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RESUMEN. Objetivo/Contexto: a través del caso de la coalicién argentina
Cambiemos, dominada por el partido Propuesta Republicana (PRO), en este
articulo se analizan los limites del “giro a la derecha” en un contexto de debilidad
histérica de las fuerzas de tal faccion politica. Se estudia la relacion entre las
caracteristicas del proceso de construccion partidaria de PRO y los alcances
del desempefio reformista pro-mercado una vez en el gobierno. Metodologia:
Los datos provienen de una investigaciéon sociopolitica de largo aliento que, en
diferentes etapas de trabajo de campo, utilizd métodos mixtos sobre la construccién
partidaria de PRO —en términos organizativos, socioldgicos y programaticos— y
su transformacion en los afios recientes, asi como sobre el desempefio del gobierno
de Cambiemos. Dicha investigacion incluy6 la realizacion de dos encuestas por
cuestionario a cuadros partidarios, entrevistas en profundidad a una muestra de
esos dirigentes, el andlisis de materiales de prensa y de documentos de partido, asi
como la observacion de actos y reuniones internas. Conclusiones: En el articulo
se muestra que los bajos resultados reformistas del gobierno de Cambiemos estan
asociados a condicionamientos que debié enfrentar PRO para construir una
fuerza competitiva en un pais con derechas partidarias histéricamente débiles.
Estos condicionamientos son de dos tipos: internos, relativos a la estructura
de la coalicion politica; y externos, asociados a las condiciones de origen y de
desempenio del gobierno. Los primeros, observados a partir de las divergencias
programaticas entre los miembros de la alianza de gobierno. Los segundos, a

1

Una versién anterior de este articulo fue discutida en el Workshop “La derecha en América
Latina”, realizado en la Universidad Diego Portales en octubre de 2018. Agradezco a sus partici-
pantes por los enriquecedores comentarios: Rodrigo Castro, Laura Gamboa, Carlos Meléndez,
Paolo Moncagatta, Cristobal Rovira y Talita Tanscheit. La version final fue realizada en el
marco de una estadia como profesor invitado en la FLACSO-sede Quito. Dicha version recibio
la lectura minuciosa de Alejandro Olivares Lavados, a quien también agradezco. En todos los
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través de la estructura de intereses ligada a los policy legacies del periodo anterior;
y a la debilidad del poder electoral y legislativo de Cambiemos. Originalidad:
El articulo propone un esquema teérico producto de un estudio de caso, para
explicar la relacion entre construccion partidaria y desempefio gubernamental en
casos de giro a la derecha comandados por partidos de reciente creacion.

PALABRAS CLAVE: Partidos politicos; partidos de derecha; giro a la derecha; reformas
pro-mercado; PRO; Cambiemos; Argentina; América Latina; sociologia politica;
politica comparada.

From Party Building to Government: PRO-Cambiemos and the
Limits of the “Right Turn” in Argentina

ABSTRACT Objective/Context: Through the case of the Argentinean coalition
Cambiemos, dominated by the Propuesta Republicana party (PRO), this article
analyzes the limits of the “right turn” in a context of historical weakness of the
forces that constitute that political faction. It studies the relationship between
the particular features of the PRO construction process and its performance as
pro-market reformer once in government. Methodology: The data come from a
long-term sociopolitical survey that, through different stages of field work, used
mixed methods to explore the PRO party construction process —in organizational,
sociological and programmatic terms— and its transformation in recent years, as
well as the performance of the Cambiemos government once in office. This survey
included two questionnaires for party cadres, in-depth interviews with a sample
of these leaders, in depth analysis of press materials and party documents, as well
as the observation of internal events and meetings. Conclusions: The article shows
that the poor reformist results of the Cambiemos government are associated with the
conditions faced by PRO when building a competitive coalition in a country with a
historically weak right wing. These conditions are twofold: internal, related to the
structure of the political coalition; and external, associated with the government’s
originating conditions and performance. The first is evident from the programmatic
divergences between the members of the government coalition. The second, through
the structure of interests linked to the policy legacies from the previous period; as well
as Cambiemos’ electoral and legislative weakness. Originality: This article proposes
a theoretical framework derived from a case study, to explain the relationship
between party construction and government performance in cases of turns to the
right commanded by newly created parties.

KEYWORDS: Political parties; right-wing parties; turn to the right; pro-market reforms;
PRO; Cambiemos; Argentina; Latin America; political sociology; comparative politics.

Da construcio partidaria ao governo: PRO-Cambiemos e os
limites da “virada a direita” na Argentina

RESUMO. Objetivo/Contexto: com base no caso da coalizdo argentina Cambiemos,
dominada pelo partido Propuesta Republicana (PRO), neste artigo, sdo analisados os
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limites da “virada & direita” em um contexto de fraqueza histérica das forcas dessa
facgdo politica. Estuda-se a relagdo entre as caracteristicas do processo da construgao
partiddria do PRO e os alcances do desempenho reformista em prol do mercado uma
vez no governo. Metodologia: os dados provém de uma pesquisa sociopolitica de
grande esfor¢o que, em diferentes etapas de trabalho de campo, utilizou métodos
mistos sobre a construcio partidéria do PRO —en termos organizacionais,
socioldgicos e programdticos— e sua transformagao, nos anos recentes, bem como
sobre o desempenho do governo de Cambiemos. Esta pesquisa incluiu a realizagao
de dois questiondrios a quadros partidarios, entrevistas em profundidade com
alguns lideres, a analise de materiais de imprensa e de documentos de partido, além
da observagdo de atos e reunides internas. Conclusdes: neste artigo, mostra-se que
os baixos resultados reformistas do governo de Cambiemos estdo associados com
condicionamentos que o PRO teve que enfrentar para construir uma for¢a competitiva
em um pais com direitas partidarias historicamente fracas. Esses condicionamentos
sao de dois tipos: internos, relativos a estrutura da coalizdo politica, e externos,
associados com as condigdes de origem e de desempenho do governo. Os primeiros,
observados a partir das divergéncias programaticas entre os membros da alianca de
governo. Os segundos, por meio da estrutura de interesses ligada aos policy legacies
do periodo anterior e a debilidade do poder eleitoral e legislativo de Cambiemos.
Originalidade: este artigo propoe um esquema tedrico produto de um estudo de caso,
para explicar a relagao entre construgao partidaria e desempenho governamental em
casos de virada a direita comandados por partidos de recente criagao.

PALAVRAS-CHAVE: partidos politicos; partidos de direita; virada a direita; reformas
pro-mercado; PRO; Cambiemos; Argentina; América Latina; sociologia politica;
politica comparada.

Introducciéon

Por primera vez en la historia argentina desde el surgimiento de los partidos ma-
yoritarios, en 2015 una fuerza politica de centro-derecha’ lleg6 al poder por via
electoral. Esto dejo atras la debilidad histdrica de los partidos de ese espectro ideo-
légico en Argentina (Di Tella 1972; Gibson 1996). A su vez, el triunfo de la alianza
Cambiemos, entre la Union Civica Radical (UCR), la Coalicién Civica (CC) —un
vehiculo personalista cuya lider es de origen radical—, otros partidos menores y

2 Utilizaremos la nocién de centro-derecha para enfatizar el hecho de que los politicos de derecha
buscaron desde 1983 crear alianzas electorales y partidarias con sectores centristas, cuestion
critica para las derechas en general, por poseer core constituencies pequenas (Gibson 1996), y
mas aun en el caso argentino, en el que los partidos mayoritarios rechazaron (desde sus orige-
nes) definirse en términos del eje izquierda-derecha y las mayorias electorales se construyeron
agregando elementos ideoldgicos sumamente heterogéneos.

93



Colomb. int. 99 * ISSN 0121-5612 * e-ISSN 1900-6004
Julio-septiembre 2019 ¢ PP. 91-120 ¢ https://doi.org/10.744.0/colombiaintg9.2019.04

el partido Propuesta Republicana (PRO), fuerza dominante de la coalicion, repre-
sentd también el fin del “giro a la izquierda” en Argentina, luego de doce afos de
gobierno peronista kirchnerista. Sin embargo, el desempeio reformista fue pobre,
ya que el gobierno de Cambiemos no logro llevar a cabo las reformas propuestas,
tendientes a revertir algunas de las politicas del ciclo anterior, en especial en lo
referido al volumen del gasto publico, a la regulacion del mercado de trabajo y a
la estructura impositiva de la economia.

En este articulo se analiza la relacion entre la construccion partidaria de
PRO (Levitsky, Loxton y Van Dyck 2016), el proceso de llegada al gobierno y el
ejercicio del poder de la alianza Cambiemos. Se muestra que las dificultades para
el surgimiento, la consolidacion y el crecimiento electoral y territorial de una
fuerza de centro-derecha en Argentina condicionaron fuertemente las posibilidades
de construccion partidaria y de triunfo electoral de PRO. Si a pesar de estas dificulta-
des el nuevo partido se pudo consolidar, y hasta muestra signos de lo que Rosenblatt
(2018) llama “vitalidad”, fue en virtud de su caracter pragmatico y flexible. Su triun-
fo electoral fue favorecido por la movilizacién de su core electoral y gracias al
“panico moral” (Cohen 1972) de la “chavizacién” de Argentina (Vommaro 2017),
a una mayor moderacién programética y al establecimiento de una coalicién
electoral con la UCR, la CC y otros socios menores que permitié ampliar electo-
rados mas alla de ese core, tanto en términos geograficos como sociales. En este
sentido, la UCR provey6 a PRO de la implantacidn territorial que este no poseia.
A cambio, PRO retuvo la definiciéon del programa y el control de la estrategia
politica en su coalicién dirigente. Se mostrara que la orientacién programatica
del “giro a la derecha” debi6 enfrentar serios condicionamientos que funcionaron
como obstaculo para la realizacién de los objetivos buscados, asociados con un
programa pro-mercado de disminucién del gasto ptblico y mejoramiento de las
condiciones para la inversion privada (reforma laboral y reforma impositiva).
Estos condicionamientos se dividen en internos: relativos a la estructura de la
coalicion politica, y externos, es decir asociados a las condiciones de origen y de
desemperfio del gobierno. Los primeros, observados a partir de las divergencias
programaticas entre los miembros de la alianza de gobierno y expresados en
limites a los alcances de las politicas de reduccion del gasto publico, en especial
en materia impositiva y de subsidios a tarifas de servicios publicos. Los segundos,
identificados tanto a través de la estructura de intereses ligada a los policy legacies
del ciclo anterior, en especial en las politicas sociales dirigidas a sectores formales

3 Este articulo se concentra en los objetivos econdmico-sociales del gobierno, por lo que no se
analiza la suerte de las promesas de renovacién institucional realizadas por el gobierno de
Cambiemos. Para ello, ver Vommaro y Gené (2017).
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e informales (Niedzwiecki y Pribble 2017) que bloquearon buena parte de los in-
tentos de reduccion del gasto social y crearon presiones contra la baja del déficit
publico, cuanto a la debilidad del poder electoral y legislativo de Cambiemos,
derivadas de la ajustada victoria electoral y el consecuente cardcter minoritario
de la coalicion oficialista en el Congreso (Biglaiser 2016). El argumento es que
fueron tan amplios los condicionamientos que debi6 enfrentar PRO para revertir
la debilidad histérica de ese sector que su llegada al gobierno con la coalicién
Cambiemos resulté en un reformismo de baja intensidad. De este modo, se pro-
pone un esquema teorico para estudiar la relacion entre construccién partidaria
y desemperio gubernamentales en casos de giro a la derecha comandados por
partidos de reciente creacion.

Se procedera de la siguiente manera. Tras presentar el tipo de in-
vestigacion en que se basa este articulo, se identifican las dificultades de la
construcciéon de una derecha partidaria en Argentina con el objetivo de dar
cuenta de la especificidad de PRO a la luz de esa historia. Luego, se describen
los principales rasgos de su construccién partidaria en términos organizativos,
con relacion a las caracteristicas socioldgicas e ideoldgicas de sus cuadros y a
la definicién programatica que realiza la coalicion dirigente. Este tratamiento es
consistente con la definiciéon de derecha que adopta este trabajo, que combina
una dimensién socioldgica asociada a sus anclajes de clase (Gibson 1996) —en
este caso enfocados en las conexiones sociales de los cuadros de PRO— y una
definicién ideoldgica, tal como la que Luna y Rovira Kaltwasser (2014) recogen de
Norberto Bobbio, que identifica a la derecha con una concepcion positiva de las
desigualdades como “naturales” El tercer punto estd dedicado al andlisis de
las principales politicas de gobierno de Cambiemos relacionadas con su pro-
yecto reformista. En cuarto lugar se elaboran algunas conclusiones que abren,
al final, perspectivas comparadas.

1. Los datos

Los datos en los que se basa este articulo fueron obtenidos en una investigacién
sociopolitica de largo aliento (2010-2017) que en diferentes etapas de trabajo de
campo utilizé6 métodos mixtos sobre la construccién partidaria de PRO en la
ciudad de Buenos Aires —en términos organizativos, sociologicos y programati-
cos— v su transformacion en los afios recientes, asi como sobre el desempenio del
gobierno de Cambiemos desde 2015. La seleccion de ese distrito para estudiar la
formacién de PRO y la composicion de sus élites se basa en el hecho de que es alli
donde nacié ese partido, y ademds donde gobierna desde 2007. Por otra parte, para
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2015 la mayor parte de los cuadros de gobierno de Cambiemos a nivel nacional y
subnacional en otros distritos, proviene de la Ciudad de Buenos Aires.

La primera etapa de la investigacién consistié en un estudio en pro-
fundidad —cuali-cuantitativo— de los anclajes sociales, las ideas y el tipo de
actividad de los cuadros politicos y de los militantes de PRO en ese distrito
(Vommaro, Morresi y Bellotti 2015, Morresi y Vommaro 2014; Vommaro y
Morresi 2014). Dicho trabajo incluy6 una encuesta por cuestionario con pre-
guntas cerradas, semicerradas, semiabiertas y abiertas realizada en 2011, la rea-
lizacién de entrevistas en profundidad, el andlisis de materiales de prensa y de
documentos de partido, asi como la observacion de actos y reuniones internas.
Luego, el estudio incluy6 una comparacién con las élites politicas pertenecien-
tes a las demas fuerzas partidarias con presencia en Buenos Aires. Entre 2014
y 2015 se realizé una nueva encuesta por cuestionario a los legisladores locales,
diputados y senadores nacionales en representacion del distrito, y a los comu-
neros de los quince consejos comunales. En ambas encuestas los casos fueron
seleccionados con el objeto de guardar una cierta representatividad en lo refe-
rido a género, cargo y partido por el que fueron electos. Las encuestas fueron
administradas de modo personal y a través de una versién on-line. Asimismo,
se efectuaron una serie de entrevistas en profundidad a dirigentes de ese uni-
verso. Estos datos fueron combinados con el andlisis de documentos de partido
y archivos de prensa para reconstruir la organizacién partidaria de PRO, su
extension en el interior del pais y su evolucién en términos programaticos, de
implantacion territorial y de estrategias electorales.

Por ultimo, se estudi6 el desempefio del gobierno de Cambiemos a nivel
nacional (los primeros resultados pueden verse en Vommaro y Gené 2017), para lo
que se efectud un rastreo del proceso de definicién y de anuncio publico de pro-
yectos de reforma en areas econdmicas y sociales, asi como de los debates ptblico
y parlamentario que estos generaron.

2. La dificil construccion de una derecha partidaria
en Argentina

La derecha partidaria argentina ha sido tradicionalmente débil (Di Tella 1972;
Gibson 1996). Este hecho estuvo entre los factores que explican, para algunos
autores, la inestabilidad democrética durante el siglo XX (Di Tella 1972)*. No
obstante, no debe creerse que la influencia de las ideas de derecha fue escasa.

4 Esta debilidad electoral de la derecha coincidia con una baja capacidad de coordinacion de
los grupos empresariales, que privilegiaban su relacion directa con el Estado (lobby, ambitos
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Por un lado, los partidos mayoritarios cobijaron en su seno sectores de derecha
que tuvieron una importante prédica en algunas areas de politica publica, lo
que puede verse especialmente en la influencia de la derecha nacionalista en el
peronismo (Buchrucker 1987) y, mas tarde, en el ascendente de las ideas neoli-
berales, y de los economistas ortodoxos, en gobiernos militares (Heredia 2015).
Por otro lado, a pesar de su escaso poder electoral, a diferencia de la izquierda,
la derecha argentina logré influir en el poder politico a lo largo del siglo XX,
en especial mediante vias no partidarias, a través del nombramiento de cuadros
en gobiernos militares (Morresi 2015).

En 1983, cerrada la via no electoral era esperable que, con la apertura
del nuevo ciclo democratico, surgiera una fuerza politica de centroderecha
que buscara organizar a las élites politicas vinculadas con ese sector, asi como
al electorado afin. Sin embargo, hasta 2007 la oferta politica de derecha fue
dispersa e inestable. Dispersa, porque solo coyunturalmente se logré unificar
a todas las fuerzas identificadas con las tradiciones liberal-conservadoras’.
Inestable, porque estas fuerzas, incluso las mas exitosas, terminaron desapa-
reciendo u ocupando un lugar marginal en la competencia electoral. La crisis
o la disolucién de las marcas partidarias de la derecha provoco sin duda un
problema de coordinacién para las élites politicas —que abandonaron la vida
partidaria o tuvieron que rehacer sus carreras en otras formaciones—, pero
también un alejamiento del electorado de ese espectro (Lupu 2016).

La primera formacion partidaria consistente de la derecha en el actual
ciclo democratico fue la Unioén del Centro Democratico (UCEDE), creada en
1983 en torno a un antiguo dirigente neoliberal, Alvaro Alsogaray (Gibson 1996).
En las presidenciales de ese afo, la UCEDE fue el unico partido del centro hacia
la derecha con presencia nacional que obtuvo bancas en el Congreso. En 1987,
ya era la tercera fuerza a nivel nacional, y en algunos distritos, como la Ciudad
de Buenos Aires, lleg6 a tener buenos resultados. En 1989 logré unificar a las
corrientes liberales y a buena parte de las conservadoras, formando la Alianza

privilegiados de acumulacion, coaliciones reformistas) antes que el establecimiento de organiza-
ciones centralizadas con capacidad de agregacion de intereses y de accién colectiva (Schneider
2004).

5 A diferencia de otros casos latinoamericanos, en Argentina no hubo una separacion tajante
entre liberales y conservadores, ni en términos ideolégicos ni en términos partidarios. Entre
otras razones, esto se debe a que, tras la emancipacion de Espana, la cuestion religiosa no
ocup6 en ese pais un lugar relevante en el conflicto en el interior de las élites. El término
liberal-conservador se aplica a la familia politica asociada con el orden politico fundado en
1880 y con las derechas politicas e intelectuales que, tras la crisis de ese orden a comienzos
del siglo XX, lo mantuvieron como referencia. A partir de entonces, los partidos politicos
conservadores se consolidaron de manera relativamente exitosa en las arenas provinciales.
Menos suerte corrieron a nivel nacional. Cf. al respecto Tato (2013).
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de Centro. Sin embargo, terminé por disolverse en el peronismo tras la llegada
al poder de Carlos Menem y su adopcién de las politicas promovidas por el
Consenso de Washington (Gerchunoft y Torre 1996).

La segunda experiencia partidaria relativamente exitosa de centro-derecha
a nivel nacional® fue Accién por la Republica, creada por Domingo Cavallo en
1997. Se traté de un vehiculo electoral personalista. Cavallo habia sido ministro de
economia de Carlos Menem entre 1991 y 1996 y habia logrado notoriedad publica
por el éxito de su programa de estabilizacion de la moneda. Abandon¢ el gobierno
peronista con criticas a la corrupcién oficial, y poco después fundé su propia agru-
pacion con cuadros que provenian de las derechas liberal y conservadora (Morresi
y Vommaro 2014). En 1999, en alianza con retazos de los partidos conservadores
provinciales, logré nuevamente que un partido de centro-derecha fuese la tercera
fuerza a nivel nacional. Al afo siguiente, en la ciudad de Buenos Aires, estuvo muy
cerca de llegar a un balotaje con el candidato de la Alianza entre la UCR y el Frente
por un Pais Solidario (Frepaso). Sin embargo, poco después, Cavallo aceptd volver
a ser ministro de economia, esta vez en el gobierno de la Alianza a nivel nacional,
y compartié los costos de la debacle social y econémica que terminé en la caida de
ese gobierno en diciembre de 2001. La pérdida de popularidad de Cavallo provocd
la disolucion del nuevo partido, a poco mas de cuatro afos de su creacion.

La crisis de 2001 y 2002 constituyd una oportunidad politica propicia para
el surgimiento de nuevas fuerzas politicas. Esto es consistente con lo sugerido por
Levitsky, Loxton y Van Dyck (2016) acerca de la importancia de las coyunturas
conflictivas, asi como con el peso que tienen los traumas compartidos en la edi-
ficacién de la épica fundacional de un partido (Rosenblatt 2018). En Argentina, el
rechazo a los partidos tradicionales y a la “clase politica” habia sido mds intenso
entre los electores de opciones no peronistas (Torre 2003) y particularmente
desestructurante del sistema de partidos en distritos como la ciudad de Buenos
Aires (Bril Mascarenhas 2007). El derrumbe social y econémico de Argentina fue
interpretado por los actores politicos de centro-derecha como una nueva oportu-
nidad de construir una fuerza propia, esta vez auténoma de los desprestigiados
partidos tradicionales (Vommaro, Morresi y Bellotti 2015). Se trat6 asi del primer
“trauma” (Rosenblatt 2018) que forjé una identificacién entre los lideres politicos
que convergerian en nuevos vehiculos partidarios.

6 A nivel provincial existian algunos partidos conservadores provinciales con relativo éxito
(como el partido Demdcrata de Mendoza), asi como fuerzas lideradas por personal de las
fuerzas de seguridad mds cercanos a la derecha autoritaria (Fuerza Republicana en Tucumén,
el MODIN en la provincia de Buenos Aires).
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Surgieron entonces dos formaciones politicas. Una claramente no peronis-
ta, liderada por un economista ortodoxo, Ricardo Loépez Murphy, y con un fuerte
caracter programatico, que se llamo6 Recrear. Este partido logré atraer a la mayor
parte de los partidos conservadores provinciales y se convirtié en poco tiempo en
una fuerza de alcance nacional (Vommaro 2017). El otro partido fue PRO. Nacido
de un think tank, y constituido en torno a Mauricio Macri, heredero de uno de los
principales grupos empresariales del pais y entonces presidente del popular club de
futbol Boca Juniors, la nueva fuerza naci6 con una impronta pragmatica. Se pensd
desde sus origenes como un vehiculo de llegada al poder y eligi6 la via local para
construir alli una opcion nacional. Su epicentro fue la ciudad de Buenos Aires, que
como vimos habia sido terreno propicio para el crecimiento de opciones electora-
les de centro-derecha y a la vez el distrito en el que las fuerzas tradicionales y las
nuevas fuerzas surgidas en los aflos 1990 —como el Frepaso— sufrieron mayor de-
bilitamiento (Lupu 2016). PRO acogié cuadros provenientes de diferentes origenes
que permiten organizar el partido en cinco grupos (Morresi y Vommaro 2014): los
tres primeros formados por politicos de larga data, del peronismo, del radicalismo y
de las fuerzas tradicionales de derecha; los demds, integrados por nuevos politicos,
unos provenientes de ONG y fundaciones profesionalizadas e internacionalizadas,
otros empresarios y cuadros de alta gerencia del mundo privado.

La competencia entre las dos fuerzas concluyo en 2007, cuando PRO lleg6 al
gobierno de la ciudad de Buenos Aires y un conjunto de lideres de Recrear desafié a
Lépez Murphy, se impuso sobre este en elecciones internas y decidi6 fusionarse con
el partido de Macri. Asi, PRO logré unificar la centro-derecha y obtener cobertura
nacional, aunque insuficiente para ser competitivo a ese nivel (Vommaro 2017). De
todos modos, con los recursos organizativos del estado subnacional mas rico del
pais y a partir de la construccién de una marca basada en los logros de gestion
local, PRO desarroll6 un exitoso proceso de construccion partidaria.

A partir de 2008 v, con mayor fuerza, de 2011 se intensifico la polarizaciéon
politica en Argentina. La primera fecha marca el conflicto entre los productores
agropecuarios y el entonces recién iniciado gobierno de Cristina Fernandez de
Kirchner acerca de la propuesta oficial de cambio del régimen de impuestos a las
exportaciones de granos (usualmente llamados “retenciones”). El gobierno fue de-
safiado en las calles y derrotado en la arena legislativa. Se recompuso acentuando
los componentes mas radicalizados de su programa redistributivo y de su discur-
so anti-establishment. Se conformaron los marcos de sentido del kirchnerismo y
del antikirchnerismo. A partir de 2011, con la reeleccién de Cristina Kirchner, se
agudizaron estos componentes identitarios y se produjo un reemplazo parcial de
las ¢élites de gobierno y de las organizaciones de apoyo oficialistas —que formaron
desde entonces el core del oficialista Frente para la Victoria (FPV)— en detrimento
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de las élites tradicionales del peronismo. Se reforzé la retorica conflictivista del ofi-
cialismo al tiempo que se organizaron las primeras manifestaciones masivas de pro-
testa antigubernamentales centradas en el protagonismo de las clases medias y en
demandas tanto econdémicas —contra las regulaciones de acceso al dolar— como
institucionales —contra los actos de corrupcion— (Gold 2018). Por esos afios,
entre el core social cercano a PRO se difundié un “panico moral” vinculado con
la posibilidad de la “chavizaciéon” de Argentina (Vommaro 2017), es decir a una
deriva no capitalista y no liberal-republicana del pais. Estos afios constituyen la
segunda coyuntura de “trauma’ (Rosenblatt 2018) en la que se forjé una épica de
reaccion al “populismo” kirchnerista que fue organizada y traducida politicamen-
te por PRO. En ese contexto y luego de erraticas estrategias de nacionalizacion,
finalmente este partido se alié con otros socios menores y con la UCR, que le dio
arraigo en distritos a los que llegaba débilmente. A partir de esta estrategia, que
dio nacimiento a la coalicion Cambiemos, y en un ambiente de crecimiento del
rechazo al kirchnerismo luego de un ciclo en el gobierno de doce ailos, se pro-
dujo por primera vez en la historia el triunfo en las presidenciales de una alianza
electoral hegemonizada por un partido de centro-derecha. Este triunfo requirio,
como se mostrd, revertir una debilidad histérica de las fuerzas de ese espectro,
que PRO habia sorteado exitosamente a nivel local y solo parcialmente a nivel
nacional. Para completar esa estrategia PRO tuvo que tomar un atajo: establecer
una alianza con fuerzas politicas que no necesariamente compartian su progra-
ma, aunque coyunturalmente tuvieran que subordinarse a él.

En efecto, el hecho de que PRO hubiese definido la via local como pri-
mer paso de construccion de una opcién electoral nacional implicd un reto
para su construccién como desafiante del kirchnerismo. Tras intentos limitados
para ampliar su implantacién territorial (incorporar aliados provinciales de
centro-derecha, cooptar dirigentes peronistas y radicales disconformes con sus
partidos, incorporar figuras con popularidad en algunas provincias que permi-
tieran conseguir votos a pesar de contar con bajos niveles de organizacién), la
alianza con el radicalismo unificé la oposicion al peronismo en su version de
centro-izquierda como FPV. Los nuevos aliados de PRO eran partidos en de-
cadencia (la UCR), vehiculos personalistas (CC) o pequerios partidos de nicho
(Partido Fe, neoperonista, fundado por el lider del sindicato de peones rurales),
con lo que no fue dificil para la pujante centro-derecha imponerse sobre ellos,
lograr controlar la estrategia y la etiqueta, y colocar a sus candidatos a la cabeza
de las listas para cargos nacionales en los distritos mas importantes del pais (con
excepciones, como Mendoza).

En términos historicos, la victoria en las presidenciales de 2015 represen-
ta una novedad con relacién a los resultados del centro-derecha en este ciclo
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democratico (cuadro 1). Cambiemos tuvo su bastién electoral en el centro del
pais, tanto en los centros urbanos como en las zonas rurales (Mangonnet, Murillo
y Rubio 2018). Ese triunfo se dio tras un ajustado balotaje’, de modo que el nuevo
oficialismo lleg6 al poder como primera minoria dependiente de su desemperfio
econdémico para ampliar su electorado, como se vera en el punto 3, y no logré
establecer una mayoria parlamentaria consistente®. Ni siquiera la victoria en las
legislativas de 2017, tras una reversion del ciclo econémico negativo iniciado en
2016 apalancada en la inversion publica, logré revertir esta debilidad de origen.

Antes de sefalar las consecuencias de estos condicionamientos sobre
el desempefio del proyecto reformista pro-mercado, en la seccién que sigue se
analizan los mecanismos organizativos de construccion partidaria de PRO asi
como las ideas politicas que sostienen sus cuadros, para identificar, por dltimo,
la definicién programatica realizada por la coalicion dirigente del partido.

3. Construccion partidaria y componentes programaticos
de la nueva derecha

a. La construccion partidaria de PRO: anclajes sociales
y division del trabajo

El proceso de construccion partidaria de PRO se inicié en el contexto de la crisis
de 2001-2002, cuando el grupo de dirigentes politicos, cuadros empresariales y
activistas de ONG que acompaiaban a Macri decidié construir un partido local
como primer paso a la competencia nacional. En ruptura con las formaciones
politicas precedentes, PRO logr6 construir una organizacién partidaria estable a
nivel local que lleg6 al gobierno nacional tras trece afos de trabajo organizativo,
de incorporacién de cuadros y de crecimiento de su activismo. Sin embargo, PRO
no cumple atin con los requisitos de construccion partidaria “exitosa” propuestos
por Levitsky, Loxton y Van Dyck (2016), en virtud de no contar ni con la anti-
gliedad ni con los resultados electorales minimos que los autores definen como
parametro. Tampoco ha vivido la salida de su lider fundador, ya que Macri se

7 En efecto, tras una primera vuelta en la que se habia impuesto el candidato presidencial apo-
yado por el kirchnerismo, Daniel Scioli, 37,08 % contra 34,15% de Macri, en la segunda vuelta
este tltimo triunfa con 51,34% contra el 48,66% de su oponente (Datos oficiales de la Direccién
Nacional Electoral).

8 Al inicio de su mandato, Cambiemos contaba con 91 diputados (41 de PRO, 50 de la UCR y
los otros aliados) sobre un total de 257. EI FPV y sus aliados tenfan entonces 117 diputados.
Aunque este tltimo bloque se debilité y el bloque oficialista logré sumar nuevos miembros,
nunca llegé a tener siquiera quorum propio. En el Senado, entretanto, la diferencia era mayor
en favor del kirchnerismo: 43 contra 15 senadores de Cambiemos, sobre un total de 72 (Datos
tomados de la web del Congreso de la Nacion Argentina: https://www.congreso.gob.ar/).
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mantiene como primus inter pares y gran definidor de las contiendas internas. En
términos de su desemperfio electoral reciente con la alianza Cambiemos, puede
ser considerado “potencialmente exitoso” en la caracterizacién de los autores
citados. En este sentido, es un caso que sobrepasa la etapa meramente formativa,
relativamente mas sencilla de llevar a cabo por las organizaciones partidarias en
América Latina. Ademds, PRO desarrolld con cierta complejidad y solidez las
tres dimensiones que Levitsky, Loxton y Van Dyck (2016) definen respecto a las
condiciones de éxito de una construccion partidaria. En efecto, en primer lugar,
elaboré una marca partidaria exitosa (Lupu 2016), que lo distingue de los demas
partidos y que le da cierta coherencia a lo largo del tiempo como un partido
“nuevo” y “de gestion” (Vommaro, Morresi y Bellotti 2015), asociado tanto al
ingreso a la politica de nuevo personal proveniente del mundo de la empresa y
de las ONG como a la resolucién de problemas cotidianos de las personas mas
alla de definiciones ideoldgicas fuertes. El proceso de construccion de la marca
tuvo tres etapas fundamentales, determinadas no solo por el cambio de etiqueta
partidaria, sino también por la incorporaciéon de grupos politicos nuevos y por la
redefinicién de elementos identitarios estratégicos en funcién de las coyunturas
politicas y de las necesidades de construccién partidaria (ver cuadro 2).

Cuadro 2. Las etiquetas de la nueva centro-derecha en Argentina (2002-2015)

2002 2005 2015
. Compromiso parael | Propuesta Republicana .
Etiqueta Cambio (PRO) Cambiemos
Empresarios, lideres Alianza con Recrear
de ONG y politicos para el Crecimiento, Alianza con UCR
Grupos tradicionales de derecha incorporacion de 1
o - . CCy otros partidos
politicos (grupo fundacional) + | partidos conservadores menores
radicales y peronistas provinciales. Luego
que dejaron sus partidos fusién en PRO
Resolucion de problemas
Gestién v conocimiento concretos, ruptura Centralidad del
Componentes| " . Y con definiciones antipopulismo y
: técnico. Defensa dela | . . L
marcarios « P ideolégicas y adopcién de la agenda de
nueva politica :
de valores post- transparencia
materiales (ecologia)

Fuente: elaboracion propia.

La transformaciéon de Compromiso para el Cambio en PRO se dio en
el contexto de la alianza de Macri y su grupo con Recrear y con sus socios
provinciales. Permitié a esta nueva fuerza terminar de construir una imagen
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publica pragmatica y alejada de los componentes culturales tradicionales de la
centro-derecha argentina. Como la adopcién de la etiqueta Cambiemos es pro-
ducto de la coalicidn electoral con la UCR, la Coalicién Civica y otros aliados
menores —lo que favorecid la posicion dominante de PRO en el espacio no
kirchnerista— hubo mas acceso al electorado de centro y, al mismo tiempo, a
la representacion de la agenda de transparencia vinculada con ese electorado.
En todo el proceso, sin embargo, la agrupacion liderada por Macri mantuvo un
control férreo de la construccién marcaria, que permaneci6 anclada en los dos
componentes originarios: el partido de los nuevos que se “meten en politica”
y el anclaje en la “gestiéon” como programa de accién basado en la resolucion
de problemas concretos, es decir més alla de definiciones ideoldgicas. En este
ultimo sentido, PRO mantuvo su rechazo a definirse en términos de izquier-
da-derecha (Vommaro, Morresi y Bellotti 2015).

El segundo componente identificado por Levitsky, Loxton y Van Dyck
(2016) en las construcciones partidarias exitosas es invertir en una organizacion
territorial. A pesar de que el nucleo fundacional estaba formado por nuevos
cuadros politicos, asi como por politicos tradicionales de centro-derecha, PRO
construyd bases de apoyo territoriales, en especial en la ciudad de Buenos Aires.
Estas bases son de dos tipos: por un lado, a través de la incorporacion de grupos
peronistas y radicales sum¢ militancia en los barrios populares del sur de la
Ciudad y en barrios de clases medias de la zona centro (Vommaro, Morresi y
Bellotti 2015); por otro lado, el core de su apoyo social fue constituido con base
en la promocién del activismo juvenil proveniente de universidades privadas
y privadas confesionales (Grandinetti 2015), asi como de redes informales de
apoyo —que funcionan segtn tramas de interconocimiento— enraizadas en
sectores medios-altos y altos. Ambas bases militantes cuentan con organizacio-
nes formales —como los Jévenes PRO— e informales —coordinadas por redes
sociales— que producen un activismo a tiempo parcial (Vazquez, Rocca Rivarola
y Cozachchow 2018), particularmente intenso en periodos electorales (Vommaro
2017). Se trata, asi, de una organizacion territorial que funciona como una ciudad
balnearia, con actividad intensa en temporadas electorales y una estructura “la-
tente” por fuera de ellas. En cuanto su implantacién nacional es desigual, no esta
claro en qué medida PRO lograra ampliar su organizacion territorial mds alla de
los distritos que gobierna.

Por ultimo, PRO también estableci6 una sélida cohesion organizacional.
Esta cohesion estd basada en dos factores fundamentales. Primero, el cardcter
indiscutido del liderazgo de Macri que logré superar desafios internos en la eta-
pa formativa del partido —cuando las listas de PRO eran utilizadas por algunos
politicos oportunistas como plataforma para ganar una banca parlamentaria y
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luego autonomizarse (Vommaro y Morresi 2014)—, asi como imponerse como
primus inter pares entre los lideres de los partidos aliados. Segundo, el estable-
cimiento de una coalicion dirigente estable en el interior de PRO, formada por
nuevos politicos provenientes del mundo de las ONG y de los negocios asi co-
mo por lideres de la derecha tradicional, que controla desde entonces la marca
partidaria, las estrategias de alianzas y electorales, la selecciéon de candidatos a
nivel nacional y, en algunos casos, hasta a nivel subnacional. De modo que PRO
resuelve la distribuciéon del poder interno de un modo que privilegia la repre-
sentacion de su core social, que es también la base de su identidad marcaria,
y al mismo tiempo ofrece a los politicos de larga data un canal de desarrollo
de sus carreras. La distribucion del poder supone, entonces, que los nuevos
politicos y los politicos de derecha obtienen incentivos colectivos (pertenencia
partidaria) y selectivos (candidaturas, cargos) mientras a los politicos de larga
data provenientes del peronismo y del radicalismo se les ofrecen, en especial,
incentivos selectivos (Vommaro y Armesto 2015).

PRO sobrevivié a una derrota electoral en la Ciudad de Buenos Aires,
donde nacié como partido y donde obtuvo los mejores resultados en términos
de votos. También sobrevivié a la salida de la escena local de su lider, cuando
Macri fue electo presidente de la Nacion. Aunque Levitsky, Loxton y Van Dyck
(2016) no analicen en profundidad esta variacion subnacional de la vida de los
partidos, hay elementos que permiten sostener que PRO podria sobrevivir a una
nueva derrota electoral y, al menos a nivel local, permanecer como un partido
exitoso, que rompid con el ciclo de debilidad e intermitencia de la oferta parti-
daria de centro-derecha.

b. El candidato es el proyecto: las ideas politicas de la nueva
derecha a través de sus élites

El éxito electoral de PRO, sumado a su éxito potencial en términos de construc-
cién partidaria, requirié también una reformulacién programatica de las tradicio-
nes ideoldgicas de la derecha argentina. La aceptacion de la democracia electoral
es una herencia que el nuevo partido tomé de sus predecesores en el actual ciclo
democratico. En cambio, la coalicién dirigente de PRO produjo dos operaciones
en relacién con esos antecedentes: por un lado, un giro pragmatico en el discurso
politico-partidario, y en el modo en que ofrece bienes colectivos a sus bases elec-
torales. Este giro significé presentarse como un partido pro-mercado pero con
base en argumentos de “eficiencia’ y de “gestion” antes que ideoldgicos —es decir
sin identificarse publicamente con las ideas (minoritarias) de centro-derecha—,
lo que fue compatible con la estrategia de comenzar por un gobierno local para
construir luego una opcién nacional. La politica local es un espacio propicio para
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las propuestas politicas basadas en la resolucion —técnica— de problemas con-
cretos (Landau 2018). Por otro lado, incorporé elementos de tradiciones politicas
ajenas a la centro-derecha argentina, como una propuesta de promocién de la
ecologia —asociada en especial con el reciclaje de desechos—, y ciertas politicas
publicas de promocién cultural vinculadas tradicionalmente con el progresismo.
En ambos casos, se construyd como un partido que buscaba competir por el
poder antes que constituirse en una tribuna de propagacion de ideas (Vommaro
y Morresi 2014; Vommaro, Morresi y Bellotti 2015)°.

Este giro pragmatico no implicé una ruptura con el core ideoldgico
pro-mercado de las ideas de centro-derecha, compatibles con el core social de
las bases y de los cuadros partidarios. Para mostrar esto son de apoyo las defini-
ciones socioldgicas (Gibson 1996) y las definiciones ideoldgicas (Luna y Rovira
2014) de la derecha, compatibles en el caso de PRO. Los datos de la encuesta rea-
lizada dan cuenta de ellas en los cuadros partidarios. En tanto las posiciones de
izquierda y de derecha son siempre relacionales, se analizan ambas dimensiones
de manera comparativa con los cuadros del peronismo de centro-izquierda del
FPV. Esto también es importante por el creciente peso del antikirchnerismo en
el posicionamiento de PRO.

En consonancia con lo esperado (Gibson 1996), los cuadros de PRO tie-
nen una relacién mds estrecha con el mundo empresarial y con el de las ONG
profesionalizadas®, asi como una socializacién mas generalizada en el mundo
religioso, en especial en cuanto a la educacion catdlica (ver cuadro 3). Esto es
relevante en un pais en el que, hasta los afios noventa, las élites ain se formaban
mayoritariamente en universidades publicas. Los vinculos con el mundo de los
negocios y con las ONG no son, sin embargo, organicos y se canalizan por el
entorno partidario (Sawicki 1997) de PRO, a través de fundaciones e instancias
informales (Vommaro 2017). En cambio, su vinculo con el mundo sindical, con
movimientos sociales y con organizaciones sociales territoriales es mds bien débil,
lo que explica en buena parte que las conexiones con los sectores populares sean
canalizadas a través de los cuadros de origen peronista.

9 La moderacion ideoldgica como etapa previa a la llegada al poder de un partido que defiende
cierto programa ha sido analizada a prop¢sito de fuerzas de izquierda en Ameérica Latina, en
especial en el caso del Partido de los Trabajadores en Brasil (ver Hunter 2007).

10 La importancia de la conexion con el mundo de los negocios y con el mundo de las ONG se
relaciona con el modo de distribuir el poder en el interior del partido.

11 Y es consistente ademds con las diferencias en la proporcion de creyentes y practicantes reli-
giosos de ambas fuerzas: 83,3% de los cuadros de PRO se considera creyente contra el 45,7% de
los cuadros del FPV. Por otra parte, 50% se considera practicante, porcentaje que es del 12,5%
en el caso de las élites kirchneristas. Fuente: Encuesta 2014-2015.
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Cuadro 3. Los cuadros partidarios de la Ciudad de Buenos Aires
y sus anclajes sociales. Comparaciéon PRO-FPV

Variable % FPV % PRO
Padre empresario o profesional independiente 31,6 48
Ultimo empleo actividad empresarial o profesional 2,9 18,7
Estudios primarios en establecimiento privado confesional 5,7 31,3
Estudios secundarios en establecimiento privado confesional 14,3 27,1
Estudios universitarios en establecimiento privado y 3 30.6
privado confesional ’
Participacion actual en sindicatos 31,4 42
Participacion actual en movimientos sociales (ambiental,
.. 45,7 14,6
feminista, etc.)
Participacion actual en organizaciones territoriales 68,6 47,9
Participacién actual en movimientos u organizaciones 29 208
religiosos ’ ’
Participacion actual en sociedades de fomento o cooperativas 429 12,5
Participa de clubes de membresia exclusiva 0 29,2
Se siente muy cerca de los intereses y valores que expresan los
1. 48,6 8,3
sindicatos
Se siente muy cerca de los intereses y valores que expresan
- . . .. 51,4 16,7
movimientos sociales (ambiental, feminista, etc.)
Se siente muy cerca de los intereses y valores que expresan
. . 53,3 16,7
sociedades de fomento, cooperativas o mutuales
Se siente muy cerca de los intereses y valores que expresan 57 25
movimientos u organizaciones religiosos ’
Se siente muy cerca o mas cerca que lejos de los intereses y
. . 57 33,4
valores que expresan clubes de membresia exclusiva

Fuente: Encuesta 2014-2015.

En términos ideoldgicos, y a pesar de que la marca partidaria excluye

una definicion en el eje izquierda-derecha, las élites de PRO tienden a ubicarse

mas cerca de posiciones del centro hacia la derecha del espectro politico (ver

cuadro 4). Al mismo tiempo, defienden el valor del mercado como el mejor y

mds eficaz mecanismo de asignacion de recursos, la independencia del Banco

Central respecto del Poder Ejecutivo, y, en menor medida, desacuerdan con la

idea de que la privatizacién de los servicios publicos realizada en la década de

1990 en Argentina, durante el gobierno de Menem, ha sido un fracaso de ese
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periodo. La posicién frente al cardcter publico o privado de esos servicios es
un buen indicador de posicionamiento ideolégico. A pesar del desprestigio del
peronismo menemista como movimiento politico, la defensa de estas dimen-
siones mas privatistas de su gobierno dan cuenta de un apoyo mas o menos firme a
los principios de desregulacién que subyacen a esas politicas. En términos politicos
los cuadros de PRO tienen posturas opuestas al poder que tienen los sindi-
catos en la politica argentina —como vector del poder de veto de los sectores
populares formales en la arena de las politicas piblicas—, apoyan la adopcién de
medidas mas estrictas para regular la llegada de migrantes al pais y consideran
que en materia de derechos humanos, tema sensible para la tradicion progresista
en Argentina y fuertemente movilizado como bandera en el ciclo kirchnerista,
“lo més importante es mirar hacia adelante y no hacia atras”. Este “mirar hacia
adelante” se refiere a abandonar el énfasis en el juicio a los responsables de cri-
menes de lesa humanidad cometidos durante la ultima dictadura militar. Tales
ideas son consistentes con las posiciones conservadoras en la politica argentina,
y con la tradicién de la derecha argentina desde 1983. No obstante, los cuadros
de PRO incorporan elementos heterodoxos respecto a esa tradicion, en especial
una mirada favorable a la intervencién del Estado en la reduccién de diferencias
de ingresos. Este posicionamiento da cuenta, primero, de la incorporacién de
elementos estatalistas (desarrollistas) que moderan el programa pro-mercado;
segundo, del consenso mayoritario de ciertas politicas de transferencia de recur-
sos publicos hacia sectores populares y, tercero, en consecuencia, del hecho de
que PRO debi6 aceptar una parte de los bienes publicos instituidos durante el
ciclo de centro-izquierda, en especial la definicién de algiin rol activo del Estado
en la regulacién econémica y el mantenimiento de las politicas sociales masivas
destinadas a los sectores informales.

Cuadro 4. Las ideas politicas de los cuadros partidarios
de la Ciudad de Buenos Aires. Comparacion PRO-FPV

Variable % FPV % PRO
Ubicacion ideoldgica del centro a la izquierda 82,9 42
Ubicacion ideoldgica del centro a la derecha 0 56,3

Acuerdo con que Argentina deberia adoptar medidas mas

estrictas para regular la llegada de migrantes 17:1 89,5
Acuerdo con que en materia de DD.HH, lo mds importante

. . . . 8,6 70,9
es mirar hacia adelante y no hacia atras
Acuerdo con que debe reducirse el poder de los sindicatos en 57 624

la politica argentina
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Variable % FPV % PRO

Acuerdo con que el Estado debe reducir las diferencias de
. . . 97,1 83,4
ingresos entre los diferentes grupos sociales
Acuerdo con que el mercado es el mejor y mas eficaz 36 729
mecanismo de asignacion de recursos ’ ’
Acuerdo con que el Banco Central debe ser independiente

. - 14,3 95,8
del Poder Ejecutivo
Acuerdo con que la privatizacion de los servicios ptblicos es 38.6 417
uno de los principales fracasos de la década del 90 ’ ’

Fuente: Encuesta 2014-2015.

La tensién entre el programa y las posibilidades de su realizacion es
propia de cualquier partido competitivo. En el caso de PRO, habla ademads de
su relacion con las cuatro dimensiones definidas por Rosenblatt para identificar
partidos “vibrantes” o vitales (2018)*, que permiten resumir el modo en que se
combinan estas dimensiones en la vida del partido. Primero, PRO construyé un
propésito articulado en torno a un programa pro-mercado asociado con lo efi-
ciente y lo moderno, en rechazo a los actores colectivos que forman parte de las
coaliciones mercado-internistas (los sindicatos) y mds tarde, como componente
de un claro perfil contrario al ciclo de centro-izquierda en Argentina, liderado
por el peronismo kirchnerista. Segundo, se apoy6 en experiencias fundacionales
(lo que Rosenblatt llama trauma) que cimentaron la adhesion de sus miembros,
y que en este caso tuvieron lugar: a) en torno a la crisis de 2001 y 2002 —cuan-
do élites sociales y econdmicas alejadas de los partidos decidieron “meterse en
politica” ante el derrumbe social y econémico de Argentina— y b) luego en la
polarizacion politica que se dio en los ultimos afios del peronismo kirchnerista
y que activd un “panico moral” (Cohen 1972) respecto de una posible deriva
“chavista” de Argentina (Vommaro 2017). Tercero, al privilegiar la competitividad
electoral sobre el programa, contando con un candidato con alto conocimiento
y popularidad como Macri, construyé canales para las carreras politicas de sus
cuadros y atrajo politicos ambiciosos disponibles tras la crisis y fragmentacion
de los partidos mayoritarios. Los politicos provenientes de partidos tradicionales
recibieron incentivos selectivos, es decir candidaturas y cargos en el gobierno, que
les permitieron alimentar sus clientelas. Cuarto, tras los primeros anos, establecié

12 Aunque PRO tampoco cumple en este caso uno de los requisitos de los partidos analizados por el
autor —no compiti6 en tres elecciones nacionales consecutivas y de ese modo no tuvo la oportu-
nidad de perder el poder—, esta teorfa es adecuada para explicar la vitalidad de PRO a pesar de su
juventud. Desde luego debe mantenerse cierta prudencia acerca de la capacidad del partido para
mantener dicha vitalidad a lo largo del tiempo, y en especial tras su salida del gobierno nacional.
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ciertas barreras que crearon costos para la salida (exit) de los cuadros provenien-
tes de los partidos tradicionales. Estos costos estan asociados al valor electoral de
la marca partidaria. El cardcter competitivo de PRO-Cambiemos crea incentivos
para que los politicos ambiciosos se mantengan dentro de los limites de ese espa-
cio. La coalicién dirigente que controla la marca y la estrategia electoral impone
también condiciones (disciplina, homogeneidad discursiva, coordinacion en las
acciones proselitistas) para la permanencia, que refuerzan esas barreras.

Una vez en el gobierno, la tensién entre programa y posibilidades también
fue crucial cuando PRO, como partido dominante de la coalicién Cambiemos,
debid lidiar tanto con socios que no compartian todos los puntos de su programa
—en especial la orientacién pro-mercado— como con actores sociales moviliza-
dos con capacidad de bloqueo de politicas reformistas. Esto con recursos poli-
ticos escasos, en virtud de lo ajustado del triunfo electoral y de la debilidad de
las fuerzas de apoyo en el Congreso. En el punto que sigue, interesa el modo en
que los rasgos programaticos de PRO se plasmaron en prioridades de politicas
del gobierno de Cambiemos® y en las dificultades de su realizacién.

4. Gobernar desde la derecha en Argentina

La viabilidad politica de las reformas econdmicas fue un tema central en la lite-
ratura sobre los afios 1990 en América Latina (Etchemendy 2001; Murillo 2005;
Schamis 1999; Stokes 2001). Diferentes autores se preguntaron por las condiciones
para llevar a cabo politicas reformistas asi como por la relacion entre los recursos
con que contaron los diferentes gobiernos y la profundidad de los resultados.
Contra las posiciones contextualistas que identificaron esas reformas como refle-
jos de cambios econdémicos y politicos de orden mundial —la caida del muro de
Berlin, la globalizacion capitalista y la crisis del capitalismo industrial—, buena
parte de la literatura insistié en la importancia de la construcciéon de apoyos
sociales y politicos (Armijo y Faucher 2002) como condicién de la viabilidad de
los cambios pro-mercado. En este sentido, se identificé la importancia de la cons-
truccién de coaliciones reformistas que distribuyeran beneficios entre posibles
actores de bloqueo (Etchemendy 2001), de los apoyos partidarios (Murillo 2005)
e incluso del tipo de sistema de partidos (Flores-Macias 2010), como factores
causales que explican la velocidad y la profundidad en la implementacion de re-
formas. Otros autores mostraron que la llegada al poder con victorias electorales
ajustadas y sin mayorias parlamentarias condiciona fuertemente el desempeno de

13 De este modo, se incorpora un elemento significativo en el estudio de las derechas que es la de
sus posiciones en términos de politicas ptblicas (Luna y Rovira 2014).
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un gobierno, y los resultados de su programa reformista (Biglaiser 2016). El argu-
mento de este articulo se apoya en estos trabajos, para enfocarse en la influencia
de los factores asociados a la construccidn partidaria de la centro-derecha en
Argentina en el desempefio reformista.

;Como definir el proyecto reformista? Como parte de renuencia a dar
senales ideoldgicas marcadas que lo asociaran con la centro-derecha tradicional,
PRO no defini6é un programa electoral del que pueda reconstruirse una agenda
de reformas (Cambiemos, 2015). Incluso, con el impulso del triunfo electoral
de 2015 evité proponer grandes directrices y, en cambio, defini6 tres lineas de
gobierno en funcién de temas no controversiales, imprecisos y dificilmente
traducibles en politicas pablicas: “pobreza cero, derrotar el narcotrafico y unir a
los argentinos™. En términos concretos, su programa econémico se dirigié a la
“normalizaciéon” econdmica, en el sentido de restablecer politicas pro-mercado
que lograsen conquistar la confianza de los inversores privados para construir
sobre esas bases el crecimiento econdémico (Vommaro y Gené 2017). En conso-
nancia con la centro-derecha, se trata de objetivos de crecimiento antes que de
redistribucién, y de disminucién del gasto publico y de los impuestos antes que
de inversion publica. Fue tras el triunfo en las elecciones legislativas de 2017 que
el presidente Macri hizo explicita su hoja de ruta en funcién de un conjunto de
reformas que apuntaban a reducir el gasto publico, por un lado, y a mejorar las
condiciones para la inversién privada, por el otro. Su definicién fue plasmada
en un paquete de leyes que el gobierno elaboraria para enviar al Congreso: la
reforma laboral, la reforma impositiva, la reforma previsional y la reforma fiscal
(“Mauricio Macri, en el CCK” 2017). En funcién de los objetivos econémicos
iniciales, y de los objetivos enunciados por el presidente en 2017, delimitamos un
conjunto de iniciativas reformistas a través de las cuales medir el desempeiio del
gobierno en la materia (ver cuadro 5).

14 Esto no quiere decir que algunos actores politicos y tecnocrdticos que formaban parte de la
coalicién de gobierno no dieran en sus declaraciones publicas indicaciones de los principales
lineamientos del programa econdmico. Incluso, durante buena parte de la etapa inicial del
gobierno de Cambiemos el espacio de la comunicacion politica se concentré en los debates
sobre la definicién de la agenda reformista y sobre la velocidad requerida por esos cambios.
Contribuyeron no solo los profesionales del comentario politico (periodistas, expertos), sino
también documentos oficiales que ofrecian diagnosticos sobre la situacién “heredada” Las
posiciones se dividian entre partidarios del shock y “gradualistas” (Vommaro y Gené 2017).
Pero el hecho de que ni el presidente ni los miembros de su circulo politico mas cercano die-
ran definiciones precisas sobre esa agenda reformista da cuenta de la voluntad de la coaliciéon
dirigente de PRO-Cambiemos de evitar definiciones iniciales claras en materia econémica.
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Cuadro 5. Desempeno del programa reformista de Cambiemos

Tipo de politica Grado de cumplimiento* | Factores de bloqueo**
Reduccion de impuestos a las Al
. . , to -
exportaciones (agro y mineria)
Reforma impositiva Bajo 1,2y3
Reforma laboral Bajo 2y3
Reforma previsional Medio 1,2y3

* Cumplimiento alto: implementacién de medidas con pocos cambios respecto a propuesta original.
Cumplimiento medio: implementacién de medidas con importantes cambios respecto a propuesta original.
Cumplimiento bajo: no implementacion de medidas o implementacion de medidas con cambios
que modifican drasticamente la propuesta original.

** 1: divergencias programaticas entre los miembros de la alianza de gobierno.

2: movilizacion de actores con intereses ligados a policy legacies.

3: falta de apoyo en el Congreso.

Fuente: elaboracién propia con base en fuentes periodisticas (diarios Ambito Financiero, Clarin,
Infobae, La Nacién y Pagina/12).

El grado de cumplimiento de dichas propuestas se definié en funcién de la
relacion entre el proyecto inicial y su aprobacion parlamentaria. De este modo, los
proyectos pueden haber sido aprobados con cambios menores (cumplimiento alto),
con cambios importantes, es decir que modifican sustancialmente sus objetivos ini-
ciales (cumplimiento medio), y pueden no haber sido aprobados por el Congreso,
pospuesto su tratamiento ante la evidencia de la falta de apoyos legislativos, o bien
haber sufrido modificaciones drasticas que neutralizaron sus efectos reformistas
(cumplimiento bajo). Luego, se identificaron los factores que incidieron en ese
desemperio en funcion de las tres condiciones definidas mads arriba. El resultado
es un cuadro que pone a prueba tanto la hipdtesis sobre la baja intensidad refor-
mista del gobierno de Cambiemos como la importancia de los condicionamientos
causales identificados en este andlisis. Desde luego, la eficiencia de estos factores
no implica desechar otros de igual importancia —como constitucién de coaliciones
reformistas, por ejemplo—, sino mostrar el vinculo causal, en términos de proceso
histérico, entre las condiciones para la construccion partidaria de la centro-derecha
y las condiciones para el ejercicio del gobierno. Una breve narracion de los cuatro
casos permite asir estos condicionamientos al programa reformista.

Reduccién de impuestos a las exportaciones del agro y la mineria. La reduc-
cion de los derechos de exportacion de productos mineros y del agro fue una de
las primeras medidas del gobierno de Macri. El decreto presidencial de reduccion
a cero de las retenciones al trigo, el maiz y el girasol, entre otros productos, y
la reduccion gradual de las retenciones a la soja (del 0,5% mensual) fue anun-
ciado en Pergamino, uno de los centros de las protestas contra la modificacién
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del régimen de retenciones realizada a comienzos de 2008, hito de constitucién
de la polarizacion politica reciente en Argentina. Como ha sido establecido,
los productores agrarios forman parte del core constituency de Cambiemos
(Mangonnet, Murillo y Rubio 2018). Se trat6 de una medida que respondia a las
demandas de esos sectores, y que permitia ademas dar sefiales pro-mercado sin
afectar directamente otros intereses. Asimismo, todos los socios de la coalicién
de gobierno acordaban en este punto y no fue necesario el consenso legislativo
porque el Poder Ejecutivo tiene facultades para realizar modificaciones en ese
régimen. Sin embargo, a comienzos de 2018, la necesidad de financiamiento del
Estado con la crisis del programa econémico de Cambiemos llevé al gobierno
a volver parcialmente atras en la medida. Para evitar una confrontacion con su
constituency y una sefal contraria a lo que suele llamarse “clima de negocios”, en
lugar de establecer una tasa se definié un alicuota de entre $3 y $4 por cada dolar
exportado. Ademas se acelerd la rebaja mensual de las retenciones a la soja, para
definirla en el 18%. El resultado fue una reversion parcial de la medida tomada
inicialmente, con retenciones de entre 10% y 11% ——segun el valor del délar— al
trigo y al maiz, y del 28,5% en el caso de la soja, es decir menores a las que exis-
tian en el periodo kirchnerista (“Retenciones: el maiz y el trigo” 2018). El hecho
de tratarse de una suma fija hace posible su disminucion en el tiempo, con un
esperable aumento del precio del dolar. En su anuncio, el presidente hablo de un
“aporte” ante una ‘emergencia’: “Sabemos que es un impuesto malo, malisimo,
que va en contra de lo que queremos fomentar. Pero les tengo que pedir que
entiendan, que es una emergencia y necesitamos de su aporte” (“Gobierno pone
retenciones” 2018). Tras tensiones con el sector agrario, el apoyo al gobierno se
mantuvo, pero se vieron los riesgos del fracaso del programa econémico sobre la
cohesion de la coalicion social de apoyo.

Reforma impositiva. Desde los inicios del gobierno de Cambiemos, la refor-
ma del sistema impositivo fue una de las claves de su politica econémica. El obje-
tivo general era la disminucién de impuestos para fomentar la inversiéon privada.
La estructura impositiva argentina incluye la complejidad del sistema federal, y por
tanto afecta la recaudacién de los gobiernos subnacionales. El gobierno decidié
dividir sus lineamientos reformistas para facilitar el consenso en el Congreso. Tras
la victoria en las legislativas de 2017 envié un proyecto de reforma tributaria. Sus
objetivos eran, por un lado, reducir impuestos a la actividad econémica considera-
dos como “distorsivos” y, por otro, reducir la “presion tributaria” general. Aunque el
proceso de disefio del proyecto incluy6 negociaciones con aliados y opositores, una
vez enviado al Congreso necesité de concesiones a gobernadores —que controlan
parte de los votos, en especial en la Camara de Senadores— y bloques legislativos,
incluidos los aliados, lo cual redujo sensiblemente su alcance. Un documento del
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Ministerio de Hacienda de 2018 sostiene al respecto: “el proyecto de ley difiere en
cierta medida del sistema ideal tedrico ya que fue disefiado teniendo en cuenta las
restricciones politicas e institucionales del momento [...] Pero no sélo la reforma
sancionada no contempld la totalidad de cambios deseables, sino que varios de
los cambios incluidos en el proyecto de ley han sido modificados o desestimados
durante las sesiones legislativas y debate en el Congreso” (Secretaria de Politica
Econémica 2018, 31). La ley finalmente aprobada por el Senado establecié una
reduccién gradual del impuesto a las ganancias para empresas y de las cargas so-
ciales vinculadas con el salario, al tiempo que gravo la renta financiera y elevé los
impuestos a la cerveza y a las bebidas espirituosas. La negociacion con los gober-
nadores oblig6 a distribuir de manera federal lo recaudado por el impuesto a las
ganancias y evito gravdmenes a algunos productos regionales en virtud de presio-
nes empresariales provinciales que llegaron al gobierno por boca de gobernadores
opositores y aliados.

Reforma laboral. Aunque la reforma laboral formaba parte de los lineamientos
generales del gobierno, solo fue explicitada en la hoja de ruta enunciada luego de las
legislativas de 2017. La oposicién de la Confederacion General del Trabajo (CGT)
y de buena parte de los legisladores peronistas de casi todas las tendencias llevo al
gobierno a desglosar el proyecto original en un conjunto de leyes que no afectaban el
corazén de la reforma: la reduccion de los costos de despido de personal y las flexi-
bilizaciones de los contratos de trabajo regidos por convenios marco. En febrero de
2017 se habia logrado modificar la ley de riesgo de trabajo, un punto de la agenda
compartida entre diferentes fuerzas politicas. A finales de ese afo la reforma la-
boral no logré entrar en la agenda legislativa, y a pesar de que el gobierno envio6
una serie de proyectos de menor impacto en abril de 2018 (blanqueo de traba-
jadores informales, régimen de pasantias de capacitacion laboral y creacién de
una agencia de evaluacion de tecnologia médica), ninguno de ellos fue aprobado
por el Congreso. La disoluciéon del Ministerio de Trabajo con la reorganizacion
del organigrama ministerial realizada por el gobierno de Macri en medio de la
crisis de su programa econdémico implicé la subsuncién del area al Ministerio de
la Produccién. Alli, el titular de la cartera debid reconocer que el debate sobre
la reforma laboral no se daria en periodo de la administraciéon Macri, y que el
objetivo era volver sobre el tema en 2020, tras un hipotético triunfo en las presi-
denciales de 2019 (“Sica deja la reforma laboral” 2018). La capacidad de bloqueo
de los sindicatos, asi como la presiéon que estos ejercieron sobre los legisladores
peronistas (“La CGT se llevo el compromiso” 2017) quitaron toda viabilidad al
reformismo pro-mercado en este terreno.

Reforma previsional. El objetivo de reducir el gasto publico estd intimamen-
te ligado a la cuestion previsional, ya que las jubilaciones y pensiones insumen el
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porcentaje mas alto del gasto social en Argentina (Castifieira 2018). En busca de
una reduccién parcial del gasto en la materia, el gobierno de Macri elaboré un
nuevo método de actualizacién de jubilaciones y pensiones, tomando en cuenta
la inflacién y ya no el salario minimo y la recaudacion. El proyecto de ley generd
fuerte oposicién sindical y de movimientos sociales: la CGT organizé un paro
general en los dias previos al tratamiento legislativo; en los dias de sesion en el
Congreso hubo una masiva movilizacién que terminé en incidentes y represién
policial. La noche en que se aprob¢ la ley, se organizaron “cacerolazos” en varios
puntos de la ciudad de Buenos Aires, de modo que las protestas abarcaron tanto a
las clases medias como a los sectores populares formales e informales. Los aliados
de PRO en el gobierno también se opusieron a que la nueva férmula de calculo
de las jubilaciones implicara una disminucién de los haberes —se calculaba una
disminucién del aumento de unos nueve puntos porcentuales— y condicionaron
su apoyo legislativo a la modificacion de ese punto. Asi, en la negociacién el go-
bierno debié prometer un bono especial para saldar la diferencia de ingresos en el
“empalme” entre la aplicacién de la vieja y de la nueva férmula. Los efectos fiscales
de la reforma se diluyeron, y en cambio el costo politico de su aprobacién fue alto,
tanto en términos de oposiciones sociales como de estrés legislativo.

En resumen, de los cuatro objetivos identificados, solo uno tuvo un cum-
plimiento alto: se traté de una medida que no requirié aprobacién parlamentaria,
tomada por el gobierno al inicio de su mandato, y que no afectaba directamente
intereses organizados. En los demds casos, el cumplimiento de los objetivos tra-
zados fue medio o bajo. El bloqueo legislativo, por un lado, y el bloqueo social,
por el otro, estan presentes en todos los casos. En dos de ellos los propios socios
de la alianza de gobierno se opusieron al avance reformista. De este modo, pa-
ra ser eficientes, los factores que conspiraron contra el proyecto reformista de
Cambiemos estuvieron presentes de manera combinada, con el siguiente juego
de opciones: 2) + 3): los actores que poseen intereses asociados a politicas here-
dadas establecieron presién en el parlamento para bloquear leyes o para limitar
su alcance, al tiempo que organizaron manifestaciones callejeras de protesta;
1) + 2) + 3) se produjeron alianzas entre actores sociales, miembros de la coa-
licién oficialista y de los bloques parlamentarios opositores que bloquearon o
dificultaron reformas. En consecuencia, otras dos opciones quedan fuera de las
politicas aqui estudiadas, aunque su posibilidad légica e histérica las vuelve parte
del modelo explicativo: 1) + 3): las divergencias programdticas entre los miembros
de la coalicién de gobierno hacen dificiles los acuerdos parlamentarios para hacer
avanzar leyes de reforma; 1) + 2): se establecen alianzas entre actores sociales y
miembros de la coaliciéon de gobierno para bloquear reformas. Se advierten asi
serios limites del giro a la derecha en su agenda reformista. Los elementos que
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sirvieron para la construccion partidaria no fueron apoyos sélidos a la hora de
gobernar. La debilidad de los apoyos parlamentarios, la inconsistencia programa-
tica de la coaliciéon oficialista y la capacidad de bloqueo de actores asociados a
estructuras de interés de politicas instituidas en ciclos anteriores (policy legacies)
son factores causales de estas limitaciones.

Conclusiones

Es indudable la importancia histérica de la formacion de un partido de derecha
competitivo y de la existencia de una propuesta electoral pro-mercado que se
vuelve un bien con valor en el mercado electoral. Esto rompe con una debilidad
de la centro-derecha argentina que para algunos autores estaba en la base de la
inestabilidad politica del pais (Di Tella 1972). En términos relacionales, esta cen-
tro-derecha se construy6 en tiempos de predominio de una centro-izquierda nacio-
nal-popular, expresada con particularidades locales por el kirchnerismo peronista.
El establecimiento de una cierta polarizacion politica en términos de izquierda y de-
recha significarfa una inédita legibilidad de los conflictos politicos y de la competencia
partidaria en el pais, que podria proveer los atajos cognitivos a los votantes para esta-
blecer expectativas respecto de las politicas defendidas por cada espacio. Asimismo, la
construccion de PRO significé el ingreso de nuevos tipos de cuadros politicos, prove-
nientes del mundo de las ONG y de la empresa, lo que produjo una renovacién de
las élites politicas. Como se mostro, se trata de un caso de “potencial éxito” en la
construccion partidaria (Levitsky, Loxton y Van Dyck 2016). Sin embargo, mas
alla de los debates sobre la pericia del nuevo gobierno en la gestién econémica,
y sobre los condicionamientos vinculados a la situacién heredada en esa materia,
los alcances de su reformismo fueron limitados. En este articulo se expuso que
estos modestos resultados se explican en buena parte por los condicionamientos
que debid enfrentar la nueva centro-derecha para revertir la debilidad histérica
de ese sector. Por caso, si en tiempos de construccion partidaria las concesiones
a ideas ajenas a la tradicion de centro-derecha sirvieron para generar consensos y
ampliar el poder electoral, una vez en el gobierno esto implicé una aceptaciéon
de los limites del reformismo pro-mercado, expresado cada vez que el gobierno de
Macri se topd con bloqueos legislativos y de actores movilizados.

La pregunta que se abre para futuras indagaciones es acerca de los efectos
que este desempeiio tendra en la propia construccion partidaria. En otras palabras,
en qué medida los actores que, en diferentes etapas de un relativamente largo pro-
ceso, apostaron a la construccion partidaria de PRO mantendran su adhesion a este
partido a pesar de sus magros resultados en el gobierno. A esto deberd sumarse,
en el futuro, una probable disminucién del peso de los “traumas” —la crisis de
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2001-2002— Y el panico moral a la “chavizacién” al final del ciclo kirchnerista —en
la cohesion partidaria. Rosenblatt (2018) sostiene que los partidos “vibrantes” son
aquellos que logran sobreponerse a fracasos de gobierno. En el caso de PRO, el
interrogante es como sera procesada esta experiencia reformista de baja intensidad
y c¢émo influird en el mantenimiento de su vitalidad como fuerza pro-mercado
competitiva electoralmente. Desde luego, la pericia politica para lograr consensos
en algunas reformas y para ampliar las bases de sustentaciéon del gobierno de
Cambiemos en las legislativas de 2017 —y sus chances electorales en las presiden-
ciales de 2019— dan cuenta de la resiliencia de su coalicién dirigente y de su capa-
cidad de atraer electores, y de mantenerse competitivos en la arena electoral. Pero
no esta claro lo que podra suceder con la adhesion de actores mas dependientes de
los incentivos selectivos que el partido provee.

Asimismo, este articulo propone un esquema tedrico para estudiar la
relacién entre construccién partidaria y desempenos gubernamentales en casos
de giro a la derecha comandados por partidos de reciente creacién. La pregunta
tedrica es en qué medida el esquema aqui construido puede ser utilizado en otros
casos latinoamericanos. Se trata de analizar, en otros casos de partidos nuevos
que llegan al poder con impulso reformista, la relacion entre los costos de la cons-
truccién partidaria, las caracteristicas de esta construccion y las condiciones para
la realizacion de esas reformas. Si este esquema pasa estas pruebas y puede viajar
a otros casos es porque la consistencia programdtica de la coalicién de gobierno,
los apoyos legislativos y los policy legacies, en especial en términos de poder de
veto de determinados actores, son variables relevantes para explicar desempeios
en el gobierno de fuerzas politicas nuevas. Hay indicios, en todo caso, de que no
faltaran laboratorios en la region para realizar estas pruebas. La llegada al poder
del Centro Democrético en Colombia y del Partido Social Liberal en su nueva
faceta en Brasil dan cuenta de ello.
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