REFORMAS ECONOMICAS Y LIDERAZGO
PRESIDENCIAL. ARGENTINA EN
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1. Introduccion

La primera presidencia de Carlos Menem
(1989-1995) estuvo signada por el intento de
estabilizar la economia y revertir el modelo
de desarrollo estado-céntrico que la Argenti-
na sostuvo por varias décadas. Ello se hizo a
través de la implementacién de profundas re-
formas estructurales similares a las puestas en
préctica por otros pafses latinoamericanos. El
argumento central de este trabajo es que, en el
caso argentino, el éxito en la consecucién de
los objetivos reformistas no puede explicarse
sin tener en cuenta el papel desempefiado por
el liderazgo presidencial, en cuanto a su capa-
cidad de proveer direccién, mantener la con-
duccién centralizada y casi exclusiva del pro-
ceso y ampliar su rango de alcance a lo largo
de los afios mediante la acumulacién de re-
cursos politico-institucionales y el desarrollo
de variadas estrategias. El contraste con el caso
mexicano confirma esta afirmacion y, al mis-

*  Trabajo preparado para su presentacién en el IIl Con-

greso Internacional del Centro Latinoamericano de
j Administracién para el Desarrollo (CLAD), Madrid,
“Octubre de 1998.

**%  Universidad Torcuato di Tella.

mo tiempo, plantea importantes interrogantes
acerca del futuro del proceso reformista bajo
regimenes democréticos que han hecho del li-
derazgo presidencial una variable determinan-
te del éxito en la implementacidn de la politi-
ca econdmica.

Este argumento cuestiona y al mismo tiem-
po intenta enriquecer algunos de los postula-
dos de la literatura sobre reformas de merca-
do. Por un lado, dicha literatura sefiala una
serie de factores explicativos de la posibili-
dad de iniciacién y consolidacién de las re-
formas estructurales, tales como el contexto
en el que fueron lanzadas -en especial, la exis-
tencia de un contexto de emergencia econé-
mica-, las capacidades administrativas con que
contaban los gobiernos, la incidencia del ci-
clo electoral y de los cambios de gobierno so-
bre el margen de maniobra de las élites guber-
namentales y el tipo de régimen politico.! En
efecto, el proceso de reformas en Argentina

1 VerHaggard, Stephan y Kaufman Robert, 1995: “Es-
tado y reforma econdémica: la iniciacién y consolida-
cién de las politicas de mercado”, en Desarrollo Eco-
némico, Vol. 35, # 139, Octubre-Diciembre, pp. 355-
372.
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confirma el peso de todas estas variables. Sin
embargo, segiin se explicard mds adelante, la
importancia relativa del factor “contexto de
crisis” ha sido sobrevalorada en la mayorfa de
los andlisis. Por otro lado, dentro del mismo
cuerpo de literatura, el valor explicativo de la
variable liderazgo politico ha sido objeto de
debate. Como sefiala Nelson, los estudios pue-
den agruparse en torno a dos posiciones ex-
tremas: aquellos que sostienen que la volun-
tad politica del lider es el factor determinante
de la capacidad de llevar a cabo las reformas
y aquellos que argumentan que el compromi-
so y la habilidad de los lideres son préctica-
mente irrelevantes respecto del éxito o fraca-
so de las mismas.?

Este trabajo intenta mostrar, en primer lu-
gar, que en el caso argentino el contexto es
una variable importante aunque no suficiente
para explicar los resultados y, segundo, que
ninguna de las dos posiciones extremas acer-
ca del liderazgo resulta apropiada para expli-
car la realidad. Por el contrario, este caso re-
vela caracteristicas mas matizadas y dindmi-
cas de lo que los enfoques te6ricos suponen.’
La capacidad del gobierno de Menem de 1le-
var al maximo sus propias posibilidades de
€xito se debi6 a motivaciones y recursos que
excedieron los provistos por el contexto de
crisis, la coyuntura de cambio de gobierno y
su propia voluntad politica. Sobre la base de
estos factores, el Ejecutivo no sélo se identifi-
c6 fuertemente con la politica reformista sino
que ejercid activamente la conduccién del pro-

2 Ver Nelson, Joan, 1994: Crisis econdmica y politi-
cas de ajuste, Bogotd, Colombia: Grupo Editorial
Norma, Cap. 1.

3 Un ejemplo de los estudios que convierten a la vo-
luntad politica en el determinante del liderazgo y en
una condicién crucial para el éxito de los programas
de reformas, puede hallarse en Ethier, Diane, 1997:
“Los determinantes del liderazgo politico en materia

7 de ajuste econdmico: lecciones del sur de Europa”,

“ en Politica y Gobierno, Vol. IV, # 1, primer semes-
tre, pp. 5-42.

ceso, desarrollando de manera persistente va-
riadas acciones tendientes a asegurar el logro
de sus objetivos.* El liderazgo presidencial fue,
entonces, el resultado de un complejo proce-
so de construccién y consolidacién que, aun-
que edificado sobre la base de importantes
recursos con que cuenta la Presidencia y del
compromiso del presidente con la politica,
super6 ampliamente esos recursos y ese vo-
luntarismo politico.

De esta forma, este caso nos remite tam-
bién a un tema recurrente en la literatura refe-
rente tanto a presidencialismo y como a lide-
razgo politico’: el impacto de la conducta de

4 Del conjunto de indicadores que suelen tomarse como
medidas de éxito en el ejercicio del liderazgo presi-
dencial, se hace aquf especial hincapié en aquellos
relacionados con el manejo del proceso de toma de
decisiones e implementacién de politicas. Para ma-
yor detalle, ver Rockman, Bert A., 1984: The
Leadership Question, New York: Praeger, Cap. 6.

5 Ver, por ejemplo, Rockman, B., 1984: op.cit.; Elgie,
Robert, 1995: Political Leadership in Liberal
Democracies, Houndmills: Macmillan Press; Heifetz,
Ronald A. and Riley M. Sinder, 1990: “Political
Leadership: Managing the Public’s Problem
Solving”, en Reich, Robert B. (ed.): The Power of
Public Ideas, Cambridge and London: Harvard
University Press, pp. 179-204; von Mettenheim, Kurt,
1997: Presidential Institutions and Democratic
Politics, Washington, DC: Johns Hopkins University
Press; Edwards III, George C., John H. Kessel, and
Bert A. Rockman (eds.), 1993: Researching the
Presidency, Piittsburgh, PA: University of Pittsburgh
Press; Greenstein, Fred I. (ed.), 1988: Leadership in
the Modern Presidency, Cambridge and London:
Harvard University Press; Jones, Bryan D. (ed.),
1989: Leadership and Politics, Kansas: University
Press of Kansas; Skowronek, Stephen, 1997: The
Politics Presidents Make, Cambridge and London:
The Belknap Press of Harvard University Press;
Mainwaring, Scott and Matthew Sober Shugart (eds.),
1997: Presidentialism and Democracy in Latin
America, Cambridge: Cambridge University Press;
Neustadt, Richard E., 1993: El poder presidencial y
los presidentes modernos, Buenos Aires: Grupo Edi-
tor Latinoamericano; Gardner, Howard, 1996:
Leading Minds. An Anathomy of Leadership, London:
Harper Collins Publishers.
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actores individuales -v.g., los presidentes- so-
bre las instituciones y el sistema politico en
general y viceversa, es decir, al viejo debate
agente-estructura. En este sentido, el presente
trabajo muestra, a través de un estudio empi-
rico, la interdependencia entre el ejercicio ac-
tivo del liderazgo presidencial y las dindmi-
cas institucionales que caracterizaron el pro-
ceso de formulacién de la politica de refor-
mas.

Las secciones que siguen presentan, en
primer lugar, los recursos institucionales, po-
liticos y personales con que el presidente Me-
nem contaba para concretar sus prioridades de
politica. En segundo lugar, se sistematiza y
elabora el argumento central de este trabajo
acerca de la construccién de su liderazgo, a
partir de la interaccién entre estrategias presi-
denciales y dindmicas institucionales. En ter-
cer término, se analizan algunos elementos
generales del liderazgo presidencial en Méxi-
co que sirven para identificar las similitudes y
diferencias con el caso argentino. La tltima
seccién recoge las conclusiones.

2. Los recursos del ejecutivo
en manos de Menem

Desde su llegada al poder en 1989, el ejer-
cicio del liderazgo de Carlos Menem se vio
favorecido por la dotacién de diversos recur-
sos. Por un lado, los arreglos institucionales
basicos establecidos en la Constitucién, suma-
dos a ciertas précticas politicas consolidadas
histéricamente, han convertido a la Presiden-
cia en el epicentro del sistema politico argen-
tino. Por otro, el apoyo popular y la conduc-
ci6n del Partido Justicialista en manos del pre-
sidente le permitieron adicionar recursos po-
liticos a los institucionales. Ademds, se pu-
sieron en juego diferentes atributos persona-
les del propio presidente que, lejos de ser anec-
“déticos, sellaron un estilo de gestién que in-
fluy6 de manera notoria en la viabilidad de
sus politicas.

Respecto de los primeros, algunos autores
han enfatizado la predisposicién constitucio-
nal a otorgar cierta superioridad al Poder Eje-
cutivo,® sefialando que los constitucionalistas
de 1853 se inclinaron por la creacién de un
gobierno fuerte que en aquel momento apare-
cfa como una condicién necesaria frente a las
amenazas de anarquia y desintegraci6n terri-
torial. Asi, junto al principio de la separacién
de poderes entre las ramas del gobierno y la
regulaci6n de la relaci6n entre ellas mediante
un sistema de mutuos frenos y contrapesos, la
Constitucién argentina transformo a la Presi-
dencia en la fuerza motora del gobierno. Como
sefialara Mustapic, “el resultado de esta arqui-
tectura constitucional fue la especial combi-
nacién entre atribuciones presidenciales fuer-
tes junto a recursos de poder inciertos”,” 1o cual
dejé planteado el dilema de la modalidad a
adoptar para la resolucién de conflictos poli-
ticos: si el gobierno se ejercerfa aplicando la
regla de la mayoria (esto es, transformando a
la Presidencia en la autoridad exclusiva para
la adopcidn de decisiones), o mediante la bis-
queda del consenso, a través de la negocia-
cién y el compromiso con las fuerzas politi-
cas representadas en el Congreso. La historia
argentina del siglo XX demostré que las prac-
ticas politicas se inclinaron mds bien por la
primera modalidad.

De hecho, muchas de las précticas tendien-
tes a la concentracién del poder politico fue-
ron ejercidas al margen del marco constitu-
cional. La persistencia de un conflicto en tor-

6 Por ejemplo, Nino, Carlos, 1996: “Hyper-
presidentialism and Constitutional Reform in Argen-
tina”, en Lijphart, Arend and Carlos Waisman (eds.):
Institutional Design in New Democracies, Boulder,
CO: Westview Press, pdg.165.

7  Mustapic, Ana M., 1997: “Las relaciones Ejecutivo-
Legislativo en Argentina y Brasil”, trabajo presenta-
do en el Seminario Brasil-Argentina, organizado por
el Instituto de Relaciones Internacionales de
Itamaraty, Rio de Janeiro, 20-21 de noviembre.
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no al régimen politico y a las reglas institu-
cionales para la distribucién del poder entre
mayorfas y minorias condujo a una sucesién
de regimenes democréticos, semi-democrati-
cos y autoritarios que disminuy6 la estatura
de la institucion legislativa y realz6 la figura
presidencial. Las tendencias centralizadoras y
poco proclives a la biisqueda de acuerdos se
manifestaron bajo todo tipo de gobiernos y
partidos gobernantes.® Por eso no resulta sor-
prendente que en los noventa este legado per-
mita que se recreen practicas similares, las
cuales le permiten a quien ejerce la Presiden-
cia ejercer una modalidad unilateral de reso-
lucién de los conflictos politicos.

No obstante, la accién unilateral de la Pre-
sidencia en un régimen democratico requiere
de la presencia simultdnea de otros recursos
para resultar efectiva. La aquiescencia popu-
lar y partidaria son instancias ineludibles. En
este sentido, al arribar al poder en 1989, Me-
nem cont6 con la legitimidad otorgada por
resultados electorales favorables y, al mismo
tiempo, con el desprestigio del partido salien-
te, el cual enfrent6 la imposibilidad de orga-
nizarse como alternativa opositora. La llega-
da al poder en estas condiciones ensanchd,
entonces, las oportunidades para la accién
desde la Presidencia.

Asimismo, los recursos de poder se incre-
mentan para el presidente cuando éste ejerce
el liderazgo de su propio partido, ya que tiene
a su disposicién los recursos del Estado para
ejercer, a través de la maquinaria partidaria,
mayor influencia sobre los lideres politicos
locales de su partido. De este modo, la disci-

8  Consultar al respecto, Mustapic, Ana M., 1984: “Con-
flictos institucionales durante el primer gobierno ra-
dical: 1916-1922”, en Desarrollo Econdmico, Vol.
24, # 93, Abril-Junio, pp. 85-109; De Riz, Liliana y
Smulovitz Catalina, 1991: “Instituciones y dindmica
politica. El presidencialismo argentino”, en Nohlen,
S Dieter y De Riz, Liliana (comp.): Reforma
" institucional y cambio politico, Buenos Aires: CE-
DES-Legasa.

plina partidaria se refuerza via promesas o
amenazas de premios y castigos administrati-
vos, fiscales o politicos (e.g., intervencién de
gobiernos provinciales o de organizaciones
partidarias locales, canalizacién o suspensién
de recursos presupuestarios, manipulacién de
la composicién y orden de las listas electora-
les, etc.). Menem contaba también con este
Iecurso. :

Por otra parte, la cultura partidaria pero-
nista ensanchaba su autonomia al momento de
plantear cambios ideolégicos drésticos. El ca-
racter movimientista de ese partido contribu-
y6 durante muchos afios a cimentar un tipo
particular de relacién lider-masas, por la cual
éstas le reconocian al lider la autoridad para
“interpretar” la realidad y los deseos del pue-
blo, para luego actuar en consecuencia, con-
virtiéndose asf en el tinico interlocutor y con-
ductor de sus seguidores, artifice del futuro y
Jjuez de las consecuencias.” Ademds, el hecho
de que el peronismo tradicionalmente abarca-
ra un amplio espectro de corrientes de variada
orientacion ideoldgica y que su fundador hi-
ciera gala de un pragmatismo casi absoluto, :
también autorizaba al lider partidario a incur-
sionar en innovaciones programéticas que
hubieran sido mucho mds dificiles para parti-
dos gobernantes con férreos condicionamien-
tos ideolégicos.

De hecho, el pragmatismo fue un pilar fun-
damental de la accién de gobierno de Menem
y un rasgo caracteristico de su ejercicio del
poder. La flexibilidad ideolégica le permitié

9 Estaforma de representacién politica se aleja de aque-
llas que caracterizan a los partidos politicos, segiin
las cuales la representaci6n estd ligada a ciertos prin-
cipios y reglas de funcionamiento partidario interno,
y ala nocién de un pacto entre representantes y re-
presentados que contiene un mandato explicito e
impone una cierta sujecién de los lideres a los de-
seos de sus seguidores. Ver, al respecto, Palermo, Vi-
cente y Novaro, Marcos, 1996; Politica y poder en el
gobierno de Menem, Buenos Aires: Grupo Editorial
Norma.
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enmarcar su giro en materia de politica eco-
némica en términos de adaptacién pragmati-
ca a un nuevo contexto internacional por de-
més exigente y a circunstancias domésticas
dramaéticas. El supuesto fin de las ideologias,
la creciente competencia por los mercados a
nivel global y la crisis extrema de la econo-
mia nacional, reclamaban, a su entender, la
ruptura de ataduras dogmaticas y la adopcién
de medidas que revirtieran el modelo socio-
econémico impulsado en la década del cua-
renta, dicho sea de paso, por el propio pero-
nismo. Frente a las consecuencias negativas
de dicho modelo (v.g., expansion estatal des-
medida, alto proteccionismo, déficit piblico
creciente, etc.), no habfa més opcién que des-
andar el camino: privatizar, liberalizar y des-
regular la economia, siguiendo las tendencias
mundiales. Con este diagndstico, Menem lo-
graba marcar los Ifmites del disenso y mante-
ner la disciplina partidaria.'®

Asimismo, Menem coroné esta suma de
recursos institucionales y politicos con una
serie de atributos personales. A partir de su
triunfo en la interna partidaria y durante la
campafia electoral para la Presidencia, cons-
truyé su propia imagen de lider amalgaman-
do diferentes elementos, algunos provenien-
tes de la tradici6n partidaria peronista y otros
propios de su estilo personal. En ese enton-
ces, formd su propio circulo de seguidores di-
ferencidndose en gran medida de las estructu-
ras partidarias y del estilo politico prevalecien-
te entre la mayorfa de los politicos peronistas

10 Sus iniciativas eran puestas en el marco de una lucha
entre dos modelos o proyectos nacionales: uno, que
buscaba el progreso y el crecimiento, representado
por el gobierno y sus seguidores; otro, que elegia per-
manecer en el atraso y la marginacién, representado
por los opositores. De este modo, quien disentia era
literalmente ubicado “en la vereda de enfrente” o ca-
talogado como “nostdgico del “45”. Quien se oponia
a la lfnea oficial, era urgido a disciplinarse o renun-
ciar a ser parte del gobierno.

y de la oposicién.!! En cuanto a su relacién
con la gente, Menem desarrollé un tipo de vin-
culo que de algin modo armoniz6 con las ne-
cesidades y expectativas populares de fines de
los ochenta. Por un lado, recurri6 a los viejos
contenidos nacionalistas y populistas de la
doctrina peronista y al mismo tipo de meca-
nismos basados en el carisma que caracteri-
zaron a Perén.!? Por otro, en oposicién a los
politicos tradicionales y su discurso racional,
Menem apeld al desencanto de la poblacién
con los fracasos previos y traté de despertar
sus esperanzas recurriendo a vagas promesas
de un futuro esplendoroso. Lo hizo recurrien-
do a un misticismo que le sirvié para presen-
tarse a s{ mismo como tnico poseedor de la
verdad y para describir su accién como una
cruzada, una cuestién de fe mds que de un
mandato republicano. Este hecho de presen-
tarse a si mismo como el “salvador” que ve-
nia a cambiar la historia resultd ser un rasgo
clave para un lider que se proponia tamafia
innovacién. Simultdneamente, Menem culti-
v6 la imagen de un hombre exitoso, capaz de
desempeiiarse bien en cualquier actividad, un
hombre de accién dispuesto a reaccionar como
un lider “movilizador”!® antes que a esperar

11 Al momento de su acceso al poder, su circulo se con-
formaba de peronistas tradicionales, marginales po-
liticos, amigos personales, parientes cercanos y com-
pafieros de hobbies. Luego, con el gran nimero de ,
figuras extra-partidarias y técnicas que incorporé en -
cargos claves, su autonomia con respecto al aparato
partidario se vio ain mds acrecentada. Al respecto,
Sidicaro habla de la construccién de una “contra-
élite”, término que destaca el cardcter innovador,
disruptivo y auténomo de este grupo. Ver Sidicaro,
Ricardo, 1995: “Poder politico, liberalismo econ6-
mico y sectores populares, 1989-1995”, en (autores
varios): Peronismo y Menemismo. Avatares del
populismo.en la Argentina, Buenos Aires: Ediciones
El Cielo por Asalto, [pp. 119-156), pp. 126-129.

12 Incluso, la apariencia personal de Menem en ese en-
tonces correspondia a la de un caudillo telirico que
recorria el pafs hablando a la gente en un lenguaje
simple y emotivo. ;

13 Esta categoria pertenece a Kavanagh, quien distin-
gue dos clases de liderazgo en los siguientes térmi-
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que las circunstancias le marcaran el camino.
Se comport§ siempre como un politico astuto
y transgresor, vanagloridndose de su coraje
para abrazar ideas de vanguardia y enfrentar a
la oposici6n firmemente.!*

En sintesis, Ia institucién presidencial
como motor del gobierno, la conduccién de
un partido que otorgaba flexibilidad y no en-
torpecia la adopcién unilateral de decisiones
y, finalmente, un liderazgo personal a tono con
los tiempos politicos de crisis generaron una
combinacién favorable a la accidn y al cam-
bio politico. Por iltimo, no puede dejar de
mencionarse el impulso que otorgd la llegada
de Domingo Cavallo al Ministerio de Econo-
mifa en 1991 aportando, con su equipo técni-
co, credibilidad frente a los circulos econgmi-
co-financieros y ejecutividad en la implemen-
tacién de un programa de estabilizacién eco-
némica y profundizacién de las reformas es-
tructurales. Para el liderazgo presidencial de
Menem, la presencia de un equipo de especia-
listas con un alto grado de cohesién, compro-
metido con un plan econémico de largo plazo
¥y con una postura dialoguista con los sectores
empresariales, no s6lo era garantia de accién

nos: “The mobilizer emphasized taking decisions,
task performance, and changing the status quo,
whereas the reconcilier is more concerned to maintain
the consensus and cohesion of the group. The former
is mainly concerned with the achievement of goals,
not overly concerned about opposition and the costs
of disturbance; the latter is more concerned to
represent and respond to diverse interests and is
willing to arrive to compromises, if necessary
sacrificing policy goals”. Ver Kavanagh, Dennis,
1987: Thatcherism and British Politics. The End of
Consensus?, Oxford and New York: Oxford
University Press, pp. 246-247.

14 En este sentido, el comienzo de su gestién mostré
¢6mo esos atributos eran ejercidos en el “juego de la
gallina”, por medio del cual Menem permaneceria
aferrado a sus ideas o decisiones frente a sus oposi-
L%lggs (por ejemplo, el sector sindical frente a las
_,f*"\”fatizaciones) sin importar las consecuencias y
desafidndolos a correr el riesgo de ser derrotados.

sino también de continuidad de los cambios
emprendidos. Con el paso del tiempo, ello dio
al liderazgo un carécter colectivo que permi-
ti6 ampliar la capacidad de conduccién del
proceso reformista.

3. La construccién del
liderazgo presidencial

En base a los recursos mencionados, el
Ejecutivo desarroll6 una serie de estrategias
que le permitieron alcanzar sus objetivos re-
formistas. Su andlisis indica que a través de
ellas se ejercid, desde la Presidencia, un efec-
tivo liderazgo politico. Se entiende por tal la
capacidad de conducir y controlar el proceso
de toma de decisiones y formulacién de poli-
ticas puiblicas.!s

Cabe aclarar que dichas estrategias se vin-
cularon directamente con las dindmicas insti-
tucionales que el propio proceso de implemen-
tacion de la politica de reformas geners.!s A
lo largo de la primera presidencia de Menem
pueden distinguirse tres modalidades de din4-
mica institucional.

En primer lugar, en los pocos meses que
transcurrieron entre el traspaso de mando y la
fecha original de asuncién de Menem (entre
Julio y diciembre de 1989), se puede identifi-
car una dindmica centrada en la negociacién
entre los dos partidos mayoritarios o "dindmi-
ca inter-partidaria". Esta estuvo caracterizada
por el acuerdo alcanzado para la sancién de
leyes fundamentales que permitirfan al Eje-
cutivo llevar adelante profundas reformas es-

15 Ver Elgie, 1995: op. cit.

16 Una descripcién detallada de dichas estrategias pue-
de hallarse en Llanos, Mariana y Margheritis, Ana
1999: “Liderazgo presidencial y dindmica
institucional durante la primera presidencia de
Menem. El caso de las privatizaciones”, en Politica
y Gobierno , México, Vol. VI, N° 2, en prensa.
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tructurales.” En segundo término, el Poder
Ejecutivo despleg sus estrategias a través de
relaciones que se plasmaron, casi exclusiva-
mente, en su esfera de accién propia, dando
lugar con ello a una "dindmica intra-Ejecuti-
vo"; con ello logré la concentracidn, centrali-
zacién y homogeneizacién del proceso de
toma de decisiones en esa institucién. Por 1il-
timo, pueden identificarse también estrategias
del Poder Ejecutivo para avanzar en la imple-
mentacién de las reformas que se dieron en el
marco de una bisqueda de apoyo y/o ratifica-
cién de sus decisiones por parte de los legisla-
dores nacionales, entre los que se alzaban vo-
ces de disenso tanto de miembros del propio
partido gobernante como de la oposici6n. En
consecuencia, puede hablarse aquf de una "di-
ndmica Ejecutivo-Legislativo".

Ahora bien, si bien el contexto de crisis
favorecié y facilité algunas de las estrategias
utilizadas por el Ejecutivo, éste fue avanzan-
do en la seleccién de los cursos de accién que
lo aproximaban a la consecucién de sus obje-
tivos reformistas. Es decir, cont6 con cierto
margen para moldear el curso del proceso de-
cisorio y lo utilizé, demostrando asi que su
presencia y sus acciones tuvieron un impacto
sobre los resultados. No obstante, debido al
cardcter esencialmente interactivo o relacio-
nal de todo liderazgo, su margen de accién se
vio condicionado por el marco institucional
en el que operaba y por la dindmica que se
gener( a partir de la interaccidn con otros ac-
tores. Por lo tanto, con el paso del tiempo el
ejercicio del liderazgo tuvo que adaptarse a

17 Lasancién de la Ley 23.696 de Reforma del Estado
y de laLey 23.697 de Emergencia Econémica fueen
gran medida posible en virtud de la convergencia
politica motivada por el contexto critico en que se
desenvolviera la transicién presidencial. Los acuer-
dos inter-partidarios que precedieron la llegada de
Menem a la Presidencia, no sélo establecieron acor-
tar los tiempos de la transicién presidencial de di-
ciembre a julio, sino que también fijaron las pautas
que regirfan la cohabitacién institucional de los dos
partidos durante esos meses.

los cambios que se iban produciendo en el
contexto y en dicha dindmica.

En un principio, el contexto de crisis fun-
ciond como variable interviniente que abrié
una ventana de oportunidad para la innova-
ci6n en materia de politica econémica. El con-
texto de emergencia que caracterizd el arribo
de Menem a la Presidencia posibilit6 el lan-
zamiento del programa de reformas estructu-
rales no sélo porque proveyé de argumentos
sobre la inevitabilidad del cambio y porque
los fracasos anteriores sirvieron para convali-
dar nuevos rumbos, sino también debido a que
la urgencia justificé el uso de mecanismos
extraordinarios (y, a menudo, cuasi-autorita-
rios) para la adopcién de decisiones. En pocas
palabras, la percepcién generalizada de la cri-
sis terminal facilité el giro drastico impuesto
a la politica econémica, amplié los margenes
de maniobra del gobierno y facilité la puesta
en practica de las reformas mediante estrate-
gias unilaterales de adopcién de decisiones.
Sin embargo, si bien el contexto marca los li-
mites de lo posible, es 1a habilidad de los indi-
viduos lo que determina hasta qué punto un
lider saca de las ventajas 'que el contexto le
provee.

Por lo tanto, ninguno de estos factores pudo
haberse puesto en juego automaticamente,
como resultado de la mera existencia de un
contexto de crisis. El caso que nos ocupa mues-
tra que debié mediar una accién de politica
que, si bien no deliberada, implicara el ejerci-
cio efectivo del liderazgo politico. ;Por qué?
Porque, como sefiala Corrales, si bien toda
crisis favorece la ruptura de viejas estructuras
y la introduccién de innovaciones en materia
de politicas publicas, nada en ella nos indica
la direccién que tomard el cambio.'® De alli la

18 Ver Corrales, Javier, 1997-1998: “Do Economic
Crises Contribute to Economic Reform? Argentina
and Venezuela in the 1990s”, en Political Science
Quarterly, Vol. 112, # 4, Winter, pp. 617-644.
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relevancia del liderazgo como determinante de
la direccién del mismo. Ademds, un contexto
de crisis no siempre facilita la accién guber-
namental sino que bien puede complicar la
gobernabilidad, especialmente, porque hace
mds incierta la conducta de los actores. No
puede asumirse que dicha conducta sers ne-
cesariamente cooperativa. Una vez mds, en-
tonces, resulta sumamente relevante el ejerci-
cio exitoso del liderazgo para aunar volunta-
des en torno a un proyecto reformista,

Al respecto, algunos autores sugieren que
el lider no es quien posee un plan de accién o
sabe lo que hay que hacer. Precisamente, la
necesidad de un lider existe cuando nadie sabe
qué hacer (si el curso de accién estuviera cla-
ro, bastarfa con que la autoridad Io aplicara).
En consecuencia, lo importante es quién y
como maneja la propia influencia para alcan-
zarlo. Y ello incluye una capacidad previa: la
de controlar el proceso por el cual una comu-
nidad define el problema y la solucién del
mismo.' En esta tarea, Menem sumé recur-
$0s y estrategias exitosamente: a poco de ini-
ciar su gestion, mediante el uso del factor sor-
presay la obtenci6n de una amplia delegacién
de poderes legislativos, logré centralizar el
proceso de toma de decisiones en el Ejecutivo
y liderar as{ el proceso reformista. Luego, en
el marco de la dindmica generada al interior
de esa institucién, aplicé otras estrategias: a
través de la actuacién con suma rapidez, el
decretismo y la concentracién del poder de
decisidn, al cabo de los dos primeros afios de
'su mandato contaba con un liderazgo presi-
dencial mds sélido y unificado que al comien-
zo de la gestién.

Sin duda, la incorporacién de un gran nd-
mero de técnicos y expertos en materia eco-
némica que ocuparon puestos centrales en la
estructura decisoria, marcé un hito en la ad-
ministracién de Menem: con el desembarco y

19 Ver Heifetz and Sinder, 1990: op.cit., pp. 191-195.

posicionamiento del equipo de Cavallo el li-
derazgo dejé de descansar exclusivamente en
la figura del presidente y adquiri6 un caracter
dual que tuvo un impacto positivo sobre los
resultados politicos ya que permiti6 avanzar
en varios frentes simultdneamente, de manera
coherente y sistemdtica. De hecho, el progra-
ma econémico que Cavallo y su equipo lleva-
ron a la préctica, fue en gran medida respon-
sable de la salida del contexto de emergencia,
al menos en el plano de la estabilizacién mo-
netaria. Por eso, a partir de 1991 nos encon-
tramos con un liderazgo presidencial dual, ho-
mogéneo y de mayor alcance.

Asimismo, este proceso de construcci6n
del liderazgo le permiti6 abordar exitosamen-
te la siguiente etapa y extender su capacidad
de conduccion cuando ya el contexto era muy
diferente al del inicio del mandato. Es enton-
ces cuando el Ejecutivo debié enfrentarse con
un actor -el Congreso Nacional- que ya no to-
leraba un rol subordinado ¥y, por lo tanto, de-
safiaba el liderazgo presidencial. He aqui la
importancia de la capacidad de adaptacién
antes mencionada para sacar provecho de esta
nueva dindmica Ejecutivo-Legislativo. En el
contexto de crisis habfa resultado mds f4cil
desacreditar y sacar del juego a los otros po-
deres, cuando las fuerzas de la oposicién esta-
ban debilitadas y las propias filas desconcer-
tadas. Ahora se trataba de un oponente que
estaba de pie y demandaba voz y voto en las
decisiones. Fue all{ que el Ejecutivo debié
sumar a sus anteriores estrategias otras nue-
vas como, por ejemplo, los cronogramas de
accion, las amenazas de vetos y decretos, el
uso de vetos parciales y leyes correctivas, la
persuasioén y, por ltimo, la negociacién a tra-
vés del disefio y las compensaciones. Con esta
combinacién de estrategias unilaterales y
acuerdistas logré manejar la relacién Ejecuti-
vo-Legislativo sin comprometer sus objetivos.
Al hacerlo exitosamente, su liderazgo sali6
fortalecido de un modo tal que, al final del
periodo presidencial, se presentaba como un
liderazgo presidencial consolidado.
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Este proceso confirma que el liderazgo es
bésicamente una actividad y, por lo tanto, no
hay forma de “apropiarse” de la cualidad de
lider aplicando una receta dnica e inmutable.
El gjercicio del liderazgo requiere la movili-
zacién de recursos y el despliegue de cursos
de accién que fluctian constantemente. El caso
que nos ocupa demuestra que Menem fue exi-
toso en este aspecto, ya que flexibilizé sus
estrategias sin perder nunca de vista sus obje-
tivos. De hecho, la modalidad de accién del
Ejecutivo sufrié cambios significativos con el
paso del tiempo. Las propias estrategias del
Ejecutivo dieron lugar a dindmicas institucio-
nales que hasta cierto punto escaparon de su
control, por lo cual se vio obligado a moverse
desde el unilateralismo-imposicién de decisio-
nes-subordinacién de los otros poderes puibli-
cos, hacia estrategias que implicaron mayor
negociacién y consenso. En realidad, Menem
prefirié siempre la primera opcién, pero las
mismas dindmicas lo llevaron a flexibilizar su
posicién inicial en pos de la consecucién de
sus objetivos.

En otras palabras, dotado de importantes
recursos de variado tipo, Menem fue lo sufi-
cientemente flexible como para adaptar sus
estrategias a un contexto de politica cambian-
te (e.g., el fin de la emergencia, el fin del pe-
riodo de honeymoon, el reacomodamiento de
otros sectores, el reposicionamiento de los
partidos, etc.). Esta capacidad de adaptacion
no sélo le permitié cambiar de una estrategia
a otra, sino acumular sobre las anteriores e ir
construyendo nuevas atin manteniendo las pre-
vias. De este modo, fue apuntalando su lide-
razgo, fortaleciéndolo con lo ya conseguido y
logrando que perdurara exitosamente a lo lar-
go del tiempo con un alcance cada vez mayor.

En sintesis, el contexto de emergencia fue
el puntapié inicial de un proceso de cambio,
mientras que la identificacién con las refor-
. mas -0 voluntad politica para emprender el
cambio econémico- fue sélo un componente
més del liderazgo consolidado por Menem. El

Presidente efectivamente se identificé con la
politica de reformas y se empefi6 en llevarla a
cabo, pero luego esta identificacién y este
compromiso también tuvieron importantes
consecuencias sobre el juego de interacciones
que se estableci6 con los otros actores involu-
crados en el proceso de formacién de la poli-
tica, ya les permitié saber que cada vez que
aparecia el tema en el escenario politico esta-
ba en juego la voluntad del Presidente.

No obstante, su capacidad para manejar
dindmicas institucionales que conllevaron el
realineamiento de los otros actores e institu-
ciones fue también producto del esfuerzo de
construccién de poder politico que dejé como
saldo una gran coherencia al interior de la ins-
titucién presidencial. La unidad de criterios
entre el presidente, el ministro a cargo del pro-
ceso econémico y otras autoridades del Eje-
cutivo le otorgaron al liderazgo politico indi-
vidual de comienzos del periodo un tenor mas
institucional, o colectivo, que acrecentd la
fuerza y el poder de persuasi6n frente al desa-
fio que implicé el paso a un modo mas con-
sultivo de adopcién de decisiones. El punto
de llegada fue, entonces, un liderazgo presi-
dencial que se habia movido del estilo de ges-

. tién autocratico inicial desplegado por el li-

der politico, a otro en que estrategias de ges-
tién combinadas eran producidas por el lide-
razgo de la institucién presidencial.

4. México: fortalezas y
debilidades del liderazgo
presidencial

La implementacién de reformas economi-
cas estructurales en México permite contras-
tar lo dicho hasta aqui para el caso argentino.
En ese pafs también puede observarse la exis-
tencia de un liderazgo presidencial fuerte, que
se consolida a medida que avanza el proceso
reformista. .

Al igual que la argentina, la Presidencia
mexicana también se encuentra dotada de im-
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portantes recursos de gestién derivados del
disefio constitucional.?® La Constitucién de
1917 y sus enmiendas posteriores reafirma-
ron la tendencia hacia un presidencialismo
fuerte que provenia del siglo pasado y esta-
blecieron que el presidente puede iniciar casi
todo tipo de legislacién (incluyendo el pro-
yecto de presupuesto y modificaciones o au-
torizaciones ad hoc de gastos), vetar leyes to-
tal o parcialmente, convocar al Congreso a
sesiones especiales y, en casos de emergen-
cia, proceder por decreto. También posee am-
plios poderes regulatorios sobre cuestiones
referentes al comercio nacional y exterior (e.g.,
impuestos, aranceles, prohibiciones, subsidios,
etc.). Ademds, puede nominar y destituir a los
miembros de su gabinete y nominar a los de
la Suprema Corte de Justicia, cuya confirma-
cién por el Senado rara vez se ha cumplido.

Asimismo, el hecho de que el presidente
sea el lider del partido dominante amplia atin
mas sus poderes y lo dota de importantes re-
cursos politicos. Por varias décadas, pertene-
cer al partido hegeménico le ha asegurado a
los presidentes mexicanos el control de am-
bas cdmaras parlamentarias y le ha dado la
posibilidad de designar a su propio sucesor e
influir en la conformacién de las listas de can-
didatos a legisladores, gobernadores e inten-
dentes. Cabe destacar que, ademds, mediante
un liderazgo centralizado, un sistema cerrado
de listas de candidatos y desincentivos para la
defeccidn, el partido ha mantenido una alta
disciplina interna, favoreciendo asf la accién
del Ejecutivo.?!

20 Al respecto, ver Weldon, Jeffrey, 1997: “Political
Sources of Presidencialismo in Mexico”, en
Mainwaring and Shugart: op.cit., pp. 225-258.

21 Una parte importante de los desincentivos proviene
de la cldusula constitucional que prohibe la reelec-
cién de legisladores, gobernadores e intendentes. Esta
norma, junto con el control del procedimiento de
.:’»ﬁﬁnacién por parte de los lideres partidarios na-
cionales, hace que dichos funcionarios tengan mds
incentivos para mantener su alineamiento con la

En suma, los recursos politico-institucio-
nales con que cuenta la presidencia mexicana
exceden notoriamente los contenidos en el
marco legal, por lo cual se suele decir que
cuenta con poderes “meta-constitucionales”.
Con ellos, el Ejecutivo ha sido capaz de defi-
nir el comportamiento y composicién de los
otros poderes (el Legislativo, el Judicial y los
Estados federales), otorgando asf a la Presi-
dencia un caricter excepcional al que se suele
caracterizar como hiperpresidencialismo.?2 En
realidad, la existencia de un sistema de un
partido politico hegeménico ha dado lugar a
practicas politicas que permitieron al presiden-
te ir penetrando y anulando la accién de las
instituciones creadas por la Constitucién para
compartir y contrabalancear su poder. La pre-
ponderancia de un partido dnico ha sido cen-
tral en la politica mexicana por décadas, ya
que ha funcionado como un determinante muy
importante del tipo de relaciones establecidas
entre instituciones y entre actores politicos. Es
también responsable, en gran medida, de una
larga estabilidad politica. Estos rasgos han
diferenciado a México de otros pafses latinoa-
mericanos, incluyendo a la Argentina.

De modo que, al igual que en el caso ar-
gentino, la Presidencia mexicana cuenta con
recursos legales o institucionales muy impor-
tantes -independientes de quién ocupa el car-
£0- que facilitan la implementacién de sus ini-
ciativas; también cuenta con recursos contin-
gentes derivados, por un lado, de pricticas
politicas caracteristicas de su entorno y, por
otro, de la dindmica institucional que se desa-
rrolla en cada momento histérico, sobre la cual
los actores politicos pueden ejercer su influen-
cia. Pero en el caso mexicano se agrega algu-
nas diferencias notables: el predominio de su

orientacion oficial que para responder a las deman-
das e intereses de sus representados a nivel local.

22 Ver Casar, Marfa Amparo, 1996: “Las bases politi-
co-institucionales del poder presidencial en México”,
en Politica y Gobierno, Vol. II1, # 1, Primer semes-
tre, pp. 61-92.
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partido y la delegaci6n de poder que éste hace
en el presidente, lo convierte en la cabeza de
la clase politica, figura clave en la transicién
del poder, arbitro y mediador en disputas po-
liticas y distribuidor de todo tipo de recursos.
Con la suma de estos roles, el poder de la ins-
titucién presidencial es casi absoluto. Ello a
su vez lleva a una concentracién de las dind-
micas institucionales en torno al partido he-
gemoOnico -insertado de manera multifacética
en la estructura estatal- ya que este sistema de
partido unico aparece como el eje central al-
rededor del cual se estructuraron las relacio-
nes entre actores politicos por varias décadas.

Resulta importante destacar que también,
como en el caso argentino, la presencia de
determinados individuos en el rol de presiden-
tes, ha tenido una incidencia notable respecto
del éxito de sus programas reformistas. El caso
mds relevante es el de Carlos Salinas de Gor-
tari (1988-1994), quien profundizé el proceso
de ajuste y reformas estructurales iniciado bajo
el mandato de su antecesor (Miguel de 1a Ma-
drid) a partir de la crisis de la deuda. Durante
su sexenio, Salinas forj6 un liderazgo presi-
dencial totalmente concentrado en su persona

23 En términos generales, la Presidencia logré concen-
trar y centralizar el proceso de toma de decisiones en
materia econémica, marginando a los cuadros buro-
créticos representantes del modelo intervencionista
y tratando de conseguir el apoyo de grupos politicos
y econémicos importantes mediante el otorgamiento
de concesiones y exenciones, de acuerdo con sus
demandas. En el plano estrictamente burocritico,
entre otras cosas, en 1992 se fusionaron la Secretaria
de Programaci6n y Presupuesto y la Secretaria de
Hacienda, concentrandose asi las tareas cruciales de
planeamiento y el manejo de los recursos fiscales.
Para contrarrestar el poder econémico de esta super-
agencia, el mismo afio se cre6 la Secretaria de Desa-
rrollo Social, bajo la cual quedaron los programas de
desarrollo urbano, las inversiones en infraestructura
y el Programa Nacional de Solidaridad, sobre el cual
el presidente conservaba cierto control directo. Ver
Centeno, Miguel A., 1994: Democracy within
Reason. Technocratic Revolution in Mexico,
University Park, Pennsylvania:- The Pennsylvania
State University Press, Cap. 4.

y llevé a cabo ciertos cambios burocraticos
que le permitian dar homogeneidad ideol6gi-
ca a su gestién y mantener el control directo
de recursos claves.? Asi, logré aunar dos ele-
mentos claves para el éxito en el avance de
las reformas: autonomia y centralizacién del
Ejecutivo. Como Menem, puso la politica eco-
némica al servicio de cuestiones politicas e
hizo uso de précticas cuasi-autocraticas que
justificé en la necesidad de “administrar la
crisis”. Asi, las amplias facultades discrecio-
nales del Ejecutivo, sumadas a otros factores
tales como un aceitado sistema de redes clien-
telares y estructuras corporativas, el control
del gobierno sobre el proceso electoral y el
fortalecimiento de ciertas instituciones finan-
cieras publicas, jugaron un rol crucial en la
capacidad del gobierno de llevar a cabo sus
objetivos reformistas.®

Ahora bien, el relativo éxito en el plano
econdémico que la administracién Salinas al-
canz6, fue acompafiado de un proceso de li-
beralizacién politica que socavé las bases so-
bre las que se asentaba la estabilidad del régi-
men politico. Junto con los profundos cam-
bios econémicos, se fueron transformando
también las instituciones politicas. La rapidez
del proceso, empero, ha chocado con la inca-
pacidad de actores e instituciones de acomo-
darse totalmente a tales cambios y generar un
orden acorde con la nueva distribucién de po-
der. Por ello, la dltima década ha estado mar-
cada por una disparidad entre las reglas e ins-
tituciones tradicionales y la nueva realidad
socio-politico-econémica, lo cual impacta di-
rectamente sobre la estabilidad politica.?

24 Al respecto, ver Heredia, Blanca, 1997: “La transi-
¢i6én al mercado en México: desempefio econémico
e instituciones politicas”, en Cavarozzi, Marcelo
(coord.): México en el desfiladero: los aiios de Sali-
nas, México: Juan Pablos Editor/FLACSO, pp. 151-
174.

25 Ver Serrano Carreto, Ménica, 1996: “La herencia del
cambio gradual. Reglas e instituciones bajo Salinas”,
Foro Internacional, Vol. 12, # 143-144, Enero-Ju-
nio, pp. 441-468.
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En efecto, el mayor protagonismo de par-
tidos de oposicién y su consecuente desafio al
control hegeménico, obligé al gobierno de
Salinas a desplegar una estrategia de cambio
politico gradual que pudiera ser manejable y
permitiera preservar en la medida de lo posi-
ble el status quo. No obstante, hacia finales
del sexenio, la supremacia del PRI ya apare-
cia cuestionada en el plano electoral.? A ello
se sumaba la presin proveniente de sectores
sociales que habfan sido afectados negativa-
mente por las reformas econdémicas y del 4m-
bito internacional que, via el proceso de aper-
tura e internacionalizacién generado por la
integracién econdémica con Estados Unidos y
Canad4, creaba demandas de los actores ex-
ternos por una democracia m4s transparente y
un mayor respeto del orden legal y la compe-
tencia politica. Asimismo, uno de los factores
cruciales en la implementacién de las refor-
mas, como habia sido el ascenso de una élite
tecnocratica a posiciones claves dentro de la
estructura burocratica, redundé6 en serias di-
ferencias entre sus miembros y los viejos cua-
dros partidarios. Dichas diferencias se vefan
agravadas por el hecho de que se daban en el
marco de una aguda crisis fiscal y un necesa-
rio ajuste econdémico que imponia limites a la
capacidad de seguir utilizando los recursos del
Estado con fines distribucionistas a través de
las tradicionales redes clientelares.

En consecuencia, una de las primeras ma-
nifestaciones desestabilizadoras del escenario
politico fue la erosién de la disciplina dentro
de 1a élite gobernante. Ella quizas ha tenido
su expresién mds cruenta en el incremento de
la violencia politica, particularmente durante
el afio 1994. Ademds, el impacto de estos cam-
bios también se ha notado en la actuacién de
los poderes Legislativo y Judicial, cuyo ma-

26 El punto de inflexién estuvo marcado por las elec-
ciones de 1988, en las que por primera vez se vio

egamente cuestionada la supremacia del PRI al pun-
%}"’dé llevar al propio Presidente Salinas a declarar el
fin del sistema de partido tnico.

yor protagonismo y activismo en los dltimos
afios han sido impulsados por los de la propia
oposicién.

De hecho, esta ltima tendencia ha sido
uno de las consignas levantadas primero por
el asesinado sucesor de Salinas (Luis Donal-
do Colosio) y luego por el actual Presidente
Ernesto Zedillo. Este iltimo se fijé como meta
contrarrestar los excesos de Salinas, acotando
la autonomia presidencial a sus marcos cons-
titucionales, ampliando el margen de influen-
cia de los otros poderes, buscando dotar a sus
decisiones de legitimidad legal y tratando de
poner l{mites a la simbiosis entre partido go-
bernante y gobierno. Desde el punto de vista
del liderazgo, lo paraddjico de su gestidn es
que, aun habiendo llegado a la Presidencia en
medio de la urgencia, sin un equipo que lo
secundara ni un programa claro de gobierno
pero con la legitimidad otorgada por eleccio-
nes mds transparentes que las anteriores y una
clara mayorfa, no utilizé ese capital para avan-
zar unilateralmente en la ruta reformista. Es
decir, no utiliz6 ese margen de autonomia para
continuar con la tradicién de alta concentra-
cién y personalismo de la institucién presiden-
cial.”?

Por loables que sean las intenciones de
Zedillo, en el corto plazo han debilitado a la
Presidencia en el sentido de que han transmi-
tido una imagen de debilidad y falta de con-
duccién. Por lo tanto, su actitud afiadié nue-
vas fuentes de incertidumbre a un escenario
ya signado por la inestabilidad. Ello sin duda
ha contribuido a sembrar dudas acerca de la
continuidad y/o consolidacién del proceso re-
formista. Es asf que una vez m4s -aunque ahora
por el lado de la negativa o ausencia de- se
pone de manifiesto la importancia del lideraz-
go respecto de los cambios estructurales.

27 Sobreeste punto, ver Herndndez Rodriguez, Rogelio,
1998: “Presidencialismo y élite en el cambio politi-
co de México”, en Politica y GoBierno, Vol.V, #1,
Primer semestre, pp. 197-224,
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De hecho, la crisis de fines de 1994, mis
alld de su faceta monetario-financiera, mos-
tré de lleno la fragilidad del orden politico. Ya
antes de que se desatara, Salinas habia tenido
que sortear las dificultades planteadas por una
cierta falta de cohesién en la coalicién que
apoyaba su politica reformista y las deman-
das sociales de los perjudicados y/o posterga-
dos por las reformas, de las cuales el levanta-
miento de Chiapas era el méximo exponente.
A pesar del relativo éxito del Programa Na-
cional de Solidaridad en términos de recom-
poner el liderazgo del Ejecutivo, los mecanis-
mos de compensaciones ya no resultaban tan
efectivos y la proximidad de las elecciones
demandaba acciones cautelosas. Ademds, du-
rante ese mismo afio ya habian ocurrido se-
rios episodios de violencia ligados al proceso
de sucesi6n presidencial,?® que evidenciaban
las tensiones creadas por el proyecto politico
personal de Salinas y las diferencias en el seno
de la clase politica acerca de la continuidad
del modelo reformista.

De modo que atin varios afios después pue-
den observarse los efectos politicos y econd-
micos de la crisis, la persistencia de una situa-
cién muy compleja en el seno del PRI® y la
ausencia de acuerdos que aseguren la gober-
nabilidad y estabilidad del sistema. Salinas no
s6lo no cont6 con un horizonte temporal ex-
tendido como el que la reeleccién le dio a
Menem, sino que abandoné su cargo en me-
dio de un total descrédito. Ello sin duda. afec-

28 En marzo fue asesinado el candidato presidencial del
PRI, Luis Donaldo Colosio, y en setiembre el secre-
tario del partido, José Franciso Ruiz Massieu.

29 Respecto de la propia crisis del partido de gobierno,
ver: Dresser, Denisse: “Muerte, modernizacién o me-
tamorfosis del PRI: neoliberalismo y reforma parti-
daria en México”, en Cook, Maria Lorena, Kevin J.
Middlebrook y Juan Molinar Horcasitas (eds.), 1996:
Las dimensiones politicas de la reestructuracion eco-
némica, México, D.F.: Universidad Nacional Aut6-
noma de México/Aguilar, Le6n y Cal Editores, pp.
211-250.

t6 también a la institucién presidencial. Como
sefialan varios autores, el fin de su mandato
marca el inicio de tendencias contradictorias:
por un lado, crecientes demandas por mayor
respeto del marco legal y las instituciones de-
mocriticas, que pusiera coto al alto nivel de
discrecionalismo presidencial anterior; por
otro, un vacio parcial de autoridad dejado por
la ausencia de autoridad y conduccién politi-
ca tradicionalmente asociada con la concen-
tracién de poderes en el Ejecutivo.*® El inten-
to de Zedillo de recomponer la figura del Eje-
cutivo atendiendo, a la vez, a estas tendencias,
adn no permite afirmar si la institucién presi-
dencial saldré fortalecida o debilitada de tal
proceso.

5. Conclusiones

De las secciones anteriores se desprende,
en primer lugar, que existen algunas caracte-
risticas de la institucién presidencial en si
misma que condicionan la conducta de quie-
nes ocupan la presidencia, mds alld del indi-
viduo que en un determinado momento ocu-
pe ese rol. Los recursos institucionales men-
cionados tanto para el caso argentino como
para el mexicano son un ejemplo de ello. Pero
al mismo tiempo puede observarse que, en el
ejercicio de su liderazgo, Menem opt6 no sélo
por usar los recursos con que contaba, sino
también por sumar otros y cambiar de estra-
tegia, o combinar varias, cada vez que fuera
necesario. Es decir, asf como la voluntad po-
litica sin recursos institucionales y politicos
no alcanza para la consecucién de los objeti-
vos, la existencia de amplios recursos no
implica su utilizacién y mucho menos su uti-
lizacién exitosa. Ello nos da la pauta de que
su presencia en ese rol implicé una diferen-
cia en cuanto a la posibilidad de que se im-

30 Ver, por ejemplo, Hernéndez Rodriguez, 1998: op.cit.,
pp. 208-221; también, Cavarozzi, 1997: op.cit., 187-
188.
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plementaran efectivamente las reformas es-
tructurales. Su ejercicio del rol dio direccién
constante y provechosa al proceso a lo largo
de los afios. Fue su capacidad de flexibilizar
sus opciones, sin sacrificar sus objetivos, la
que le otorgé un carécter singular. Esta ca-
racterizacién del liderazgo se encuentra le-
jos de la que surgiria de equiparar, con sim-
pleza, liderazgo a voluntarismo politico.

En consecuencia, la primera conclusién
que se deriva de este caso de estudio es que
el andlisis tedrico del liderazgo presidencial
necesariamente debe reunir dos perspectivas
tedricas diferentes pero no excluyentes: la que
atafie a la institucién presidencial y la refe-
rente a las personas que la ocupan. El estu-
dio del liderazgo presidencial requiere con-
jugar factores tanto institucionales como in-
dividuales para captar la interaccién perma-
nente entre conducta individual y sistema
politico.

En segundo término, el reconocimiento de
la existencia de ciertas dindmicas institucio-
nales nos ha permitido atender a dos rasgos
intrinsicos al liderazgo politico: su cardcter
cambiante y relacional, los cuales exceden las
variaciones atribuibles a los elementos indi-
viduales. Es decir, no basta con comparar sélo
estilos de liderazgo entre presidentes -como
hacen la mayoria de los estudios-, es preciso
ver c6mo el ejercicio del liderazgo varfa a tra-
vés del tiempo en un mismo mandato y cémo
esa variacién es producto de la interaccién con
otros actores, ya que el liderazgo nos remite a
una relacién entre quien lo ejerce y sus inter-
locutores y/o seguidores. En ese sentido, am-
bos casos son ilustrativos.

Por un lado, el de Menem nos permitié
ilustrar cémo el sistema institucional en que
los presidentes argentinos operan les otorga
un amplio margen para seleccionar la modali-
dad de adopcién de decisiones de gobierno.
En otras palabras, los presidentes pueden ac-
¢ amg'htre los dos extremos opuestos que re-
<presentan, por un lado, la accién unilateral, y

por otro, la bisqueda de consensos.?! En rea-
lidad, estos polos ideales son dificilmente ha-
llables en la realidad; los presidentes se ubi-
can por lo general en algiin punto intermedio
que se define por su propensién a adoptar de-
cisiones recurriendo a una u otra alternativa.
Ello depende, en gran medida, del tipo de re-
lacién que establecen con los actores integran-
tes de su contexto social, politico e institucio-
nal, y la misma varfa con el tiempo. Es en el
marco de esa relacion estratégica que los pre-
sidentes ponen en juego sus preferencias y
deben ser capaces de transformarlas en politi-
cas ptblicas de completa implementacién. Un
lider presidencial habil y resuelto a no com-
prometer sus objetivos finales debe, en deter-
minadas circunstancias, exhibir cierta flexibi-
lidad y capacidad de adaptacién para suplan-
tar sus opciones predilectas por segundas y
terceras alternativas. Este estudio sugiere que
Menem contd con esa capacidad.

El caso mexicano, en cambio, pareceria
indicar que dicha capacidad se ha ido debili-
tando a medida que avanzaban los afios no-
venta. El marco institucional en el que los pre-
sidentes mexicanos se mueven también los
habilita a elegir entre practicas mds unilatera-
les 0 mds consensuadas. Pero, en la préctica,
el peso de normas y pricticas basadas en la
hegemonf{a y el control politico ejercido des-
de el Estado por el partido dominante por dé-
cadas parece poner limites un tanto estrictos a
los intentos de acercarse a la segunda alterna-
tiva. Ma4s atin, el peso de la variable “sistema
de partido” es tan fuerte que impregna de ma-
nera notable las relaciones intra-élite y, por lo
tanto, el tipo de dindmicas institucionales que
se generan en torno a las iniciativas del Eje-

31 Este extenso margen para el despliegue de un estilo
de gobierno ha sido atribuido a las caracteristicas in-
herentes a los regimenes presidenciales. Ver, al res-
pecto, Bert Rockman: “The Performance of
Presidents and Prime Ministers and of Presidential
and Parliamentary Systems”, en von Mettenheim,
1997: op.cit., pp. 50-53.
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cutivo. Por eso es que los desarrollos politi-
cos producidos bajo el gobierno de Zedillo,
en la medida en que no son acompaiiados por
1a consolidacién de otros liderazgos politicos
en el seno de la sociedad o de otras institucio-
nes, son percibidos como manifestaciones de
mera ausencia de conduccién presidencial que
realimenta la inestabilidad.

Por iltimo, el estudio del ejercicio del li-
derazgo presidencial en ambos casos nos ad-
vierte acerca de algunos de los riesgos y nece-
sidades que enfrentan los regfmenes democré-
ticos en consolidacién. El riesgo que implica
el estilo de gestion que se despliega a partir
de un contexto de crisis es quizd lo que mds

obviamente percibimos. La concentracién del

poder en la rama ejecutiva y la personaliza-
cién e imposicion de las politicas “desde arri-
ba”, como rasgos dominantes de la implemen-
tacidn de las reformas econdémicas estructura-
les no sélo en Argentina y México sino tam-
bién en otros paises, han alentado visiones muy
pesimistas sobre el futuro de los procesos de
consolidacién democratica.

El proceso reformista en los dos paises
considerados, en efecto, confirmé la vocacién
autocriatica del Poder Ejecutivo y exhibi6 es-
tilos de gestién propensos a actuar, en varias
ocasiones, al borde de la legalidad. Sin em-
bargo, en el caso argentino, a medida que el
contexto de crisis se alejaba, las tendencias
concentradoras no impidieron el simultdneo
desarrollo de estrategias de otra indole, més
cooperativas y deliberativas, a través de las
cuales se procuraron consensos basicos que
garantizaran la continuidad de la politica. La
evolucién del sistema politico mexicano mar-
ca la misma tendencia aunque, en este caso,
con resultados diversos: la relativa flexibili-
dad del Ejecutivo no ha alcanzado ni para res-
tablecer el liderazgo presidencial ni para su-
perar los limites planteados por la falta de con-

. senso acerca de una nueva férmula politica que
K”:'kéisegure la estabilidad. De modo que una eva-
luacién sobre los riesgos que plantean los pro-

cesos de reforma econémica para la continui-
dad democritica no puede basarse en una mi-
rada que abarque solamente las caracteristi-
cas salientes mds negativas del liderazgo pre-
sidencial. Tampoco puede desprenderse de un
tinico momento sino que, como se menciona-
ra antes, debe atender a la complejidad y evo-
lucién de las dindmicas institucionales sobre
las que ese liderazgo se despliega.

M4s atin, el liderazgo presidencial en los
dos casos considerados no sélo es relevante
como llamado de atencidn por los riesgos que
implican sus tendencias autocraticas, sino tam-
bién por los riesgos que puede implicar la sim-
ple ausencia de liderazgo. El proceso de im-
plementacién de la politica de reformas mos-
tré la necesidad de otorgar conduccién a fin
de que el aparato institucional se pusiera en
movimiento y, por momentos, sorteara los es-
collos que se presentaban durante la puesta en
préctica de dicha reforma. Las estrategias de
conduccién de Menem y de Salinas, asi como
las dificultades que hoy enfrenta Zedillo, mds
que ilustrar sobre las habilidades y estilos de
ciertos presidentes en particular, destacan los
desaffos a que se enfrentan los presidentes
democrdticos al intentar llevar a cabo un pro-
grama de gobierno innovador.

La pregunta que queda abierta es, enton-
ces, si en su bisqueda de mecanismos de con-
duccién, otros presidentes se inclinardn hacia
uno u otro lado de la balanza, es decir, hacia
practicas acuerdistas o hacia opciones unila-
terales, concentradoras de poder. Este trabajo
indica que la respuesta estard en la interac-
cién concreta que se establezca entre el estilo
de gestién del presidente de turno y las dind-
micas institucionales que se generen a partir
del ejercicio mds o menos exitoso de su lide-
razgo politico.
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RESUMEN

En este articulo se estudia el papel del liderazgo presidencial en el proceso de reformas
econdmicas en Argentina entre 1989 y 1995. Tomando como referencia comparativa la presi-
dencia de Salinas de Gortari, se argumenta que el €xito en la consecucién de los objetivos
reformistas en Argentina durante los afios noventa, no puede explicarse sin tener en cuenta el
decisivo papel desempefiado por Menem en la direccién del proceso. Por ende, para profundi-
zar en la economia politica del presidencialismo es imprescindible indagar més en los estilos de
gestién de los presidentes.

ABSTRACT

This article studies the role of presidential leadership in the economic reform process in
Argentina between 1989 and 1995. Taking the presidency of Salinas de Gortari as a comparati-
ve reference, the author argues that the success in the fullfilment of the reformist goals in
Argentina during the 907s, cannot be explained without considering the decisive role in the
process directing carried out by President Menem. For that reason, it is essential to examine
presidents' styles in order to better understand the political economy of presidential regimes.
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