coalicion en crisis, identificando y ex-
plorando los mecanismos que los generan.

Para esto, es necesario establecer previamente el marco teorico en ba-
se al cual ha de afirmarse si los objetivos de un partido politico son unos
y no otros, si dos partidos forman una coalicién de gobierno o no y por
qué, entre otras cosas. A continuacion se definen una serie de conceptos
clave, incluyendo los supuestos que se asumen para comprender el
comportamiento de los partidos politicos y aquello que se entiende por
coalicién de gobierno.

En el analisis que aqui se hace del gobierno de la Alianza, los parti-
dos politicos son entendidos como actores racionales. EI concepto de ra-
cionalidad al que se hace referencia es aquel definido por Downs
(1957:6), segun el cual un individuo puede considerarse racional si “(1)
puede tomar una decision cada vez que es confrontado con una serie de
alternativas; (2) jerarquiza estas alternativas en orden de preferencia [..];
(3) el orden de sus preferencias es transitivo; (4) siempre elige, entre las
alternativas posibles, aquella ubicada en lo mas alto de su orden de pre-
ferencias; y (5) siempre elige la misma alternativa cada vez que es con-
frontado con las mismas alternativas” (la traduccion es propia).!

Los actores asimismo se comportan de acuerdo a las metas que persi-

1. Esta aclaracion vale tanto para otros pasajes que se citen del mismo texto como de
otros en inglés.
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guen, por lo que es menester definir cuales son las metas de un partido
politico. Siguiendo a Strom (1990), tres son las metas de los partidos:
votos, cargos y politicas publicas. No obstante, para entender el com-
portamiento de los partidos politicos debe considerarse a estas tres me-
tas como alternativas, en ningn punto contradictorias o excluyentes.
En este sentido, cabe pensar un espacio tridimensional definido por tres
ejes, cada uno de ellos representando una meta distinta. El comporta-
miento de un partido en particular puede orientarse entonces a una uni-
ca meta y dejar las otras dos de lado, dejar de lado sélo una y apoyarse
sobre un solo plano, o bien perseguir las tres simultaineamente. La im-
portancia que den a cada una de estas metas dependera tanto de los cos-
tos y beneficios que implique perseguir cada meta, como de la ganancia
en una y pérdida en otra que represente optar por una u otra en un de-
terminado momento (trade-off). Mas alla de esto, ni los cargos ni la po-
sibilidad de influir en el disefio de politicas publicas pueden alcanzarse
sin ser electo, de aqui que “la principal meta para todo partido sea ganar
elecciones, por lo que todas sus acciones estan orientadas a maximizar
votos” (Downs 1957:35). No obstante, aun cuando no pueden descono-
cerse los beneficios de ocupar cargos publicos, éstos al igual que tomar
parte en el disenio de las politicas pueden suponer costos electorales, da-
do que los votantes tienen en cuenta si los partidos mantienen una posi-
cion estable respecto de las politicas publicas, lo mismo que si son cohe-
rentes con sus promesas de campana (Strom 1990).

Teniendo todo esto en cuenta Strom (1990:574) define a los partidos
politicos como “organizaciones que buscan beneficios derivados de los
cargos publicos ganandose representaciones en elecciones debidamente
celebradas”. Como tales, su comportamiento se ve afectado por factores
organizacionales y factores institucionales. Los factores organizacionales,
no obstante, seran dejados de lado en este punto, por cuanto en el pre-
sente trabajo no se analiza la estructura organizativa de los mismos ni la
manera en que se comportan individualmente sus lideres. En cambio, si
se tendran en cuenta los factores institucionales, entre los que incluye a
las instituciones electorales, legislativas y ejecutivas (en el original, gu-
bernamental), que son aquellas a través de las cuales los votos se trans-
forman en recompensas (spoils) e influencia en el disefio de politicas,
por lo que afectan el comportamiento de los partidos politicos (Strom
1990).
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Las instituciones electorales median entre el peso electoral de un par-
tido y el ntiimero de escanios que éste alcance en el legislativo —o su po-
sibilidad de lograr la presidencia en el caso argentino-. En la instancia
legislativa puede verse en qué medida el peso de un partido se corres-
ponde con su poder de negociacion (bargaining power). Finalmente, de
la instancia ejecutiva se desprenden los beneficios de estar en el cargo y
tener una influencia directa sobre el disefio, la implementacion y ejecu-
cion de las politicas publicas (Strom 1990).

En cuanto a la definicion del concepto de coalicion de gobierno, en
el presente trabajo se considerara como tal a “(1) un conjunto de parti-
dos politicos que (2) acuerdan perseguir fines comunes, (3) retinen re-
cursos para concretarlas y (4) distribuyen los beneficios del cumpli-
miento de esas metas” (Strom, 1990). El primer criterio alude al namero
de partidos que integran la coalicion, el segundo a la existencia de un
acuerdo previo —criterio introducido para evitar sean considerados go-
biernos de coalicion aquellos con gabinetes multipartidarios—, el tercero
a la estrategia para lograr los objetivos planteados y, finalmente, el cuar-
to alude a la “reparticion de cargos entre los partidos integrantes de la
coalicion y una distribucion de los méritos sobre el cumplimiento de las
metas” (Chasquetti 2001:329). De esta manera, al analizar el caso de la
Alianza, se considerara que la coalicion se mantiene si, y solo si, los
partidos que integran el gobierno (no figuras de los mismos a titulo per-
sonal) estan presentes en el Gabinete de Ministros y los contingentes le-
gislativos de estos partidos se mantienen unidos en la Camara de Dipu-
tados? del Congreso de la Nacion.

Por ultimo, cabe realizar dos aclaraciones. En primer lugar, que cual-
quier cambio en la conformacion de la coalicion —incluyendo su desapa-
ricion— es considerado como un cambio “en” el gobierno. Estos pueden
efectuarse, en este sentido, “por el ingreso o la salida de un partido (o
varios) o del vicepresidente, alterandose la composicion” de partidos ini-
cial (Deheza 1998:154). En segundo lugar, que dada la legitimacion del
presidente por eleccion directa que caracteriza a los sistemas presiden-
cialistas, la suerte de la coalicién no afecta su permanencia en el cargo

2. Si bien el Frepaso contaba con un senador, Pedro Del Piero, no existia en el Senado
un bloque de la Alianza.
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—al menos formalmente—, motivo por el cual el presidente debe ser con-
siderado como formateur de la coalicion (Altman 2000). Esto importa
aqui porque, como tal, el presidente puede decidir la entrada o salida de
uno o mas partidos de la coalicion de gobierno, e incluso, constituirse
en pivote entre los dos (0 mas) partidos que conforman la coalicion.

En base a este marco tedrico, el presente trabajo argumenta que si la
renuncia de Chacho Alvarez a la vicepresidencia de la Nacién, que cons-
tituy6 el primer cambio “en” el gobierno de la Alianza, no supuso la sali-
da del Frepaso de la coalicion de gobierno, fue porque mantenerse den-
tro de la misma era el curso de accion mas racional. Pero el trabajo va
aun mas alla, sosteniendo que, dadas las condiciones al momento de
producirse el segundo cambio “en” el gobierno con la asuncién de Do-
mingo Cavallo al frente del Ministerio de Economia, mantenerse dentro
del gobierno representaba para el Frepaso la alternativa mas racional. En
este sentido, el trabajo indaga si, ante los dos cambios en el gobierno,
abandonar la coalicion hubiese sido mas beneficioso para el Frepaso, te-
niendo en cuenta dos factores condicionantes ya presentes al momento
de producirse la renuncia de Chacho Alvarez: en primer lugar, la convali-
dacion del Frepaso del ajuste de mediados del afio 2000, y su participa-
cién en un gobierno cuestionado de corrupcion; y en segundo lugar, el
cronograma electoral. Puesto de otra manera, vale decir que, si el Frepa-
so no abandono la coalicion en ninguno de estos dos momentos fue
porque esto hubiera ido en contra de sus objetivos en tanto partido poli-
tico.

Teniendo en cuenta que el namero de diputados del Frepaso en la
Camara de Diputados del Congreso de la Nacion se redujo de los 37 que
integraban el bloque de la Alianza en 1999, a tan sélo cinco tras las elec-
ciones legislativas del afio 2003, sostener que este partido fue racional al
mantener la coalicion de gobierno se torna a primera vista algo dificil.
No obstante, debe considerarse que los partidos politicos toman decisio-
nes y actian bajo condiciones de incertidumbre, con informacién in-
completa, eligiendo el curso que juzgan mads racional para la obtencion
de un fin. De esta manera, no es a la luz de los beneficios obtenidos y
conociendo la forma en que termino el gobierno de Fernando de la Rua
como debe juzgarse la racionalidad del comportamiento del Frepaso. En
su lugar, deben analizarse las coyunturas criticas que plantea el trabajo y
las alternativas que se presentaban al Frepaso en cada una de éstas.
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El primer cambio “en” el gobierno

El dia 5 de octubre se daba el primer recambio ministerial. Entonces
De la Rua mantuvo a los dos principales hombres del gobierno cuestio-
nados por el escandalo de las presuntas coimas en el Senado: Alberto
Flamarique, ministro de Trabajo, que seria reasignado a la Secretaria Ge-
neral de la Presidencia; y Fernando de Santibanez, al frente de la Secre-
taria de Inteligencia del Estado. Al dia siguiente, Chacho Alvarez anun-
ciaba “su vuelta al llano”, haciendo alusion directa en su discurso de
renuncia a las decisiones del presidente acerca de los cambios hechos en
el gabinete. La salida del vicepresidente marca el primer cambio “en” el
gobierno de acuerdo a la definicion de Deheza. La coalicion de gobierno
se mantendria no obstante, ya que el bloque de la Alianza permanece
unificado y, pese a los cambios realizados en el gabinete, el Frepaso rete-
nia el control de los Ministerios de Desarrollo Social, y de Educacion.

A. Las tensiones dentro de la coalicion de gobierno

Si octubre de 2000 se consideré como uno de los momentos en que
el Frepaso podria haber tomado la decision de retirarse del gobierno es
porque, mas alld de la crisis que representa la renuncia del vicepresiden-
te, la misma era una manifestacion de las tensiones existentes entre los
dos partidos que integraban la coalicion y el propio presidente. En este
sentido, si el presente trabajo —y en particular la hipotesis del mismo—
esta justificado es, justamente, porque existian razones que hacian apa-
rentar como factible la posibilidad de que el Frepaso decidiera romper la
coalicion.?

Las primeras tensiones entre el gobierno y el Frepaso se dieron pro-
mediando el mes de mayo, cuando el gobierno, tras corregir sus esti-
maciones en materia econdomica, decidié avanzar finalmente con un
ajuste mas severo que el llevado a cabo en diciembre del ano anterior,
que incluia un conjunto de alzas impositivas que afectaban principal-
mente a sus propios constituencies (Novaro 2002). Las nuevas medidas

3. Novaro (2002) sostiene que era al menos “adecuado” que lo hiciera.
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economicas, anunciadas el 29 de mayo, consistian en un recorte por
mas de $500 millones que tomaria mas de un mes en ser convalida-
do por la Camara de Diputados, paradéjicamente en la que el oficialis-
mo constituia entonces la primer minoria, con un bloque de 124
miembros.

El 31 de mayo, en una reunion en la que Mario Vicens y Pablo Ger-
chunoff —ambos del Ministerio de Economia— presentaban el recorte an-
te legisladores aliancistas como el mal menor para hacerle frente a la cri-
sis econémica, fueron Maria América Gonzalez y Carlos Raimundi (hoy
ambos integrantes del ARI) los primeros miembros del Frepaso en cues-
tionar la medida, que no era mirada con mejores ojos desde ciertos sec-
tores del radicalismo no tan cercanos al entorno presidencial (La Nacion,
01/06/2000). Unos dias mas tarde un diputado frepasista sostenia “sola-
mente unidos y peleando desde adentro del oficialismo podemos poner
algun freno a los ajustazos” (La Nacion, 04/06/2000), medidas que eran
vistas como una continuacion de la politica econémica de Menem, que
seducia a los sectores mas duros u ortodoxos del gobierno. Aun asi, el
ajuste seria finalmente aprobado, aunque no sin ciertos costos. Pese a
que las diferencias internas eran relativizadas por la conduccion del blo-
que, el mismo mostraba ya por entonces ciertas tensiones internas por la
medida que habian debido convalidar. Antes de la sesiéon en que la Ca-
mara de Diputados debia dejar sin efecto el intento de los senadores del
PJ para anular los decretos presidenciales en los que se daba forma al
ajuste, dentro del bloque Elisa Carrié amenazaba con renunciar a la
Alianza en caso de verse obligada a votar de acuerdo a la posicion del
bloque. Asimismo, en la votacion, dos miembros del Frepaso votaron
con el PJ (La Nacion, 30/06/2000).

Al punto tal habia sido sentido el golpe de doblegarse en el terreno
economico, que el lider del Frepaso y vicepresidente de la Nacion se pu-
so como tarea la lucha contra la corrupcion y como meta principal el al-
canzar un Estado transparente (Novaro 2002). Pero ya en la ultima se-
mana de junio se habia publicado en La Nacion una columna de Joaquin
Morales Sola que daria inicio a una serie de cruces, entredichos, investi-
gaciones y trascendidos acerca del presunto pago de sobornos a senado-
res del PJ para la aprobacion de la Ley de Reforma Laboral en abril de
aquel aino (Morales Sola 2000).

En septiembre de 2000, con el escandalo de los sobornos en el Sena-
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do como telon de fondo, comenzaba a delinearse el primer cambio den-
tro del gabinete.* El 22 de septiembre se produjo el primer recambio de
figuras ministeriales: el Ministerio de Desarrollo Social quedaba a cargo
de Marcos Makon, quien habia estado ocupando la vicejefatura de gabi-
nete. La UCR sulriria bajas en la “oxigenacion” del gabinete que el presi-
dente habia dispuesto, ya que tanto Rodolfo Terragno como Ricardo Gil
Lavedra, ambos figuras representativas de la UCR en el gobierno, serian
reemplazados en sus puestos por figuras cercanas al presidente; al frente
de la Jefatura de Gabinete quedaria Chrystian Colombo, debajo de quien
se ubicaria Graciela Fernandez Meijide, mientras que el Ministerio de
Justicia seria encabezado por Jorge de la Rua (La Nacion, 06/10/2000).
No obstante, fue en particular un cambio en el gabinete —y la ausencia
de otro— lo que provoco el primer cambio en el gobierno: el paso de Fla-
marique, uno de los cuestionados por el presunto pago de sobornos, del
Ministerio de Trabajo a la Secretaria General de la Presidencia (quien se-
ria reemplazado por Patricia Bullrich) y la permanencia de Fernando de
Santibanez, segunda figura cuestionada por el escandalo, al frente de la
SIDE.

La senal seria tomada por Alvarez como una falta de apoyo a la inves-
tigacion del caso que habia tomado como cruzada personal, lo que lleva-
ria a su renuncia a la vicepresidencia al dia siguiente. A los pocos dias el
bloque de la Alianza ratificaba su unidad exigiendo en conjunto la sali-
da de Santibanez, la cual, al igual que unos dias antes, no se produciria.
De la Rua responderia designando interlocutores dentro del gobierno y
la Camara de Diputados para conformar una mesa de enlace con el Fre-
paso (La Nacion, 13/10/2000), el cual no abandonaria sus cargos ni el
bloque oficialista. De esta manera, a la confusion inicial entre algunas fi-
guras de su propia fuerza, el Frepaso respondio con seniales de unidad e
intentando demostrar la solidez de la coalicion.

4. Juan Llach habia presentado su renuncia al Ministerio de Educacion en los prime-
ros dias de septiembre, pero no le seria aceptada hasta mas de un mes mas tarde. De cual-
quier manera, la salida de Llach no significaba un verdadera pérdida para el Frepaso, en-
tre cuyos miembros su postulacion para la cartera de Educacion habia sido objetada (La
Nacion, 23/09/2000, 03/09/2000 y 22/11/1999).
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B. Calculando los beneficios de volver todos al llano

Por lo tanto, de acuerdo a la definiciéon dada en el marco teérico, la
coalicion se mantenia. Se consideraria una salida de la coalicion si a la
renuncia de Alvarez a la vicepresidencia se hubieran sumado: (a) la re-
nuncia de todos los miembros del Frepaso a sus cargos en el gobierno, o
que su permanencia en el cargo solo a titulo personal y no en nombre
del partido; y (b) la escision del bloque oficialista y la posterior forma-
cion de un bloque propio, el cual quedaria integrado por los 37 diputa-
dos, dando por sentado de que la ruptura de la Alianza no resultaria en
una fragmentacion del propio bloque.

Asi definida, para que la ruptura de la coalicion fuera el curso de ac-
cién mas racional el costo de oportunidad de estar en el gobierno debia
ser lo suficientemente alto como para anular beneficios obtenidos por
ser parte del mismo. Para que esto fuera asi, debian ser mayores los be-
neficios que pudieran obtenerse como bloque independiente en la Ca-
mara de Diputados, o muy altos los costos electorales que pudiera supo-
ner ser parte del gobierno. La salida anticipada de la coalicion a menos
de un ano de asumir el gobierno suponia costos electorales no menores
si se tiene en cuenta que uno de los objetivos que habian llevado al Fre-
paso a quemar etapas, asociandose con la UCR para lograr la presiden-
cia y vencer al justicialismo, habia sido el de demostrar “responsabili-
dad” en el cargo y capacidad de gestion en lugar de permanecer en la
“intransigencia” legislativa (Abal Medina 1998, Novaro 2002); y ademas,
que como parte del gobierno y del bloque oficialista, habia asumido el
costo ante la opinion publica de convalidar el ajuste de mediados de ano
como una medida necesaria (La Nacion, 04/06/2000).

Vale considerar entonces cuanto mas beneficioso que la gestion podia
resultar reagrupar fuerzas en el —para nada despreciable— bloque de 37
miembros que ostentaba en el Congreso. Con este tamano, desplazaria a
Accion por la Republica —que por entonces contaba con un bloque de
12 miembros (La Nacion, 26/10/1999)— a la cuarta minoria, pasando a
ocupar el Frepaso, como en los tiempos de Menem, la tercera minoria
en la Camara de Diputados. Pero como en esos tiempos, el Justicialismo
se convertiria en la primera fuerza de la camara, controlando entonces el
Congreso completo, ya que nunca habia perdido el control del Senado.
Con 101 miembros, el bloque del PJ se convertiria en la primera fuerza,
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imponiéndose sobre el bloque radical, que por entonces contaba con al-
go mas de ochenta diputados.

Ahora bien, aunque esto podria por un lado hacer del Frepaso un ac-
tor sumamente importante en las negociaciones de las distintas iniciati-
vas del gobierno, no excluia la posibilidad de que las negociaciones que
existian ya entre el gobierno y el PJ en el Senado se extendieran a la Ca-
mara de Diputados, condenando nuevamente al Frepaso a la intransi-
gencia y la denuncia que otrora encarnaba, pero con una diferencia no
menor: en la gestion, el partido que se mostraba intransigente y denun-
ciante habia convalidado un duro ajuste que el propio Frepaso habia ca-
racterizado como una continuidad del modelo menemista. En este sen-
tido, es posible afirmar que el margen de maniobra del Frepaso era
bastante acotado.

En cierto forma, entonces, la ruptura de la coalicion hubiera signifi-
cado en octubre del ano 2000 una suerte de salto al vacio para el Frepa-
so, puesto que no habia forma de saber que abandonando los cargos pu-
diera, efectivamente, maximizar votos o mejorar su posicion para lograr
una mayor influencia sobre las politicas publicas que la que tenia como
parte del gobierno. De esta manera, el Frepaso continuaba obteniendo
los beneficios derivados de los cargos que ocupaba y los potenciales lo-
gros de la gestion, a la vez que mantenia cierta influencia sobre el dise-
no de politicas publicas, influencia que podia potenciar al articularse
con los sectores mas progresistas de la UCR.? De esta manera, mantener
la coalicion y permanecer en el gobierno reportaba beneficios inmedia-
tos para el Frepaso; beneficios que no eran superados por la alternativa
de abandonar el gobierno.

El segundo cambio “en” el gobierno
Marzo de 2001 fue un mes —particularmente— critico para el gobierno

de Fernando de la Rua. José Luis Machinea, desgastado y sin apoyo, pre-
sentd su renuncia a la conduccion del Ministerio de Economia, tras lo

5. Un ejemplo de esto fue la manera en que se presenté inicialmente la emblematica
“reforma politica”, ya sin Chacho Alvarez en el gobierno (La Nacién, 24/10/2000).
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cual se produjo la controvertida designacion de Ricardo Lopez Murphy
como su sucesor, quien hasta entonces se habia desempeniado como mi-
nistro de Defensa. Sin embargo, tras dos semanas de gestion y en un cli-
ma de gran tension, un hecho atn mas conflictivo se concretaba: la lle-
gada de Domingo Cavallo al gobierno, hecho que llevo a la coalicion al
borde de la ruptura. Este fue el segundo cambio “en” el gobierno.

Una vez transpuesta la crisis de octubre de 2000, el gobierno acordé
con el Fondo Monetario Internacional un paquete de medidas conocido
entonces como “blindaje”. La ayuda que proveeria el Fondo requeria a
cambio de la modificacion de la Ley de Responsabilidad Fiscal y el Pre-
supuesto 2001, la eliminacion de la prestacion bésica universal y el esta-
blecimiento de un nuevo Compromiso Fiscal Federal en el que se con-
gelara cualquier incremento en el gasto primario de las provincias.

El periodo comprendido entre el mes de octubre de 2000 y marzo de
2001 fue uno particularmente critico. De acuerdo con el andlisis de Ger-
vasoni (2003), durante este periodo “los inversores mas informados o
desconfiados comienzan a retirarse”, en lo que constituye el efecto mana-
da, inmediatamente posterior al evento considerado como desencade-
nante de la crisis financiera en que luego se vio envuelta la Argentina: la
renuncia del vicepresidente. En buena medida, los temores del mercado
financiero estaban fundados en el hecho que el blindaje introducia un
programa fiscal inconsistente, manteniendo al “riesgo-pais” por encima
de los 800 puntos basicos. A fines de febrero, la ausencia de mejoras en
la recaudacion y el crecimiento del déficit fiscal, junto con la ofensiva en
la Camara de Diputados contra el presidente del Banco Central, Pedro
Pou, a raiz de denuncias de lavado de dinero terminaron por agravar la
crisis.

Asi, en un intento por reemplazar a Pou en el Banco Central, el pro-
pio Machinea se vio obligado a renunciar ante la falta de apoyo por par-
te del presidente, iniciando de esta manera el mes de los tres ministros
(Bonvecchi 2002:140-146).

A. Laida y vuelta del Frepaso entre los tres Ministros
El sucesor de Machinea seria Ricardo Lopez Murphy, hasta entonces

ministro de Defensa, quien ocupo el cargo sélo dos semanas. En ese lap-
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so de tiempo el riesgo-pais aumenté poco mas de cien puntos basicos.
Al anunciar el paquete de medidas que habia sido instruido para llevar
adelante por el presidente, y por el cual estaba dispuesto a “jugarse a fon-
do”, el nuevo ministro desaté la peor crisis dentro de la coalicion de go-
bierno (La Nacion, 17/03/2001). Ni bien habian terminado los anuncios,
la mitad del gabinete habia presentado su renuncia, Alvarez habia defini-
do la retirada de todos los miembros del Frepaso del gobierno y, sin em-
bargo, se insistia en dejar sentado que la Alianza persistiria (La Nacion,
17/03/2001), al punto tal que el bloque de diputados “oficialista” soste-
nia que resistiria el ajuste en el Congreso (La Nacion, 17/03/2001). La re-
sistencia al nuevo ajuste enfrentaba al presidente con los dos partidos
integrantes de la coalicion de gobierno. Ese mismo fin de semana, el en-
torno presidencial llevaba a cabo infructuosas negociaciones, de las que
el Frepaso no se mantenia al margen, para redefinir una nueva coalicion
con el cavallismo.

Cavallo quedaria el 20 de marzo al frente a la cartera de Economia vy,
si bien el Frepaso no tenia participacion en el nuevo gabinete, este ya
buscaba en el entorno presidencial la forma de acceder a alguna cartera
a titulo de “socio minoritario de la Alianza” (La Nacion, 21/03/2001). To-
lerar a Cavallo parecia asi, un costo que tanto el Frepaso como la UCR
estaban dispuestos a soportar. Tanto es asi que el 23 de marzo todos los
miembros del Frepaso que desempenaban funciones en las segundas li-
neas del gobierno y habian presentado sus renuncias el viernes anterior
—exceptuando dos casos- volverian a sus cargos, mientras que el Minis-
terio de Desarrollo Social se mantenia vacante tras la renuncia de Marcos
Makon. El regreso del Frepaso terminaria de completarse el 26 de mar-
z0, cuando Juan Pablo Cafiero fuera anunciado como futuro ministro de
la cartera vacante, dando fin al impasse en la coalicion.®

El segundo cambio “en” el gobierno dejaba entonces como saldo una
nueva coalicion de gobierno —formada por el propio De la Rua entre la
UCR, el Frepaso y Accién por la Republica— y no pocas bajas en las filas
del bloque de diputados de la Alianza. No obstante, el gobierno contaba

6. Durante este impasse, la Alianza habia aprobado en Diputados la iniciativa de Cava-
llo para la delegacion de poderes especiales al presidente con ciertas modificaciones al
proyecto original.
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entonces con un renovado voto de confianza de la opinion publica, de-
rivado principalmente de la designacion de Domingo Cavallo al frente
del Ministerio de Economia (La Nacion, 30/06/2001).

B. Explorando los limites impuestos por el calendario electoral

La renuencia en marzo del 2001, tanto del Frepaso como de la UCR,
a aceptar un ajuste anunciado por el ministro de Economia Ricardo Lo-
pez Murphy por encima de los $1.500 millones puso al presidente Fer-
nando de la Raa en una situacion en que lo obligaba a tomar una deci-
sion. Sin embargo, la imposicién de ambos partidos a ir por un camino
alternativo como condicion sine qua non para mantener la alianza de go-
bierno, daba al presidente un alto grado de discrecionalidad. A su vez,
jugaban a favor de la continuidad de la Alianza el hecho que se tratara
de un ano electoral, en el que se pondria en juego el capital alcanzado
en el Poder Legislativo.

La alta fragmentacion que caracterizaba al escenario electoral de 2001
ejercian una fuerte presion sobre el Frepaso y la UCR para mantener la
Alianza, al menos como frente electoral, ya vacio de contenido, puesto
que esta era la mejor situacion bajo la cual ambos podian llegar a las
elecciones, mas alla de los resultados que obtuviese el gobierno. De he-
cho, la incertidumbre acerca del rumbo que pudiera tomar el gobierno
de Fernando de la Rua constituia un incentivo para competir por los vo-
tos, en detrimento de tratar de influir en las politicas u obtener cargos.”
El ajuste anunciado por Lépez Murphy constituia una suerte de limite
negativo en materia de politicas, tanto para el Frepaso como para el ala
progresista de la UCR. La llegada de Cavallo estaba claramente por enci-
ma de dicho limite. La reticencia inicial a aceptar el desembarco del ex
ministro de Economia de Menem fue menor a la esperada, en buena me-
dida porque, atin cuando marzo fue un punto critico del gobierno alian-

7. En este sentido sostiene Strom (1990:588) que “cuanto mayor es el grado de com-
petencia electoral (la incertidumbre acerca de los resultados) mayor es la cantidad de par-
tidos que persiguen votos” y, “cuanto mayor es la certeza de que los votos seran converti-
dos en escanos, mayor valor serd el que los partidos le den a las metas electorales”.
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cista —uno de los tantos—, la llegada de Cavallo era vista con beneplacito
por parte de la opinion publica (La Nacion, 30/03/2001). Esto represen-
taba una nueva posibilidad para lograr mejorar su imagen, y en definiti-
va, llegar en mejor forma a las elecciones.

Esta fue, efectivamente, la primera actitud del socio minoritario de la
Alianza: la apuesta del Frepaso al éxito de Cavallo se hizo explicita in-
cluso antes del fin del impasse en la coalicién, cuando el propio Alvarez
declarara que —valga la ironia— la figura del antiguo ministro de Menem
se hallaba “en linea con la Carta a los Argentinos” —la carta de la campana
electoral de la Alianza en 1999—, lo cual en cierta forma no era otra cosa
mas que la extension del acuerdo programatico de la Alianza a la nueva
coalicion (La Nacion, 30/03/2001).

La imagen del Frepaso como partido de gobierno y responsable del
disefio de politicas publicas parecia orientarse también en este sentido.
Habian quedado atras el slogan “del buen gobierno” y la lucha contra la
corrupcion que arrastrara al vicepresidente al aislamiento (Novaro 2002).
La nueva cara del partido en el gabinete serfa la de Juan Pablo Cafiero,
entonces al frente del Ministerio de Desarrollo Social, detras de cuya fi-
gura el Frepaso aspiraba a convertirse en “la nueva autoridad social”, pa-
ra completar la “autoridad economica” que representaba la figura de Ca-
vallo en el gobierno (La Nacién, 27/04/2001).

Podria cuestionarse la eleccion por la participacion en el renovado
gobierno y la apuesta a aparecer como “autoridad social” del mismo co-
mo via més adecuada para maximizar votos. Sin embargo, la alternativa
a esta via era, nuevamente, la reagrupacion de fuerzas en Diputados.
Pero el Frepaso no era ya la tercera fuerza intransigente que habia sido
durante sus primeras etapas, y tampoco podia pretender volver a serlo
habiendo apoyado al Ejecutivo hasta entonces, en decisiones tan conflic-
tivas como lo habian sido los ajustes del afo anterior y la negociacion
del blindaje entre fines de 2000 y principios de 2001. A su vez, las figu-
ras mas visibles del Frepaso en Diputados lo habian sido por su defensa
del oficialismo en el recinto, como era el caso de Dario Alessandro, jefe
del bloque oficialista, mientras que las que hasta 1999 habian sido las
caras de la nueva fuerza eran el renunciante a la vicepresidencia y la ex
titular de la cartera social, criticada por sus indefiniciones en dicho car-
go incluso por miembros de su propio partido. Cabria preguntarse en-
tonces quienes estaban en condiciones de encabezar listas del Frepaso si
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este hubiera decidido romper su sociedad con la UCR. Los primeros lu-
gares de las listas fueron ocupados por figuras provenientes del radica-
lismo progresista con control sobre amplios recursos del partido (Terrag-
no, Moreau y Alfonsin), lo que aseguraba al Frepaso el apoyo a sus
candidatos, algo mas abajo en la lista, del aceitado aparato radical.

Muy distinto seria para quienes se habian mantenido firmes en sus
posiciones enfrentar las futuras elecciones “desde el llano”. Elisa Carrio,
al frente del ARI —fuerza creada formalmente el 17 de mayo de ese mis-
mo ano—, habia mostrado su oposicion al ajuste de mediados de 2000 y
votado en disidencia cuando el PJ intent6 anular los decretos a través de
los cuales se implementaba el mismo; habia luego encabezado la fallida
lucha que encarnara Alvarez contra la corrupcion, presidiendo la comi-
sién investigadora del lavado de dinero en la Argentina y, finalmente, ha-
bia hecho publica su oposicion a la delegacion de poderes, ocasion que
aprovecho para independizarse de la conduccion radical en la Camara.

Para el Frepaso mantenerse en el gobierno era una cuestion de super-
vivencia politica. Sostener la coalicion constituia la mas racional dentro
de las opciones disponibles, dado que representaba la mejor posicion
para llegar a las elecciones legislativas. De hecho, renunciaria a la lucha
por cargos ministeriales, reservandose para las segundas lineas y, even-
tualmente, para la cartera social. La designacion de Juan Pablo Cafiero al
frente del Ministerio de Desarrollo Social buscaba fortalecer la imagen
del Frepaso como referente en esta materia, y guardian de la politica so-
cial en un gobierno aislado cuyos protagonistas eran el entorno presi-
dencial y los cuadros de Accion por la Republica.

Las elecciones del 14 de Octubre y el fin de la Alianza

En los meses sucesivos a la asuncion de Cavallo la crisis se profundi-
z6, dejando aislado a un gobierno que enfrentaba las elecciones como
espectador, sin candidatos. El discurso de campana de todos los candi-
datos se centraba en la critica de la gestién aliancista, atn el de los pro-
pios candidatos de la Alianza. Los resultados de las elecciones confirma-
ron los mas oscuros pronosticos acerca de la gravedad de la crisis de
representatividad que sufria el electorado argentino y el nivel de des-
prestigio de la dirigencia politica. La fragmentacion, el voto en blanco y
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la anulacion del voto eran las caracteristicas principales de los resulta-
dos. La Alianza habia perdido mas de cuatro millones y medio de votos
en solo dos arnos, a la vez que el ARI desplazaba a Accién por la Repu-
blica como tercera fuerza en la Camara de Diputados en su debut electo-
ral (Escolar et al. 2002).

En los dias que siguieron a las elecciones la incertidumbre acerca del
futuro de la Alianza ya se habia instalado en varias figuras de las fuerzas
que la componian y en el gobierno mismo. De acuerdo a lo que en el
trabajo se defini6 como coalicion de gobierno, el Frepaso materializo la
ruptura de la Alianza a s6lo una semana de las elecciones: primero, con
la renuncia de Juan Pablo Cafiero al Ministerio de Desarrollo Social (La
Nacion, 21/10/2001), tltima figura del Frepaso en integrar el gabinete
de De la Rua, y finalmente, con la ruptura del bloque oficialista que in-
tegraban junto con la UCR el dia 30 de octubre, la cual a su vez provo-
caria una fragmentacion del propio bloque del Frepaso en dos (La Na-
cion, 01/11/2001).

Una vez pasadas las elecciones se dio finalmente la ruptura de la
Alianza, ya muy debilitada. El presidente qued6 rodeado tnicamente
por un entorno intimo del cual el propio Cavallo habia pasado a formar
parte. Los fallidos intentos por estructurar una nueva coalicion de go-
bierno, las criticas de quienes habrian de asumir tras ser tibiamente legi-
timados en octubre, el rechazo de los gobernadores a negociar y el forta-
lecimiento del justicialismo en el Congreso, todo en una clima de fuerte
tension social, terminaron forzando al presidente a presentar se renuncia
el 20 de diciembre.

Conclusiones

Del analisis desarrollado se extrae que el Frepaso mantuvo la coalicion
de Gobierno actuando de manera auto interesada, eligiendo en ambas
coyunturas criticas la alternativa que mayores beneficios le reportaba.
Por lo tanto, considerar que la ruptura en octubre 2000 hubiera sido lo
adecuado ante la renuncia de Chacho Alvarez, o bien que no habia vuel-
ta atras luego de la renuncia masiva de sus funcionarios tras el plan de
ajuste presentado por Lopez Murphy, implicaria desafiar el caracter auto
interesado de las acciones del Frepaso. Siguiendo esta linea, su compor-
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tamiento fue consecuente con lo que se hubiera esperado de cualquier
partido politico cuyas metas a alcanzar fueran, alternativamente, los vo-
tos, los cargos y la influencia sobre el diserio de politicas publicas. El Fre-
paso actué como lo hizo fue porque, efectivamente, el curso de accion
elegido, tanto en octubre de 2000 como en marzo de 2001, presentaba
los mejores pagos (pay-offs), o al menos parecia ser la mejor posibilidad
de lograrlos, dada la informacién con la que contaba en cada caso.

Asi, en ninguna de las dos ocasiones en que ocurrié un cambio “en”
el gobierno fueron los beneficios que abandonar el gobierno representa-
ba mayores a los que se percibian por quedarse y mantener la Alianza,
con la que se habia logrado conquistar el Ejecutivo en las elecciones de
1999. En el 2000 el beneficio de los cargos en el Ejecutivo y el rol deri-
vado de éste en el disefio de las politicas publicas en octubre, asi como
el calendario en marzo del ano siguiente habian terminado por inclinar
la balanza a favor de la permanencia en un gobierno acuciado por dis-
tintas crisis, algunas nuevas, otras recurrentes. ;Habia renunciado el Fre-
paso a toda posibilidad de salir de la Alianza cuando asumiera el gobier-
no en 1999? Como senala Novaro (2002), y como se ha visto en el
desarrollo de la hipotesis, el Frepaso “quemo las naves” al convalidar y
justificar el ajuste en una apuesta a que de la salida de la recesion resul-
tarfan mayores beneficios que los costos que le suponia perder la identi-
dad que se habia forjado para si en la Camara de Diputados, rechazando
las iniciativas del Ejecutivo en tiempos de Menem, denunciando las pri-
vatizaciones y los males que las transformaciones en el Estado acarrea-
rian. Una vez perdida la apuesta a la salida de la recesion en el afio 2000
el Frepaso encar6 luego, con Alvarez como principal interesado, iguales
apuestas en la lucha contra la corrupcién y la construccion de la propia
imagen como “autoridad social”, siempre con el mismo éxito.

De hecho, el rol de partido opositor intransigente en el Congreso, que
le habia reportado importantes beneficios en materia electoral hasta su in-
greso en la Alianza fue dejado vacante en el mismo momento que convali-
do el ajuste de mayo de 2000. A tal punto cabe senalar la convalidacion
del ajuste como el punto en que el Frepaso quemara las naves, que es en
ese momento cuando pueden rastrearse las primeras tensiones y princi-
pios de reacomodamientos en los distintos bloques para ocupar el lugar
vacio del socio minoritario de la Alianza. Finalmente seria el ARI quien lo
ocuparia en mayo del ano siguiente y del cual se beneficiaria su fundado-

COLECCION, Nro. 16, 2005, pp. 123-146



¢ATRAPADO SIN SALIDA? EL FREPASO EN EL GOBIERNO DE LA ALIANZA 143

ra, Elisa Carrio, quien no cargaba con el peso de haber apoyado las inicia-
tivas oficialistas o haber defendido al presidente a capa y espada contra
toda critica. En cambio, la diputada radical habia manifestado su descon-
tento con el ajuste, diferenciandose con otros pocos legisladores de practi-
camente toda la bancada oficialista, habia encabezado y construido su
imagen alrededor de la investigacion de lavado de dinero, y finalmente,
habia apostado en contra de la incorporacion de Cavallo al gobierno.

Cabria preguntarse, sin embargo, qué margen de maniobra tenia el
Frepaso a poco menos de seis meses de asumir como parte del gobierno,
para ir contracorriente de los diagnosticos del Ministerio de Economia,
cuya conduccion habia sido acordada entre los partidos que integraban
la coalicién de gobierno y el presidente. A su vez, qué imposiciones su-
ponia para el joven partido que su jefe ocupara la vicepresidencia, ha-
biendo sido parte de la formula que legitimara a Fernando de la Rua en
la conduccion del pais. Asi puesto, a la vez que es posible concluir que el
Frepaso actud, una vez convalidado el ajuste, de manera racional en las
crisis que vivio la coalicion de gobierno tomando la decision de perma-
necer en ella, la racionalidad de avalar el ajuste en una situacion como la
que se encontraba el partido encabezado por Chacho Alvarez representa
un nuevo interrogante. Esto es, si acaso en las coaliciones de gobierno
resultantes de alianzas electorales, como fue el caso de la Alianza, los
partidos que integran la misma ven su comportamiento constrefiido en
mayor o menor grado, y si es asi en qué medida, que en los casos en los
que la coalicion de gobierno es formada ad hoc, una vez que el presiden-
te se halla en la busqueda de ampliar su contingente legislativo.
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