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“El péndulo se ha movido abruptamente en la
direccién de los mercados incontrolados:
si antes habia superpuestamente un exceso

de intervencionismo estatal, ahora el
peligro es exactamente el contrario, la
patoldgica debilidad de los Estados para regular

y encausar (..) las ciegas fuerzas del mercado”

Atilio Bordn!

! Borén, Atilio, “;Yugo o Jaguar? Notas sobre la necesaria reconstruccion del Estado en América Latina”,
en I Congreso del CLAD, Reforma del Estado y de la Administracion publica, N° 5, Caracas, 1997, p. 94.



Reformas del Estado en Argentina:

Las Reformas de Primera Generacion entre 1987 y 1994

Francisco Viale Linares?.

PRIMERA PARTE

INTRODUCCION

Las reformas del Estado que se llevaron a cabo en Latinoamérica durante la
década de 1990 fueron de gran profundidad y vasto alcance, motivadas por dar
respuestas a las nuevas necesidades y realidades de los distintos pafses de la region, que
venfan sufriendo profundos cambios. No obstante ello, en el caso argentino hubo un
primer intento de incorporar Reformas de Primera Generacion a finales de la década de

1980.

Los causales del giro politico que significaron dichas politicas en la materia
fueron diversos y de diferente naturaleza. Por un lado, el desencanto respecto de las
teorfas desarrollistas que, pese a venirse formulando, adoptando, reformulando y
reimplementando desde su surgimiento en la década del ’50, no lograron dar una
solucion solida a los problemas para los que habian sido disefiadas (que eran,
basicamente, la industrializacién, la modernizacién de la agricultura y el desarrollo de
infraestructura). Por el otro, Stallings’ hace hincapié en que “el giro negativo que
adopt6 el crecimiento del comercio internacional en la década del 70, junto con el
espectacular aumento de las tasas de interés reales a fines de esa década y la reduccion

de los préstamos comerciales a comienzos de la siguiente, obligaron a los paises en

2 Francisco Viale Linares, ex Investigador de la Universidad Empresarial Siglo 21 y estudiante de las
Licenciaturas en Relaciones Internacionales y Ciencia Politica de dicha Casa de Altos Estudios. E-mail:
franviale@gmail.com. Prohibida toda publicacion o difusion, total o parcial, del presente texto sin la
autorizacion expresa y por escrito del autor del mismo.

8 Evans, Peter, “El Estado como problema y como solucién”, en Desarrollo Economico, Vol. 35, N° 140,
Buenos Aires, 1996, p. 1, haciendo referencia a Barbara Stallings. Por su parte, resulta muy acertada la
siguiente afirmacion de Richard Falk: “La globalizacion limita las opciones de los actores nacionales,
sean estos miembros de paises ricos o pobres”. Véase Instituto Nacional de la Administracion Publica
(INAP), Aportes para la Agenda de la Reforma del Estado, Buenos Aires, 1997, p. 3, en referencia a
Falk, Richard, “Towards Obsolescence: Sovereignty in the Era of Globalization”, Harvard International
Review, Vol XVII, N° 3, verano 1995.



desarrollo a ajustarse (...) a las restricciones impuestas por el ambiente internacional”. A
su vez, el autor rescata que el nexo entre ambos argumentos es el hecho que dichas
politicas desarrollistas fueron implementadas en gran medida con endeudamiento
externo por lo que, al verse recortada esta fuente de divisas, debio redefinirse el cambio

estructural primordialmente en términos de ajuste estructural.

La Reforma del Estado abarcé las areas mas diversas de la estructura politica,
econémica y administrativa de los Estados en que se implement6, siguiendo en gran
medida los postulados y recomendaciones de lo que se dio a conocer como el
Consenso de Washington (Washington Consensus). Respecto de estas politicas que se

presentaron en distintos paises latinoamericanos, Casilda Béjar nos dice que:

“La reforma del Estado constituye un area de cambios estructurales
paradigmaticos en la regién. La liberalizacion de mercados y precios, junto al
papel prominente asumido por el sector privado en el campo econdémico,
significaron un cambio correlativo y fundamental en la dimensiéon y funciones
del Estado. El Estado cambié su caricter de agente central y rector del
funcionamiento de las economias, que lo realizaba desde la Gran Depresion

(...). Sucesivamente, gran cantidad de empresas estatales fueron privatizadas, asi

. ., 4
como numerosos mecanismos de control y regulacién desmantelados” .

Sin embargo, ademas de estas influencias internacionales y tendencias regionales,
también intervinieron factores internos en el proceso de formulacién de los proyectos
de reforma y en el destino que les deparé. Dentro de esta amplio abanico tematico, el
foco se centrara en los perfodos 1987-1989 (bajo la administracion Alfonsin) y
1991-1994 (bajo la gestion Menem), buscando explicar qué factores resultaron
condicionantes y cuales facilitadores de la puesta en marcha de sus respectivos

programas de Reforma del Estado de Primera Generacion.

En lo que respecta a la presentacion del presente trabajo, el mismo seguira el

siguiente orden:

4 Casilda Béjar, Ramon, “La década dorada: economia e inversiones espafiolas en América Latina:
1990-2000”, Editorial Juan Carlos Martinez Coll, p. 88. Por su parte, Tomassini y Armijo sostienen que
“las reformas econdmicas emprendidas por la mayoria de los paises latinoamericanos a partir de fines de
la década de los ochenta asignaron al mercado el papel de motor principal del proceso de desarrollo en
todas sus dimensiones”. Véase Tomassini, Luciano y Armijo, Marianela, “Reforma y modernizacion del
Estado: experiencias y desafios”, Lom Ediciones, 2002, p. 31.



La primera parte comprende al Capitulo I, el cual contiene el desarrollo
historico contextual que hace al tema abordado, las cuestiones
metodoldgicas y tedrico-conceptuales que ayudaran a comprender el

desarrollo del texto.

La segunda parte se compone de dos capitulos, uno referido a la
presidencia de Raul Alfonsin, y otro referido al primer mandato
presidencial de Carlos Saul Menem. En cada uno de ellos se expondran
ciertas caracterfsticas generales del presidente que corresponda e
informacién mas profunda y sustentada sobre los aspectos que resulten

ricos a los fines de la investigacion desarrollada.

Finalmente, la tercera parte se encuentra constituida por un breve
resumen sobre los aspectos mas relevantes abordados a lo largo del
trabajo y se expondran las conclusiones a las que se arrib6. Aqui se
analizardn las causas encontradas que explican el éxito y/o fracaso de
los planes de Reforma, las cuales se presentan en los siguientes niveles:
el Internacional y el Doméstico (mas algunos puntos en que se

superponen, que se denominaran ‘intermésticos’).



CAPITULO I

DESARROLLO HISTORICO CONTEXTUAL

Como ya ha sido mencionado, el desarrollismo fue, sin duda, uno de los
principales antecedentes histéricos y con mayor poder explicativo de las reformas
estructurales del Estado que devinieron décadas mas tarde. Esta corriente surge tras la
Segunda Guerra Mundial, como respuesta a las necesidades de desarrollo impulsadas a
nivel interno, con el propodsito de reducir el impacto financiero, econémico y comercial
de shocks internacionales como los que se venfan produciendo (la Gran Depresion y las
dos Guerras Mundiales). Al respecto, Peter Evans’ nos dice que las teotias
desarrollistas, surgidas en las décadas del ’50 y el *60, partieron de la premisa de que el
aparato del Estado podria emplearse para impulsar el cambio estructural, haciendo
especial énfasis en los programas tendientes a acelerar la industrializaciéon, modernizar

la agricultura y proveer de infraestructura a los conglomerados urbanos.

Un hecho de suma importancia es el surgimiento de la Organizaciéon de
Naciones Unidas y de sus Organismos Financieros Multilaterales: el Banco Mundial y el
Fondo Monetario Internacional. Sobre esto, David Ibarra® afirma que, tras el fin de la
Segunda Guerra, la necesidad de evitar nuevos conflictos y la pugna entre la URSS y
EE.UU. durante la Guerra Fria en el mundo subdesarrollado, llevaron a que los
gobiernos de estos dltimos paises, como la Argentina, obtuviesen apoyo externo para el

desarrollo y libertad de accion dentro del marco de las politicas de corte keynesiano.

En este contexto, el Estado era el gran motor de la economia, garante del
desarrollo y el progreso, por lo que su estructura formal y su campo funcional se
expandieron considerablemente, muchas veces acudiendo al endeudamiento externo.

Luego, con la Crisis del Petrédleo de 1973, los petroestados comenzaron a recibir mayor

’Evans, op. cit., p. 1.

¢ Ibarra, David, “Los laberintos del orden internacional: la importacién de reformas”, en Revista de la
CEPAL N° 82. Abril de 2004. p. 10.

7 “Las dos crisis del petroleo en la década de los afios setenta [afectaron] seriamente a las economias de
los paises importadores del crudo energético. En la primera crisis, en 1973, los paises importadores de
petréleo vieron aumentar dramaticamente sus déficit corrientes. Tanto el FMI como el Banco [Mundial]
trataron de aliviar la situacion mediante el reciclaje de los petroddlares. El capital privado afluia hacia los
paises en desarrollo. Entre 1970 y 1980 el endeudamiento publico o con garantia publica paso desde
46.000 millones a 410.000 millones de dolares. En esa época, apenas se presto atencion a la eficacia de
las politicas y de las inversiones en los paises menos desarrollados para resolver sus problemas de
endeudamiento. En la crisis de 1979 la cuestion era ya evidente. No bastaba el reciclaje de los



cantidad de divisas resultantes del nuevo precio de este recurso energético. Muchos de
esos fondos, usualmente denominados ‘petrodolares™, fueron depositados en el sistema

financiero internacional’. Alfredo Vergara lo expresa del siguiente modo:

“La acumulacién de petrodolares comenzé a manifestarse de manera discreta en
1974, pero en 1975 se torno agresivamente visible. Los saldos depositados en
los bancos transnacionales crecieron desde 82 mil millones a principios de 1975
hasta 440 mil millones en 1980. Es decir, los depésitos de petrodélares se
quintuplicaron en apenas cinco afios. Pero el captar depdsitos solo constituye la

mitad de la actividad bancaria. La otra mitad que redondea el negocio, consiste

en prestar esos depésitos para poder cobrar [y pagar] intereses” .

Es justamente para terminar de redondear el negocio que dicha banca receptora
de los préstamos vio necesario prestar esos fondos depositados, por la propia logica
financiera y bajo condiciones de exceso de oferta de capital, asumiendo mayores
riesgos. Hs en ese momento que aumentan considerablemente los préstamos a
entidades publicas y privadas latinoamericanas, aumentando la deuda externa en general

y la deuda externa publica en particular'".

petrodolares, eran absolutamente precisos los ajustes estructurales, sobre todo cuando el incremento de
los tipos de interés y la caida del precio de los productos basicos, hizo prohibitiva la financiacion
mediante el reciclaje de los petrodolares”. Véase Calvo Hornero, Antonia, “Organizacion Econdémica
Internacional”, Madrid, Editorial Ramén Areces, 2001, p. 176.

¥ Los petroddlares son “ddlares estadounidenses pertenecientes a paises exportadores de petrdleo [o
petroestados]. El término fue acufiado cuando los miembros de la OPEP (Organizacion de Paises
Exportadores de Petroleo) obtuvieron enormes excedentes en divisas como resultado de un enorme
aumento de los precios del petrdleo. El vocablo a veces fue considerado sindnimo de arabdoélares. Sin
embargo, es mas preciso que este ultimo, ya que no todos los miembros de la OPEP son paises arabes
(Venezuela, por ejemplo) (...). Los doélares originados por exportaciones de petroleo de los paises
desarrollados, como Inglaterra, Noruega, etc.. usualmente no son considerados petrodélares, pese a que
por definicion deberian serlo. La razon para ello es que, en realidad, el término se refiere a los dolares
excedentes que inundaron los mercados financieros, provenientes de paises que, debido a que tenian
economias subdesarrolladas, no estaban en condiciones de usarlos internamente de inmediato. Los
petrodolares, por lo tanto, fueron depositados o confiados a grandes bancos internacionales de Estados
Unidos y Europa. Dichos bancos reciclaron los fondos haciendo préstamos a paises no productores de
petréleo. Uno de los resultados del supuesto reciclaje de los petroddlares fue el creciente endeudamiento
de los paises en via de desarrollo”. Véase Marcuse, Robert Jacques, “Diccionario de términos financieros
& bancarios”, ECOE Ediciones, p. 134.

® “La oferta financiera mundial fue alimentada por los excedentes de los paises petroleros, facilitando el
endeudamiento de los paises en desarrollo en los afios setenta. La abundancia de fondos, la desregulacion
y la imaginacion especulativa confluyeron para la creacion de nuevas, mas sofisticadas y arriesgadas
operaciones. [A su vez,] la tecnologia de la informacion facilitd la interconexion del mundo de las
finanzas en tiempo real”. Sevares, Julio, “El poder del dinero”, Clarin, Suplemento Zona, 31 de octubre
de 1999.

' Vergara, Alfredo, “América Latina: entre sombras y luces”, Ed. Juan Carlos Martinez Coll, p. 7.

' Vergara nos dice que “en la década de los 70, mas de 400 bancos privados del primer mundo otorgaron
prestamos al tercer mundo. Desde luego, algunos bancos fueron mas agresivos que otros y la mitad de la
deuda de América Latina se origind en apenas 10 bancos (...). Adicionalmente, los gobiernos de América
Latina podian financiar sus déficit fiscales y comerciales sin tener que cobrar nuevos impuestos, emitir
dinero o crear aranceles. Es decir; sin generar ningiin malestar entre los votantes”. Véase Vergara, op. cit.,



Este desmedido endeudamiento, sumado a una inadecuada estrategia de
desarrollo industrial y un crecimiento econémico insuficiente como para afrontar los
compromisos financieros contraidos, desencaden6 en la década de 1980 lo que se
conoce como la Crisis de la Deuda. Acertadamente, Bresser Pereira'® sostiene que
dicha crisis afect6 a toda Latinoamérica y que fue la peor crisis econémica de su

historia.

Es en este contexto (endeudamiento excesivo, gasto publico asfixiante e incapacidad de
obtener nuevos préstamos) que el recorte estructural se vuelve no ya una opcion mas
entre tantas, sino la unica que se percibfa como viable. Aqui es cuando toma cuerpo la
idea de Reforma Estructural, basada en las ideas del Consenso de Washington®. Es por
ello que Cavarozzi sostiene que “la crisis de la deuda se convirtié en el parteaguas: una
nueva era fue inaugurada en América Latina a partir de 1982. La cuestion dejo de ser si

encarar el ajuste o no, o reducir el tamafio del Estado o no, sino cémo hacerlo” ™.

Krugman lo expone del siguiente modo:

p. 9. Por su parte, Vidal Villa y Laclau explican con gran claridad y detalle éste proceso: “;que se hacia
con esos petroddlares? Pues se hacian varias cosas. Desde luego una de ella era gastar petrodolares en el
propio pais con inversion interna. Es decir, petroddlares en manos de jeques arabes de Arabia Saudita se
usaban para hacer inversiones en Arabia Saudita, en un porcentaje muy bajo, no sustancial. Segundo gran
epigrafe es el consumo de lujo, se produce cuando los drabes o los venezolanos empiezan a gastar mucho
en todo tipo de ostentacion o lujo. Pero tampoco es sustancial. Lo mas sustancial de todo son los
depdsitos o las inversiones que se realizan en sistemas financieros de Occidente. (...) Lo que quiere decir
es que se produce una enorme afluencia de dolares y de cualquier divisa que van a parar a los bancos. Es
decir, los petrodélares (...) van a parar al sistema bancario, a los bancos privados. Pero hay una ley
bancaria (...) y es que los bancos no hacen nada con el dinero guardado en un cajon. Los bancos usan su
dinero. Y este enorme grado de liquidez que tendran los bancos europeos, japoneses y norteamericanos,
sera utilizado, y una forma sera la concesion de préstamos y créditos internacionales. Pero no a cualquier
pais, sino a (...) paises fundamentalmente del Tercer Mundo. (...) Los gobiernos reciben préstamos del
sector privado pero sobre todo de dos organismos internacionales: el Banco Mundial y el Fondo
Monetario Internacional. Y eso representa lo que se denomina la deuda del gobierno. Pero eso no es lo
mas importante. Lo mas importante son los prestamos y créditos que cada uno de los bancos privados
occidentales concede a empresas privadas (...). Pues bien, durante la década de los afios 70 esto funciono
bastante bien. En las clausulas de concesion de los créditos, se estipularon tipos de interés variables, es
decir la deuda se pagaba al tipo de interés imperante en el mercado en el momento de la devolucion del
crédito (...). Habia otra clausula extremadamente importante que se suele omitir muchas veces y es la que
habla de la deuda privada publicamente garantizada. Es decir, el gobierno de cada pais aparece como el
avalista del préstamo que va a recibir una empresa privada. De este modo por ejemplo, General Motors
Argentina pide un préstamo al Chase Manhattan Bank y el gobierno argentino avala esta operacion”.
Véase Vidal Villa, Jos¢ Maria y Laclau, Mercedes, “Lecciones sobre capitalismo y desarrollo”, Ediciones
Universitat Barcelona, 2004, pp. 126 y 127.

'2 Bresser Pereira, Luiz Carlos, “Reformas economicas y crecimiento econémico: eficiencia y politica en
América Latina”, en Bresser Pereira Luis, Maravall Jos¢é Maria y Przeworski Adam: Las reformas
economicas en las nuevas democracias. Un enfoque socialdemocrata. Madrid, Editorial Alianza, 1995. p.
28.

13 Aunque autores tales como Richard Frienberg o Luiz Carlos Bresser Pereira prefieren referirse a él
como el ‘enfoque de Washington’.

'* Cavarozzi, Marcelo, “Transformaciones de la politica en la América Latina contemporanea”, ponencia
presentada al XIV Congreso Latinoamericano de Sociologia, Caracas, p. 32.



“A medida que la década del ‘80 llegaba a su fin, John Milliamson sefial6 que
estaba generandose un nuevo saber convencional en torno de la politica
econémica para los pafses en desarrollo. Dado que la gente cuyas creencias
colectivas definen el saber convencional, trabajan en Washington, o al menos
visitan con frecuencia esa ciudad, denominé Consenso de Washington a este
nuevo saber colectivo, el cual pasé a designar casi de inmediato una receta
simple de politica econémica: moneda sélida y libertad de mercado, incluida la
liberalizacién del comercio y la privatizacién de las empresas del Estado. En
esta receta, las importantes medidas publicas y el activo papel del Estado,
presentes en el consenso que existia sobre el desarrollo en la posguerra,

quedaban totalmente descartadas™”.

Asi como, en su momento, los circulos académicos y politicos influyentes de
paises desarrollados promovieron que los paises latinoamericanos adoptasen un
desarrollismo de corte keynesiano, tras su entrada en crisis pasaron a fomentar el
seguimiento de estos paradigmas emergentes de recorte estructural y reduccién del
tamafio del Estado y de su injerencia en el mercado'. Bresser Pereira sostiene que

“Segun este enfoque [el del Consenso de Washington], las causas de la crisis econémica

" Krugman, P., “Los Ciclos en las Ideas Dominantes con Relaciéon al Desarrollo Econdémico”, en
Desarrollo Economico, volumen 36, N° 143, Buenos Aires, 1996. Por su parte, Aspiazu y Nochteff
acotan que “de acuerdo con ese consenso, la causa que explicaria los fracasos que condujeron a la década
perdida [de los ‘80] seria el modelo econdmico y de industrializacion que se adoptd en las décadas
anteriores, el cual se habria caracterizado por la ineficiencia macroecondmica y la asignacion ineficiente
de los recursos. Esos fendmenos habrian sido forzados tnicamente por el intervencionismo estatal y por
los proteccionismos que impidieron el libre funcionamiento de los mecanismos de mercado y con ello la
accion de la competencia, el pleno aprovechamiento del anmimal spirit del empresario y, muy
especialmente, la asignacion de los recursos en funcion de las ventajas comparativas”. Véase Aspiazu,
Daniel y Nochteff, Hugo, “El desarrollo ausente”, FLACSO-Norma, Buenos Aires, 1994.

' Al respecto, David Ibarra (op cit. p. 10) nos dice que “los paradigmas econémicos y politicos, en tanto
construcciones ideologicas (...) inevitablemente reflejan la racionalizacion de los intereses, asi como los
consensos de académicos del Primer Mundo” y que “por su intermedio se intenta normar desde el centro
el comportamiento de las naciones periféricas, estableciendo las condiciones para su incorporacion a la
comunidad internacional”; resaltando también que “hay estimulos y sanciones cuya expresion va desde
accesos a los mercados industriales hasta alianzas u ostracismos politicos”. Bresser Pereira (1995, op. cit.
p- 32) dice, en relacion al enfoque de Washington (como ¢l prefiere llamarlo) que “los origenes de esa
perspectiva (...) se hallan en el derrumbamiento del consenso keynesiano (...) y en la crisis de la economia
del desarrollo”. Por su parte, Noemi Mellado nos dice que “hasta principios de los noventa, tanto en el
area de las Relaciones Internacionales como de la Economia Politica Internacional, la polarizacion de los
debates llevo a un conjunto acumulado de estudios de casos, estadocéntricos y ahistoricos. Sin embargo,
(...) Milton Friedman de la Escuela de Chicago (...) revitaliza el liberalismo y afirma que el futuro
econdomico de los paises dependera de la suerte de las actividades individuales, mientras que al Estado
solo se le asignaria la funciéon de garantizar el libre juego de las leyes del mercado. (...) Estas ideas
fueron adoptadas por Margaret Tatcher y Ronald Reagan, a la vez que influyeron en los organismos
internacionales para establecer el ‘condicionante’ en el disefio de politicas por parte de los paises
subdesarrollados. Ello llevd a John Williamson (1989) a su sistematizacion en lo que se conoce como el
Consenso de Washington”. Mellado, Noemi Beatriz, “MERCOSUR-ALCA. Articulacion de las
Negociaciones internas y externas”, Editorial de la Universidad Nacional de La Plata, Buenos Aires,
2007, pp. 26 y 27.



latinoamericana son basicamente dos: 1) excesiva intervencién estatal, expresada en
forma de proteccionismo, sobre-regulacion y un sector publico sobredimensionado, y
2) populismo econdémico, representado como laxitud fiscal: falta de voluntad para

217

eliminar el déficit presupuestario”’, aunque “no dice nada acerca de la crisis de la deuda

218

externa e ignora el problema del ahorro publico”®, por lo que resulta interesante

abordar, al menos brevemente, tan importantes cuestiones.

Para ello, hace falta contextualizar el origen del sustento ideolégico y empirico
de dicho consenso, que reside en el éxito que tuvieron los paises del sudeste asiatico
como resultado de sus politicas aperturistas y su reduccion del tamafio del Estado y de
su intervencion en el mercado. Basicamente, el argumento ortodoxo de por qué los
paises asiaticos triunfaron mientras que los latinoamericanos no (siendo que ambos se
endeudaron en los afios *70), reside en que el modelo latinoamericano de sustitucion de
importaciones era demasiado cerrado e ineficiente mientras que el asiatico era abierto y
orientado hacia la exportaciéon. No obstante ello, dicho sustento empirico e ideolégico

resulta altamente cuestionable por ser sesgado y tergiversar la informacion.

Por ejemplo, puede contra-argumentarse que los paifses asiaticos contaron
durante la Guerra Fria con la permanente asistencia de EE.UU. dado que habia un
importante interés estratégico de este dltimo en contener a la URSS, cosa que no
ocurri6 en América Latina en general, ni en Argentina en particular. También podria
decirse que, pese a que el modelo adoptado en Latinoamérica contaba con numerosos
inconvenientes, el principal elemento determinante del fracaso del modelo y de la
‘década perdida’ fue la crisis de la deuda, provocada por variables externas sobre las que
los paises latinoamericanos no ejercian control ni podian hacerlo. Dicha crisis, a su vez,
fue precipitada por el ‘Shock Volcker’ de fines del *79, consistente en la adopcion de
medidas muy restrictivas por parte de la Reserva Federal de EE.UU. que llevaron a que
la tasa de interés Libor (empleada para los préstamos internacionales efectuados en
dolares) pasara del 11% anual al 18% en cuestién de meses, y que la tasa de interés real

pasara de ser negativa a superar, en 1981, el 8% anual. También podria argiiirse que los

7 Bresser Pereira, 1995, op. cit. p. 33.
'8 Ibid. pp. 33 y 34.



paises asidticos (como, por ejemplo, Cotea” o Taiwin™) tuvieron una importante
intervenciéon del Estado invirtiendo en infraestructura y capacitacion, abriendo
discriminada y prudencialmente la economia al comercio internacional y buscando crear
ventajas comparativas para competir internacionalmente con productos con cada vez

mayor valor agregado, cosa que omiten decir los Organismos Multilaterales.

Respecto de estas diferencias entre América Latina y Asia, Calvo Hornero

comenta lo siguiente:

“Los resultados de las politicas de ajuste en Asia, diferfan sustancialmente de
(...) [los presentes en| América Latina (...). Algunos pafses como Malasia,
Indonesia, Corea, Pakistan, Tailandia e India, utilizaron la asistencia especial del
Fondo [Monetario Internacional] y del Banco [Mundial] para hacer frente a las
crisis del petréleo. Sin embargo, a diferencia de América Latina (...) Asia se
recupero mucho mas rapido y emprendié una senda dindmica de crecimiento
(...). Entre los condicionantes de la politica interna que favorecieron la
recuperacion y el desatrollo en Asia, a diferencia de (...) América Latina, se
destacan:

- Mejor gestion macroeconémica.

- DPoliticas sectoriales seleccionadas.

- Mayor equilibrio entre el Estado y la iniciativa privada.

- Mas apertura al exterior.

- Mayor diversificacion de las exportaciones.

- Mas desarrollo institucional”.?!

Por su parte, Bresser Pereira comenta que desde el estallido de la crisis de la

deuda, a comienzos de la década de 1980, los distintos paises de América Latina vienen

' En Corea, el Estado incentivo la creacion de grandes corporaciones (“chaebols™) a partir de compaiiias
comercializadoras; quienes han comercializado internacionalmente productos de empresas mas pequefias
y hecho grandes inversiones en desarrollo de nuevas industrias. También se utilizo activamente el crédito
a tasa preferencial para incentivar inversiones en sectores especificos. Esta creacion de monopolios
temporarios para ciertas empresas en ramos industriales promovidos, a cambio de metas de exportacion
especifica, hizo que las mismas se volvieran exportadoras, subsidiando sus exportaciones con los fuertes
beneficios obtenidos en el mercado nacional. La politica industrial fue secuencial: en los afios sesenta se
privilegio la inversion en cemento, fertilizantes y refinerias de petroleo; a fines de los sesenta y comienzo
de los setenta, en acero y productos petroquimicos; a fines de los setenta en astilleros, bienes de capital y
bienes de consumo durable; y en los ochenta, electronica, telecomunicaciones e informatica.

2 E] caso de Taiwén es sumamente interesante por lo ingenioso que resulta en cuanto al tratamiento de la
inversion extranjera directa tendiente al desarrollo: jointventurs entre empresas del Estado y privadas
nacionales y extranjeras, promocion de parques industriales, etc.

I Calvo Hornero, Antonia, “Organizacion Econdmica Internacional”, Madrid, Editorial Ramén Areces,
2001, p. 178.



implementando estrategias de ajuste y reforma en sintonfa con lo sugerido desde el
enfoque neoliberal de Washington®, pero muchas de estas reformas tenfan un costo
muy elevado, al cual los Estados de la regién no podian hacer frente. Es aqui que,
descartada la posibilidad de endeudarse con la banca privada, los Organismos
Multilaterales de Desarrollo comienzan a tomar un rol mas activo en la satisfaccion de

esta demanda de crédito.

Focalizandonos en el caso de la Argentina, pese a que el pais contrajo sus
primeros préstamos con Bancos Multilaterales de Desarrollo (en adelante BMD) a
comienzos de la década de 1960 (Banco Mundial y BID) *, estos no se destinaban a
reformas estructurales sino que “hasta mediados de la década de los ’80, practicamente
todo el financiamiento de este origen se concentré en préstamos de inversion,
especialmente aquellos destinados a la construcciéon de grandes obras publicas,
siguiendo las politicas ‘desarrollistas’ adoptadas por aquellos organismos en aquella
época”. Pues, los primeros préstamos acordados entre Argentina y un BMD para
tinanciar politicas de ajuste estructural tuvieron lugar en 1988, con el Banco Mundial
como prestamista®. De hecho, “desde la década de los cuarenta, cuando empezé a
formularse la economia del desarrollo, la estrategia basica de desarrollo se basaba en la
intervencion estatal. (...) Washington las adopto y utilizé al Banco Mundial, institucion
presuntamente destinada a prestar solo a los gobiernos, como principal instrumento
para promover el crecimiento. Durante un cuarto de siglo como minimo (1945-1970),
los pafses en desarrollo y el Banco Mundial desafiaron con éxito al viejo orden

internacional liberal” %,

22 Bresser Pereira, 1995, op. cit. p. 43. Por su parte, Tomassini y Armijo nos dicen que “tras el
agotamiento de la estrategia convencional de desarrollo latinoamericana, basada en un proceso de
industrializacién sustitutiva protegido y liderado por el Estado, asi como de la crisis de la deuda y el
ajuste, los paises de la region emprendieron un conjunto de reformas encaminadas a garantizar los
equilibrios macroecondémicos, estabilizar las economias, abrirlas a los mercados internacionales y
trasladar el motor del crecimiento a las fuerzas del mercado y al sector privado”. Véase Tomassini,
Luciano y Armijo, Marianela, “Reforma y modernizacion del Estado: experiencias y desafios”, Lom
Ediciones, 2002, p. 31.

% Lucioni, L. y Dvoskin, A., El financiamiento de la Banca Multilateral a la Argentina, Buenos Aires,
Centro de Estudios para el Cambio Estructural (CECE), 2002, citada por Lardone, Martin y Cingolani,
Monica, “Gobiernos Bajo Presion. Relaciones Intergubernamentales y Reforma del Estado. El caso
Cordoba”. Cérdoba, EDUCC, 2006. p. 41.

# Lardone, Martin y Cingolani, Monica, “Gobiernos Bajo Presion. Relaciones Intergubernamentales y
Reforma del Estado. El caso Coérdoba”, Cordoba, EDUCC, 2006. p. 41.

» Lucioni, y Dvoskin, op. cit., citado por Lardone y Cingolani, op. cit., p. 41.

%6 Bresser Pereira, 1995, op. cit., pp. 51 y 52.



Obviamente luego se dio un viraje en Washington y en los Organismos
Multilaterales de Desarrollo, orientandose hacia el abandono de estas politicas que
inicialmente promovian e incluso financiaban. En reemplazo de las Politicas
Desarrollistas orientadas hacia la industrializacién y la sustitucion de importaciones, en
las que el Estado jugaba un rol central, comienzan a surgir en visperas de los ’70
desarrollos teéricos de raigambre liberal que se dieron a conocer como
Neoliberalismo®, corazon del Consenso de Washington y de las politicas reformistas

llevadas a cabo en muchos paises latinoamericanos, entre ellos Argentina.

Estos cambios en los lineamientos politicos hacia los paises latinoamericanos y
el diagnostico de sus problemas responden a profundas modificaciones en el contexto
internacional. Sin duda, el fin de la Guerra Fria, el unipolarismo ideolégico emergente,
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la idea de que habia llegado “el fin de la historia” “° y el fuerte impulso que recibieron el
Neoliberalismo y el Consenso de Washington fueron centrales en este realineamiento; y
ello resulta de gran importancia para el anilisis aqui planteado®. Esto es asi debido a

que dichos acontecimientos se dieron entre los dos periodos a considerar, pudiendo

27 Bresser Pereira nos dice que “hacia 1970 se iniciaba la ola académica del neoliberalismo™ (1995, op.
cit., p. 52). Por su parte, Garcia Delgado sostiene que “A partir de fines de los 80 predomina el enfoque
neoliberal del Estado. Este ultimo se expresa en términos econoémicos y de lucha contra la inflacion y por
la estabilidad mostrando la necesidad de encarar una drastica separacion entre Estado y sociedad civil
para alcanzar la estabilidad econdémica. Destaca el excesivo tamafio adquirido por el sector publico;
buscando otorgar una mayor libertad al mercado y a las tendencias autorreguladoras de la sociedad,
formula criticas al exceso de burocracia y a la descontrolada expansion del gasto fiscal, lo que seria una
indebida estatizacion de la vida social, una sociedad asfixiada por el Estado en sus energias y
capacidades. De esta manera, contrapone la relaciéon publico-privado como el eje central de la cuestion,
produciendo una suerte de demonizacion del Estado, que serd fuertemente posicionada a comienzos de
los 90 a través de los medios de comunicacion. Se trata de un (...) Estado garantista y ‘minimo’ en el
marco democratico. (...) Una perspectiva critica del Estado benefactor, que presuponia la necesidad de su
drastica reformulacion para la resolucion de la crisis econdomica mediante politicas de desregulacion y
privatizacion. Es también una perspectiva de ruptura con la concepcion del Estado de bienestar previa, en
el sentido de atribuir todas las responsabilidades de la crisis al Estado y todas las virtudes y posibilidades
de salida al mercado”. Véase Garcia Delgado, Daniel R., “Estado & Sociedad. La nueva relacion a partir
del cambio estructural”, FLACSO y NORMA, Buenos Aires, 1999, pp. 41 y 42.

% Mucho es lo que se puede decir sobre los diversos enfoques y paradigmas surgidos tras la caida del
Muro de Berlin y la disolucion de la URSS, pero la de Francis Fukuyama resulta por demas interesante ya
que fue la primera y, ademas, postula ésta idea de que la historia habia llegado a su fin, entendiendo por
ello que la lucha entre ideologias y utopias ha concluido con el fracaso del comunismo, por lo que ha
triunfado la democracia liberal y las disputas tornaran, de ahi en mas, sobre el ambito econoémico. Estas
ideas fueron expresadas inicialmente en su ensayo “;El fin de la Historia?” (1989, publicado en el
periodico The national Interest) y luego profundizadas en su libro “El fin de la Historia y el tltimo
hombre” (1992). Véase Fukuyama, Francis, “;El fin de la historia?”, en The National Interest, 1989,
disponible en http://www.fulide.org.bo/fulide/biblioteca/el%20fin%20de%201a%20historia
%?20Fukuyama.pdf; y Fukuyama, Francis, “El fin de la Historia y el Gltimo hombre”, Traduccion de P.
Elias, Ed. Planeta Colombiana, 1992.

¥ Pérez Llana nos dice, sabiamente, que “la transicion nos condiciona en un mundo donde una vez mas,
como pasé con otras posguerras, se penso que era posible ‘el mejor de los mundos’”. Véase Pérez Llana,
Carlos, “El regreso de la historia. La politica internacional durante la posguerra fria, 1989-1997”, Buenos
Aires, Editorial Sudamericana y Universidad de San Andrés, 1998, p. 13.



haber dificultado la implementacién de medidas de corte liberal (tendientes a un menor
Estado y un rol mas activo del sector privado en la esfera de servicios publicos) en
medio de la disputa entre los dos sistemas antagénicos durante la Guerra Fria®,
mientras luego el modelo internacional triunfante resulté ser un promotor central de las
reformas de este tipo, seguramente facilitando la implementacién de las medida insertas

€n es€ marco.

“Desde mediados de los ochenta la agenda de los gobiernos de América Latina

ha estado dominada por una ola de reformas estructurales” 3

, vy la Argentina no ha sido
la excepcion. En Argentina, los programas de Reformas de Primera Generacion fueron
impulsados tanto por el Presidente Raul Alfonsin como por su sucesor Carlos Saul
Menem. El Plan de octubre de 1987 impulsado por Alfonsin inclufa medidas tales
como la privatizacion de empresas publicas (40% del capital de ENTEL y Aerolineas
Argentinas; 100% del capital de la planta de acero SOMISA) y la eliminacién de trabas
legales a la inversion privada en areas hasta entonces reservadas al Estado (v.g. Sector
de Telecomunicaciones). “A mediados de 1987 y luego de sucesivas frustraciones en el
logro de la estabilizacién econémica, el gobierno de Raul Alfonsin, electo por la Unién
Civica Radical en 1983, anunci6é un conjunto de politicas que perseguian un cambio en
el papel del Estado en el proceso de desarrollo, la reasignacion de los recursos
econémicos, el establecimiento de nuevas reglas de juego de largo plazo. Este giro hacia
las reformas estructurales, bastante moderado en sus alcances, inclufa en un lugar
destacado decisiones vinculadas a la liberalizacién comercial y la privatizaciéon de

empresas publicas”. Luego, ya con Menem en la Presidencia, “la conduccion de [esta]

3 Ademas, hay que tener en cuenta que el fin de dicha guerra no fue previsto con anticipacion, por lo que
la transicion entre uno y otro momento fue muy breve y, consecuentemente, ello se vio reflejado en las
politicas domésticas. Respecto de la falta de prediccion de lo acontecido y de las explicaciones surgidas a
posteriori, véase Pérez Llana, op. cit., pp. 13 a 41.

1 Gerchunoff, Pablo y Torre, Juan Carlos, “Argentina: la politica de liberalizacion econémica bajo un
gobierno de base popular”, en Vellinga, Menno, El cambio del papel del Estado en América Latina,
Editorial Siglo XXI, 1997, p. 154. Respecto de esta caracteristica en comun de los paises
latinoamericanos en esa época, Gerchunoff y Torre agregan en dicho texto (p. 155) que “El Plan Baker,
en 1985, (...) abogo por la racionalizacion y reduccion del papel del Estado en la economia y una mayor
integracion a la economia mundial” y que “Las clausulas de condicionalidad incorporadas a los prestamos
del Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial se convirtieron en una suerte de correa de
transmision a través de la cual las reformas de mercado hicieron su ingreso a las agendas
gubernamentales. Uno tras otro, los paises de la region comenzaron a poner en practica cambios de vasto
alcance”.

32 Torre, Juan Carlos, “El lanzamiento politico de las reformas estructurales”. p. 45.



nueva administracion [se caracterizé pot] el relanzamiento y profundizaciéon de las

reformas™.

Como se sabe, el presente trabajo abarca los periodos 1987-1989 (bajo la
administracion Alfonsin) y 1991-1994 (bajo la gestion Menem). Los criterios tomados
para realizar tal delimitacion responden a diversas causas. El primer recorte temporal se
justifica en que fue en 1987 que el Presidente Radical lanz6 el Plan de octubre de 1987
(anteriormente mencionado) y en 1989 finalizé anticipadamente su mandato,
entregandole la presidencia a Carlos Menem, por aquel entonces Presidente electo,

cinco meses antes de lo previsto.

Por su parte, el extremo inferior del segundo recorte se fundamenta en que, en
palabras de Pablo Gerchunoff y Juan Carlos Torre, “el afio 1991 constituyé una
divisoria de aguas que delimita dos periodos al interior de un proceso de cambio
iniciado por una conduccién politica de fuerte arraigo popular y orientado a abrir el
paso a un patrén de desarrollo centrado en las sefiales de mercado y el liderazgo de la
inversiéon privada. El corte entre uno y otro periodo lo establece el Plan de
Convertibilidad™ puesto en marcha en 1991” ». Garcia Delgado coincide con ello al
sostener que, luego de los frustrados intentos reformistas impulsados por el Presidente
Alfonsin, “la reforma del Estado de bienestar va a tener en nuestro pais dos etapas,
ambas en el marco de la presidencia de Carlos Menem. (...) La primera esta asociada al
Plan de Convertibilidad y a la figura del ministro de Economia Domingo Cavallo y la

segunda es posterior a la crisis del ‘tequila’ (1995) y (...) ambas se producen bajo el

33 bid. pp. 45 y 46.

* Este plan de convertibilidad se implementd por medio de la Ley de Convertibilidad (1991), cuyo
mentor fue el Ministro Domingo Cavallo, fijando el tipo de cambio en $1=U$S1 para sacar al pais de la
hiperinflacion (y siguiendo las recomendaciones que estipulaba el Consenso de Washington). Esto fue
posible dado que la hiperinflacion y los posteriores focos inflacionarios tornaron atractivas las medidas
consistentes en darle rigidez a la moneda como mecanismo inhibidor de la inflacién y para recuperar la
credibilidad internacional y la estabilidad nacional.

% Gerchunoff, Pablo y Torre, Juan Carlos, “La politica de liberalizacion econémica en la administracion
Menem” en Desarrollo Economico (Vol. 36, N° 143). Octubre-diciembre de 1996. p. 734. Por su parte,
los argumentos legales empleados, por ejemplo, para las privatizaciones quedan explicitos en la Ley
23.696, siendo algunos de ellos ‘la carencia de recursos’ el notorio deterioro de las empresas publicas
‘mal administradas’, con ‘cuadros economico -financieros graves’, ‘déficits acumulados y crecientes’ y
‘servicios ineficientes’. Véase Lopez, Andrea y Felder, Ruth, “Regulacion y Control de la Calidad de los
Servicios Publicos Privatizados: Los casos del servicio de gas natural, electricidad y agua potable”, en
Serie 1. Desarrollo Institucional y Reforma del Estado. Documento N° 57, Buenos Aires, Instituto
Nacional de Administraciéon Publica (INAP), 1997. p. 24. Finalmente, Gambina hace un gran aporte al
percatarse que “El régimen de convertibilidad fue utilizado para inducir una presion sobre la
productividad del trabajo y empujar el proceso de reformulacién empresaria del sector privado. A su vez,
contribuy6 a la aceleracion de la reestructuracion del Estado”. Véase Gambina, Julio C., “Estabilizacion y
reforma estructural en Argentina” (1989/99) en El ajuste estructural en América Latina (Cap. 9). p. 202.
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paradigma de Estado ‘minimo’ impulsado por el Consenso de Washington” *.A su vez,
el analisis concluye en 1994 debido a varias razones, algunas propias del proceso de
Reformas del Estado de Primera Generacion, otras responden a cambios politico-

juridicos en el orden interno y econémico-financieros en el contexto regional-global.

Respecto de lo propiamente concerniente al proceso de reformas, Julio
Gambina nos dice que:

“Para fines de 1994 la mayor parte de las empresas de propiedad estatal que
producian bienes o servicios habfa sido vendida, incluyendo las mas
importantes, por ejemplo la compania petrolera YPF y las que producian y
distribufan electricidad. Este proceso cubri6 un amplio rango de areas
productivas, desde hierro y acero hasta petroquimicas y gas. En algunos casos
(areas petroleras, ferrocarriles, puertos, autopistas, agua corriente y cloacas y
canales de television y radio) el gobierno utiliz6 mecanismos de concesion. (...)
[También| En julio de 1994 se implemento el nuevo régimen previsional mixto,
con el objetivo de solucionar a largo plazo el financiamiento del sistema
previsional y fortalecer el mercado de capitales. El sistema resulté mixto, ya que
se permitié la opcién de mantenerse en el viejo régimen de reparto o de
incorporarse al nuevo régimen gestionado por las Administradoras de Fondos

de Jubilacion y Pension (AFJP)”.

En lo relativo al orden politico-juridico interno, la Reforma Constitucional de
1994 trajo aparejados importantes cambios que escapan de los objetivos del presente
trabajo, pero que dificultarfan el analisis comparado entre dos momentos con
Constituciones diferentes™. Finalmente, en el orden regional-global, en diciembre de
1994 comenz6 el Efecto Tequila, el cual trajo fuertes consecuencias para nuestro pafs.
Gambina comenta que hubo “momentos recesivos y de fuerte ajuste (...) luego de la

devaluacién de la moneda mexicana a fines de 1994, de fuerte impacto en la economia

36 Garcia Delgado, Daniel, “Estado-Nacion y Globalizacion. Fortalezas y debilidades en el umbral del
tercer milenio”, s/f, pp. 47 y 48.

37 Gambina, Julio C., Estabilizacién y reforma estructural en Argentina (1989/99) en “El ajuste
estructural en América Latina” (Cap. 9). pp. 196 y 198.

*® Por ejemplo, Ana Maria Mustapic menciona que, con la Reforma de 1994, las dos principales
atribuciones presidenciales constitucionalizadas fueron los decretos de necesidad y urgencia y la
promulgacion del veto parcial (es decir, en los términos empleados en este trabajo, se incrementaron
claramente los poderes presidenciales). Véase Mustapic, Ana Maria, “’Oficialistas y diputados”: las
relaciones Ejecutivo-Legislativo en la Argentina”, Desarrollo Econémico, Vol. 39, N° 156, Enero-Marzo
2000. p. 10. A su vez, hubo otros cambios tales como el voto directo del Presidente y reeleccion, la
reduccion de su mandato de seis a cuatro afios, implementacion del sistema de Ballotage, tercer Senador
por segunda mayoria, etc., que complejizarian el andlisis aqui planteado, dificultando la comparacion
entre los proyectos de reformas de ambas gestiones. Dicha Reforma Constitucional (que abarco 44
articulos) entrd en vigencia el 22 de agosto de 1994.



local”. Teniendo en consideracion esto, es probable que, tras esta crisis internacional,
las politicas argentinas respecto de los programas de reformas hayan sufrido

modificaciones®.

En definitiva, teniendo en cuenta dichos periodos en la historia argentina, a lo
que se quiso dar respuesta con el desarrollo del presente trabajo es al siguiente

cuestionamiento:

¢Por qué durante los afios 1991-1994 1a Administracion Menem pudo
llevar a cabo un vasto programa de Reformas de Primera Generacion,

mientras que el plan de Alfonsin tendiente a ellas no resulté viable?

Cabe resaltar que dar una respuesta a ello resulta de gran relevancia tanto para la
Ciencia Politica como para las Relaciones Internacionales. Sobre Reformas del Estado
hay mucho escrito e investigado pero, como objeto de estudio, suelen ser abordadas
mayormente con enfoques de la Ciencia Politica o con un estudio propio de la
Economia. Es asi que hasta hoy contamos principalmente con textos académicos
centrados mayoritariamente en elementos domésticos de naturaleza politica o bien
econémica. Por su parte, desde las Relaciones Internacionales, al tratarlas suele darsele
una excesiva importancia a los Organismos Multilaterales de Desarrollo y al Consenso
de Washington descuidando el hecho de que las reformas necesariamente implican
costos tanto para el Gobierno y el aparato administrativo del Estado, como para el
resto de la sociedad. Atento a ello, es que resulta conveniente emplear una mirada
interdisciplinaria que aune los aportes que tanto la Ciencia Politica como las Relaciones
Internacionales pueden dar para aproximarnos a una explicacion sélida y consistente
sobre las causas de éxito y fracaso de la puesta en marcha de los proyectos de Reforma

de Primera Generacién en el caso argentino, dejando de lado el impacto y los resultados

% Gambina, op. cit., p. 202.

4 Ademas, recordemos que Garcia Delgado sostiene que, a partir del Efecto Tequila, se comienza en
argentina la implementacion de la segunda ola de reformas del Estado (no abordadas en este trabajo).
Véase Garcia Delgado, s/f, pp. 47 y 48.

41 Como dice Vargas Hernandez, “El costo social de la aplicacién de estas politicas de ajuste estructural
es alto en términos de reduccion del gasto publico en materia de educacion, salud, vivienda, etc.” y “para
alcanzar los niveles de eficiencia economica se tiene que pagar un alto costo Social”. Véase Vargas
Hernandez, José G., Los desafios de los estados latinoamericanos, Mexico. pp. 4y 5.



de dicho proceso (donde si resultarfa conveniente darle un mayor peso a los analisis

cuantitativos propios de las Ciencias Econémicas®).

Resulta pertinente, entonces, explicitar las herramientas conceptuales a emplear,

de una y otra disciplina, en esta tarea.

“2 Como bien lo indica North, “las politicas de ajuste estructural tienen mas bien una logica politica que
una racionalidad econémica” Véase citado por Vargas Hernandez, José G., Los desafios de los estados
latinoamericanos, México. p. 5.



MARCO CONCEPTUAL

Ante todo, vale aclarar que durante el desarrollo de la presente investigaciéon no
se sigui6 estrictamente ninguna teoria ya que, en aras de lograr una explicacién lo mas
rica posible desde una 6ptica interdisciplinaria, se entiende que adherir a una teoria
determinada limitarfa considerablemente dicha riqueza. Es por ello que, en vez de
emplear un marco teérico para el abordaje del problema de investigacion, se emple6 un

marco conceptual.

Un primer concepto a considerar es el de Reforma del Estado. Las
conceptualizaciones y caracterizaciones de las Reformas del Estado son de lo mas
diversas y numerosas. Aqui sera empleada principalmente una de ellas, que es la que
clasifica a las Reformas en generaciones, aunque antes expondremos la de Luiz Carlos

Bresser Pereira, quien nos indica que:

“la reforma del estado comprende cuatro problemas que, aunque
interdependientes, pueden dividirse en: a) un problema econémico — politico: la
delimitacién del tamafio del Estado; b) otro también econémico — politico,
pero que merece una consideracion especial: la redefinicién del papel regulador
del Estado; ¢) uno econdémico — administrativo: la recuperacién del la
gobernancia (gobernance) o capacidad financiera y administrativa de administrar e
implementar las decisiones politicas; y d) un problema politico: el aumento de la
gobernabilidad o capacidad politica de gobierno para intermediar intereses,

garantizar la legitimidad y gobernar”®.

Ahora se enunciaran y definiran las distintas generaciones de Reformas del
Estado (emplearemos éstas, dada su utilidad como herramienta analitica y su vasto
empleo en textos académicos). En primer lugar, vale aclarar que el nimero de
generaciones varfa dependiendo del autor y del momento histérico. Es por ello que
resulta imprescindible optar por un autor para evitar confusiones conceptuales. En este
caso, recurriremos a Oscar Oszlak, quien divide a las reformas en dos generaciones
(pese a que €l llama, en un sentido aproximado, ‘reformas hacia fuera’ a las de primera

generacion y ‘reformas hacia dentro’ a las de segunda*). Esta es la clasificacion mas

4 Bresser Pereira, Luiz Carlos, “La reforma del estado en los afios noventa. Logica y mecanismos de
control”, en Desarrollo Economico, Vol. 38, N° 150. Buenos Aires, 1998. p. 517.

“ El autor mismo reconoce que las “reformas ‘hacia fuera’ o ‘hacia dentro’ del estado (...)
respectivamente, coincidirian aproximadamente con las asi denominadas de ‘primera’ y de ‘segunda’
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recurrentemente traida a consideracion durante el desarrollo del presente trabajo, por lo

que resulta vital comprenderla cabalmente.

Las reformas de primera generacion (o reformas hacia fuera, en términos de
Oszlak) son las tendientes hacia un ‘menor Estado’, lo cual implica reducir su
intervencion y transformar su rol”. Estas reformas tienen dos dimensiones: una de
caracter juridico y otra econémico-financiera. Partiendo de un analisis empirico sobre

paises que afrontaron este tipo de reformas, Oszlak indica que:

“desde el punto de vista juridico [las reformas ‘hacia fuera’ que tomé en
consideracién| entrafiaron: crear nuevos marcos regulatorios, suscribir
contratos de concesion, transferir titulos de dominio, contratar servicios de
terceros, eliminar regulaciones, suprimir organismos reguladores, terminar
contratos laborales, prohibir el reingreso a la funcién publica durante periodos
determinados y asi sucesivamente [mientras que| desde el punto de vista
econémico, la movilizacién y transferencia de recursos financieros acompafié
las decisiones y actos juridicos requeridos, manifestindose en: ingresos por
ventas de empresas, cancelaciones y recuperacion de deuda publica, cobranzas
de canon de concesionarios, pago a contratistas de setrvicios terciatizados,
actualizacion de tarifas de servicios publicos, transferencias de partidas
presupuestarias a gobiernos subnacionales, indemnizaciones por retiros
voluntarios, supresion de aranceles y derechos en organismos de regulacion

anteriores a la desregulacion, etc.”*

generacion”. Véase Oszlak, Oscar, “;Escasez de recursos o escasez de innovacion?: la reforma estatal
argentina en las ultimas dos décadas”. Ponencia presentada en el VIII Congreso Internacional del CLAD
sobre la Reforma del Estado y de la Administracion Publica, Panama, 28-31 de octubre de 2003. p. 10.
Respecto del caso argentino, Oszlak y otros nos dicen que: “la reforma del estado iniciada en Argentina,
al igual que en la gran mayoria de los paises latinoamericanos, hacia fines de los afios *80, reconoce (...)
etapas claramente diferenciadas. (...) La primera fase consistié en la reduccion del aparato estatal
mediante la transferencia a terceros (empresarios privados, ONGs, gobiernos subnacionales, proveedores)
de la responsabilidad de producir determinados bienes y servicios tanto para usuarios de la sociedad como
del propio estado. Ademas de la privatizacion, descentralizacion y tercerizacion, que fueron sus
principales instrumentos, esa etapa también incluyd la desregulaciéon de numerosas actividades
econdmicas (controles de precios, intervenciones equilibradas en los mercados, mecanismos de
promocion)”. Véase Oszlak, Oscar, Felder, Ruth y Forcinito, Karina, “La capacidad regulatoria del
Estado en Argentina”, Universidad de Buenos Aires, abril de 2000, p. 4.

# Oszlak, Oscar, “;Escasez de recursos o escasez de innovacién?: la reforma estatal argentina en las
ultimas dos décadas”. Ponencia presentada en el VIII Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma
del Estado y de la Administracion Publica, Panama, 28-31 de octubre de 2003. pp. 9 y 10.

“ Ibid, p. 9. Véase también Vargas Hernandez (op. cit., p. 4), donde indica que las Reformas de Primera
Generacion “establecen una serie de medidas economicas tendientes a lograr el equilibrio
macroecondmico, tales como ajustes en la balanza de pagos, reduccion de la escala de la administracion,
desregulacion, reestructuracion de incentivos y de precios relativos, descentralizacion y privatizacion”.
También puede consultarse el texto del Instituto Nacional de Administracion Publica (INAP), La gestion
de los Archivos en los Entes Residuales del Estado Nacional, Buenos Aires, 1996, p. 4, donde se afirma
que “Como resultado de los procesos de reforma, racionalizacidon o reorganizacion administrativa del
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Por su parte, las reformas de segunda generacion? (o ‘hacia dentro’) no se
orientan hacia un ‘menor Hstado’ (como si lo hacen las de primera generacion), sino
hacia un ‘mejor Estado’. Al respecto, Oszlak agrega que las reformas ‘hacia dentro’ del
Estado, a diferencia de las ‘hacia fuera’, no consisten en meros cambios juridicos ni en
transacciones econdmico-financieras, sino que implican cambios tecnologicos y
culturales®. Son estos cambios los que generan un mejor Estado, aunque el analisis de

este segundo tipo de reformas quede fuera del alcance de este trabajo.

Finalmente, y atento a los objetivos planteados, vale resaltar que “en general, las
reformas ‘hacia fuera’ [implican] transacciones con actores y organizaciones externos al
Estado nacional: organismos internacionales, empresas transnacionales, gobiernos

subnacionales o participantes del mercado”*

. En esto, los BMD tienen una importancia
central como proveedores de los fondos necesarios para llevar a cabo las Reformas
Estructurales y como promotores de la puesta en marcha y profundizacién de ciertas
reformas, ya sea por medio de condicionalidades de los préstamos o por su influencia
sobre los inversores. A su vez, advierte que la tarea de llevar a cabo reformas ‘hacia

dentro’ es irrenunciable para el Estado, por lo que, a diferencia de las reformas hacia

fuera, no puede encomendirsela a otros™.

También analizaremos los poderes con que cuenta el presidente. Aqui
utilizaremos una de las clasificaciones mads empleadas en la Ciencia Politica
contemporanea, siguiendo a Mainwaring y Shugart, quienes los presentan del siguiente

modo:

“la “fortaleza’ de los presidentes —su capacidad para ejercer influencia sobre la
legislacion— descansa sobre dos categorias de poderes presidenciales: poderes

constitucionales y partidarios. Los poderes constitucionales, tales como la

Estado, generalmente se establece la transferencia o fusion de organismos, objetivos, competencias o
funciones que -de acuerdo con determinados criterios politico/técnicos- aparecen como superpuestos o
duplicados, asi como la supresion de aquellos que se consideran innecesarios”.

" Andrea Lopez ubica la las Reformas de Segunda Generacion en este contexto: “una vez transcurrido el
activo proceso de reestructuracion tendiente a minimizar el rol del Estado en diferentes esferas de la
actividad econdmica y social, desde los propios organismos internacionales se impulsa una variante
critica de las politicas derivadas del ‘Consenso de Washington’, haciendo énfasis en la ampliacion de la
capacidad institucional y en la eficacia de la accion estatal para el buen funcionamiento de los mercados”.
Véase Lopez, Andrea, “La Nueva Gestion Publica: Algunas Precisiones para su abordaje Conceptual ”,
Instituto Nacional de Administracion Publica (INAP), Serie I: Desarrollo Institucional y Reforma del
Estado, Documento N° 68. p. 5.

* Oszlak, op. cit., p. 10.

“ Ibid, p. 11.

* Tbid.

21



atribucién de vetar proyectos de ley o de emitir decretos-ley, permiten al
presidente dar forma a los resultados de politicas del sistema sin importar que
sean o no lideres de un partido o bloque de partidos en control de una
mayoria legislativa. (...) Los poderes partidarios son la capacidad de modelar
(o, incluso, de dominar) el proceso de confeccién de la ley que se origina en la
posicion del presidente ante el sistema de partidos. (...) La interaccién entre
los poderes constitucionales y partidarios de los presidentes da forma al
caracter de las relaciones entre el Ejecutivo y el Legislativo y determina en

gran medida la capacidad de los presidentes para transformar en politicas un

programa legislativo™".

Respecto de los poderes constitucionales con que puede contar un presidente
para influir en el marco legal, los principales son el poder de veto y el poder de decreto.
Siguiendo a estos autores, podemos distinguir entre poderes proactivos y poderes
reactivos. El poder de veto es un poder legislativo reactivo del presidente ya que
“permite al presidente defender el statu quo reaccionando al intento de la Legislatura

por alterarlo”>

por medio de la aprobacién de un proyecto de ley. Igualmente, suelen
encontrarse estatuidos ciertos procedimientos para superar el veto, siendo los mas
comunes los que requieren la aprobacién del proyecto de ley por mayoria absoluta o

por dos tercios de los legisladores.

Por su parte, el poder de decreto es un poder constitucional legislativo de tipo
proactivo. En palabras de Mainwaring y Shugart, un poder proactivo “permite al
presidente establecer un nuevo statu quo. Si, por ejemplo, el presidente puede firmar un
decreto que se convierte en ley en el momento en que es firmado, ha efectivamente

establecido un nuevo statu quo” .

Es muy comun en América Latina que las
Constituciones Nacionales permitan al presidente o sus ministros emitir decretos
regulatorios para poder implementar las leyes ya aprobadas por el congreso, pero son
pocas las que le permiten a un presidente establecer una nueva legislaciéon por medio de
esta via (ademas, en los paises que autorizan este tipo de acciones, usualmente lo

intentan contrarrestar dandole la potestad al Poder Legislativo de rescindir o enmendar

el decreto si asi lo quisiera).

5! Shugart, Matthew Soberg y Mainwaring, Scout, “Presidencialismo y democracia en América latina:
revision de los términos del debate”, pp. 20 y 21.

52 Ibid. p. 50. Los autores acotan que el veto, al ser un poder reactivo, no le permite al presidente ir mas
alla de lo estrictamente tratado en la ley aprobada por el Poder Legislativo.

> Ibid. p. 54.
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Otro concepto central para el abordaje del presente trabajo es el de transferencia
de politicas publicas, entendiéndolo como “un proceso en el cual el conocimiento sobre
las politicas publicas, las estructuras administrativas, las instituciones y las ideas
caracteristicas de un contexto (actual o anterior) son utilizados para definir politicas,
estructuras administrativas e instituciones en otro contexto politico”*. Esta definicion
es una adaptacion de la desarrollada por Dolowitz y Marsh, y son ellos quienes aclaran
que “la idea de transferencia [de politicas publicas] hace referencia al mismo tiempo a

los procesos voluntarios™ y a los procesos coetcitivos®”.

Respecto a ello, Martin Lardone sefiala acertadamente que “Los BMD como el
Banco Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo son actores muy importantes
en lo que se refiere a los procesos de transferencia de politicas publicas. Por un lado
debido a su rol de difusores de modelos y experiencias (best practices), pero también en
funciéon de la utilizaciéon de los mecanismos de ‘condicionalidades’ ligados a las

operaciones de préstamos que realizan’®.

Las condicionalidades de los Bancos Multilaterales son un tipo de presion
coercitiva que presentan a las reformas como soluciones estandarizadas a problemas
comunes. No obstante ello, los BMD también emplean presiones de tipo normativas
tanto por los programas de formacién para altos funcionarios publicos como

identificando y difundiendo activamente las denominadas bes? practices™.

También resulta interesante distinguir entre Privatizacion y Desregulacion. Al

respecto, Lopez y Felder aclaran que:

> Lardone y Cingolani, op. cit., p. 27, en referencia a Dolowitz, D y Marsh, D., “Who learns what from
whom: a review of the policy transfer literature”, en Political Studies, XLIV, 1996. p. 344.

% Voluntario porque va ligado a la idea de aprendizaje y al deseo no impuesto de implementar politicas ya
existentes en pos de lograr objetivos similares.

% Entendiendo por coercién a las presiones de los organismos multilaterales para efectivizar las
operaciones de préstamo, ayuda financiera y asistencia técnica (cominmente denominadas
condicionalidades). Respecto de estas condicionalidades, Vargas Hernandez nos dice que, como
consecuencia de la crisis financiera de los *80 y *90, “el FMI acudi6 al rescate imponiendo sus politicas
de presupuestos balanceados mediante la austeridad fiscal, una rigida politica monetaria, reduccién del
tamafio del gobierno, privatizacion de empresas propiedad del Estado (EPEs) y desregulacion de la
actividad econdémica, como condicion para prestar ayuda”. Véase Vargas Hernandez, José¢ G., Los
desafios de los estados latinoamericanos, Mexico. p. 4.

7 Lardone y Cingolani, op. cit., p. 27, en referencia a Dolowitz, D y Marsh, D., “Who learns what from
whom: a review of the policy transfer literature”, en Political Studies, XLIV, 1996.

%% Lardone y Cingolani, op. cit., p. 30.

¥ Ibid, pp. 32 y 33.
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“En tanto que la desregulacién contempla la simplificacién o anulacién de
normas, procedimientos administrativos y convenios institucionales sobre
actividades que, por lo general, presentan un fuerte componente de
externalidad (como el transporte aéreo, las telecomunicaciones, etc.), la
privatizacion, si bien alude a la desregulaciéon en un sentido amplio, aparece
estrictamente ligada a la desvinculacién del Estado de su rol de productor y
proveedor de ciertos bienes y servicios. Tampoco va necesariamente de la
mano de la desmonopolizacién -que implica la apertura de los mercados a la
competencia-, pues como lo demuestra una serie de experiencias actuales, en
muchos casos se ha propiciado la venta o concesiéon de servicios publicos que

funcionaban bajo la forma de monopolios estatales en similares condiciones

monopolicas o cuasi-monopodlicas al sector privado” .

A esta altura, resulta evidente que el objeto de estudio en cuestién resulta de
gran complejidad y susceptible de ser abordado desde diversas disciplinas y teorias, cada
una aportando algo valioso para su descripcion, explicaciéon y comprension. Es por ello
que algunas herramientas analiticas y conceptuales de las Relaciones Internacionales
resultan de especial valor a la hora de emprender una mirada interdisciplinaria sobre
estas cuestiones, facilitindonos los medios para clasificar y ordenar los elementos

intervinientes.

En esta direccién, la Disciplina de las Relaciones Internacionales cuenta con dos
herramientas analiticas complementarias para explicar éste fenémeno: lo son los
conceptos de Push Factors y Pull Factors. Los primeros son los factores domésticos que
influyen en el desenlace de un determinado hecho (en este caso de las reformas de
primera generacion), mientras que los segundos corresponden a los de origen externo,
que también determinan, condicionan, facilitan o promueven esos mismos hechos. Asi,
las Reformas de Primera Generaciéon implementadas por el Presidente Menem podran
ser vistas como el resultado de un conjunto de sucesos y presiones provenientes tanto
de actores y sujetos internos, como asi también de agentes internacionales y

transnacionales®.

% Lopez, Andrea y Felder, Ruth, “Regulacion y Control de la Calidad de los Servicios Publicos
Privatizados: Los casos del servicio de gas natural, electricidad y agua potable”, en Serie I. Desarrollo
Institucional y Reforma del Estado. Documento N° 57, Buenos Aires, Instituto Nacional de
Administracion Publica (INAP), 1997. p. 9.

¢! Entiéndase que “‘actor’ es un término tedrico que no coincide exactamente con determinado grupo de
individuos, sino que representa las tendencias dominantes en su seno”. Véase Di Tella, Torcuato S.,
“Actores y Coaliciones. Elementos para una teoria de la accion politica”, Documento de trabajo N° 1 del
Instituto Torcuato Di Tella y del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo, La Crujia Ediciones,
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Por su parte, dentro de las herramientas conceptuales de la disciplina, la Politica
Interméstica de Putnam® resulta muy rica para el logro de los objetivos aqui planteados.
Este autor reconoce que las politicas domésticas estan usualmente vinculadas de alguna
forma con las relaciones internacionales, y afirma que las primeras determinan a las
segundas y viceversa, simultaneamente. Es asi que propone un analisis de ambos niveles
y sus relaciones cada vez mas complejas e interdependientes®. El lo plantea en términos

de juego en dos niveles:

a) en el nivel doméstico los grupos nacionales persiguen sus intereses
ejerciendo presion sobre el gobierno para que éste adopte medidas que les
resulten favorables (y los politicos buscan construir su base de poder por

medio de la conformacién coaliciones con dichos grupos locales).

b) En el nivel internacional el gobierno nacional busca maximizar su propia
habilidad y capacidad para satisfacer las presiones domésticas y, a la vez,
minimizar las consecuencias adversas provinientes de los asuntos

internacionales.

Es en este juego de dos niveles donde los lideres politicos desempefian sus
labores buscando dichos fines, y como resultado suele presentarse una situacion de

equilibrio entre maximizaciones y minimizaciones.

Finalmente, otro concepto clave de las Relaciones Internacionales que hemos

empleado es el de Soft Power”* (o poder blando). Este término hace referencia al poder

Marzo de 2003, p. 13.

62 Véase Putnam, D., “Diplomacy and domestic politics: the logic of two-level games”, en International
Organization, Vol. 42, Issue 3. World Peace Foundation y Massachusetts Institute of Technology, verano
de 1988.

% En el portal web ‘Ciudad Politica’, se expone claramente la dindmica propia de los problemas de hoy, al
afirmar que “La agenda de las Relaciones Internacionales/globales se ha hecho mucho més compleja y
comprehensiva (...) [desde que se introdujeron] en ella una serie de temas ‘nuevos’ que se encontraban
solapados bajo la dindmica de la Guerra Fria. Mientras que en pasado, particularmente desde la
percepcion del Realismo Politico, era facil diferenciar los ambitos que pertenecian a la agenda doméstica
de cada actor y los que pertenecian a la agenda internacional; en el presente esas lineas de separacion se
hacen borrosas y dificilmente identificables, estamos insertos dentro de una dinamica interméstica donde
lo doméstico se confunde con o global y viceversa, en la cual los actores no pueden encerrarse dentro de
sus fronteras, pretendiendo no ser afectados por las dinamicas globales”. Véase en
http://www.ciudadpolitica.com/modules/news/article.php?storyid=317.

8 Kurlantzick nos dice que “Joseph Nye invented a concept he called soft power (...). As Nye explained,
‘Soft power rests on the ability to shape the preferences of others ... It is leading by example and
attracting others to do what you want.” ‘If I can get you to do what I want, then I do not have to use
carrots or sticks to make you do it’ (...) ‘Soft power is not merely the same as influence’ (...) ‘after all
influence can also rest on the hard power of threats or payments.” Nye focused purely on the
attractiveness of a nation’s brand, of its values and ideals and norms”. Véase Kurlantzick, Joshua,
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de atraccion y captacion por parte de un determinado actor respecto de otro, logrando
que éste ultimo haga lo que el otro quiere sin ser necesario el empleo de la coercion,
premios o pagos. El mismo esta basado en valores, atraccion cultural, instituciones y
politicas, y cada vez es mas empleado por potencias tales como Estados Unidos o

China.

Como ya ha de suponerse, el presente Trabajo es una ‘Investigacion Cientifica
Aplicada’ de tipo Explicativa®, por lo que “Su objetivo (...) es conocer por qué
suceden ciertos hechos, analizando las relaciones causales existentes o, al menos, las

condiciones en que ellos se producen”(’(’

. Respecto de las investigaciones explicativas, es
muy pertinente el comentario de Carlos Sabino®, al afirmar que, pese a que son las que
mas enriquecen y profundizan el conocimiento, se lo hace a costa de un mayor riesgo
en cometer errores. No obstante ello, dado que el conocimiento cientifico es
acumulable, a lo que aqui se aspira es a facilitar elementos intervinientes en el fenémeno
analizado que ayuden a explicar la problematica, sin pretenderse bajo ningiin concepto

dar una explicacién acabada y completa de las causas de la prosperidad o no de los

proyectos de Reformas de Primera Generacién de Alfonsin y Menem.

Las explicaciones fueron buscadas cualitativamente®, orientando la busqueda en
variables tanto internas como externas, con herramientas conceptuales propias de la
Ciencia Politica y las Relaciones Internacionales. De este modo, en el desarrollo del

presente texto se prevé dar respuestas interdisciplinarias al por qué:

a) del fracaso del proyecto de Reformas de Primera Generaciéon de la

Administracion Alfonsin.

b) del éxito del programa de reformas de la Administracién Menem, mucho mas

profundo.

“Charm Offensive: How China's Soft Power is Transforming the World”, Yale University Press, 2007,
pp- 5y 6. Por su parte, Rugh sostiene que “Joseph Nye, in his insightful discussion of soft power, pointed
out that it is based on values, culture and institutions as well as policies”. Véase Rugh, William A.,
“American Encounters with Arabs: The ‘soft Power’ of U.S. Public Diplomacy in the Middle East”,
Greenwood Publishing Group, 2005, p. 3.

5 Aunque el trabajo es también descriptivo, dado que la descripcion precede a la explicacion.

% Sabino, Carlos A., “El proceso de investigacion”, Editorial Lumen/Hvmanitas, Buenos Aires. p. 63.

57 Ibid.

%Es decir, el trabajo se desarrollard empleando principalmente variables cualitativas, entendiendo por
estas cualquier caracteristica o cualidad de la realidad susceptible de asumir cualquier valor no
perteneciente a una serie numérica definida. Para una mayor profundidad, véase Sabino, op. cit., pp. 77 a
80.
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Ya habiendo contextualizado el tema, explicado la relevancia del problema al
que buscamos dar respuestas interdisciplinarias, facilitado las herramientas
conceptuales necesarias para una cabal comprensiéon de lo que resta del trabajo y
dedicado un breve espacio para algunas cuestiones metodologicas, resulta oportuno
exponer clara y sistematicamente los objetivos y las variables consideradas en este

texto, que guiaron el proceso de investigacion.
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OBJETIVOS

* Objetivo General:

- Analizar las causas internas y externas, por las cuales Menem pudo llevar a
cabo un amplio y profundo programa de Reformas de Primera Generacion y

Alfonsin no, siendo este dltimo un programa mucho mas reducido.
* Objetivos Especificos:

- Analizar la influencia que el contexto internacional tuvo sobre el éxito y
anterior fracaso de los proyectos de Reformas del Estado de Primera

Generacion.

- Estudiar los principales factores internos que, en ambos casos, obstruyeron
o facilitaron la realizaciéon de las Reformas de Primera Generacién en

Argentina.
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VARIABLES

Domésticas:
- Tipo de Poderes Presidenciales contemplados por la Ley en Argentina.

- Tipo de Poderes Partidarios con que contaban Alfonsin y Menem,

respectivamente.

- Grado de crisis en Argentina durante las administraciones Alfonsin y

Menem, como motor/inhibidor de las reformas.
Internacionales:

- Cambios en el Contexto Internacional: Guerra Fria/Post Guerra Fria (dos
Sistemas antagénicos/Neoliberalismo y Consenso de Washington;

Bipolatismo/Unipolarismo ideolégico).
Intermésticas:

- Cambios en la Politica Exterior Argentina: No Alineada/Alineada.
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SEGUNDA PARTE

CAPITULO II

LA PRESIDENCIA DE RAUL ALFONSIN.

El presente capitulo sera ordenado de la siguiente forma: Primeramente se
expondra brevemente cierta informacioén introductoria necesaria para una cabal
comprension de los apartados subsiguientes; luego seran abordadas algunas de las
problematicas heredadas por Alfonsin del gobierno de facto que le antecedié a su
presidencia y se ahondara en el contexto de asuncion al cargo de este ultimo; otro
apartado consistira en exponer brevemente los objetivos de su gobierno y los puntos
mas relevantes, de acuerdo a la tematica de investigacion, de sus primeros cuatro afos
de gestion; y finalmente, se ahondara sobre los factores internos, internacionales (e
intermésticos) que facilitaron o condicionaron el desarrollo del plan de Reformas del
Estado de Primera Generacién que €l impulsé y que no pudo concretarse. Esto dltimo
se hara separadamente, designando un apartado para el nivel nacional y otro para el

internacional.

Introduccién

En las elecciones presidenciales®

que marcaron el comienzo del actual periodo
democratico de la Argentina, los dos principales candidatos eran el radical Radl Ricardo

Alfonsin y el peronista Italo Luder. Las estrategias de posicionamiento” de cada

% “Luego del interregno militar, los comicios nacionales de 1983 incorporaron definitivamente la
publicidad a las campafias electorales” (Martinez Pandiani, Gustavo, “Marketing Politico. Campaias,
Medios y Estrategias Electorales”, segunda edicion, Buenos Aires, Ugerman Editor, julio de 2001, p.
124). Fue en dicho afio que se dio el cambio de paradigma en la relacion politica-medios, cambiando de la
centralidad politica de la comunicacion a la centralidad comunicacional de la politica (Martinez Pandiani,
op. cit., p. 28).

" En el presente cuadro encontrara las caracteristicas principales de los dos principales candidatos a
Presidente de 1983. El mismo es una adaptacion del desarrollado por Martinez Pandiani, Gustavo en la
pagina 66 de su libro “Marketing Politico. Campafias, Medios y Estrategias Electorales”, segunda
edicion, Buenos Aires, Ugerman Editor, julio de 2001.

CANDIDATOPOSICIONAMIENTOAIlfonsin:- Posicion: “El hombre que hace falta”.

- Prioridad: Democracia y derechos humanos (pro futuro).Luder:

- Posicion: “El hombre integro del Peronismo”.

- Prioridad: Recuperacion de la obra de Perén (pro pasado)

- Excesiva multiplicidad y dispersion de prioridades.
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candidato durante la campafia electoral son expresadas con gran claridad por Martinez

Pandiani al decirnos lo siguiente:

“En la campafia presidencial de 1983 (...) el electorado presuponia que la
propuesta politica del peronismo se iba a centrar en la redistribuciéon de la
riqueza y la justicia social, mientras que la del radicalismo se ocuparia de la
defensa de la democracia y los derechos humanos. Merced a la elaboracién de
un inteligente discurso politico, la UCR logré persuadir a un gran numero de
votantes de que también Alfonsin podia garantizar la equidad social y, atin mas
crucial para el resultado electoral, que el peronismo guardaba en su seno
‘bolsones de autoritarismo’.

El socidlogo Oscar Landi” afirma que el discurso radical se afianzo
precisamente cuando los gerentes de campafia propusieron al candidato
Alfonsin que denunciara la celebracion de un acuerdo politico entre el
peronismo y la dictadura, el supuesto ‘pacto militar-sindical’. Dicha estrategia
discursiva logré que su oponente Italo Luder se ubicara en la mente de los
electores como simbolo de continuidad del pasado inmediato y oscuro
representado por el régimen militar.

Paralelamente, Alfonsin enfatizO mecanismos inclusivos de convocatoria

suprapartidaria’

, dirigiéndose en todos sus actos y presentaciones ‘a los
argentinos’. Ello apuntaba a acortar la distancia entre enunciador y destinatario
y, al mismo tiempo, operar sobre los sectores independientes e indecisos.

Por el contrario, Luder privilegié al destinatario peronista cuya confianza ya
estaba ganada, excluyendo de su discurso a quienes no se identificaban
partidariamente con él. La férmula convocante ‘compafieros’ se alternaba con
referencias a imaginarios tales como ‘el pueblo’ y ‘los trabajadores’, que jugaban
el doble papel de destinatario y aliado del enunciador. Anclado a su tradicién

partidaria, el justicialismo relegd la proyeccién de futuro centrando su mensaje

en el recuerdo del pasado. En consecuencia, no supo ni pudo incluir a nuevos

receptores, en especial las mujeres v los jévenes” .
5 y

"I Véase Landi, Oscar, “El discurso de lo posible”, CEDES, 1985.

2 Las estrategias discursivas de Alfonsin durante la campafia “incluian al mayor nimero posible de
receptores, recurriendo a interpelaciones apartidarias tales como ‘argentinos’, ‘amigos’ o ‘ciudadanos’;
incorporaban simbolos compartidos de alto contenido institucional, entre ellos la bandera nacional y el
Preambulo de la Constitucion; proponian un discurso social abarcativo que entendia a la democracia
como un estilo de vida y se resumia en la ecuacion ‘democracia = vida’; borraban la dicotomia entre
democracia y justicia social para capitalizar en su favor la sintesis de ambas”. Véase Martinez Pandiani,
Gustavo, “Marketing Politico. Campafias, Medios y Estrategias Electorales”, segunda edicion, Buenos
Aires, Ugerman Editor, julio de 2001, p. 89.

7 Martinez Pandiani, Gustavo, “Marketing Politico. Campafias, Medios y Estrategias Electorales”,
segunda edicion, Buenos Aires, Ugerman Editor, julio de 2001, pp. 87 y 89.
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Pese a que “en 1983, las encuestas pre-electorales pronosticaban el triunfo de
Raul Alfonsin, (...) la tradicién pesaba mas sobre la conciencia politica de los
argentinos. La caida electoral del peronismo era, cuando menos, cosa de ilusos” ™.
Igualmente, en este contexto, la férmula Alfonsin-Martinez se impuso airosamente en
las elecciones presidenciales™. Al respecto, Kobilsky nos dice que “a pesar de las
mediciones que desde temprano en la campafia registraron a un radicalismo en alza, el
triunfo de Alfonsin la noche del 30 de octubre con el 52% de los votos se vivié como

una sorpresa electoral mayor”’.

Dicha eleccién se habia desarrollado con total normalidad, y el resultante de
ellas fue que le sac6 mas de diez puntos de diferencia a la formula justicialista Luder-
Bittel. Es por ello que el candidato de la Unién Civica Radical se encontraba muy
fortalecido para enfrentar la eleccion del Colegio Electoral”’, que definitia quién iba a

presidir al pafs.

Casi un mes después de las elecciones, el 28 de noviembre, se reuni6 el Colegio
Electoral, y la UCR se impuso tras obtener 336 votos, contra los 247 que consigui6 el
justicialismo. Finalmente, Alfonsin asumio el cargo el 10 de diciembre de 1983, en un
clima de alegria y con fuerte apoyo popular. Su mandato era de seis afios, aunque

terminé renunciando al cargo el 8 de julio de 1989, cinco meses antes de lo estipulado

™ Cita de Gonzalez Esteves y Llorente (1985) por Kobilsky, Andrea, “Encuestas, medios y politicos en la
Argentina electoral: 1983-2003”, Documentos CADAL, Ao III, Nimero 42, 24 de octubre de 2005. p. 2.
" El triunfo electoral de Alfonsin en 1983 fue el resultado de su fuerte posicionamiento en el electorado.
Respecto de ello, resulta pertinente aclarar qué se entiende por posicionamiento. “El posicionamiento
debe ser concebido como una respuesta simple y univoca a la pregunta ;qué quiere significar
politicamente el candidato en estas elecciones?”. Véase Martinez Pandiani, op.cit, p. 63. Volviendo sobre
la evaluacion de las causas del triunfo de Alfonsin, las siguientes palabras resultan muy enriquecedoras:
“El posicionamiento es por naturaleza una decision estratégica de priorizacion y diferenciacion. (...) La
sumision estricta a dos ejes de campaiia excluyentes permitio al politico radical posicionarse claramente
como ‘el candidato de la democracia y los derechos humanos’. Por el contrario, el candidato del PJ ftalo
Luder no supo limitar su estrategia a un nimero reducido de posiciones que le permitiera presentarse ante
el electorado con contundencia. Su pretension de aparecer al mismo tiempo como el candidato de la
justicia social, la liberacion latinoamericana, la tradicién nacional, la continuacion de la obra de Perén y
de decenas de temas mas puntuales y dispersos (...) hizo que su mensaje no llegara a los votantes con la
claridad y simplicidad necesarias”. Véase Martinez Pandiani, op. cit., p. 63.

6 Kobilsky, Andrea, “Encuestas, medios y politicos en la Argentina electoral: 1983-2003”, Documentos
CADAL, Ano III, Numero 42, 24 de octubre de 2005. p. 2. disponible en
http://www.cadal.org/documentos/documento_42.pdf

"7 Para aclarar el concepto de Colegio Electoral, en desuso en nuestro pais desde la Reforma
Constitucional de 1994, es que cito a Mainwaring y Shugart, quienes nos dicen que “en un sistema
presidencial, el jefe de gobierno es electo popularmente. Por lo general, eleccion popular significa
eleccion directa, pero algunos paises tiene un colegio electoral que no se desvia en forma significativa del
principio de la eleccion popular. (...) En un colegio electoral, los votos se agregan a nivel subnacional y
los delegados elegidos de ese modo eligen formalmente al presidente. [Es decir que no se agregan los
votos en un unico distrito]”. Véase Shugart, Matthew Soberg y Mainwaring, op.cit. p. 24.

32



en la Constitucion Nacional vigente en aquellos afios debido a una profunda crisis
economica, a la hiperinflacién, a la carencia de poder politico en el Congreso y en las
Provincias y a una gran movilizacién y conmocion social, caracterizada por saqueos,

grandes manifestaciones, etc.

Tras los cruentos anos de dictadura militar, caracterizados por violaciones
sistematicas a los derechos humanos y por un modelo de desarrollo econémico
ineficiente, los ciudadanos argentinos volvieron a concurrir a las urnas. Desde el
alejamiento de Juan Domingo Perén de la presidencia, era la primera vez que en una
eleccién democratica surgia un presidente no peronista. Las demandas sociales eran
muchas, pero, al menos en los primeros afos, se centraban principalmente en lo

referido a los derechos sociales y politicos™.

En tal sentido, Alfonsin trabaj6é intensamente en dicho campo (especialmente
durante sus primeros afios de gestiéon), aunque a los fines de este trabajo no resulta
enriquecedor ahondar en tales aspectos. Igualmente, se procedera a hacer mencion de al
menos algunas de las primeras medidas que tomé como presidente y que ponen en

evidencia las prioridades del momento:

- el 13 de diciembre de 1983, tres dias después de asumir, firmé los
Decretos 157 y 158. El primero llamaba a “procurar que sea promovida
la persecucion penal que corresponda contra los maximos responsables
de la instauracion de formas violentas de accién politica, cuya presencia
perturbé la vida argentina”, en referencia a los grupos armados de los
70. El segundo, “ordenaba que se enjuiciara a las tres juntas militares.
Es asi como queda institucionalizada la “Teorfa de los Dos Demonios’.
La misma consistié en una equiparacioén del Terrorismo de Estado con

la violencia de las organizaciones armadas de los '70” .

® En palabras de Martinez Pandiani, “Finalizado el régimen militar, las prioridades de la sociedad
argentina obedecian a nuevas expectativas socio-culturales relacionadas con la plena vigencia de las
libertades individuales y los derechos politicos. Después de afios de represion y dictadura, los anhelos de
los argentinos giraban en torno a cuestiones tales como la recuperacion de la democracia y los derechos
humanos. De alli que un discurso politico acertado para ese momento histoérico debia necesariamente
reconocer dicha realidad”. Véase Martinez Pandiani, op. cit., p. 89.

™ “La Democracia”, en Apuntes para la construccion de una memoria critica, de la Secretaria de Derechos
Humanos del Gobierno de la  Provincia de  Buenos  Aires. Disponible en
http://www.sdh.gba.gov.ar/apuntes/archivos/e.html.
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- El 15 de diciembre de 1983, a cinco dias de su asuncion, creé por
medio del Decreto N° 187 la Comision Nacional sobre la Desaparicion
de Personas (CONADEP) bajo la presidencia del escritor Ernesto
Sabato, la cual “tenfa como misién recibir denuncias y pruebas sobre
los hechos ocurridos durante la dictadura y remitirlas inmediatamente
a la justicia, averiguar el destino o paradero de las personas
desaparecidas, determinar la ubicacién de nifios sustraidos y emitir un

informe final con explicacion detallada de los hechos investigados™*.

- Por su parte, el Congreso acompafi6 esta linea politica al aprobar la Ley
23.040 del 22 de diciembre de 1983, por medio de la cual se declar6
inconstitucional la Ley de auto-amnistia que el gobierno militar habia
promulgado el 23 de marzo de dicho afo, adelantindose al fin de su
gobierno de facto (y que cinco dias después fue acompanada del “Acta
Institucional” en la que afirmaban que todas sus acciones militares se
habfan desarrollado en servicio de la Patria y que, por tal motivo, no

podrian ser considerados delitos).

A su vez, el afo antes de asumir la presidencia, se dio en la regiéon el hecho
disparador de lo que, a posteriori, se denominaria ‘la década perdida’ de América Latina:
en 1982 México declard unilateralmente la cesacion de pagos a sus acreedores externos
al no poder hacerle frente a sus obligaciones debido a la suba de las tasas de interés
(pues el endeudamiento adquirido durante la década anterior habia sido bajo tasas
flotantes). Se le dice la década perdida debido a los problemas financieros que
afrontaron los pafses latinoamericanos y al estancamiento econémico que caracterizo al

subcontinente®!.

Ya en plena crisis de la deuda, mientras se renegociaba la misma, surge el Plan

Austral (plan de estabilizacion) que consistia en devaluar la moneda para estimular las

¥ Tbid.

8 Al respecto, Beinstein nos dice que “en los afios setenta, en la época de los ‘petroddlares’, un enorme
flujo de préstamos se volco hacia la region y la deuda pasé de 79.000 millones de dolares en 1975 a cerca
de 370.000 millones en 1982 cuando estall6 la crisis de México. El estancamiento econdmico posterior no
impidié que la tendencia continuara: segun el Banco Mundial en 1990 el endeudamiento llegaba a
435.000 millones de dolares (...).Esa cifra colosal bloquea las inversiones productivas, deprime los
mercados internos y condena a la region a una prolongada recesion, porque una parte sustancial de los
ingresos de sus habitantes es destinada al pago de los préstamos”. Véase Beinstein, Jorge, “La larga crisis
de la economia global”, Ediciones Corregidor, Buenos Aires, 1999.
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exportaciones y reducir las importaciones, deflacionar la demanda agregada por medio
de elevados impuestos, ejercer control sobre la oferta monetaria, y reducir la inversién
publica y la prestacion de servicios sociales. El objetivo de estas medidas era reducir el
gasto interno y aumentar el ingreso de divisas para poder asi ahorrar para pagar la
deuda y sus servicios. Sin embargo, lo que generaron fue desempleo, subempleo,
servicios improductivos, descenso de los salarios reales y del nivel de vida, reduccién de
las inversiones y desindustrializacién nacional, mayor carga tributaria, acentuacion de la

regresividad en la distribucion del ingreso y aceleracion de la tasa de inflacion.
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Contexto de Asuncidén y Problemas Pendientes

Al momento de asumir Alfonsin, la Argentina se encontraba en un estado de
profundo aislamiento en la comunidad internacional. Ello fue consecuencia de una serie
de cuestiones arrastradas desde el gobierno militar que le precedid. Uno de esos
aspectos lo es la sistematica violaciéon de los derechos humanos y de la libertad de
expresion. Como ya algo fue adelantado, durante la uGltima dictadura militar estos
fueron brutalmente violados por el gobierno ilegitimo. Como resultado de la politica de
represion que inicialmente iba dirigida hacia la guerrilla, hubo cerca de 30.000 muertos y
desaparecidos, y un nimero ain mayor de torturados. Por su parte, la censura fue
generalizada y hubo gran cantidad de exiliados, principalmente activistas sociales y
politicos, investigadores, comunicadores, escritores y demas artistas. Es por ello que, al
asumir Alfonsin, las demandas de la sociedad civil eran mayoritariamente de tipo social

y politico.

Esta politica de masiva violacion de las normativas nacionales e internacionales y
de los derechos mas basicos de toda persona fueron posibles dado el apoyo implicito (e
incluso en algin grado explicito) que los Estados Unidos le dieron a la Junta Militar.
Fue cuando dicho apoyo dejoé de existir que aquel accionar ilegal e ilegitimo se torné un
problema para el gobierno de facto. El apoyo norteamericano a la Junta dejo de existir a
raiz de la conjuncién de diversos hechos que asi lo tornaron conveniente a los ojos de
la Casa Blanca. “La Guerra de las Malvinas y el giro de los militares argentinos en la
busqueda de armamentos y relaciones con los pafses comunistas hicieron que los
apoyos que internacionalmente se dirigian para apuntalar a los regimenes militares se
fueran diluyendo”™. De hecho, “posibilitando el llamado a elecciones y luego del
triunfo de Alfonsin, los Estados Unidos y los paises europeos apoyaron una

transformacion profunda del Régimen Politico Argentino” ¥.

“Es en estas circunstancias que el Gobierno del Presidente Raul Alfonsin llega al
poder. Y estos problemas aparecen como pesadas cargas que el gobierno debia
solucionar para poder convertirse en viable. Para ello contaba con una eleccién ganada

ampliamente, un Partido Radical movilizado politicamente y un cansancio general de la

8 Gosende, Héctor Eduardo, “La politica exterior del gobierno de Alfonsin”, en Modelos de politica
exterior argentina: alternativas para salir del modelo conservador-menemista. Buenos Aires, editorial
Libros de Tierra Firme, 2007, p. 155.

¥ Ibid. p. 174.
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poblacién con las politicas seguidas por el régimen militar” *. Y dichos problemas
fueron incorporados en la agenda de gobierno enunciados como sus dos objetivos
macro, y enfrentados, con mayor o menor éxito, por medio de sus politicas tanto

internas como exteriores.

% Ibid. p. 153.
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Objetivos Generales de su Gobierno y primeros cuatro afios de Gestion

“La Argentina ha sido siempre un pafs que vivié mirando a Europa, pero en este
periodo Europa pasa a un segundo lugar. Los acontecimientos mundiales importantes
para Argentina [durante el petiodo de Alfonsin] vienen del norte, de Estados Unidos”®,
y sus objetivos de gobierno fueron desarrollados en este marco. En los casi cinco afios
y medio en que el Dr. Alfonsin ocupé la presidencia, hubo dos objetivos generales
basicos que sirvieron de gufa tanto en la politica interna como externa de la Argentina.
“El primero es el de reinstalar en Argentina un régimen democratico y el segundo es el

de reinsertar a la Republica en el mundo” 86,

Respecto de la reinstauracion de la democracia en el pafs, ella comprendia un
proceso de democratizaciéon que llevaria a la consolidacién de un régimen democratico
estable, tanto formal como real. Por su parte, la reinsercion se tornaba vital ya que en el
ultimo periodo de la dictadura, la Junta Militar se encontraba sumamente aislada y
deslegitimada internacionalmente. Dicha reinsercion internacional se desarrollaria
acorde a la definiciéon que el gobierno habia desarrollado de la Argentina, que consistia

en definirla como un pafs occidental, en vias de desarrollo y no alineado.

En si, sus primeros cuatro afios de gobierno fueron, en mayor o menor medida,
exitosos respecto de estos objetivos, suerte que no corrié durante el resto de su
mandato. En palabras del diplomatico de carrera Héctor Eduardo Gosende, “durante
los primeros cuatro afios en que el gobierno de Alfonsin gand las elecciones (...) tuvo
suficiente apoyo politico interno para convertirse en un negociador internacional

exitoso” ¥,

En relacién a la consolidacion de la democracia, fue sin duda un punto en el que
se lograron apreciables logros. Con la vuelta de la democracia, ésta era un elemento
sumamente valuado por la opinién publica, y la amplia mayoria de los politicos (tanto
oficialistas como de la oposiciéon), militares (salvo quienes desarrollaron las
sublevaciones), personas influyentes (periodistas, famosos, sindicalistas) y académicos
apoyaron enérgicamente la continuidad de la democracia. Incluso en plena crisis

econémica se llevaron a cabo las elecciones con normalidad, y en un contexto

5 Thid.
% Ibid. p. 167.
¥ Ibid. p. 158.
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hiperinflacionario se sucedieron dos presidentes elegidos popularmente sin que

mediaren mayores conflictos entre ambos.

Aqui resulta imprescindible hacer una salvedad: pese a que la democracia no fue
atacada seriamente, salvo por los dos levantamientos militares, si hubo importantes
sectores sociales que obstrufan las iniciativas gubernamentales o incluso amenazaban su
continuidad (aunque estos dltimos eran minoritarios). Los dos grupos paradigmaticos
de esta coyuntura fueron la Confederacion General del Trabajo (CGT, que aglutinaba a
todos los principales sindicatos, y que era una de las bases del movimiento y del
populismo peronista) y las ya mencionadas fuerzas armadas. También resulta pertinente
destacar el bloqueo que realizé la oposicion legislativa a muchas de sus proyectos
politicos (tal es el caso del Plan de Octubre, que se encontrara conforme se avance en la
lectura del capitulo), aunque ello se realiz6 en pleno imperio de la ley. Estos grupos, de

188

cierto modo, capitalizaron el descontento social™ para legitimarse y sacar rédito politico,

algo que es propio de la politica pero que, en este periodo, resulté desmesurado.

Finalmente, puede verse que la profunda crisis econdémica en la que quedd
inmerso el pais puso en evidencia que las palabras empleadas por Alfonsin durante la
campafia electoral que decian “con la democracia se vive, con la democracia se come,
con la democracia se cura” no eran ciertas. Pues con la democracia no basta para lograr
el bienestar, pero lo importante fue que no se discutié seria y masivamente si volver a
un régimen dictatorial o no. Igualmente, sin duda la crisis predispuso a la sociedad al
cambio. El problema fue que para entonces, tal como veremos mas adelante, Alfonsin

se encontraba sumamente debilitado y no pudo conducir a los agentes de cambio®.

¥ Ejemplos de ello lo son la gran derrota electoral de 1987, la incertidumbre generalizada, los masivos y
prolongados paros y movilizaciones, la pérdida del poder adquisitivo en contextos de inflacion que
llegaba hasta el 200% mensual, los saqueos y la especulacion financiera. Por su parte, los resultados de un
estudio sobre las protestas sindicales realizado por el Centro de Estudios Nueva Mayoria reveld que
durante el gobierno de Alfonsin “las medidas de fuerza se multiplicaron cuando la inflaciéon comenzo a
descontrolarse y en 1988 se registro la marca historica desde 1980 hasta la actualidad [en referencia a
agosto de 2004]: se produjeron 949 conflictos, a razoén de 79 por mes”. Véase Rebossio, Alejandro, “Los
sindicatos recobran fuerza en Argentina”, El Pais, Espafia, 29 de agosto de 2004. Disponible en
http://www.elpais.com/articulo/economia/sindicatos/recobran/fuerza/Argentina/elpnegeco/20040829¢lpne
geco_1/Tes/.

¥ Pues fue Menem quien logré conducir dichas fuerzas de cambio y hacer uso de las masivas demandas
sociales que exigian un orden al precio que sea (siempre que se desarrollara en un marco democratico).
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Su dltimo _afio y medio en el poder: Intento de Reforma del Estado, Crisis

Economica y de Gobernabilidad, v Renuncia

Antes que nada debe aclararse que, pese a que en este apartado se abordaran
temas muy diversos, el mismo tendra como hilo conductor todo lo referente a las
Reformas de Primera Generacion. Mas especificamente, se indagara acerca de los
factores que facilitaron o condicionaron dichas reformas, subdividiéndolos en dos
grandes grupos: factores internos y factores externos (en ellos se encontraran también

algunos factores mixtos, de tipo intermésticos).

Al momento de asumir, tras su arrolladora mayoria obtenida en las urnas vy,
luego, en el Colegio Electoral, y con el fuerte apoyo de la ciudadania y del partido,
ansiosos por recuperar la vida politica institucional, obtuvo importantes logros. “La
movilizacién popular que lo apoyd, y luego su victoria en las elecciones de la primera
renovacion legislativa (2 afos) afirmaron al gobierno y confirmaron los apoyos

2590

externos” ™, pero luego se fueron perdiendo.

Respecto de esto, por mediados de la década del 80 Mora y Araujo ya advertia
que “la coalicion alfonsinista fue ampliamente pluralista, pero (...) el componente
extrapartidario decisivo fue el proveniente de la centro derecha. (...) La paradoja: una
coalicién de centro derecha liderada por un partido de centro izquierda [y a raiz de ello
se preguntaba] como, y durante cuanto tiempo, puede mantenerse establemente una

coalicion electoral de centro derecha con una direccion de izquierda” .

Para contextualizar, puede resultar oportuno recordar que los primeros
préstamos acordados entre Argentina y un BMD para financiar politicas de ajuste

estructural tuvieron lugar en 1988, con el Banco Mundial como prestamista”™.

Retomando el tema que aqui nos ocupa, pese a que el plan de Reformas del
Estado de Primera Generacion se dio recién con Menem como presidente, un primer
intento de reformas fue impulsado por su antecesor, Raul Alfonsin, aunque no logré

implementarse%. Ejemplo de ello lo es el hecho que el Plan de octubre de 1987

% Gosende, op. cit., p. 174.

! Mora y Araujo, M., “La Naturaleza de la Coaliciéon Alfonsinista”, en Botana, Natalio, La Argentina
Electoral,Buenos Aires, Editorial Sudamericana, 1985, pp. 93, 102 y 103.

%2 Lucioni y Dvoskin, op. cit., citado por Lardone y Cingolani, op. cit., p. 41.

% En palabras de Gerchunoff'y Torre, “Aunque hubo intentos bajo la administracion previa del presidente
Alfonsin, el proceso de transformacion econdmica comenzd a cobrar firme impulso a fines de 1989,
cuando el gobierno de Carlos Menem lanz6 una combinacion de politicas de estabilizacion y de reformas
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impulsado por Alfonsin incluia medidas tales como las privatizaciones de empresas
publicas y la eliminacion de trabas legales a la inversion privada en areas hasta entonces
reservadas al Estado. En dicho plan, retomando a Torre, se dio un “giro hacia las
reformas estructurales, bastante moderado en sus alcances, [que] inclufa en un lugar
destacado decisiones vinculadas a la liberalizacién comercial y la privatizaciéon de

empresas publicas™.

Ante todo, hay que aclarar una distincion procedimental en relaciéon a la toma de
decisiones y ejecucion entre los Planes de Estabilizacion Econémica y los Programas de
Reformas Estructurales. Para ello Torre resulta muy claro: “Las decisiones
macroeconémicas de los planes de estabilizacion (...) generalmente estan dentro de las
competencias del Ministerio de Economia y del Banco Central y pueden ser adoptadas
por un pequefio numero de altos funcionarios y refrendadas luego por un decreto
presidencial. Con frecuencia no ocurre lo mismo con los programas de reformas
estructurales, que involucran cambios en la legislacion vigente y, por consiguiente,
demandan la formaciéon de mayorias parlamentarias para su promulgaciéon. (...) esto
sucede con frecuencia pero no siempre porque dicho requisito no se aplica a todas las

iniciativas de reforma por igual” .

Esta distincién resulta muy apropiada para el abordaje del tema en cuestion ya
que pese a que el Plan de octubre de 1987 impulsado por Alfonsin contaba con
medidas de ambos tipos, distaron de tener destinos similares. “La Politica de
liberalizacion comercial, radicada en el ambito de las atribuciones del Ministerio de
Economia, pudo realizar sus objetivos. (...) A su vez, la decisiéon de privatizar (...) las
empresas estatales (...) recibié tratamiento legislativo a principios de 1988. Para
entonces, la administracion Alfonsin, luego del revés experimentado en las elecciones
parlamentarias de setiembre de 1987, se hallaba politicamente debilitada en el

Congreso™*

por lo que no logré llevar a cabo su programa de reformas. Las derrotas
sufridas en dichas elecciones le significaron una fuerte pérdida de poder tanto formal

como real.

estructurales que se caracteriz6 por su radicalidad”. Gerchunoff'y Torre, 1996, op. cit., p. 735.
% Torre, op. cit., pp. 45 y 46.

% Tbid. p. 46.

% Ibid. p. 45.
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Alfonsin, al momento de lanzar su Plan de Reformas Estructurales (el 13 de
agosto de 1987), se encontraba sumamente debilitado politicamente. Pruebas de ello es
el escaso apoyo que logra en el Congreso, que igualmente se presentaba, aunque en
menor medida, desde antes. De hecho, “Alfonsin enfrenté un Senado controlado por la
principal fuerza de oposicion, el Partido Justicialista (P]) y, luego de las elecciones
legislativas de 1987, su partido, la Unién Civica Radical (UCR) perdié también la
mayoria absoluta en la Camara de Diputados. Su presidencia se desarrolld, asi, en un
marco cercano al ‘gobierno dividido’, esto es, una situacion donde el control de una o

las dos Camaras del Congreso esta en manos de la oposicion””.

Otro aspecto que no se puede descuidar, y que agrava la situacion planteada,
tiene que ver con la debilidad de los Poderes Partidarios con que contaba a esta altura el
Presidente Alfonsin: hubo gran indisciplina partidaria en las sesiones que trataron estos
programas de reformas estructurales. Torre resume esta coyuntura del siguiente modo:
“El principal partido de oposicion, el Partido Justicialista, cont6 en la ocasiéon con los
recursos para bloquear la iniciativa, la cual también fue escasamente acompanada por
buena parte de los representantes del partido de gobierno, que vieron en ella una suerte

de defeccion programatica” .

Resulta muy comprensible la descripcion que da Gosende del viraje entre la
favorable situacion inicial (de fuerte apoyo popular y cooperacién con la oposicion) y la

fragmentacion y pérdida de poder que caracteriza el tltimo tramo del gobierno radical:

“El acuerdo entre los dos Partidos el Radical y el Peronista habia permitido una
fuerza negociadora apreciable. Pero [las] negociaciones con los banqueros y el
Gobierno de los Estados Unidos, junto con la solucién que habfa dado el
Gobierno a la crisis provocada por el levantamiento militar de Semana Santa
habfa repercutido sobre el sistema de alianzas del Gobierno haciendo que un
sector importante de las fuerzas de izquierda se fuera poco a poco apartando de

la coalicién que sostenia al gobierno de Alfonsin. Los peronistas ortodoxos, la

7 Mustapic, Ana Maria, “‘Oficialistas y diputados’: las relaciones Ejecutivo-Legislativo en la Argentina”,
en Desarrollo Economico, vol. 39, N° 156, Enero-Marzo 2000, p. 2. Igualmente, tal como sostiene
Mustapic y como veremos en el capitulo dedicado a Menem, este tltimo “no cont6 a lo largo de su primer
mandato con mayoria absoluta en la Camara de Diputados”. En las elecciones de septiembre de 1987, en
que se elegian diputados y senadores para renovacidn, conjuntamente con gobernadores, legisladores
provinciales e intendentes o jefes de comuna, la UCR se impuso en sélo dos provincias (Cordoba y Rio
Negro), mientras que el PJ lo hizo en 17 provincias, y a los otros distritos le correspondieron a partidos
politicos locales.

% Torre, op. cit., p. 46.
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izquierda y los sindicatos atacaban al gobierno por su politica de acercamiento
con Hstados Unidos, erosionando aun mas su poder. Por el otro lado, la

derecha acusaba al Gobierno de Alfonsin de no implementar las politicas de

reformas aconsejadas por los Organismos Internacionales” .

A esto hay que sumarle que, en términos de simbologfa, percepciones y
construccion colectiva, las sublevaciones militares de 1987 y 1988 le resultaron
sumamente negativas al gobierno, ya que pusieron aun en mayor evidencia su debilidad
y fragmentacion, alejando al gobierno de las bases populares: pues, por un lado,
despert6d en la mayoria de los argentinos el temor de un nuevo golpe de estado, y las

expectativas de que se desencadenara tal acontecimiento entre la minotia pro-golpista'®.

Es en este contexto que se desarrolla un proceso inflacionario y luego se deviene
en hiperinflacién. “La falta de poder politico, la incapacidad para elaborar salidas a la
crisis econoémica, la participaciéon de los peronistas en sabotear las politicas oficiales y
las presiones de los banqueros y organismos financieros internacionales desataron una
hiperinflacion” "',

Hechos todos estos comentarios, resulta de gran utilidad sistematizar lo

expuesto y presentar los factores condicionantes de las reformas separados en dos: un

nivel interno y otro externo.

» Factores internos que dificultaron la concrecion de Ias Reformas

Por un lado, Alfonsin padecio6 las consecuencias de un considerable giro de las
demandas y preferencias del pueblo argentino, que tras unos cuatro afios de vida en
democracia y en un contexto de agudizacién de la crisis econdémica dejé de ponderar
mayormente a las politicas sociales y politicas y pasé a darle una creciente importancia a
los asuntos econémicos. Ello le afecté mucho debido a que el comun de los ciudadanos
dejaba de tener en cuenta los avances logrados en el campo social y politico, y pasaba a

concentrarse en sus flaquezas, es decir lo econémico y financiero.

% Gosende, op. cit., p. 187.

1% Luego, en 1990, Menem debié enfrentar una sublevacion militar, aunque no despertd tanta
incertidumbre debido a la legitima sucesion del mandato, las recientes elecciones libres y los dos
antecedentes de hechos similares que Alfonsin habia padecido.

%" Gosende, op.cit., p. 187.
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Por su parte, como consecuencia de haber ganado las elecciones con una
coalicién bastante heterogénea, ante las inevitables diferencias entre las facciones aliadas
y una opiniéon publica que se volvia cada vez mas critica de su gestién, Alfonsin vio
quebrantada su base de poder, quedando en evidencia las fracturas internas, perdiendo
legitimidad y liderazgo, padeciendo de un alto porcentaje de indisciplina partidaria y
dando lugar a que la oposicién se distancie y endurezca sus posturas en pos de lograr
rédito politico. Ejemplos de esto sobran, pero por citar algunos de los ya mencionados,
podemos traer a colacion los paros y movilizaciones de los sindicatos, la falta de apoyo
parlamentario ante los proyectos de ley del Poder Ejecutivo (como el Plan de Octubre
de 1987), el distanciamiento de la centro-derecha, la pérdida generalizada de elecciones

en 1987, los levantamientos militares, entre otros.
* Factores externos que obstruyeron el plan de Reformas

Durante los primeros afnos de dictadura, se generaliza la crisis de la deuda
externa latinoamericana en general (iniciada en 1982 tras el default mexicano) y en
particular la argentina. A su vez, con la llegada de Jimmy Carter (1977-1981) a la Casa
Blanca, “se agrego el interés norteamericano de modificar el ‘modelo econémico’ de la
Argentina y transformar el Estado en un ‘Estado neoliberal’ y el régimen militar en un
régimen democratico” '"”. No obstante ello, el tema se torna verdaderamente vital bajo
las presidencias de Ronald Reagan (1981-1989) ya que, sin duda, fue durante sus
mandatos donde se gesté y comenzé el avance del neoliberalismo y la democracia a

nivel mundial.

Igualmente, hay que destacar que estos apoyos no fueron ni constantes ni
incondicionales. De hecho, como hemos venido viendo, para acceder a las
renegociaciones de la deuda externa y recuperar la capacidad de contraer nuevas
deudas, se exigen medidas concretas a cambio. Sin duda en esta época las recetas
neoliberales no existian como tales, sino que eran un cumulo de propuestas y modelos
exitosos, y aun no respondian al nombre de Consenso de Washington, pero igualmente
la alta inflacién, la imposibilidad de sancionar e implementar programas profundos de
estabilidad que implicaran la reducciéon del aparato estatal y una apertura comercial
definida como insuficiente le jugaron en contra a la hora de obtener apoyo externo,

tanto econémico como politico.

12 Ibid. p. 153.
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Ademais, mientras mas se acercaba el Dr. Alfonsin a los Estados Unidos, las
criticas por parte de la oposicion y de la CGT se volvian mas numerosas y mas duras, lo
cual a su vez implicaba un mayor debilitamiento de su fragil y heterogénea coalicion.
Esta oposicion se justificaba, acertadamente o no, en que la Argentina pasaba
indirectamente a alinearse en el conflicto de la Guerra Fria (resultando como
contradictoria la postura gubernamental) y llevaba a suponer que la gestién radical
queria quedar supeditada a los lineamientos bajados desde Washington, perdiendo

autonomia y reduciendo la soberania estatal en muchos campos.

Por otro lado, el contexto internacional no le era tan favorable como el que tuvo
Menem tan sélo unos afios después. Pues la Unidén Soviética atn libraba batalla
ideoldgica y su influencia a nivel mundial seguia siendo muy significativa tanto en
términos diplomaticos como comerciales. Ademas de que el capitalismo aun no se
habia impuesto del todo, los particularismos regionales segufan teniendo un peso muy
importante: el modelo de desarrollo latinoamericano de industrializacién por
sustituciéon de importaciones ya no funcionaba, pero no habia sido reemplazado por
otro modelo debido, en parte, a la falta de nuevas iniciativas nacionales, pero en gran
medida, debido a la falta de fondos y a las apremiantes condiciones que imponian el
endeudamiento crénico en un contexto de estancamiento econémico (recordemos que

a la década del ’80 se la conoce como la ‘década perdida’).

Esto ademas implicaba que faltaba todo el aparato ideolégico y ‘empirico’ que
fundamenta la conveniencia de medidas neoliberales al estilo de las provistas a partir de
comienzo de los 90 por el Fondo Monetario Internacional, el Banco Mundial, las
demds entidades financieras multilaterales y los Estados Unidos de América (ya
veremos, al analizar la primera presidencia de Menem, lo importantes que fueron estos
justificativos sesgados y distorisionados para llevar a cabo su basto programa de

reformas de primera generacion).
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Consideraciones finales del Capitulo

El viraje en las preferencias y demandas de la sociedad hizo que se echara
sombra sobre los principales logros del gobierno de Raul Alfonsin (mayormente en lo
social y politico) y se pusiera el ojo en la crisis econdémica. Ademas, su partido era
sumamente indisciplinado y la coaliciéon que lo llevé al gobierno demostrd, desde el
tercer afio de gestién, ser muy fragil y descomprometida. Por su parte, a partir de la
derrota en las elecciones legislativas y gobernativas de 1987, vio reducido notablemente
su poder y liderazgo, y la oposiciéon gané la mayoria de los puestos electivos, logrando

asi bloquear las medidas presidenciales.

A su vez, cuando el pueblo comenzé a movilizarse y protestar, los distintos
grupos sociales buscaron, como maxima, sacar rédito de dicha coyuntura o, como
minima, no perder prestigio. Es asi que muchos radicales se distanciaron del presidente
y que la oposicion comenzo a organizarse y a promover la incertidumbre y el caos. Tal
es el caso de la CGT, que actud en aras de debilitar a la UCR vy facilitar asi la vuelta del
peronismo al poder. Finalmente, el contexto de la Guerra Fria y el no contar con un
recetario bien estable, claro y ‘marketinizado’ dificultaron significativamente la
presentacion de las reformas de primera generacion como viables y altamente

beneficiosas.
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CAPITULO III

LA PRESIDENCIA DE CARLOS MENEM

Este capitulo, en que se abordara la primer presidencia de Carlos Saul Menem
(1989-1995), respondera al siguiente orden: Primeramente se dard una aproximacion a
su presidencia, para luego pasar a describir la forma en que llegé al poder vy, recién luego
de esto, se hara un repaso general por los hechos mas sobresalientes del perfodo. Mas
tarde, se analizaran los elementos que facilitaron o dificultaron la concreciéon de las
reformas de primera generacién, dividiéndolas en dos apartados (pues uno
correspondera a las variables internas y otro a las externas). Finalmente, se expondran

algunas conclusiones preliminares sobre el capitulo.
Introduccion

Carlos Menem, oriundo de La Rioja, habfa resultado electo Presidente de la
Nacién por el FREJULI (lista justicialista) con Eduardo Alberto Duhalde como vice-
presidente, por el 47,4% de los votos y asumirfa el 10 de Diciembre de 1989; hasta
entonces continuarfa ejerciendo su cargo de gobernador de dicha provincia. Sin
embargo, asumi6 la presidencia cinco meses antes, el 8 de julio de 1989, tras la renuncia
de quien se desempefiaba como presidente: Raul Alfonsin. El contexto en el que asume
su primer presidencia (1989-1995) era realmente cadtico; sin embargo, la transicién se
desarroll6 con normalidad, con un acuerdo previo sobre la fecha de traspaso del mando
(negociaciones llevadas a cabo por el Ministro radical Rodolfo Terragno), e incluso en
su renuncia, el Dr. Alfonsin dice lo siguiente: “Mi conciencia exige que intente
atemperar los sacrificios del pueblo mediante el mio personal, sin provocar demoras
que puedan entorpecer la transicién entre dos gobiernos igualmente democraticos (...);

por ello he decidido resignar”.

Analizar su actuaciéon politica resulta de vital importancia no solo porque las
Reformas de Primera Generacién en la Argentina fueron llevadas a cabo por él
principalmente durante su primer gobierno, sino también por todos los cambios que,

adicionalmente a las reformas aqui abordadas, se llevaron a cabo en aquellos anos, tanto
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en términos politicos como econémicos y sociales. Resulta muy descriptivo de la

relevancia que tienen esos afos la siguiente cita de Carlos Gervasoni:

“desde 1989 el PJ se convirti6 en el partido liberal-conservador argentino. En lo
econémico el gobierno justicialista aplicé practicamente todas las politicas
recomendadas por el pensamiento liberal: ortodoxia fiscal y monetaria,
privatizaciones, apertura de la economia, desregulacion, atraccién de capitales
extranjeros, etc. En lo politico debilité su alianza con los sindicatos al mismo
tiempo que buscé nuevos apoyos en el gran empresariado nacional, el capital
transnacional, los partidos de centro derecha nacionales (basicamente la
UCeDé) y provinciales, la mayorfa moderada de las fuerzas armadas y los
sectores conservadores de la Iglesia Catdlica. En politica exterior la
administracién de Menem no sélo modifico la orientacién de su propio pattido,
sino también la que el pafs habia seguido durante décadas. Aunque ha recibido
menos atencion que la reforma econémica, la nueva estrategia externa adoptada
desde 1989 es por lo menos igualmente innovadora. Resulta paraddjico que
haya sido el peronismo, de origen nacionalista y cultor de la “Tercera Posicién”,
el que haya decidido convertir a la Argentina en uno de los paises mas fielmente
alineados con los Estados Unidos, recomponer las frias relaciones con el Reino
Unido, romper con los no alineados, ratificar Tlatelolco y convertirse en un

firme critico del régimen cubano” '

El justificativo para medidas como esas residia en que el desarrollo, la
distribucién del ingreso y la estabilidad sélo podrian conseguirse alineandose a los
paises centrales, abriendo las economias y reduciendo el rol del estado a garante de la

seguridad, de la propiedad y del libre imperio de las fuerzas del mercado'™. Es

1% Gervasoni, Carlos (a), “Del Distribucionismo al Neoliberalismo: Los Cambios en la Coalicién
Electoral Peronista durante el Gobierno de Menem”, Buenos Aires, Universidad Catolica Argentina y
Universidad Torcuato Di Tella, p- 2. Disponible en
http://bibliotecavirtual.clacso.org.ar/ar/libros/lasa98/Gervasoni.pdf

1% “Un nuevo paradigma, entonces, comenzé a enfatizar los beneficios de las reformas. Se argumentd, por
ejemplo, que al reducir la inflacion y los desequilibrios externos y mejorar la asignacion de recursos, las
nuevas politicas ortodoxas resultaban en un mejor desempefio econdmico; que las economias libres de las
distorsiones provocadas por las regulaciones estatales y el proteccionismo atraen mas inversion y, por lo
tanto, crecen mas rapidamente, y que las privatizaciones a menudo resultan en mejores servicios publicos
para mas gente. Finalmente, se enfatizd que las bajas tasas de inflacién conseguidas por las politicas
fiscales y monetarias ortodoxas generan gran apoyo por parte de la poblacion. La estabilidad monetaria
eleva el poder de compra de los asalariados, reduce drasticamente el regresivo ‘impuesto inflacionario’ y
elimina la incertidumbre tanto para los productores como para los consumidores. De acuerdo con este
nuevo paradigma, todos estos beneficios sumados podrian compensar con creces los costos de las
reformas y, consecuentemente, generar aceptables niveles de apoyo electoral para las administraciones
reformistas”. Gervasoni (a), op. cit., p. 4. Por su parte, Garcia Delgado comenta que “uno de los
principales argumentos esgrimidos para llevar a cabo esta politica [en referencia a las privatizaciones] fue
la necesidad de mejorar la calidad de los servicios publicos y eliminar la corrupcion vinculada a la “patria
contratista’, a las compras del Estado y los sobreprecios. Este proceso de transferencias de bienes
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siguiendo esta linea que, por ejemplo, se justificaron las privatizaciones (el caso mas
tipico de Reforma de Primera Generacién). El proceso de privatizaciéon durante la
primera presidencia de Menem fue muy rapido y de vasto alcance. Prueba de ello es
que, entre 1991 y 1994 la venta de empresas publicas generd el ingreso de 27.000
millones de ddlares'”. A su vez, resulta extrafio que, por ejemplo, seamos el tnico pafs
del mundo que en la historia moderna se expropio de sus recursos petroleros sin que
antes no mediare una guerra, o que seamos uno de los pocos paises del mundo que
privatizo el correo (ya en el aflo 2000 sigue sorprendiendo el caso del “correo: sélo
. ; . : 2 106
cinco pafses del mundo tienen este sector en manos privadas” ™) o que empresas
publicas de otros estados compren nuestras empresas publicas, generando una mayor

pérdida de soberania y autonomia estatal.

Lo cierto es que, entre 1990 y 1993, el 54% de la Inversiéon Extranjera Directa se
dirigié hacia activos estatales (empresas publicas que se privatizaron), mostrando
especial interés en los servicios no transables como el transporte, la energia y las

telecomunicaciones!".

Por su parte, en los primeros afios de gobierno, el discurso oficial sostenia que el
endeudarse era una garantifa de fortaleza y de confianza de los mercados. Se decia que
dichos préstamos serfan saldados al no deber afrontar mas los déficit de las empresas
publicas y por medio del aumento de la recaudacion fiscal y del crecimiento, sin

abandonar la convertibilidad, cosa que no ocurrié principalmente debido a la necesidad,

publicos al sector privado (...) da lugar a una larga serie de corruptelas, o falta de transparencia en (...)
esta politica de privatizar rapido y a cualquier precio”. Véase Garcia Delgado, Daniel R., “Estado &
Sociedad. La nueva relacion a partir del cambio estructural”, FLACSO y NORMA, Buenos Aires, 1999,
p. 90. Respecto de esto ultimo, Aspiazu y Schorr dicen lo siguiente: “en la Argentina, en la generalidad de
los casos, los entes reguladores —en muchos casos simples organos de control— fueron constituidos
practicamente por empresa o area privatizada y, casi sin excepcion, con posterioridad a la propia
transferencia de los activos. A la vez, con escasas salvedades, las misiones y las funciones que se les
asignaron denotan impresiciones, falta de jerarquizacion de las problematicas a abordar vy,
fundamentalmente, marcadas diferencias en cuanto al papel que los mismos deberian desempenar frente a
(...) la regulacion publica. A ello se le adiciona su escasa o nula autarquia real [y] la tradicional ‘captura
del regulador’ por parte de la/s empresa/s regulada/s (...) potenciada ante la propia cooptacion por parte
del poder politico [por lo que se dio] una suerte de ‘captura bifronte’ de las agencias”. Véase Aspiazu,
Daniel y Schorr, Martin, “Regulacién de los servicios publicos privatizados y gobernabilidad en
Argentina. Principales desafios para una nueva administracién gubernamental”, 2003, Publicacion en
Biblioteca Virtual TOP, p. 13.

195 Véase Nochteff, Hugo, “La experiencia argentina: ;desarrollo o sucesion de burbujas?, Revista de la
CEPAL, N° 59, Chile, 1996.

1% Clarin, “Reglas para la era de la posprivativacion”, Suplemento Econémico, 13 de agosto de 2000.

7 CEPAL, “La Inversién Extranjera en América Latina y el Caribe” (Informe anual), Chile, 1998.
Adicionalmente, cabe mencionar que la Argentina fue, entre 1990 y 1995, el decimoquinto pais receptor
de Inversion Extranjera Directa a nivel mundial.
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desde muy temprana hora, de cubrir el déficit comercial con endeudamiento (para no

tener que modificar el tipo de cambio).

Muchos de estos aspectos seran abordados con mayor profundidad a lo largo

del presente capitulo.
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Coémo llegé a la Presidencia

Siendo gobernador de La Rioja, se habfa hecho conocido en Buenos Aires por
su gran visibilidad en fiestas y eventos de la ‘farandula’ y su peculiar carisma. El se
definfa como un ferviente seguidor de Juan Domingo Perén y del Caudillo riojano del

siglo XIX, General Quiroga.

Menem inicialmente pertenecia al ala de los Renovadores del Peronismo, pero
luego se realined y pasé a competir contra ellos: “se presentaba como un ‘cabecita

negra’ del Interior que venia a salvar a la ortodoxia peronista de las desviaciones de los

‘herejes renovadores™ ',

Para postularse como pre-candidato a presidente y resultar elegido como
candidato a Presidente por su partido en la primer eleccion interna del peronismo,

Menem

“reuni6é detras de él a una alianza formada por los politicos peronistas
ortodoxos, los sindicalistas y algunos grupos politicos del Interior. [Ademas,
con] su mensaje contra el ‘imperialismo yanqui y los traidores cipayos’ convocod
a una parte del Peronismo de izquierda que habia apoyado en 1983 a Alfonsin y
que después de Semana Santa se sinti6 traicionado por éste. También consiguié
el apoyo de un sector del ejército formado por los ‘carapintadas’, que habian
protagonizado los levantamientos militares contra la jerarquia militar y el
Gobierno de Alfonsin (...). Este grupo con el Coronel Seneildin a la cabeza y
con Aldo Rico y otros oficiales como operadores, se convirtié en su nexo con el
ejéreito y con grupos nacionalistas argentinos. Estos apoyos le permitieron
influir sobre sus ‘compafieros’ peronistas, prevalecer en la interna y convertirse
en el candidato peronista a presidente. Algunos sectores del Gobierno Radical
apoyaron indirectamente su candidatura ya que consideraban que era peor
candidato que Cafiero, a quien le asignaban mayores posibilidades

electorales™®.

1% Gosende, op. cit., p. 189.

19 Tbid. p. 188. Respecto del precandidato Cafiero, en el diario Pagina 12 se dijo, afios después, que “a
Antonio Cafiero [lo] suponian —erréneamente— como el rival mas peligroso para el oficialismo radical”
incluso dentro del mismo partido justicialista. Véase Bonasso, Miguel, “Luis Barrionuevo una vida a
cadenazos”, Péagina 12, 9 de marzo de 2003. Disponible en
http://www.paginal2.com.ar/diario/elpais/1-17412-2003-03-09.html. Waisbord agrega que durante la
campaiia “Menem utilizé elementos de nacionalismo, acusando a los opositores de tener contactos con
fuerzas extranjeras, pregonaba el no pago de la deuda externa, el lanzamiento de un pacto social, la
destruccion de la maquinaria partidaria, procurando una identificacion de Cafiero con Alfonsin”. Véase
Waisbord, Silvio, “El gran desfile, Campanas clectorales y medios de comunicacion en la Argentina ”.
Editorial Sudamericana, Buenos Aires, 1995, p. 41.
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Menem durante la campana presidencial hizo de la economia su pilar central,
bajo las promesas del “salariazo” y la “revolucion productiva” '’ “En 1989 Catrlos

Menem gané las elecciones, entre otras razones, porque los votantes lo identificaron

» 111

como promesa de cambio . Pero no era unanime la interpretacion del rumbo de

dicho cambio, ni univoco su mensaje. De hecho, este dltimo presentaba grandes
contradicciones ya que le prometia “a cada auditorio lo que estos querian oir. Por ello

un dia afirmaba una posicion y al dia siguiente la contradecia” ''>. Ademas, tal como lo

113

sostiene Gosende' ', su campafia fue financiada parcialmente con fondos de compafiias

privadas nacionales y multinacionales.

Respecto de la campafia, su principal contrincante fue el candidato radical
Eduardo Angeloz. Respecto de ambos candidatos y de como éstos se posicionaron'*

frente al electorado, Martinez Pandiani nos dice lo siguiente:

“En la campafia presidencial 1988-1989 (...) el candidato de la UCR, Eduardo
Angeloz, elabor6é su discurso a partir de un diagnéstico que aconsejaba la
introduccién de un ‘cambio moderno’ en la economia nacional. (...) desde esa
perspectiva, la modernizaciéon no era otra cosa que una adecuada insercién de la
Argentina en el mundo. La palabra angelocista fue expresada desde su enunciador
que se presentaba como un ‘buen administrador’, o sea un gerente pragmatico. A
partir de alli, el mensaje de Angeloz traté de conciliar sin éxito argumentos pro
continuidad con argumentos pro cambio. Su intencién de capitalizar los logros de

la gestién radical (consolidacién de la democracia), sin hacerse cargo de sus

"9 Luego, ya en la presidencia, seria bajo el objetivo de lograr alcanzar dichas promesas, que justificaria
las politicas de ajuste estructural y reformas politicas y econdmicas (mostrando a estas ultimas como
unicos medios posibles para arribar a la ‘revolucion productiva’ y el ‘salariazo’).

" Martinez Pandiani, op. cit., p. 61.

"2 Gosende, op. cit., p. 189. Resulta interesante el siguiente aporte de Ostiguy: “The original feature of
Menemism is that this mass base is achieved not through the electoral appeal of neo-liberal reforms —
such as privatization and comercial opening— but through Menem’s ingenious political straddling,
combining the popular appeal of Peronism as a historically popular and social-culturally Low party with
the economic policies long-demanded by an important sector of the economic elite and the neo-liberal
Right”. Ostiguy, P. “Peronism and Anti-Peronism: Social-Cultural Bases of Political Identity in
Argentina”, Paper presentado en la Reuniéon LASA en Guadalajara, Mexico, Abril de 1997. p. 25.

5 Gosende, op.cit. p. 189.

'"* En el presente cuadro encontrara las caracteristicas principales de los dos principales candidatos a
Presidente de 1989. El mismo es una adaptacién de lo expuesto por Gustavo Martinez Pandiani en las
paginas 66 y 67 de su libro (op.cit.).

CANDIDATOPOSICIONAMIENTOMenem- Posicion: “El candidato de la esperanza”.

- Prioridad: Salariazo y revolucion productiva.

- Apelacion sentimental al pueblo.Angeloz:- Martinez Pandiani considera que no tuvo posicionamiento,
sino que fue un mero intento fallido.

- Busco posicionarse como “El candidato optimista: se puede”.
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fracasos econémicos (hiperinflacién) no hizo mas que restarle credibilidad a su
propuesta.

Por su parte, el discurso politico del candidato del PJ, Carlos Menem, trazé dos
contraposiciones paralelas: ‘trabajadores vs. especuladores’ y ‘cultura de la
produccién vs. cultura de la especulacién’. El mensaje menemista, emitido desde
un enunciador que se autodefinia como el ‘buen argentino’, apuntd a extender su
convocatoria mds alla de los limites de su propio partido. (...) El colectivo de

identificacién ‘nosotros los peronistas’ fue reemplazado por un ‘nosotros los

. . . 115
argentinos’ mas inclusivo” >,

Finalmente, se impuso en las elecciones y resulté elegido Presidente por el

47,4% de los votos, y asumi6 cinco meses antes de lo previsto fruto del acuerdo entre

Menem y Alfonsin, por el que este dltimo le entregd el mando anticipadamente.

15 Ibid., pp. 95 y 96.
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La primer Presidencia de Menem

Tempranamente, tras haberse impuesto en las elecciones y resultar electo
Presidente, Carlos Menem comenzo6 a sorprender incluso a los propios justicialistas.
Ejemplo de ello es la conformacion tentativa de su Gabinete y demas designaciones
politicas: le ofrecié el Ministerio de Economia a un alto ejecutivo de la mayor firma
multinacional de alimentos presente en el pais (Bunge y Born), el Ministerio de
Relaciones Exteriores y Culto a Domingo Cavallo y la Embajada Argentina en Estados
Unidos a Guido Di Tella (renombrado empresario muy vinculado a su ex contrincante

de las internas, Cafiero)'.

Por su parte, como bien lo expresa Nun, ya “una vez en el gobierno (...) se alié
de inmediato a los mas tradicionales adversarios locales del populismo; aplico
decididamente politicas econémicas neoliberales; procuré por todos los medios un
acercamiento incondicional con los Estados Unidos; y, en términos generales, no dejo

en pie casi ninguno de los dogmas peronistas”"’. De hecho, y siguiendo esta linea,

Gervasoni profundiza al respecto al decirnos que

“en el contexto de las reformas econOmicas en América Latina, el caso
argentino resulta particularmente interesante desde el punto de vista politico. En
efecto, el programa argentino de reformas ha sido, con la posible excepcion del

chileno, el mas profundo y abarcativo, y sin duda el mas rapido. En sélo cinco

'8 En palabras de Gosende, “unos pocos dias después de ser electo empezo6 a conformar su gabinete y a
producir algunas sorpresas. Le ofrecié el Ministerio de Economia a un ejecutivo de Bunge y Born, (...) el
Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto a Domingo Cavallo y la Embajada de Estados Unidos al Ing.
Guido Di Tella. (...) A partir de alli las politicas que se van a ir poco a poco implementando abandonan
las ideas peronistas (...) y se aproximan cada vez mas a las ideas conservadoras hasta adoptar
oficialmente la incorporacion del modelo neoliberal”. Véase Gosende, op. cit., p. 189. Por su parte,
Novaro y Palermo sostienen que “desde la asuncion de Menem el PJ ha visto reducirse su plantel de
militantes y dirigentes voluntarios, destifiéndose mas atin los rasgos caracteristicos del movimiento de
masas que alguna vez fuera. Y tendid adquirir otros, propios de un aparato profesional electoral integrado
por operadores, empresarios de la politica que administran recursos, trafican influencias y movilizan
opiniones y voluntades seguin las necesidades del lider en cada momento.” Véase Novaro, Marcos y
Palermo, Vicente, “Politica y poder en el gobierno de Menem”, Buenos Aires, Norma-FLACSO, 1996, p.
374.

"7 Nun, J., “Populismo, Representaciéon y Menemismo”, en Boron, A., Peronismo y Menemismo, Buenos
Aires, Ediciones El Cielo por Asalto, Buenos Aires, 1995. p. 69. Pareciera ser que Menem tuvo en claro,
desde muy temprana hora, que “es importante que el gobierno tenga una clara idea, antes de involucrarse
en el proceso de privatizacion, sobre los objetivos del programa y las razones por las cuales se desea
llevar a cabo. Los gobiernos no siempre encuentran politicamente deseable anunciar publicamente y en
detalle esos objetivos debido a que algunos de ellos pueden provocar ciertas resistencias para su ejecucion
y proyecciones”. Véase Jiménez Castro, Wilburg, “La reforma administrativa, la reforma del Estado y la
privatizacion de Instituciones, Empresas y Programas Publicos”, EUNED, 2000, p. 238, citando a L. Gray
Cowan.
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afios, de 1989 a 1994, se logré equilibrar el presupuesto, privatizar
practicamente todas las empresas publicas y el sistema de seguridad social,
liberalizar el comercio, desregular casi todos los sectores de la economia y abrir
el pais a las inversiones extranjeras. Lo peculiar desde el punto de vista politico,
fue que este radical programa de reformas fue implementado por el

Justicialismo, un partido de tradicion estatista, proteccionista, intervencionista y

27 118

populista

“Lo sorprendente del caso es que Menem pudo poner en practica un ‘ajuste
estructural’ sin precipitar conflictos politicos y sociales inmanejables (...). Esto es lo
que constituye la singularidad del experimento menemista, no marginalmente reforzado
pot sus dos categoricas victorias en las elecciones de 1991 y 1993” ', Por ejemplo, un
gran numero de analistas politicos y académicos predecfan la derrota del oficialismo en
las elecciones legislativas de 1993. Tal es el caso de Acufia, quien sostenia lo siguiente:
“la resignacion no garantiza el mantenimiento de politicas neoliberales en el largo plazo.
Las perspectivas para las proximas elecciones parlamentarias de octubre son distintas a
la victoria menemista de 1991 (...). Demandas por derechos sociales y de mayor
transparencia en la administracion publica resultaran en una caida del apoyo electoral al

gobierno”'®. En dicha ocasion “el peronismo obtuvo el 40,7% de los votos (contra el

"8 Gervasoni, Carlos (b), “El impacto de las reformas econdmicas en la coalicion electoral justicialista
(1989-1995)”, Buenos Aires, Sociedad Argentina de Analisis Politico, pp. 72. Disponible en
http://www.saap.org.ar/esp/docs-publicaciones/boletin/1998/ot-ger2.pdf. El autor agrega, en la pag. 73
que “las politicas economicas aplicadas por Menem representaron un giro de ciento ochenta grados
respecto de los anteriores gobiernos peronistas, y una negacion punto por punto de los principios
ideoldgicos tradicionales del justicialismo. Las viejas politicas expansivas, estatistas y proteccionistas
fueron abruptamente reemplazadas por otras ortodoxas, privatistas y aperturistas; la tercera posicion y el
nacionalismo sucumbieron a la alianza con los Estados Unidos y la politica de acercamiento hacia el
Reino Unido. La hostilidad hacia el capital transnacional troco en agresiva seduccion del mismo”. Por
otro lado, en una nota del Suplemento Econoémico del diario Clarin titulada “Reglas para la era de la
posprivatizacion” y con fecha del 13 de agosto de 2000, se confirma la relevancia mundial que tenia,
todavia por aquellos afios recientes, el caso argentino en materia de privatizaciones, al sostenerse que
“desde 1989 (...) la Argentina vividé uno de los procesos privatizadores mas intensos del planeta”.

"9 Borén, 1995, op. cit., p. 17. Por ejemplo, respecto del apoyo sindical que logré construir
tempranamente, Fair comenta que “el oficialismo obtendra el apoyo tanto de la CGT menemista, como de
las 62 Organizaciones en vistas a las elecciones legislativas de 1991. En efecto, ambas organizaran un
acto en respaldo a Eduardo Duhalde, candidato a Diputado del justicialismo por la Provincia de Buenos
Aires”. Véase Fair, Hernan, “El Plan de Convertibilidad y el sindicalismo durante la primera presidencia
de Menem”, en ‘Repensando la década del noventa II’, Revista N° 3. Disponible en
http://www.revcienciapolitica.com.ar/num3art1.php.

120 Acufia, C., “Argentina. Hacia un Nuevo Modelo”, en Nueva Sociedad, N° 126, julio-agosto de 1993, p.
24. Igualmente, en estas dos elecciones, al igual que en la que resulté nuevamente elegido presidente, el
asistencialismo jugoé un rol importantisimo. Su importancia reside en que desarrollé una red clientelar que
le permitia ayudar a las areas marginales y de clase media-baja de la zona mas densamente poblada del
pais (el conurbano bonaerense) y controlar sus redes de distribucion, obteniendo asi el beneplacito de una
parte importante del electorado. Ello se realiz6 principalmente por medio de la ley del fondo de
reconstruccion del conurbano, que destinaba a esa zona dos millones de pesos diarios en detrimento de
los fondos coparticipables del interior.
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28,9% de los radicales), ganando 18 de los 24 distritos electorales del pafs. Estos
resultados fueron algo mejores para el oficialismo que los conseguidos en las elecciones
de 1991. En 1994 el Justicialismo volvié a ganar las elecciones para la asamblea
constituyente, y en 1995 Menem obtuvo la reeleccion con un notable 49,9% de los
votos. Luego de 6 afios de drastica aplicaciéon de politicas econémicas ortodoxas, el PJ
logr6 un 2,5% mas de votos que en la eleccion presidencial de 1989”™'. Otro ejemplo
de ello son las declaraciones de Borén, quien erréneamente decia que “por ahora el
nuevo consenso neoconservador ha salido fortalecido, pero la estabilidad de esta nueva
coalicién es por demas precaria (...). La esperanza prevalecié sobre las penurias del
momento. No es improbable que en dos afios mas ocurra exactamente lo contrario, si
se comprueba -como todo hace prever- que los padecimientos de las mayorias s6lo

servirin para acrecentar las ganancias de los poderosos™'*.

Este comportamiento del electorado “resultaba inconsistente con cierto
consenso dominante sobre la relacién entre reformas econdomicas ortodoxas y
desempefio electoral del oficialismo [ya que| hasta por lo menos principios de los 90
existia un acuerdo bastante amplio en la comunidad cientifico-social sobre la escasa
popularidad del tipo de reformas que implement6 el peronismo y sobre su dificil
sustentabilidad electoral. I.a profunda reforma econémica llevada a cabo entre 1989 y
1995 y la notable sucesion de éxitos electorales del PJ entre esos afios contribuyeron a
debilitar el mencionado consenso” . “La dindmica politica, ese laboratorio inagotable

de nuevas experiencias, depard, desde 1989, su gran novedad al mostrarnos que los

12l Gervasoni (b), op. cit., pp. 68 y 69. El autor, por su parte, en la pag. 92 nos dice respecto del apoyo
electoral, las respectivas alianzas y sus transformaciones, lo siguiente: “Queda claro que el PJ logra
mantener un muy importante caudal de votos ‘leales’ a pesar de las supuestamente impopulares medidas
econdmicas adoptadas entre 1989 y 1995. Sin embargo también es cierto que un segmento considerable
de votantes del 89 desertan en el 95, mayormente hacia el FREPASO. Sin embargo ese afio Menem
obtiene un porcentaje de votos superior al de seis afios atrds, gracias a su capacidad para atraer nuevos
votantes, especialmente los de perfil socioecondémico e ideoldgico de centro-derecha. Los votantes que se
pierden fundamentalmente hacia la izquierda son mas que compensados por los que se suman al PJ
provenientes mayoritariamente de los partidos liberales y de la derecha del radicalismo. Estas
transformaciones hacen que las bases sociales del peronismo de 1995 hayan sido algo diferente que las de
1989. En aquél afio la coalicion justicialista muestra una estructura mas horizontal y policlasista, y una
ideologia mas liberal y capitalista. El PJ, por lo menos en la eleccion de 1995, se hace un poco menos
popular y obrero y representa un poco mas a los sectores medios y, por primera vez en su historia, a los
altos. Es claro que también se convierte en una alternativa atractiva para los nuevos votantes y para los
votantes independientes de ideologia moderadamente liberal, que habian apoyado a Alfonsinen el 83 y a
Angeloz o Alsogaray en el 89”. También vale la pena citarse el asombro de Gervasoni en la pagina 76 al
analizar que “luego de casi 6 afios de politicas econdmicas ortodoxas el peronismo no sélo mantuvo su
caudal electoral, sino que logroé incrementarlo levemente (un fendmeno ciertamente raro en América
Latina”.

12 Borén, A, “La esperanza y la pena”, en Pdgina 12, 29 de octubre de 1991, p. 10.

' Gervasoni (a), op. cit. pp. 2 'y 3.
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sectores populares mantenfan su apoyo electoral al peronismo a pesar de la accién
gubernamental que deterioraba la equidad social y hacia retroceder conquistas sociales
alcanzadas bajo sus administraciones anteriores del Estado. Es mas, la antielite
menemista y sus asociados conservadores se expresaron con el lenguaje liberal que
siempre habia empleado el antiperonismo y no buscaron, salvo unas pocas excepciones,

crear confusiones o equivocos sobre sus proyectos e intenciones” 124

Otra cuestion interesante de analizar es el rol de los sindicatos en el proceso de

privatizaciéon de las empresas publicas, reduccion del aparato estatal, delegacion del

1125

sistema provisional, flexibilizacién labora etc. Desde los inicios mismos del

>
peronismo, los sindicatos fueron su columna vertebral. Sin embargo, las politicas
benefactoras que pregonaban fueron dejadas de lado por el nuevo presidente
justicialista, aunque no por ello haya debido afrontar una fuerte resistencia sindical. Este
llamativo comportamiento, que no fue unanime pero si permitié la concrecion de las
medidas reformistas impulsadas por el poder ejecutivo, puede explicarse por medio de
diversos mecanismos de captacion que habilmente supo instrumentar el Presidente

Menem.

Al respecto, Fracchia sostiene que:

“en lo que hace a la relacién con los Sindicatos, Menem consiguié aplicar
exitosamente las reformas que impulsaba, y que perjudicarfan los intereses de la
gran mayoria de éstos. Por diferentes causas, (...) los sindicatos no contaron
con la capacidad organizativa para defender sus intereses tal como ocurriria en
el gobierno de Alfonsin. Por otro lado, muchos supondrian que bajo un
gobierno peronista, movimiento basado en la defensa de los derechos de los
trabajadores, no se obrarfa de manera tal que se favorezcan los intereses de los

empresarios en desmedro de la clase obrera” '*.

12 Sindicaro, R, “Poder politico, liberalismo econémico y sectores populares en la Argentina 1989-1995”,
en Boroén, 1995, op. cit., p. 149.

125 “La flexibilizacion apunta a la reduccion del costo de la mano de obra, a favorecer una contratacion
mas precaria y a reducir los gastos empresarios en aportes sociales”. Véase Garcia Delgado, Daniel R.,
“Estado & Sociedad. La nueva relacion a partir del cambio estructural”, FLACSO y NORMA, Buenos
Aires, 1999, p. 92. Por su parte, Oscar Lescano (como Secretario General del Sindicato Eléctrico Luz y
Fuerza) dijo que "Menem jugaba al ingreso de capitales y para eso nos apretaba para que aceptaramos la
flexibilizacion laboral". Véase Rebossio, Alejandro, “Los sindicatos recobran fuerza en Argentina”, El
Pais, Espafia, 29 de agosto de 2004. Disponible en
http://www.elpais.com/articulo/economia/sindicatos/recobran/fuerza/Argentina/elpnegeco/20040829¢lpne
geco 1/Tes/.

126 Fracchia, Alberto, “América Latina. La primera presidencia de Menem: ¢Nace un peronismo
neoliberal?”, en América Latina del Siglo XX ‘Repensando la década del noventa’, Revista N°1.
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Por su parte, Fair comenta que durante su primer mandato, en general,

“el Presidente logrard mantener en el tiempo el respaldo de los sectores mas
perjudicados por las politicas de transformacién econdémica: los trabajadores.
En efecto, pese a la vastedad de las reformas emprendidas, estas no
encontraron, al menos durante la primera presidencia de Menem (1989-1995),
una oposicioén consistente y unificada en el campo popular, como asi tampoco
en quienes deberfan ser sus representantes, los sectores sindicales (...). Peor
aln, una parte importante del sector gremial, nucleado en su mayoria en la CGT

San Martin, brindard una colaboracién activa y explicita a las politicas de

reforma y ajuste estructural del Gobierno” %/

Igualmente, una salvedad a este comportamiento pasivo de los sindicatos es que
“ante la inminencia de las primeras privatizaciones se produjeron diversas protestas” '**.
“Menem lograra, en abierto contraste con los dos primeros afios de su gobierno,
cuando los conflictos sindicales se habfan incrementado sensiblemente (...), una
marcada reducciéon de las huelgas y movilizaciones (...) y un firme apoyo de una
porcién del campo sindical. No obstante, con la estabilizacion monetaria no alcanzaba
para lograr el apoyo de algunos sectores sindicales”.'”. “Ante ésta situacion Menem por
decreto establecié limites al derecho de huelga, amenazé con retener los fondos

sindicales y una quita de la personeria juridica” 130, Respecto de la situacién financiera de

los diferentes sindicatos, que “dependian en gran medida del Estado para el

Disponible en http://www.revcienciapolitica.com.ar/numlart2.php. Para entender este fenémeno, el
aporte de Baldioli resulta muy rico. El sostiene que durante su permanencia en la Casa Rosada, “Menem
se presentaria como un elemento superador de la dicotomia entre peronismo ortodoxo y renovador, el
neopopulismo que ensayd fue el aparecido en los afios 80/90: antiestatista y promercado, por lo tanto
neoliberal en lo econdmico, pero con sesgo conservador en lo politico, recurriendo a los valores, a Dios, a
la Providencia, inclusive a repatriar los restos tan temidos, tan odiados, tan queridos de Juan Manuel de
Rosas, como prenda de reconciliacion histérica, y para ensayar como en una obra teatral el mas virtuoso
nacionalismo, cuando al mismo tiempo estaba planificando y ejecutando las privatizaciones de las otrora
preciadas empresas publicas”. Véase Baldioli, Alberto, “Neodecisionismo en América Latina: Entre la
apatia civica y la participacion politica. Argentina y Brasil (1989-2002)”, octubre de 2003, p. 6.
Disponible en http://www.rlcu.org.ar/revista/articulos.asp?numero=01-01-Octubre-2003.

127 Fair, Hernan, “El Plan de Convertibilidad y el sindicalismo durante la primera presidencia de Menem”,
en  ‘Repensando la  década  del noventa II’, Revista N° 3. Disponible en
http://www.revcienciapolitica.com.ar/num3artl.php. En realidad, coexistian tres grandes bandos
sindicales: a) los ‘Amigos’, que eran todos los gremios nuleados dentro de la CGT oficialista, compuesta
principalmente por mercantiles, personal civil, mecénicos, telefénicos, construccion, seguros,
lucifuercistas, ferroviarios, petroleros, entre otros tantos, y que apoyaban enérgicamente al gobierno; b)
los ‘Elefantes’, liderados por Lorenzo Miguel (histérico jefe de la UOM), que primero ‘golpeaban’ al
gobierno y luego negociaban con éste; y c) los distintos gremios opositores que, nucleados en la CGT
Azopardo, se oponian a las reformas menemistas. Sobre esto véase Novaro y Palerno, op. cit., pp. 343 a
349.

128 Novaro y Palermo, op. cit., p. 352.

12 Fair, op.cit.

10 Novaro y Palermo, op. cit., p. 352.
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financiamiento de sus deudas (...) se dio una cooptacion de diferentes lideres sindicales,
que fueron incorporados al gobierno e incluso tuvieron una activa participacion en el

5 131

proceso de reformas” . Segin Novaro y Palermo, fueron los lideres sindicales “que se

encontraban en el campo de la colaboraciéon [los que] obtuvieron los mayores

beneficios” 1%

Pero estas no fueron las tnicas politicas empleadas por Menem para cooptar a
los distintos sindicatos, alineandolos a sus reformas o, al menos, asegurar su pasividad.
Ademas de estas medidas ‘duras’, también acudié habilmente a la negociacién y la

compra de voluntades. A continuacién analizaremos algunas de estas herramientas.

Un claro ejemplo de negociacién y compra de voluntades sindicales lo es el
ofrecimiento que hizo a ciertos sindicatos de eximirlos del asfixiante endeudamiento

113

que tenfan a cambio del apoyo a las iniciativas oficialistas. Fair nos dice que “el
Gobierno les prometera a los sectores negociadores que les licuarfa las deudas de sus
sindicatos (...). En efecto, el Gobierno establecera un ‘pacto sucio’ con el sindicalismo
‘negociador’ en el que les prometera el saneamiento de las Obras Sociales, cuyas deudas
total rondaban los 400 millones de délares (...) y se hallaban virtualmente en quiebra
desde las intervenciones militares del perfodo 1976-1983 (...), a cambio de la
aprobacion parlamentaria de los topes indemnizatorios y las leyes de flexibilizacion

laboral” %,

Otra herramienta de gran importancia fue el incorporar “como socios menores
a los dirigentes sindicales y empleados de las empresas. Esto se realiz6 mediante la
adjudicacion de un numero de acciones [de las empresas privatizadas] a los empleados
y al sindicato” "**. Esta modalidad adoptada por Menem para la privatizacion de algunas
empresas con sindicatos fuertes se denominé Programa de Propiedad Participativa
(PPP), y fue “iniciado en 1989 y potenciado a partir de 1991, con el proceso masivo de

95 135

privatizacion de las empresas publicas” *°. Por medio de este Programa, “el Gobierno

B! Fracchia, op. cit. Ademds, véase Fair, que nos dice al respecto que “el Presidente acudié al
otorgamiento de ‘incentivos selectivos’”. Fair, op. cit.

132 Novaro y Palermo, op. cit., p. 353.

133 Fair, op. cit. El autor agrega que “en ese contexto, los sindicalistas oficialistas aprobaran en la
Comision de Legislacion Laboral las medidas de flexibilizacion requeridas por el Gobierno a cambio del
saneamiento (...) de sus pasivos. Ademas, obtendran de la negociacion indemnizaciones de 3 salarios
promedio mas horas extras, primas y premios como ‘topes’ para los trabajadores”.

3 Gosende, op. cit., p. 206.

135 Fair, op. cit.
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les brinda[ba] a los gremialistas colaboracionistas la posibilidad de participar como
‘sindicatos empresarios’ a partir del manejo de un porcentaje cercano al 10% de las
acciones de las empresas privatizadas. En efecto, el PPP, pese a ser individual, dispuso

una representacion colectiva dirigida por sindicalistas” .

Igualmente, aun asi habia algunos sindicatos que continuaban en contra de las
politicas del gobierno, especialmente aquellos que mas se vieron afectados por las
politicas de flexibilizacién laboral iniciadas en julio de 1991. A éstos se los intentd
captar comprando sus voluntades por medio de la designacién de una nueva actividad
altamente lucrativa, que es la de prestacion de servicios de salud por medio de obras

sociales. Para ello,

“el Gobierno dispondra una intervencioén en el organismo regulador de los
fondos de las Obras Sociales (ANSSAL) (...), colocard como nuevo interventor
al gremialista oficialista Guerino Andreoni (mercantiles) (...) y fijard un
esquema en el que el 3% del salario bruto del empleado y el 6% del empleador
debia ser gravado, via el Ministerio del Trabajo, a la obra social sindical. (...)
Como consecuencia de estos nuevos incentivos selectivos, los gremios
oficialistas de la CGT San Martin se hicieron acreedores de extraordinarios
fondos sociales, cercanos a los 4.000 millones de ddlares anuales, que pudieron

repartir de manera arbitraria” ",

Otro ejemplo de compra de voluntades sindicales por parte del gobierno, es el
que se present6 en las negociaciones que ambos mantuvieron respecto del traspaso a
manos privadas del sistema provisional nacional. Dado que dicho traspaso era
“fuertemente criticado inicialmente por el sindicalismo (...) para destrabar el conflicto,
el Gobierno les garantizara a los sindicalistas afines una participacién directa como

socios menores en la privatizacion de los fondos de jubilacion y pension (AFJP)” %,

Por su parte, para mantener su fuerte apoyo sindical y ganar el beneplacito de
algunos sectores rivales en vistas de ganar apoyos para las elecciones legislativas de

1993 y para su reeleccion', Menem “les garantizara presencia gremial en la ANSSAL y

138 bid.
57 Ibid.
138 Ibid.
139 “A pesar de que el plan econémico del Gobierno generaria un incremento paulatino de la desigualdad,
la pobreza y sobre todo la desocupacion, Menem lograra mantener el apoyo de los sindicalistas de la CGT
a su reeleccion. Para ello, [sindicalistas] , empresarios, politicos y dirigentes del justicialismo, crearan en
abril de 1994 el ‘Movimiento Politico Sindical Menem ‘95°”. Véase Fair, op. cit. Llendo incluso mas alla
de la pobreza y la desocupacion, Fleury nos dice que “Los identificados como neoliberales (...) defienden
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el PAMI, inserciéon del sindicalismo en las boletas del PJ y designaciéon de sus
integrantes en cuatro agregadurfas (EE.UU., Espafa, Ginebra y Brasil) (...). Ademas,

les garantizara una participacion efectiva en el Plan Social que comenzaria a

implementarse a partir de enero de ese afio” .

El resultado de estas politicas fue que los distintos gremios y sindicatos
tomaron posturas favorables hacia el gobierno. Fair lo deja en evidencia en la siguiente

frase:

“en consonancia con el discurso del Presidente de hacer ‘propietarios’ a los
trabajadores, la CGT oficial expresard en una solicitada: ‘El pais atraviesa su
crisis mas profunda, pero los trabajadores queremos ser los auténticos
protagonistas del destino comun, ser los artifices de nuestro futuro
acompafiando el coraje de un hombre: Carlos Sadl Menem, que se decidi6 a
cambiar el rumbo de la historia, dejando atrds décadas de frustraciones,
apostando a la transformacién y a la modernizacién’ (Pagina 12, 30/04/91).
(...) [Por su patte,] el gremio de Empleados de Comercio (FAECYS), expresara
En un afiche (...) que: ‘Luego de 16 afios de administracién estatal, OSECAC
ha vuelto a sus propietatios, los Empleados de Comercio (...). Somos ahora, otra
vez, duefios de nuestra obra’ (Ambito Financiero, 10/07/91). En sendas
solicitadas, expresarin, ademds, su apoyo a la desregulacion de las Obras
Sociales porque ‘fomenta la solidaridad social’ y porque ‘beneficia a las proximas
generaciones de jubilados’. En efecto, como ‘festejaran’ en nuevas solicitadas a
doble pagina en diferentes matutinos, ‘mas de medio millén de empleados
mercantiles tienen su jubilacién asegurada gracias al Seguro de Retiro’ (Ambito
Financiero y Clarin, 04/07/91; Ambito Financiero, 01/08/ 91). Poco después,
expresaran, del mismo modo: ‘Estamos a favor del cambio, lo hemos estado
desde siempre (...) dentro del marco de la solidaridad social. Tal como lo
preconiza nuestro Gobierno y tal como lo afirmamos’ (Ambito Financiero,
28/08/91). También mostrarin su respaldo a la desregulacién de las Obras
Sociales en una solicitada los trabajadotres plasticos (Clatin, 08/07/91). En

efecto, como repetiran pocos afios después, se trataba de un ‘apoyo permanente

la reduccion del Estado al minimo, con su sustitucion por el mercado siempre que sea posible, aunque
esto conlleve la pérdida de derechos sociales”. Véase Fleury, Sonia, “Reforma del Estado”, en Banco
Interamericano de Desarrollo — Instituto Interamericano para el Desarrollo Social, Diserio y gerencia de
politicas y programas sociales, diciembre de 2000, p. 2.

140 Fair, op. cit.
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al plan econémico del gobierno nacional’ para ‘colaborar en la reconstruccién

de la Argentina moderna’ (Clarin, 17/05/93)”'*".

Es asi que los representantes de los trabajadores que no se alinearon
directamente con el gobierno (es decir, los sectores confrontativos y los negociadores)

se fueron reduciendo y desarticulando. Fair lo expresa del siguiente modo:

“A pesar de ser los principales perjudicados, los sectores confrontativos,
liderados por Saul Ubaldini, no lograran articular sus demandas con los sectores
negociadores. Ello se debe, por un lado, a que carecfan de liderazgos con la
legitimidad necesaria para representar al conjunto de los gremios. En efecto,
muchos de los sindicalistas que conservaron el poder, como Armando Cavallieri
y Luis Batrionuevo'®’, contaban con un bajo prestigio debido a sus practicas
corruptas y otros, como Saul Ubaldini y Lorenzo Miguel, eran repudiados por
haber quedado asociados a la denuncia del pacto militar-sindical efectuada en su

momento por Alfonsin”'*.

Lo cierto es que Carlos Menem pudo, durante su primer presidencia, frenar la
hiperinflacién' y concretar la privatizacion de la mayor parte de las empresas estatales,
descentralizar el estado delegando actividades a las entidades subnacionales (provincias
y municipios) abrir y desregular los mercados, conformar el MERCOSUR, atraer
inversiones externas, renegociar la deuda externa y recuperar el crédito internacional y
todo ello sin perder el apoyo del electorado (y mas aun, logré incrementarlo).

Igualmente, la deuda externa crecié desmesuradamente'® para poder cubrir los déficit

4! Tbid.

142 Por dar un ejemplo, el caso del desprestigio de Barrionuevo se pone en evidencia con lo que Bonasso
denomina como frases brutalmente cinicas y sinceras (y lo que ellas revelan) emitidas por el primero,
entre las que podemos citar “Trabajando nadie hace plata”, “el dirigente accede a otros ingresos. Uno le
encarga un trabajo a un abogado del gremio, por ejemplo, y él le deja un porcentaje de sus honorarios. Es
licito: él deja un porcentaje que vos lo tomas para tus gastos, es una comision para gastos. Vos lo tomas
como caja, una caja que ademds te permite no entrar en el curro de las sobrefacturaciones” o “en la
Argentina hay que dejar de robar por lo menos dos afios”. Véase Bonasso, op. cit.

'3 Fair, op. cit.

14 Ello se logro recién con Cavallo como Ministro de Economia y tras su Ley de Convertibilidad de 1991,
ya que antes se presentaron dos focos hiperinflacionarios con Menem como presidente.

143 Distanciandonos un poco del objetivo del presente trabajo, resulta interesante mencionar que “Menem
recibié el Gobierno con 70.000 millones de dolares de Deuda Externa y lo dejo después de 10 afios con
140.000 millores. Mientras tanto habia vendido bienes del Estado por 40.000 millones. (...) Los
compradores podian utilizar papeles de la deuda al 100% de su valor nominal (los papeles de la deuda
argentina cotizaban muy por debajo de su valor nominal). Esto implicaba una gran ganancia para el
comprador, que asi tenia un gran incentivo para comprar las empresas. Pero el tramite nunca fue
transparente”. Véase Gosende, op. cit., p. 206. Garcia Delgado acota que los “grupos econdmicos (...)
utilizaron el papel de la deuda comprado al 20% de su valor [y nos advierte que] ademas de ser un
instrumento para regularizar la situacion con los acreedores externos, la privatizacion también jugd un rol
en la compensacion a través de la entrega de mercados cautivos a grupos econdémicos afectados por los
recortes de subsidios por el ajuste”. Véase Garcia Delgado, Daniel R., “Estado & Sociedad. La nueva
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comerciales y poder sostener el tipo de cambio fijo (la convertibilidad fue
implementada con un peso sobrevaluado), la inversion extranjera directa no generd
nuevas empresas sino que compro las ya existentes (principalmente las estatales), la
industria nacional perdi6 competitividad como consecuencia del tipo de cambio
existente y en su gran mayoria el dinero proveniente de la venta de los activos estatales

no se invirtié en infraestructura u otros rubros estratégicos'*.

relacion a partir del cambio estructural”, FLACSO y NORMA, Buenos Aires, 1999, p. 91.

46 Al respecto, Fracchia nos dice, parafraseando a Acufia, que “los éxitos econdmicos obtenidos
escondian ciertos problemas como ser una distorsion de precios relativos, siendo la inflacion de los
precios al consumidor mucho mayor que la de los mayoristas; también la tasa de cambio fija implicaria
una sobrevaluaciéon del peso y aumento de los costos domésticos en ddlares; por otro lado el
mantenimiento de la paridad fija necesitaba grandes ingresos de divisas y niveles de reservas; y por
ultimo para éste autor la combinacion de bajas barreras arancelarias con una depreciacion del ddlar tendio
a incentivar importaciones generandose un déficit en la balanza comercial, a lo cual se suma un tipo de
crecimiento que no necesariamente acompafaria un aumento en el nivel de empleo”. Véase Fracchia, op.
cit., parafraseando a Acufia, Carlos, “Politica y Economia en la Argentina de los noventa”, en América
Latina Hoy, SEPLA, Diciembre 1995. p. 64.
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Reformas del Estado impulsadas por Menem

Como ya se ha dicho repetidas veces, las Reformas de Primera Generacion en la
Argentina fueron llevadas a cabo por el Presidente Menem principalmente durante su
primer mandato. Sin embargo, un primer intento de reformas habia sido impulsado por
el anterior Presidente, Radl Alfonsin (1983-1989), aunque sin éxito. El caso que mejor
ejemplifica dichos frustrados proyectos de su antecesor lo es el Plan de octubre de 1987
impulsado por Alfonsin que, aunque moderado en relacién a las reformas concretadas
por Menem, inclufa medidas tales como las privatizaciones de empresas publicas y la
eliminacion de trabas legales a la inversion privada en areas hasta entonces reservadas al

Estado'.

Aqui surgen dos hechos importantes a tratar, y que estan sumamente
vinculados: a) que ambos Presidentes, siendo de distintos Partidos Politicos y muy
distanciados ideolégicamente, promovieron medidas similares; y b) que las reformas
que Alfonsin intenté llevar a cabo desde 1987 se vieron frustradas mientras que
Menem, a partir de la Ley de Convertibilidad de 1991, pudo llevar a cabo no sélo un
mayor numero de medidas en esa direccion, sino que también fueron mucho mas

profundas.

Para dar respuesta al primer planteamiento, cabe mencionar que medidas
liberalizadoras del mercado se venfan dando en Argentina incluso desde antes de la
llegada de Alfonsin al poder. De hecho, “desde fines de los 70 el mecanismo de
autorregulacion del mercado vuelve a actuar. Es un proceso reestructurador, por el cual,
lo que comienza a dejarse atras es la sociedad conformada por la industrializacién
sustitutiva, la politica de masas y el desarrollo industrial orientado hacia adentro, donde
comienzan a modificarse los diversos rasgos que caracterizaron al Estado de
bienestar”'*®. Es decir que en nuestro pais las reformas se dieron progresivamente, en
un proceso que comenzé con Isabel de Perén ocupando la presidencia. Garcia Delgado

lo deja muy en claro al explicar que:

“El régimen militar comienza a desarticular el anterior Estado a partir de una
apertura econémica irrestricta, la entrada de capitales con fines especulativos,

eliminacién de regulaciones, toma de créditos en el exterior y liberacion del

47 Torre, op. cit. pp. 45 y 46.
148 Garcia Delgado, Daniel R., “Estado & Sociedad. La nueva relacion a partir del cambio estructural”,
FLACSO y NORMA, Buenos Aires, 1999, p. 55.
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sistema financiero, medidas todas estas que terminaran provocando recesion y
desindustrializacion. El Estado éste se orienta a transferir sus recursos a los
grandes grupos econémicos mediante subsidios financieros, regimenes
especiales de promocién industrial muchas veces de proyectos poco viables,
sobreprecios en las compras del Estado, estatizacion directa de la deuda, etc. La
politica monetarista de Martinez de Hoz desarticula a sectores de la produccién
pero sin contraprestaciéon ninguna en términos de mayor productividad,
crecimiento o estabilidad econémica. (...) Es la etapa del ascenso neoliberal,
cuando se derivan crecientes recursos publicos hacia los grupos econémicos
buscando terminar con las cinco décadas de ‘estatismo’ y reducir la capacidad de
veto del sector trabajo. Fueron politicas anticipadas un afio antes, durante el
gobierno de Isabel Perén con el ‘Rodrigazo’, cuando se licuaron los
incrementos salariales realizando una brusca transferencia de riqueza desde los

sectores del trabajo y la produccion hacia los especulativos™*.

Igualmente, para dar una respuesta mas profunda, es conveniente remitirse

primeramente a algo ya mencionado anteriormente, que es el hecho de la necesidad real

%, Obviamente privatizar y dar en concesion las

de ajuste estructural del gasto publico
empresas estatales no eran las Gnicas opciones para hacerle frente a este problema, pero
sin duda era una opciéon por demas tentadora ya que dichas empresas publicas
representaban la mayor parte del déficit fiscal de la década de 1980. Resulta pertinente
revelar algunos datos puntuales que den sustento a tal afirmacién. Como bien nos dice

151

Myrna Alexander™ (quien fue representante del Banco Mundial para el Cono Sur y

9 Garcia Delgado, 1999, op. cit., pp. 80 y 81. Este autor agrega que “En lo econdmico, la crisis del
modelo de acumulacion sustitutivo basado en la demanda interna (...) es el correlato periférico de la crisis
del Keynesianismo de los paises centrales frente a procesos de inflacion con recesion conjuntos
(estanflacion). Una situacion de descontrol fiscal que ya no podia resolverse con los anteriores
mecanismos intervencionistas sobre la demanda y el gasto publico. EI impacto del endeudamiento y de
las politicas de ajuste se produce conjuntamente con la necesidad de lograr una nueva insercion
internacional de la economia. En el *75 comienza con el ‘Rodrigazo’, con la crisis de alta inflacién mas
recesion, luego con el intento de resolucion via autoritaria en el *76 y politicas de apertura econémica. En
los ’80, ya con la democracia, explota la crisis de la deuda y al final de la década se produce la
profundizacion de la crisis del Estado que hace eclosion con las hiperinflaciones. En los *90 comienzan
los primeros sintomas de superacion de esa crisis y una reforma estatal que delinea mas claramente el
nuevo modelo de acumulacion”. Véase Garcia Delgado, 1999, op. cit., p. 57.

130 Como bien dice O’Donnell, durante los dos primeros gobiernos democraticos tras el ltimo gobierno
militar han hecho “muchos esfuerzos para reducir el déficit fiscal. Los principales han sido las
privatizaciones y los intentos de librarse del ‘exceso de personal’”. Véase O’Donnell, Guillermo, “Acerca
del estado, la democratizacion y algunos problemas conceptuales. Una perspectiva latinoamericana con
referencias a paises poscomunistas”, en Contrapuntos, p. 274. Garcia Delgado, por su parte, agrega que el
endeudamiento publico crecid considerablemente, pasando “de 7.800 millones de ddlares a finales del 76
hasta los 40.000 de 1982”. Véase Garcia Delgado, 1999, op. cit., p. 81.

5! Informacion extraida de Alexander, Myrna, “Privatizaciones en Argentina” en Baima de Borri, Marta,
Alejandro Boris Rofman y Sandra Cesilini (compiladores del Banco Mundial, Grupo de Trabajo de
ONGs sobre el Banco Mundial e Instituto de Investigacion del Nuevo Estado), Privatizaciones e Impacto
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América Latina entre 1990 y 1993), durante la década del ’80 el sector publico estaba
sufriendo un déficit fiscal muy elevado que oscilaba entre 5 y 10 % del PBI, del cual las
empresas publicas representaban su mayor parte, llegando a estar entre el 1y el 4 % del
PBI. Si a esto se le suma el hecho que, en el mismo periodo se continué invirtiendo
fuertemente en estas empresas (entre el 2 y el 4 % del PIB, generalmente con préstamos
externos) pero de un modo altamente ineficiente, pasa a vislumbrarse el por qué del

énfasis puesto por ambos presidentes en la materia.

Por su parte, como se dijo, la capacidad de ahorro del Estado argentino era nula
(de hecho, sufria un desahorro créonico) y a su vez las fuentes de financiamiento via
crédito disponibles para el sector publico provenfan casi exclusivamente de los
Organismos Multilaterales de Crédito (principalmente FMI y Banco Mundial) que, ya
por estos afos, habian dado un giro sustancial en sus objetivos, definicién de los
problemas del mundo en vias de desarrollo y, consecuentemente, en las
condicionalidades que éstos, en su rol de prestamistas, le imponian a quienes accedieran
a sus servicios financieros o renegociaran las deudas contraidas. Es por ello que, si se
considera que la unica fuente importante de financiamiento posible exigfa medidas
concordantes con el Consenso de Washington, el cual promovia ante todo un menor
estado y una apertura de los mercados, pues se profundiza la comprension del por qué
al énfasis en la promocién de medidas similares por parte de dos presidentes no sélo de
distinto partido politico, sino también de banderas ideoldgicas histéricamente

enfrentadas.

Otro elemento a tener en cuenta fue el soff power'™ surgido en los ultimos afios
de la Guerra Fria, y especialmente con el fin de la misma, la caida de Muro de Berlin y
la disoluciéon de la URSS. El inminente y luego concretado triunfo del Capitalismo, la
Democracia y la Economia de Mercado eran innegables; pues el pensamiento liberal
habia triunfado dejando a la Intervencion y Planificacién Econdémica y el Comunismo
como elementos del pasado que con el sélo correr del tiempo desaparecerian. El éxito,

la civilizacién y el desarrollo se encontrarfan siguiendo el modelo liberal (vision

en los Sectores Populares (Cap. 1: “El proceso de privatizacioén de los servicios publicos y el modelo de
reestructuracion de la economia argentina”). Buenos Aires, Editorial de Belgrano, 2000. pp. 32 y 33.

132 [lgen resulta muy claro al expresar la siguiente frase: “What is soft power? It is the ability to get what
you want through attraction rather than coercion or payments”. Véase Ilgen, Thomas L., “Hard Power,
Soft Power And the Future of Transatlantic Relations: The Future of Transatlantic Relations”, Ashgate
Publishing Ltd, 2006, p. 26. Para una mayor profundidad, se recomienda remitirse al marco conceptual
del presente trabajo.
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promovida desde los pafses centrales y los Organismos Multilaterales como best

practices).

En lo que hace estrictamente a la politica exterior argentina, Menem adhirié6 a lo
que se denomina ‘Realismo periférico’ . Fracchia explica lo que ello significa y lo

ejemplifica del siguiente modo:

“A grandes rasgos el Realismo Periférico comprende ciertos principios acerca
de como deberfa ser la politica exterior de un pais periférico. En el caso de
Argentina implicé una aceptacién del liderazgo de los EEUU en la regién y
limitarse a confrontar con las potencias s6lo en casos de perjuicio directo a los
intereses del pais. Ya en sus primeros meses de gobierno Menem dejé en claro
que tipo de relacién mantendria la Argentina con los Estados Unidos, y se
vislumbrarfa una adecuacién de la politica exterior con los principios del

Realismo Periférico. (...)

El rumbo adoptado en materia de politica exterior en lo que hace a la relacién
con EEUU serfa definido por el entonces canciller Guido Di Tella como de
‘Relaciones Carnales’, dado que se terminaba el periodo de conflictos con la
potencia del hemisferio. Los gestos de alineacién con EEUU no se limitaron al
envio de tropas al golfo, sino también al fin del programa de misiles Condor 11,
apoyo a la postura norteamericana respecto a Cuba y el retiro del Movimiento
de paises no alineados. Estados Unidos se convertirfa en un socio privilegiado

de la Argentina” ',

Obviamente que, como contrapartida, el apoyo brindado por los paises centrales
no se fundament6 soélo en politicas econémicas acordes a sus intereses, sino también
politicas e ideoldgicas, lo cual implicaba un apoyo mas enérgico a las politicas

impulsadas por el gobierno nacional presidido por Menem.

Garcia Delgado comenta la estrategia reformista de Menem describiéndola de la

siguiente forma:

“Un aspecto central de esta reforma tiene que ver con el equilibrio fiscal y con
el aumento de los recursos del sector publico. La reduccion del gasto publico se
logra mediante privatizaciones, reduccion de la inversién publica, transferencia

de (...) servicios al ambito provincial o municipal sin el acompafamiento de las

133 Acerca del realismo periférico véase Escudé, Carlos, “Realismo Periférico. Fundamentos para la nueva
politica exterior argentina”, Buenos Aires, Editorial Planeta, 1992.
'3 Fracchia, op. cit.
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respectivas partidas presupuestarias, cancelacion de los préstamos que el Banco
Central efectuara a los bancos provinciales y al sistema de previsién social;
reducciéon de empleados publicos, de ayudas del Tesoro Nacional a las
provincias, etc.

El aumento de los recursos se logra mediante una reforma tributaria que
comienza a cambiar el mecanismo de financiacién del Estado. Si durante el
modelo anterior se lo hacia sobre la base de retenciones agrarias, emision, en el
nuevo, se basa en la mayor y mas eficaz recaudacion y los recursos provenientes
de las privatizaciones. Se busca incrementar la recaudacién impidiendo la

evasién y aumentando la base imponible, reduciendo las alicuotas de impuestos

» 155

que impiden el (...) el desarrollo

Ahora, buscando una explicaciéon de por qué Menem pudo llevar a cabo su
extenso plan de reformas exitosamente mientras que Alfonsin no pudo incluso con un
programa mucho mas acotado, resulta conveniente indagar la coyuntura politica,
econémica y social tanto interna como externa (y los puntos de interseccion
interméstica) que debi6é afrontar Menem y los apoyos con que conto, para lo cual
resulta de vital importancia mantener presente lo analizado respecto de Alfonsin en el
capitulo anterior (igualmente, cuando resulte esclarecedor traer a colaciéon algo de la

gestion radical, sera hecho).
* Factores internos influyentes en el éxito de las reformas

Emprendiendo la bisqueda de causas internas o explicaciones domésticas de
por qué Menem si pudo implementar sus reformas y Alfonsin no, resulta pertinente
recordar la distincién entre los Planes de Estabilizacion Econdmica y los Programas de
Reformas Estructurales. Los primeros generalmente caen dentro de las competencias
del Ministerio de Economia y del Banco Central, y suelen ser adoptadas por un
reducido numero de funcionarios y luego refrendadas por un decreto presidencial;
mientras que los segundos al implicar usualmente cambios en la legislacién, demandan

la formacion de mayorias parlamentarias para su promulgacion.

Recordemos también que el Plan de octubre de 1987 impulsado por Alfonsin
contaba con medidas de ambos tipos, aunque sélo las primeras pudieron realizarse ya

que las segundas fueron tratadas en las Camaras a principios del afo siguiente y

155 Garcia Delgado, 1999, op. cit., p. 96.
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rechazadas tajantemente ya que para entonces Alfonsin ya se encontraba muy debilitado

politicamente como fruto de la derrota electoral de septiembre de 2007.

Menem, a diferencia de éste, logré implementar politicas publicas de ambos
tipos y con mucho mayor alcance. Un primer argumento para explicar su éxito en tal
emprendimiento lo es el contexto de aguda crisis en que asume. Antes de analizar en
profundidad esta importante variable, y teniendo en cuenta el ya mencionado rol de los
Organismos Multilaterales durante el proceso de reformas, vale mencionar que
“algunos asesores internacionales han llegado a recomendar a los disenadores de
politicas nacionales que esperen hasta que las cosas se vuelvan verdaderamente criticas
para lanzar reformas de EAE” ™ (Estabilizacién y Ajuste Estructural), ya que asi,
sostienen, resulta mas sencilla la aplicacion y aumentan considerablemente las

posibilidades de resultar exitosas.

Entrando de lleno en la profunda crisis Argentina de fines de los 80 como
factor influyente en el éxito de Menem con la concreciéon de su plan de Reformas del
Estado de primera generacion, es importante tener en cuenta que “las crisis rompen
viejas estructuras y preparan a los sistemas para la llegada de otras nuevas” ™. No
obstante ello, en el abordaje del rol de la crisis en la implementacion de estas reformas,
el presente trabajo adhiere a la posicién de Javier Corrales, quien afirma que “una cosa
es reconocer que las crisis producen cambios y otra muy distinta es predecir con
exactitud qué cambios se darin a partir de ella”"™®. Es por eso que, por mis que una
crisis importante pueda llegar a precipitar cambios, estos no tienen por qué ser de corte
neoliberal (como las propuestas por el Consenso de Washington) ni resultar exitosos
(en meros términos de implementacién), por lo que corresponde seguir indagando en
busca de los factores explicativos. Por lo pronto, queda ahora indagar el por qué de la

propension a emprender reformas en contextos criticos.

Una explicacion podria residir en el considerar que “las crisis econémicas

pueden generar un debate politico que, a su vez, puede acelerar la decision del estado de

16 Corrales, Javier, “;Contribuyen las crisis econdmicas a la implementacion de reformas de mercado? La
Argentina y Venezuela en los ‘90” en Desarrollo Economico, Vol. 39, N° 153. Abril-junio de 1999. Pp. 3.
Este seria, sin duda, un punto a clasificar como interméstico.

7 Ibid. p. 4.

¥ bid. p. 5.
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lanzar reformas” ™’; o que “las crisis econémicas (...) colocan a los gobernantes en un

‘“4mbito perdedor’ (...), lo que impulsa a asumir el riesgo de adoptar politicas EAE” %,

Por su parte, Torre considera que una situacién en la que impera una aguda
crisis trae tres implicancias estrechamente conectadas: “predispone a la opinién publica
a conceder a quienes acceden al gobierno un amplio mandato para actuar sobre la
emergencia. Segundo, las crisis instalan un sentido de urgencia que (...) dejan paso a
una aceptacion de decisiones extra-ordinarias. Tercero, las crisis no sélo agudizan los
problemas colectivos sino ademas un extendido temor por el alza de los conflictos
sociales y amenazas al orden institucional. Todo ello amplia los margenes para la accion
de los lideres de gobierno e intimida a las fuerzas de oposicion. [Concluye diciendo que]
Cuando estos varios mecanismos que las crisis ponen en movimiento se combinan, se
genera una demanda de gobierno que permite a la presidencia echar mano a los
recursos institucionales necesarios para concentrar la autoridad de decisién, adoptar
politicas elaboradas en el sigilo de los gabinetes tecnocraticos e imponer un tramite

95161

expeditivo a su promulgacion™®. Resulta conveniente ver cual fue el desempefio de

cada uno de los presidentes tomados en consideracioén respecto de estos elementos.

Alfonsin, al momento de lanzar su Plan de Reformas Estructurales, se
encontraba sumamente debilitado politicamente. Prueba de ello es el escaso apoyo que
logra en el Congreso. En tal sentido, un primer elemento a tener en cuenta es la derrota
sufrida en las elecciones parlamentarias de septiembre de 1987, a partir de las cuales
sufrié una fuerte pérdida de poder tanto formal como real. Otro aspecto que no se
puede descuidar, y que agrava la situacion planteada, tiene que ver con la debilidad de
los Poderes Partidarios con que contaba a esta altura el Presidente Alfonsin: hubo gran
indisciplina partidaria en las sesiones que trataron estos programas de reformas

estructurales.

Menem, en cambio, al asumir la Presidencia logré un fuerte apoyo en las
Camaras legislativas. En primer lugar, contaba con una gran proporciéon de bancas
justicialista en ambas Camaras y con votaciones considerablemente mas disciplinadas

que las del Radicalismo durante los ultimos dos afnos de Alfonsin. Ademas, “con su

1% bid. p. 6.

1 Tbid.

1! Torre, op. cit., p. 40. A su vez, Menem fue muy astuto al insistir en que ‘hay que agrandar la torta para
después repartirla’, ya que hacia énfasis en invertir primero para luego crecer y, finalmente, distribuir (lo
cual le permitia contar con un mayor margen de tolerancia social en el corto y mediano plazo).
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victoria, por primera vez desde la muerte de Perén en 1974, el peronismo se habia
unificado en torno de un liderazgo aceptado por todas las corrientes. Por consiguiente,

cuando lleg6é al gobierno lo hizo llevando consigo el capital politico necesario para

legitimar sus nuevas opciones de politica” ',

No obstante ello, “Menem habfa resultado victorioso, primero dentro de su

partido y luego en las elecciones presidenciales, levantando consignas populistas de

25163

hondo arraigo en el peronismo por lo que resulta intrigante el saber cual o cuales

fueron los motivos por los que no perdi6 el apoyo de su partido cuando se alejo de las
politicas de corte peronista. En realidad, el verdadero desafio que enfrenté Menem en
su primera presidencia, y que logré superarlo, fue lograr “abandonar las banderas

desarrollistas y distribucionistas del peronismo sin perder por ello el respaldo de sus

95164

partidarios En gran medida fue logrado gracias a su aprovechamiento de la

coyuntura (de crisis, pero inicialmente favorable) para maximizar sus Poderes

Presidenciales y ganar autonomia. En palabras de Gerchunoff y Torre,

“En forma paralela a las medidas de estabilizacion econémica [que venia
llevando a cabo], la politica de cambio estructural comenzé a perfilarse con la
aprobacién por el Congreso de dos importantes piezas de legislacion, la ley de

' y la ley de Reforma del Estado'®. La primera de ellas

Emergencia Econémica
asesto un golpe frontal al corazén del capitalismo asistido que se desarroll6 en la
Argentina desde la posguerra (...). A su vez, la ley de Reforma del Estado
marco el comienzo del fin de otro de los pilares del patréon de desarrollo
preexistente al fijar el marco normativo para la privatizacion de gran numero de

empresas publicas” ',

12 Torre, op. cit. p. 47.

1 Ibid.

1 Tbid.

1% Esta ley de agosto de 1989 consistié en la suspension (inicialmente por 180 dias, luego renovada
indefinidamente) de los regimenes de promocion industrial, regional y de exportaciones y el trato
preferencial de las manufacturas nacionales en las compras publicas, termind con los esquemas salariales
de privilegio y autorizo los licenciamientos de empleados publicos. A su vez, es muy importante destacar
que esta ley establecio la igualdad de tratamiento para el capital nacional y el extranjero que fuere
invertido en actividades productivas.

1 Esta ley preveia la privatizacion de Entel, Aerolineas Argentinas, los ferrocarriles, los complejos
sidertirgicos, las rutas, los puertos y varias empresas petroquimicas.

17 Gerchunoff y Torre (1996), op. cit., p. 736. Respecto del caso argentino en la época de Menem, y
como regla general, Gerchunoff y Torre sostienen que “cuando la emergencia econdmica lleva a que la
politica de estabilizacion y la de reformas sean incorporadas a un mismo paquete de politicas, la segunda
tiende a organizarse en funcion de la primera. Lo que significa que las reformas se hacen con miras al
objetivo prioritario de reducir el déficit fiscal y contener la inflacion, antes que para aumentar la
productividad y la competitividad de la economia en el largo plazo”. véase Gerchunoff y Torre, op. cit.,
1997, p. 164.
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Otro de los mecanismos empleados por Menem durante su gobierno para
lograrlo fue “excluir a los peronistas -salvo durante un corto periodo- de la gestion de la
politica econémica, que fue confiada a figuras nominadas con el aval de los principales
grupos econ6émicos” '%; adoptando una “estrategia de cambio de cufio neoliberal en un
esfuerzo por resolver el desafio prioritario de la hora: ganar la aquiescencia de los
principales agentes econémicos, internos y externos, que disponian de un decisivo
poder de veto sobre los mercados y la sustentabilidad de su gobierno” . Esta politica
de aislamiento y exclusiéon de los miembros de su propio partido se explica, en gran
medida, por la falta de una institucionalizacién completa y univoca del Partido
Justicialista. Al respecto, Levitzky nos dice que “la subinstitucionalizaciéon del partido es
tal que las reglas y procedimientos formales descriptos en la carta organica del PJ no se
dan por definitivos, y muchas veces se los elude o modifica rutinariamente de acuerdo
con las necesidades de la conduccion” ', Probablemente “dicha subinstitucionalizacion
[fue la] que le permiti6 moverse autbnomamente respecto a la conduccion del partido.
Por lo tanto, a pesar de que implement6 un proyecto neoliberal, (...) fue exitoso en su
cometido dado que desde la conducciéon formal no se tomaron las decisiones

importantes” '

A su vez, “la crisis aumenta ‘la demanda de un ajuste’ una vez que se toca
fondo, un mayor nimero de gente desea estabilidad, lo cual incrementa la posibilidad

de una implementacion exitosa” '™

Debe reconocerse que, ademas, supo explotar al maximo el legado que Alfonsin

habia dejado. De hecho, Gerchunoff y Torre sostienen que con Menem

“el ritmo de las privatizaciones fue tan vertiginoso que al cabo de un afio, hacia
octubre de 1990, casi todas las empresas publicas [de la] primera ola de
ptivatizaciones [entre las que se destacaron empresas monopdlicas como la

telefonica y la linea aérea, ENTEL y Aerolineas Argentinas, respectivamente)]

'8 Ibid. Ejemplo de ello es el mencionar a las personas que el Dr. Menem tuvo en cuenta para la
conformacién de su gabinete y para la designaciéon del Embajador en Norteamérica: un alto funcionario
de Bunge y Born, el reconocido economista liberal ortodoxo Domigo Cavallo (formado en Harvard), el
muy influyente empresario Guido Di Tella, etc.

1 Gerchunoff y Torre, 1996, op. cit. p. 735.

170 Levitzky, Steven, “Crisis, adaptacion partidaria y estabilidad del régimen en la Argentina: el caso del
peronismo, 1989-1995”, en Revista de Ciencias Sociales N°6, Buenos Aires, UNQUI, 1997, p. 110.

7! Fracchia, op. cit.

172 Corrales, op. cit., p. 7.
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habfan sido transferidas al sector privado. (...) La eleccién de los monopolios'”

de servicios publicos para iniciar la politica de privatizaciones respondié a una
combinacién de causas politicas y econémicas. Primeramente [desde lo politico]
hay que tener en cuenta la agenda de las privatizaciones del gobierno anterior, el
cual en sus ultimos aflos habia intentado —sin éxito, debido a la oposicién
peronista-, transferir a operadores privados el 40% de los activos publicos en las
compafifas de teléfonos y de transporte aéreo. (...) Ademas, el fuerte deterioro
en la calidad de los servicios prestados por las empresas estatales, sumado a su
mala imagen en la opinién publica, hizo de su privatizacién una iniciativa
popular. Por ultimo, [desde lo econémico,] ante la asfixia financiera del sector
publico, la privatizacién de los monopolios de servicios publicos tenia la ventaja

de aumentar la recaudacién de fondos liquidos o la cancelacién de titulos de la

deuda” 174

'3 Como ya hemos visto, las principales empresas estatales que se intentaron transferir a manos privadas
durante la época de Alfonsin, y a su vez las primeras que privatizO Menem, fueron empresas
monopdlicas. Son justamente estas empresas las que mayor relevancia estratégica deberian haber tenido
para ambos gobiernos para evitar el enajenamiento de las mismas hacia el segundo sector. Respecto de
esto, Susan George nos dice que “Econdmicamente hablando, es comprensible y preferible que las
empresas publicas de tipo telecomunicaciones, correos, ferrocarril, etc. estén controladas por el Estado,
puesto que constituyen lo que los economistas llaman ‘monopolios naturales’. Un monopolio natural es
una empresa cuya dimension minima para garantizar la mayor eficacia econdémica es igual a la
importancia real del mercado. Dicho de otro modo, es preciso un cierto tamafio para asegurar economias
de escala y de este modo garantizar un precio justo y un mejor servicio al consumidor-usuario. Ademas,
la mayor parte de los servicios publicos tienen de partida elevados costes de capital (vias de ferrocarril,
estaciones, lineas de transmision eléctricas o telefonicas, etc.). Las empresas asi estructuradas presentan
lo que se llama ‘barreras de entrada’. Puesto que esto es muy caro de partida, hay forzosamente escasez
de candidatos a la concurrencia. Todo esto refuerza la tendencia al monopolio”. Véase George, Susan,
“La privatizacion o la gran feria”, en Garcia Menéndez, José Ramon y Acosta, Alberto, En la encrucijada
del neoliberalismo, IEPALA Editorial, 2000, p. 350. Confirmando y profundizando lo anterior,
Gerchunoff y Torre nos dicen que “en la bibliografia y la experiencia internacional sobre privatizacion de
empresas publicas existen suficientes argumentos a favor de mantener acciones en manos del Estado, de
realizar las privatizaciones de manera gradual, de valorizar las empresas a través de un saneamiento
previo y, por cierto, de garantizar la competencia abierta en las licitaciones. No se siguio ninguna de esas
recomendaciones. (...) Su objetivo fue mostrar que querian completar rapidamente la venta de los activos
estatales, sin poner en juego instrumentos que llevasen tiempo, y haciendo patente su compromiso de
efectuar un cambio radical en el papel del Estado. (...) [Ademas,] la transferencia de las empresas
estatales operando en un ambito competitivo (...) hubiera implicado una fuerte reduccion del precio de
los activos que tenian para ser transferidos, y esto era contradictorio con la urgencia fiscal del gobierno.
El resultado de las politicas de privatizacion fue, asi, un cambio en las relaciones de propiedad, pero no
en la relacion de las empresas y el mercado: las nuevas empresas privatizadas pasaron a operar en un
marco tan ajeno a las reglas de la competencia en el mercado como el de la fase previa, de la
industrializaciéon protegida. Ademas, esta recreacion de antiguos patrones de funcionamiento econémico
detras de una politica que se proponia cortar con el pasado no fue compensada por la creacion paralela de
marcos regulatorios efectivos. Las urgencias, pero asimismo el déficit de larga data en la capacidad
institucional del Estado, conspiraron contra la formacion de organismos regulatorios capaces de controlar
el poder del mercado de las nuevas compailias privadas y promover politicas de estimulo a la
competencia”. Véase Gerchunoff y Torre, 1997, op. cit., pp. 165 y 166.

'7* Gerchunoff y Torre1997, op. cit., pp. 164 y 165.
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Por su parte, como bien lo indica Beinstein, pese a que la élite gubernamental
“fue presionada por el FMI, el Banco Mundial y grupos financieros internacionales (...)
la decision final fue del gobierno, con el apoyo activo o la pasividad de las dirigencias

de los distintos sectores” ",

Dicho apoyo o pasividad, como vefamos, provino de diversos grupos u

otganizaciones, ya sean del primer, segundo o tercer sector'”®

. En lo relativo al primer
sector, es decir, el Estado y su gobierno, lo llamativo es que Menem logré desequilibrar
por completo el principio republicano de divisién de poderes. Asi lo confirman Bosoer
y Leiras, quienes afirman que “el modelo de gobierno de Menem tendria instalado al
decisionismo como concepcion de la gobernabilidad asentada en las prerrogativas y la
performance de un Ejecutivo decisor, con prevalencia sobre los otros poderes, con sus
respectivos atributos y funciones”'”. Es decir que la forma en la que gobernd fue

sumamente centralizada, sorteando al Congreso y garantizando el apoyo del Poder

Judicial.

Segtn Ferreira Rubio y Goretti, Menem prefirié gobernar discrecionalmente,
por medio de decretos, antes que “someter su autoridad a un Congreso que, por su
parte, seguramente habria tratado y aceptado sus iniciativas considerando la distribucion
de fuerzas favorable al oficialismo”'". Por lo tanto, la adopcién de esta forma de ejercer

el poder no se debi6 a una falta de mayoria propia en el Congreso.

Por su parte, el aporte de Fracchia respecto de las modificaciones institucionales
que, tempranamente, Menem logré para asegurarse el apoyo del Poder Judicial y asi

aumentar considerablemente su poder, resulta muy valioso. El nos dice que:

'3 Beinstein, Jorge, Le Monde Diplomatique, julio de 1999.

176 Entiéndase por primer sector al Estado y toda su estructura politico-administrativa, por segundo sector
a las empresas de propiedad privada con finalidad lucrativa, y por tercer sector a todas las organizaciones
de la sociedad civil, como ONG’s, fundaciones, asociaciones civiles, universidades, clubes, etc., que no
tienen una motivacion lucrativa.

77 Bosoer, Fabidn y Leiras, Santiago, “Los fundamentos filosofico-politicos del decisionismo presidencial
en la Argentina, 1989-1999: ;Una nueva matriz ideologica para la democracia argentina?”, en Pinto, Julio
(comp.), Argentina entre dos siglos, la politica que viene. Capitulo 2, Buenos Aires, Eudeba, p. 45.

'8 Ferreira Rubio, Delia y Goretti, Matteo, “Cuando el presidente gobierna solo: Menem y lo decretos de
necesidad y urgencia hasta la Reforma Constitucional (Julio 1989 — Agosto 1994)”, en Desarrollo
Econémico, Vol 36, N° 141 (Abril-Junio 1996), p. 472. Garcia Delgado lo confirma al decir que “La
experiencia privatizadora en nuestro pais se caracterizo por el papel casi excluyente del P. Ejecutivo en la
determinacion del proceso; [y agrega que €l] expres6 también una mayor preocupacion por garantizar las
transferencias de las empresas a los privados que por establecer una efectiva presencia reguladora y
garantizar inversiones acordes con un proyecto de desarrollo y expansion productiva”. Véase Garcia
Delgado, 1999, op. cit., p. 91.
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“En sus primeros meses Menem consigue el aumento de Jueces de la Corte
Suprema de Justicia de cinco a nueve miembros, por medio de un proyecto de
ley, que conté con el apoyo del Congreso. Este hecho darfa lugar a
controversias con el correr del tiempo. (...) El conjunto de Jueces nombrados
(...) adquirfan el rétulo de ‘mayorfa automatica’ por el aval que darfan a las

politicas de reformas impulsadas por el gobierno, legitimando la concentracién

de poder que desde el Ejecutivo se implementarfa” .

A su vez, “el Fiscal General y otros funcionarios claves para el control del
proceso de privatizaciones fueron obligados a renunciar reemplazandolos por
partidarios del gobierno. Lo mismo pasé con los controles sobre las empresas
privatizadas. Esta falta de controles permitié que los contratos de privatizaciones no se
hicieran publicos y que los ‘marcos condicionantes’ (...) funcionaran como vallas

laterales ante cualquier intento de desviar el rumbo de las reformas™ '™

Finalmente, el bajo perfil que presentaron las fuerzas armadas en este perfodo
resulté también altamente favorable para la implementaciéon de las politicas aqui
analizadas, ya que éstas perdieron en gran medida su tradicional influencia politica
sobre el gobierno y, especialmente, dejaron de ser una amenaza a la continuidad del
mismo. Como vimos anteriormente, Menem lleg6 al poder con el apoyo mayoritario de
las fuerzas armadas y tempranamente comenzé a implementar politicas reformistas.
Estas reformas terminaron por desarticular el poder de dichas fuerzas por medio del
empleo de diversos mecanismos: “anulando el servicio militar obligatorio y
disminuyendo su presupuesto, (...) la privatizacion de las empresas publicas (...) del

sector militar, y la desregulacion permitieron sacar[las| del area de influencia” '™

* Factores externos influyentes en el éxito de las reformas

Antes que nada, continuando interrogandonos acerca del por qué de la
propension a emprender reformas en contextos criticos, resulta enriquecedor el aporte
de Przeworski. Segin €l, lo que ocurre es que “si el gobierno estd en bancarrota -si
padece una situacion de déficit y no puede obtener préstamos-, todos los politicos,

indiferentemente de sus orientaciones ideoldgicas, programas electorales y bases

'7 Fracchia, op. cit.
180 Gosende, op. cit., p. 208.
181 Gosende, op. cit., p. 208.
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sociales, harin todo lo necesatio para restaurar el crédito del pais” '*

, por lo que se
desarrollan politicas tendientes a ese objetivo. Bajandolo al caso argentino, existia la
posibilidad de acceder a nuevos préstamos por parte de los Bancos Multilaterales, pero
s6lo si se aceptaban las condicionalidades neoliberales de estabilizacion

macroeconémica y reforma del estado, como finalmente ocurrio.

Por su parte, pese a que con anterioridad recurrimos al contexto del fin de la
Guerra Fria o su proximidad para explicar, en parte, el por qué de un programa de
reformas similar en dos presidentes de diferente bandera politica e ideoldgica, es
necesario ahora hacer una importante salvedad: durante los afios aqui comprendidos, el
contexto internacional de Menem fue notoriamente mas favorable que el de Alfonsin
para la implementacién de politicas reformistas y de ajustes estructurales como los aqui
abordados. Respecto de esto, Noemi Mellado nos dice que “el desplome del bloque
soviético arras6 consigo la confrontacion Este-Oeste que caracterizo al sistema bipolar
de la Guerra Fria. El fracaso econémico del mundo socialista y la prevalencia de lo
econoémico sobre lo estratégico e ideoldgico, dejé sin sustento la discusiéon Norte-Sur y
se tradujo, para los paises del Sur, en un recetario de propuestas neoliberales basadas en

el Consenso de Washington”'®.

Es innegable que todo el cuerpo discursivo y propagandistico desarrollado por
los organismos multilaterales de crédito (principalmente FMI y Banco mundial) y
promovido desde Estados Unidos y otros paises centrales facilité enormemente la
adopcion de las medidas reformistas y la aceptacion por parte de la sociedad; pues son
estos los que brindan una importante serie de argumentos que justifican y legitiman

tales medidas.

Ademas, dentro de lo que aqui denominamos factores intermésticos, la apertura

a economia a capita Xtranjero a promocio u participacioé o
de la economi itales extranjeros y la promocion de s rticipacion en los
procesos de privatizaciéon generaron una retroalimentaciéon que atrafa cada vez mas

apoyos a nivel internacional. En palabras de Gosende,

182 Przeworski, Adam, “Democracy and the Market: Political and Economic Reforms in Eastern Europe
and Latin America”, Nueva York, Cambridge University Press, 1991. Pp. 106. Traducido y citado por
Corrales, op. cit. Pp. 7. Este es un claro ejemplo de como interactiian lo internacional y lo doméstico,
dando lugar a lo que aqui llamamos, siguiendo a Putnam, interméstico.

'8 Mellado, Noemi Beatriz, “MERCOSUR-ALCA. Articulacion de las Negociaciones internas y
externas”, Editorial de la Universidad Nacional de La Plata, Buenos Aires, 2007, p. 32.
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“la participacién de empresarios extranjeros en el proceso de privatizaciones
vincul6 a los Gobiernos extranjeros ditectamente con el proceso de
transformaciéon del Estado Argentino. Los socios externos de los grupos
econémicos que participaron en las privatizaciones se convirtieron en ‘lobistas’
ante sus propios gobiernos para apoyar el proceso argentino. Asi los
inversionistas espafioles, franceses, italianos, junto con los norteamericanos y
mias tarde los brasilefios, mexicanos, chilenos y alemanes se convirtieron en
actores internos del proceso de transformaciéon del Estado Argentino.

Aportaron no sélo capital, sino consultorias, proyectos y analisis sobre la forma

de producir las transformaciones del Estado argentino” '™,

Otro mecanismo interméstico empleado por Menem para buscar nuevos socios
externos fue la creaciéon de organismos oficiales a los que se les encomendaba esa

labor. Respecto de esto, Gosende comenta que:

“en la Cancillerfa se cre6é ‘Exportar’, organismo dirigido a promover las
exportaciones. Su objetivo era hacer conocer las oportunidades comerciales en
el exterior y llevar ese conocimiento a todas las empresas del pafs (...). Esta
creacion era paralela a la modificacién de la estructura interna de la Cancilleria
con la incorporacién de los Agregados Comerciales a la carrera diplomatica.
Junto a esta organizacién se creé en paralelo ‘Invertit’ en el Ministerio de
Economia. Esta organizacién tenfa el objetivo de buscar inversores externos

que participaran en la economia argentina asociandose a los grupos econémicos

internos y al proceso de privatizacion” .

Obviamente, aqui no podemos omitir la importancia que tuvo la
implementacion de una nueva politica exterior inspirada en el ‘Realismo Peritérico’, que
significé el abandono del nacionalismo peronista, la renuncia del Movimiento de No
Alineados, el envio de tropas al Golfo Pérsico, las sanciones a Cuba, el retomar las
relaciones diplomaticas con Gran Bretafia (bajo la definicion de un Paraguas respecto
de la cuestion Malvinas), todas medidas politicas complementarias a las ya mencionadas
de indole econémica y comercial. Este conjunto de politicas consolidaron el apoyo
natural de Estados Unidos, del resto de los pafses centrales y de los Organismos

Multilaterales de Crédito al proyecto menemista de Estabilizacién y Ajuste Estructural.

'8 Gosende, op. cit., p. 208.
185 Tbid., p. 207.
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Siguiendo con los elementos intermésticos intervinientes, resulta interesante
traer a colacion una perspicaz cita de Gosende, que plantea que ante las
condicionalidades impuestas por los Organismos Multilaterales para renegociar la
deuda y recuperar el crédito, Menem y “las elites nacionales manipularon tales
obligaciones internacionales para imponer politicas que de otro modo no hubieran

recibido u apoyo general”lg(’,

1% Tbid., p. 204.
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Consideraciones finales del Capitulo

A la hora de hacer un balance general, pareciera no estar tan errado Atilio Borén
al afirmar que “Lo que en nuestra region se ha dado en llamar la ‘reforma del estado’ ha
sido, en realidad, el nombre pomposo (...) de una reforma que nunca llegé mas alla de
una reforma de la estabilidad del empleo publico (...). Despidos masivos y
descentralizacion irresponsable —en la medida en que no fue acompafiada por una
nueva legislacion tributaria que garantizara los recursos necesarios para las provincias,
departamentos y municipios— fueron las marcas de las reformas neoliberales del estado,
cuyo objetivo fundamental ha sido asegurar el superavit fiscal necesario para el pago de

la deuda externa y no la racionalizacién del sector publico” '

Igualmente, abocandonos mas al tema aqui tratado, el estudio del caso resulta
por demas interesante a la hora de analizar la conjuncién de elementos que se
presentaron y permitieron al presidente Carlos Menem llevar a cabo un programa de
reformas del estado de primera generacion tan profundo y en tan poco tiempo. Ello
resulta llamativo a nivel mundial, habiendo resultado objeto de estudio o siendo
presentado como un caso ejemplar, para algunos, o como un caso excepcional, para
otros. Evitando caer en valoraciones respecto de ello, que resultan inoportunas en esta
instancia de sintesis, se procedera a recordar brevemente los principales elementos que
intervinieron facilitando la concrecion de las medidas de ajuste estructural,

privatizacion, terciarizacion, descentralizacion y apertura comercial.

En primer lugar, el carisma y la astucia de Menem resultan innegables, pero
también hay que reconocer otros elementos intervinientes como lo es el contexto de
crisis en que asume, el cual le resulté sumamente favorable ya que predispuso a la
sociedad a afrontar costos presentes en pos de un futuro mejor, y abrié un abanico de
posibles politicas publicas. Aqui, la difusiéon las recomendaciones (o, mejor dicho,
condicionalidades) fundadas en una serie de best practices (resultantes de una narrativa
distorsionada del proceso de industrializacion asiatico) por parte de los organismos
multilaterales de crédito jugé un papel central ya que allané el camino de discusion

interna al contar con una fuerte legitimidad externa.

'87 Boron, Atilio A., “Tras el buho de Minerva. Mercado contra democracia en el capitalismo de fin de
siglo”, Buenos Aires, Consejo Latinoamericano de Ciencias Sociales, 2000. Disponible en
http://bibliotecavirtual.clacso.org.ar/ar/libros/buho/buho.html
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Por su parte, el campo de discusion ideoldgica fue notablemente mas angosto
como efecto del fin de la Guerra Fria y la posterior desintegracion de la URSS, hechos
que consagraron al capitalismo, a la democracia y al neoliberalismo en todo el mundo,
bajo la direcciéon de Estados Unidos como la gran potencia en el nuevo mundo uni-

multipolar.

Otros elementos centrales lo son la disciplina partidaria, los mecanismos de
captacion de los sindicatos, la ‘mayoria automatica’ en la Corte Suprema y los repetidos
triunfos electorales, que le dieron una base de poder considerable, y supo muy bien

como emplearla.
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CONCLUSIONES

En el presente trabajo, el hilo conductor fueron las reformas del Estado de
primera generacion durante la presidencia de Alfonsin y el primer mandato de Menem,
trayendo a colaciéon todo antecedente relevante. Aqui se sintetizaran los aspectos
principales analizados a lo largo del mismo, y se expondran las conclusiones a las que se
arrib6é acerca de las causas que explican el éxito del plan reformista de Menem vy el

fracaso del impulsado por Alfonsin.

Sin duda, un concepto central a tener en cuenta para comprender estas
conclusiones es el de reformas del Estado de primera generacion. En pocas palabras, las
reformas de primera generacién son todas aquellas que implican una reduccion del
tamafio del Estado: privatizaciones, terciarizaciones, desregulaciones, descentralizacion
de actividades hacia organismos subnacionales, apertura de mercados, etc. Alfonsin
propuso privatizar parcialmente algunas empresas publicas (su principal fracaso
reformista) y abrir los mercados (cosa que logré concretar, al menos parcialmente),
entre otras medidas. En el caso del plan de Menem “‘se traté de una reforma estructural
que a comienzos de 1990 involucré la estabilizacion del tipo de cambio, la privatizacion
de las principales empresas publicas y la desregulacion y apertura de la economia bajo el
paradigma del Estado ‘minimo’. (...) El objetivo inicial fue eficientizar el gasto,
garantizar la apertura de la economia, reducir el rol empresario del Estado, generar
condiciones para la radicaciéon de capitales y continuar con la transferencia de politicas

sociales universales (como educacion) a las provincias” '™,

Como vimos, las reformas del Estado de primera generacién se dieron en
Argentina bajo la presidencia de Carlos Menem, aunque afios antes Alfonsin habia
intentado sin éxito llevar a cabo un acotado plan reformista de estas caracteristicas.
Ante esta situacion, indagamos acerca del por qué de la presencia de politicas de un
mismo corte promovidas por dos partidos politicos opuestos ideologicamente. Alli nos
encontramos con que, en primer lugar, esas reformas se dan en el marco de una
tendencia regional y, mas adn, mundial, que en nuestro pais comienza a manifestarse
con el ‘Rodrigazo’ durante la presidencia de Isabel Martinez de Perén, y un afio mas

tarde con las politicas monetaristas de Martinez de Hoz, ya en pleno gobierno militar.

188 Garcia Delgado, s/f, op. cit., p. 48.
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Entonces, podemos concluir que, a diferencia de lo que muchas veces se sostiene, las
politicas aperturistas y privatizadoras no son exclusivas de Menem sino que, por el
contrario, se vienen manifestando gradualmente desde mediados de la década de 1970,
abarcando gobiernos de facto y democraticos, liderados por los militares, por la UCR y

por el PJ, y en los dos ultimos casos con participaciéon de partidos politicos menores.

Esas tendencias regionales y, mas tarde, globales tuvieron un gran peso e
influencia en Argentina dada la profunda crisis en la que se encontraba el pafs: el
modelo desarrollista se encontraba obsoleto, la industrializacién por sustitucion de
importaciones no habfa generado los objetivos esperados, el Estado se encontraba
sobre-dimensionado y generaba crecientes déficits que eran cubiertos con préstamos
externos a tasas de interés variables. Ello era posible gracias a los cuantiosos flujos de
dinero incorporados al sistema financiero internacional como ‘petroddlares’ que se
destinaban a paises subdesarrollados. Pero cuando devino la crisis mexicana de 1982
(declaracion de default por parte de México por la suba de intereses y su incapacidad de
afrontarlos) se generé una crisis internacional con gran impacto regional, que produjo la

crisis de la deuda y lo que se dio en llamar la ‘década perdida’ latinoamericana.

En este contexto, con la vuelta de la democracia Alfonsin gané holgadamente
las elecciones presidenciales de 1983 dado su posicionamiento como el candidato que
mejor representaba a la democracia y a los derechos humanos, y que por consiguiente
podria poner fin a un sangriento capitulo de la historia nacional y reivindicar el imperio
del derecho y de las libertades. De hecho, a comienzos de su mandato cont6 hasta con
el apoyo de su principal rival, el peronismo, durante la renegociacion de la Deuda
Externa. Sin embargo, dicho apoyo se fue diluyendo con el pasar del tiempo, y tras
cuatro afios en el gobierno, esas resistencias que se fueron sumando se tornaron
evidentes tras el gran fracaso que padeci6 en las elecciones legislativas nacionales (y
otras provinciales y municipales). Esos cambios en la opinién publica argentina se
debieron principalmente al pobre desempefio econémico del pafs: inflacion, recesion,
desempleo, etc. Pues, ya en democracia, la ciudadania pasé a ponderar mejor los
aspectos econémicos por sobre los sociales y politicos, opacando los principales éxitos

de la gestion de Alfonsin y resaltando sus principales debilidades.

Sin duda que para el gobierno de Alfonsin dichos acontecimientos electorales

marcaron un quiebre en términos de poder, tanto formal como real. Respecto del
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primero, resulta evidente que el perder bancas en las Camaras Legislativas y el no contar
con mayorfa en las mismas, reduce considerablemente la base de poder partidaria del
Radicalismo. En relacion al segundo, el perder tan notoriamente las elecciones lo dejo
muy debilitado politicamente, y ni su propio partido lo acompafié unanimemente. De
hecho, la indisciplina partidaria en las votaciones de proyectos legislativos y las criticas
declaraciones de algunos copartidarios asi lo demuestran (ello se ve agravado por la

gradual fragmentacion de la plural alianza que lo llevé al poder).

Por su parte, en un contexto post dictatorial, los levantamientos militares
despertaron los fantasmas de un nuevo golpe de Estado. A esto hay que sumatle que el
sindicalismo, siempre fiel al peronismo, comenzé a exacerbar sus reclamos (que, en
alguna medida eran legitimos dada la gran pérdida del poder adquisitivo que
enfrentaban los asalariados y la incertidumbre que generaba la transferencia accionaria
parcial de ciertas empresas publicas a agentes econémicos privados). Por un lado,
figuras como Carlos y Eduardo Menem criticaron fuertemente los acercamientos a
Estados Unidos y los intentos privatizadores del Plan de Octubre de 1987; y por otro,
bajo los mismos argumentos (entre otros, como el del salario real, antes mencionado),
la CGT endurecia su postura. Por su parte, las fuerzas especulativas en medio de un

contexto tan incierto ayudaron a disparar la inflacién hasta alcanzar records historicos.

Otro punto relevante, ya en el campo de los factores externos e intermésticos
(conjuncién de factores internos y externos), es el contexto internacional en que
promueve la adopcion de su fallido proceso de reforma del Estado. El gobierno de
Alfonsin se desarroll6 en plena Guerra Fria, y bajo una politica exterior de no
alineamiento en dicho conflicto. Este programa reformista, aunque limitado en su
alcance y objetivos, fue promovido desde Washington, y su inspiraciéon y disefio
responde a las presiones que recibia el gobierno y a una necesidad real de reducir el
déficit del pais y recuperar la capacidad de endeudamiento con entidades crediticias
internacionales (en particular, organismos multilaterales como el FMI y el Banco

Mundial).

La relaciéon con los Estados Unidos durante este periodo puede definirsela
como ambivalente, en tanto apoyaba el retorno de la democracia en Argentina y la
preocupacion de Alfonsin por velar por los derechos humanos, ademas de verlo al

Radicalismo como un freno al nacionalismo peronista (pese a que definfa a la UCR
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como un partido de centro-izquierda), pero a la vez presionaba por medio de los
organismos multilaterales para la implementaciéon de politicas reformistas de corte

neoliberal.

Lo cierto es que dichos apoyos por parte de una de las grandes potencias del
sistema bipolar existente no bastaron para sostener con firmeza el proyecto reformista
oficialista, presentado por el mismo presidente. Pues los postulados de lo que luego se
denominé Consenso de Washington no se encontraban sistematizados ni se
presentaban aun como fundadas sobre una base empirica exitosa. Es asi que el tibio
apoyo de una potencia mundial, pero no la tnica, en medio de un conflicto ideolégico
mundial de larga data y para el cual no se preveia un final (o, a lo sumo, éste resultaba
incierto), con una serie de condicionalidades ain no muy difundidas ni implementadas
con mucha profundidad y generalidad, y sin una clara presentacion y fundamentacion,
se conjugaron para dejar en manos de variables internas el destino de las reformas que,

como vimos, en su gran mayotia no prosperaron.

Las reformas mas estructurales respecto de las instituciones y competencias del
Estado fueron las que fracasaron rotundamente (ejemplo: el Plan de Octubre de 1987);
aunque otro numero acotado de reformas tendientes a la estabilizacién econdmica
prosperaron (ejemplo: Plan Austral). Ello se debe a que las primeras suelen involucrar
cambios importantes en la legislacién y, ergo, exigen la formaciéon de mayorias
legislativas para su promulgacién; mientras que el disefio e implementaciéon de los
programas de estabilizacion macroeconémica generalmente son competencia del
Ministerio de Economia y del Banco Central, por lo que pueden ser adoptadas por un

reducido nimero de altos funcionarios de dichos organismos gubernamentales.

Carlos Menem, por su parte, también llegd a la presidencia con una muy buena
imagen. Habia resultado elegido como candidato en la primer interna del peronismo,
logré imponerse en las elecciones con un buen margen de diferencia, contaba con un
tuerte apoyo sindical y de las fuerzas armadas (actor aun central en la politica interna
argentina), y al tener que asumir anticipadamente (tras la renuncia de Alfonsin cinco
meses antes de finalizar su mandato) la sociedad se encontraba conciente de la gravedad
del estado en que se encontraba el pais. Es por ello que, por sobre toda preferencia
ideoldgico-partidaria primaba ante todo el anhelo de preservar la institucionalidad del

pais y frenar el galopante proceso hiperinflacionario.
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Ese temor generalizado se tradujo en un renovado apoyo al presidente y en una
creciente esperanza de superacion de los agobiantes problemas existentes. Para ello, la
sociedad se torn6 mas tolerante y permeable a los cambios; pues ante todo se deseaba la
estabilidad, al costo que sea (este fenémeno es propio de los contextos criticos). Por su
parte, las crisis tienden a volver a los politicos mas proclives a las iniciativas de cambio,
asumiendo los costos que todo cambio del statu quo implica en aras de una ganancia
futura ya que, de igual manera, debera asumir los costos del inmovilismo. Es dentro de
este contexto interno que Menem decide dar un giro respecto de las tradicionales
politicas peronistas e incluso romper con la tradicional politica exterior argentina. Esto
es muy importante ya que las reformas del Estado de primera generacion son parte de
este quiebre con el peronismo y, ademds, estas se encuentran intimamente ligadas a la

redefinicion del patrén de insercion internacional argentino.

Menem, desde el mismo momento en que comenzo a definir la conformacion
de su Gabinete, sorprendio a toda la sociedad, incluso a quienes conformaban el nacleo
del Peronismo. Buscé aliatse con el establishment, acercarse a Estados Unidos, retomar
las relaciones diplomaticas con Gran Bretafa (rotas a raiz de la Guerra de Malvinas), el
envio de tropas al Golfo Pérsico, entre otras tantas medidas. Todas ellas fueron
fundadas en el ‘Realismo Periférico’ de Carlos Escudé, que plantea un lineamiento
incondicional con Estados Unidos (la potencia triunfante de la Guerra Fria) y los paises
centrales salvo en aquellas cuestiones que afecten directamente los intereses del pais.
Ello lleg6 a tal punto que el Canciller Di Tella denominé a las relaciones entabladas por
el gobierno norteamericano y el argentino como ‘relaciones carnales’. Su
implementacion incluy6 la adopcion de politicas de corte neoliberal, conocidas como
las recetas o condicionalidades del Consenso de Washington, base de la reforma del

Estado argentino.

La implementaciéon de dichas politicas desperté el beneplacito de Estados
Unidos, ya en esa época la unica superpotencia mundial. A partir de entonces, el pais
recuper6 el crédito (destinado en gran medida para la puesta en marcha del proceso
privatizador, la reestructuraciéon administrativa del Estado -principalmente consecuencia
de las privatizaciones, terciarizaciones y descentralizacién de competencias hacia las

entidades subnacionales- y pago de retiros voluntarios'®), se renegocié la deuda externa

189 “Este proceso de privatizacion es apoyado por el Banco Mundial, que provee los fondos necesarios
para llevar a cabo los ajustes sectoriales, los retiros voluntarios, y disefar los planes de privatizacion”.
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(postergando el inicio de pago para luego del plebiscito en el que resultd reelegido
presidente, reforma constitucional de por medio), se conté con apoyo técnico
especializado por parte de los Organismos Multilaterales y los pafses centrales
promovieron la Inversion Extranjera Directa en el pais por parte de las empresas de su
bandera. Aqui el soft power (poder de atraccion) de los valores, modos de hacer politica
y ordenar la economia jugé un rol central, maximizado por Menem al justificar muchas
de sus reformas en las condicionalidades pactadas con las entidades financieras
multilaterales (pues, decfa, el violarlas nos apartaria de la senda del crecimiento

perdiendo credibilidad y predictibilidad).

Estas politicas reformistas fueron acompafiadas por algunas creaciones y
modificaciones institucionales: se crearon ‘Exportar’ (dependiente de Cancilleria) e
‘Invertit’ (dependencia del Ministerio de Economia de la Nacién); y ademas se
incorpor6 la figura de Agregados Comerciales a la carrera diplomatica. Ello fue
implementado con el doble objetivo de atraer inversores externos al pais y, a su vez,
involucrarlos en el proceso de reformas, logrando que éstos ejerzan su poder de lobby

ante sus gobiernos a favor del Estado argentino.

Por su parte, hay dos hechos que pusieron en jaque al republicanismo argentino,
y que deben ser resaltadas. Una de ellas también tiene que ver con los cambios de orden
institucional logrados por el presidente Menem, y que resulté determinante en el
proceso de reformas aqui analizado. Ello fue el lograr modificar el nimero de
miembros de la Corte Suprema de Justicia y, con las nuevas designaciones, garantizarse

lo que se denominé la ‘mayoria automatica’ en dicho 6rgano superior del Poder Judicial.

También puso en duda los principios republicanos que sirven de base
fundacional del pais al implementar un cambio importante en el modo de hacer politica.
El estado argentino, aunque federal en su Constitucion Nacional, siempre ha sido muy
centralizado. Menem no represent6 una excepcion a esa regla, aunque si implementé un
sistema muy distinto a los que le precedieron: La centralizacién no fue sobre el
Gobierno Nacional sino sobre su persona (y un reducido nimero de Ministros), y a su
vez descentralizé y desreguld actividades que antes le eran exclusivas a la Nacién y que

1 : 190
parecia impensable que renunciara a ellas™™.

Véase Garcia Delgado, 1999, op. cit., p. 90.
1% Respecto de la descentralizacion, Garcia Delgado nos dice que “el Estado argentino fue
tradicionalmente centralizado, federal en su constitucion pero unitario en su poder real. (...) De alli la
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Dicha centralizacion del poder en el Presidente significé, en términos de politica
exterior, la implementacion de una Diplomacia Telefénica, privando muchas veces a la
Cancillerfa de emplear su conocimiento especializado en las negociaciones y
pronunciamientos oficiales, o en el desarrollo de los lineamientos de politica exterior; y
en lo relativo a la politica interna, el gobierno por decreto, sorteando al Poder
Legislativo (siendo que era de esperarse que ambas Camaras se pronunciasen a favor de
las medidas promovidas por el Ejecutivo, dado el liderazgo de Menem, el nimero de
bancas oficialistas y la disciplina partidaria que presentaba el justicialismo). Igualmente,
aun resta mencionar algunas cuestiones claves a la hora de analizar este proceso de
reforma, y que fueron abordadas en el presente trabajo. Una de ellas es la relacién que
Menem tuvo con los sindicatos; y otra es la explicacion del por qué del apoyo

justicialista a una iniciativa personal distanciada de todo principio justicialista.

Respecto de lo primero, Menem habilmente supo como redefinir ese histérico
lazo entre peronismo y sindicalismo. Ello lo logré por medio de diversos mecanismos.
Uno de ellos fue sostener que tras las reformas que él impulsaba se encontraban sus
supuestos objetivos expresados en la campana: la ‘revolucion productiva’ y el ‘salatiazo’,
para hacer entrar a la Argentina en el ‘primer mundo’, lo cual se vefa confirmado, a ojos
de algunos, con la estabilidad lograda por el Plan de Convertibilidad (1991). Otro fue
amenazar con quitarle la personeria juridica o el financiamiento a aquellos sindicatos y
gremios opositores, al igual que las amenazas de investigar, por medio de la Direcciéon
General Impositiva (DGI), el patrimonio y origen de los bienes de los lideres sindicales

adversos al gobierno.

Pero estos no fueron los tnicos elementos empleados para la captacion o, al
menos, neutralizacion de los sindicatos. Empled, por ejemplo, el ofrecimiento a
sindicalistas de cargos jerarquicos o de posiciones privilegiadas en las listas siabana
justicialistas, el financiamiento de sus abultadas deudas, la entrega de acciones de las
empresas privatizadas a los correspondientes gremios afectados (e incluso en algunas
ocasiones también se le adjudicaron a los empleados), la entrega de las obras sociales a

los sindicatos (lo cual representaba un aumento impresionante de fondos por el aporte

novedad que significa el traslado de competencias hacia municipios y provincias iniciado ya en la
administracion radical. Se acentua esta tendencia en los ’90. (...) El Estado central ha perdido capacidad
de gestion y es el primer interesado en desprenderse de actividades que, hasta hacia poco, no estaba
dispuesto a renunciar. En tal sentido, se trata de una descentralizacion basada en una fuerte causacion
economica, como mecanismo de reduccion del déficit central”. Véase Garcia Delgado, 1999, op. cit., p.
92.
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tanto del empleado como del empleador), la participacion en planes sociales u otro tipo
de programas (por ejemplo, la participacién en las ganancias de las AFJP y el pago de

comisiones por cada nuevo asociado, etc.).

Por su parte, al resto de los gremios, los desarticulé habilmente para debilitarlos,
ya sea corrompiendo a alguno de sus lideres o marginandolo de la designacion de
fondos especiales, etc. Solo si tenemos en cuenta estas variables puede entenderse que
los gremios y sindicatos no protestasen enérgicamente ante el traspaso de empresas

publicas a manos privadas, la flexibilizacion laboral, los retiros voluntarios, etc.

Respecto del segundo planteo, el por qué del continuo apoyo del partido ante
un distanciamiento tan marcado de los que eran sus politicas tradicionales, debe
mencionarse la subinstitucionalidad que tenfa el partido por aquellos afios, y el contexto
en el que se encontraba. Cuando gand las elecciones presidenciales Alfonsin, era la
primera vez desde el surgimiento del peronismo que perdian una eleccién democratica.
Ello fue explicado de diversos modos al interior del partido, y de esos debates es que se
arriba a la comprension de la laxidad del partido ante tan importante giro. Primero,
muchos supusieron que el discurso peronista ya no bastaba por si solo para enfilar
electores tras sus propuestas. Segundo, el profesionalismo de la campafia electoral de
Alfonsin en términos de marketing politico llevé a muchos a concluir que el partido
debfa ‘vender’ lo que la mayorfa quisiera comprar. Podrian enunciarse muchos otros
factores menores, pero estos dos son los que mejor explican el apoyo del partido a este
cambio dispuesto por Menem: gracias a su indiscutible carisma y liderazgo, el ex
gobernador riojano logré posicionarse como un referente del cambio necesario en el
partido y el pais, y como el presidente que todos quieren (pues habia logrado muchos

votos de radicales desilusionados por los resultados del gobierno anterior).

Ademas de ello, el fin de la Guerra Fria e ideas emergentes tales como ‘el fin de
la historia’, el fin de las ideologfas, etc. instalaron el debate acerca de lo apropiados o no
que resultaban los principios y dogmas de los distintos partidos y gobiernos del mundo.

En Argentina no se dio la excepcion, y ello no afecté soélo al Partido Justicialista.

Para concluir, puede afirmarse que Menem fue un politico muy habil para
desenvolverse politicamente en diversos contextos sociales y politicos, tanto internos

como externos, guiado siempre por un destacado pragmatismo. Fracchia nos dice al
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respecto que Menem “no presentarfa un proyecto de pais a largo plazo, la gran mayoria

de las Reformas realizadas dependieron de la coyuntura existente”"’

. Por su parte,
Garcia Delgado agrega que “a diferencia de otros casos de reforma del sector publico,
aqui se trata, mas que de un retiro selectivo y gradual de la actividad productiva y social
del Estado, de un retiro total y brusco” 2. Pero lo miés interesante es que no s6lo supo
aprovechar al maximo las coyunturas para lograr sus objetivos, sino que también

construyo estratégicamente esas coyunturas, procurando ademas inhibir toda oposicion

y desarticular a los opositores reales o potenciales.

Todas estas ideas abordadas en esta seccion se presentan resumidos en una serie

de {tems expuestos a continuacion:

a) Respecto de los factores que condicionaron la aprobaciéon y ejecucion del plan

de reformas radical, podemos mencionar:

- el debilitamiento de su poder real tras la derrota que sufri6 la UCR en las

elecciones legislativas nacionales (entre otras provinciales y municipales) de

1987,

- la elevada indisciplina partidaria del oficialismo en ambas camaras a la hora de

expresar su apoyo a los proyectos del Poder Ejecutivo;
- la degradacién y fragmentacion de la heterogénea alianza que lo llevé al poder;

- la reticencia de Alfonsin a sortear los procedimientos estatuidos en la
Constituciéon Nacional y que son inherentes al republicanismo respecto de la
sancion de normativas de relevancia que escapan de la necesidad y urgencia,
como lo eran las del Plan de Octubre de 1987. Alfonsin, a diferencia de Menem,
procuraba un fortalecimiento del sistema democratico y la preservacion de las
competencias de las instituciones, empleando en menor cantidad los Decretos vy,
especialmente, los desechaba en casos de cuestiones de gran relevancia y muy

controvertidas;

! Fracchia, op. cit.
12 Garcia Delgado, 1999, op. cit., p. 101.
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b)

El contexto de la Guerra Fria, con pujas politicas, economicas e ideoldgicas que

matizaban los apoyos norteamericanos al plan de reformas radical;

La falta de sistematizacion de los fundamentos neoliberales a dichas reformas

(Consenso de Washington) y de las best practices;

La menor cantidad y profundidad de estas reformas a nivel regional y mundial,

respecto de los afios de Menem.

Por su parte, Menem logré implementar exitosamente su amplio plan de
reformas debido a la conjuncién de diversos factores, entre los que podemos

citar:
La mayor tolerancia social a los cambios, propia de los contextos de aguda crisis.
La mayor disciplina partidaria del PJ] en ambas Camaras legislativas.

La captacion de los principales sindicatos tras sus objetivos reformistas, la
neutralizaciéon de otros menores y la desarticulaciéon de los pocos con mayor

resistencia.

La posibilidad de abandonar la gran mayorfa de las tradicionales politicas
peronistas dado el cambio de contexto internacional, la subinstitucionalidad del
partido, los numerosos seguidores y los fuertes apoyos que recibia Menem tras

su carisma y liderazgo.

El logro de implementar una reforma en la conformacién de la Corte Suprema
de Justicia, obteniendo asi lo que se denominé la ‘mayoria automatica’

menemista en el Poder Judicial.

La centralizaciéon del poder en su persona y la de un numero acotado de
ministros, optando por gobernar por decreto evitando el paso por el Congreso
(pese a que, igualmente, era muy factible que se sancionaran sus propuestas

legislativas).

El triunfo de la democracia liberal y del liberalismo comercial, bajo el liderazgo

de la unica superpotencia norteamericana.

90



- La estrecha relacion con Estados Unidos, los pafses centrales v,
consecuentemente, con los Organismos Multilaterales de Crédito, fruto de la

implementacion de medidas neoliberales y del ‘realismo periférico’.
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ANEXOS

A) El presente cuadro es una adaptacion del desarrollado por Daniel Garcia Delgado en

su libro “Estado & Sociedad. La nueva relacion a partir del cambio estructural” ', El

mismo es presentado con el objetivo de poner en evidencia las principales diferencias

entre el modelo Desarrollista y el Neoliberal.

Comparacion de los modelos Estado-Sociedad Desarrollista y Neoliberal

ESTADO ESTADO NEOLIBERAL
DESARROLLISTA
ROL Estado social, garante de Estado como garante de
derechos sociales, reglas de juego, de equilibrios
interpenetracion Estado y macroeconomicos,
sociedad civil. competencia, diferenciacion
Estado y sociedad civil.
MODELO DE Industrialismo sustitutivo Orientado al mercado
ACUMULACION (Estado interventor). externo (Estado subsidiario).
MEDIACION Partidos de masas Partidos agarratodo (catch all
POLITICA programaticos, modelo parties), sistema de partidos
‘movimientista’, partido de formato bipartidista.
predominante.
MEDIACION DE Neocorporativismo Pluralismo (‘lobby’).
INTERESES imperfecto.
ACCION Identidades colectivas, ‘el Nuevos movimientos
COLECTIVA trabajador’, movilizacion de | sociales, ‘el consumidor’ y el
masas, organizacion usuario.
colectiva.
MODELO Igualitarismo (holismo). Individualismo competitivo.
CULTURAL
CONTEXTO Guerra Fria Hegemonia de los Estados
INTERNACIONAL Unidos.

19 Garcia Delgado, 1999, op. cit., p. 53.
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B) Los cuadros expuestos a continuaciéon son una adaptacién personal de los
publicados por Héctor Eduardo Gosende en su libro denominado “Modelos de politica
exterior argentina: alternativas para salir del modelo conservador-menemista”™*. Ellos
son presentados en esta seccion ya que, en gran medida, resumen lo desarrollado a lo

largo de los capitulos correspondientes a Menem y Alfonsin, respectivamente.

OBJETIVOS PRINCIPALES Y SECUNDARIOS

RAUL ALFONSIN CARLOS MENEM

Objetivos Principales:
Reinstalar el
Democrdatico.
Reinsertar a la Argentina en el
mundo como pais moderno vy

Regimen

Objetivos Principales:

Convertir a la Argentina en un
pais de primer mundo.
Aumentar el poder interno de
la presidencia para poder

democrdtico. gobernar.
Objetivos Secundarios: + Objetivos Secundarios:
Incrementar la  autonomia - Cambiar la estructura

nacional.
BUsqueda permanente de la

econdmica argentina.
Crear una nueva clase social

paz intferna e internacional. dirigente.

Imponer el respeto de los - Reemplazar la cultura
Derechos Humanos como argentina  por una cultura
ejemplificadotes de los tipos de globalizada.

convivencia social.
Impulsar lo
Latinoamericana.
Promover y apoyar el conjunto
de valores bdsicos que
caracterizan a un Régimen
Democrdtico real y no sélo
formal.

Integracion

Evitar el apoyo externo a los
grupos opositores.

Generar alianzas con  los
grupos econdmicos externos.
Conseguir financiamiento
externo para las Reformas.
Evitar que los futuros gobiernos
pudieran cambiar el senfido de
las reformas.

ESTRATEGIAS

RAUL ALFONSIN

CARLOS MENEM

Politicas de implementacion:

Sus estrategias fueron las

Infegracién activa con los siguientes:
paises limitrofes. - Alianza con los Estados Unidos.
Acercamiento y - Alianza con Inglaterra.

complementacion con Europa
Occidental.

Politica de no Alineamiento.
Estrategia de solucion de
controversias por negociacion.

Alionza con la derecha
infernacional.

Reforma del Estado.

Alentar la Globalizacioén.

Creacion del MERCOSUR vy Ia

% Gosende, op. cit., pp. 297 a 318.
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Participacion activa en los
problemas Norte-Sur.

Politica de acercamiento con
Estados Unidos.

Fortalecer el rol de Ila
Cancilleria en el fratamiento
de los problemas econdmicos
internacionales y de politica
exterior.

Integracion con Chile.

Politica comercialista con Asia
y Europa.

Intento de asociarse con el
NAFTA vy el ALCA.

Utilizacion de los préstamos y
las privatizaciones para atar la
politica econdmica a los
cambios propuestos.

EN RELACION CON OTROS ESTADOS...

RAUL ALFONSIN

CARLOS MENEM

Estados Unidos vy  Europa
apoyaron el llamado a
elecciones y el proceso de
transicion a la Democracia.
Estados Unidos atacd a Alfonsin
por su intervencion en la paz
en Nicaragua y por su politica
tendiente a construir un ‘club
de deudores’ para manejar la
deuda externa.

Francia, Espana e Itadlia
inyectaron fondos para las
pymes y la transformacién de
la economia para
favorecerlas.

politica de asociarse con la
potencia hegemonica.
Favorece la introduccién del
Modelo Neoliberal como parte
de la alianza con la derecha
interna e internacional.

Las privatizaciones y la Reforma
del Estado permiten la
creacion de empresas
asociadas de capitales
extranjeros y locales.

EN LO REFERIDO A LA ECONOMIA INTERNACIONAL:

RAUL ALFONSIN

CARLOS MENEM

Presion para que los paises
deudores paguen sus deudas.

Presion para transformar el
Estado en un Estado Neoliberal.
Presion de los Organismos
Econdmicos Internacionales vy
los Bancos Extranjeros para que
se abandonara el proyecto de
una politica exterior autbnoma.

Apoyo a la globalizacion.
Reforma del Estado para
introducir el Neoliberalismo.
Privatizaciones y Marcos
regulatorios para evitar
marchas atrds.

El MERCOSUR y las
negociaciones del ALCA se
hacen en la misma direccion.

EN RELACION A LAS IDEAS E IDEOLOGIAS:

RAUL ALFONSIN

CARLOS MENEM
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- Se impide desde Estados
Unidos la infroduccion de
tecnologia de punta con el
argumento de que luego
podia ser vendida a Rusia o
China.

- El apoyo a la Transicién a la
Democracia se efectua desde
los sectores liberales (en
politica) de Estados Unidos vy
de los secial-democratas
€europeos.

- Enla Ultima parte del gobierno
desde el exterior se apoyd la
transferencia de ideas,
proyectos y esquemas de la
corriente neoliberal.

- se infroduce masivamente la
ideologia Neoliberal.

- Desde el exterior se promueve
la globalizacion y los supuestos
efectos benéficos que iba a
producir en la economia vy el
bienestar de los ciudadanos.

- La maqguinaria de propaganda
de la Guerra Fria que sostenia
la lucha anti-comunista pasa a
propagandizar el modelo de
Estado neoliberal, las Reformas
del Estado, etc.

RESPECTO DEL TIPO DE REGIMEN:

RAUL ALFONSIN

CARLOS MENEM

- El objetivo de la Transicion a la
Democracia buscd volver a las
raices radicales de la
Democracia Plena vy la
alternancia obligatoria
mediante elecciones libres.

- Se intentd contfrolar a las
organizaciones intermedias y
en los primeros anos se lo
consiguid  parcialmente. A
partir de la derrota electoral

del 4° ano, varios
Gobernadores peronistas y los
grupos conservadores

arficularon sus intereses con el
extranjero para convertirse o
volver a ser actores internos
importantes con capacidad
de veto en diferentes temas y
dreas. Por ello, el control de la
economia se perdid y esto
posibilité la posterior derrota
electoral.

- Se pasd de la lucha contra
enemigos  politicos a la
negociacion permanente para
generar Politicas de Estado
sobre temas de politica
exterior.

- Al implementarse el objetivo
principal de Menem de
aumentar su poder interno, el
Régimen se vuelve
rabiosamente presidencialista.
El Congreso y el Poder Judicial
son controlados por el
Presidente. El sistema politico se

desinstitucionaliza y se
personaliza.

- La Reforma del estado con
privatizaciones y

desregulaciones sirven  para
quitarle atribuciones al Estado
(institucionalmente), pero al
mismo tiempo muchas de ellas
se ‘privatizan’ y pasan al poder
de ‘socios’ del Menemismo.
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PATRON DE COALICIONES

RAUL ALFONSIN

CARLOS MENEM

- Generé una codliciéon interna
con grupos conservadores anti-
peronistas, con grupos
pertenecientes a la izquierda y
con la ‘inteligentzia’.

- Consiguid una codlicién
externa con sectores de
Derechos Humanos, los
liberales en politica (Estados
Unidos) y los social-democratas
de Europa. Ademds de un
abandono al apoyo a los
grupos conservadores por su
vinculacion con el Régimen
Militar que habia peleado
contra Inglaterra.

- Estas dlianzas se  fueron
perdiendo y pasaron a apoyar
al peronismo una parte y a las
fuerzas conservadoras  ofra
parte (principalmente los
apoyos de los grupos externos).

- planteé una alianza con los
enemigos del Alfonsinismo, con
los grupos corporativos, las
asociaciones empresarias, la
Iglesia, los militares 'y los
sindicatos.

- A partir del primer ano busca
asociarse directamente con los
grupos extranjeros.

- Desde el punto de vista social,
forma una alianza con la clase
alta (el establishment) y la
clase baja, necesité ademds
una magquinaria electoral.

CULTURA POLITICA E IDEOLOGIA

RAUL ALFONSIN

CARLOS MENEM

- Transformacidén del proceso de
resolucioén de decisiones
inspirado en la lucha de
enemigos politicos a un
proceso fundado en la
negociacion entre adversarios
politicos.

- Sufrid la invasion de ideas
neoliberales, contrarias a la
politica implementada desde
el gobierno.

- Intentd redescubrir la
democracia.

- para controlar la  cultura
interna y la  oposiciéon  al
cambio se busca destruir al
sector. Ayudan a ello la
posicion de que el Peronismo
siempre fue confrario al sector
cultural.

- Se promueven los ideas
neoliberales y la ‘cultura light'.
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ORGANIZACION DE LOS PROCESOS DE DESICION EN EL ESTADO

RAUL ALFONSIN

CARLOS MENEM

- El reemplazo del régimen
corporativo por el democrdatico
fue exitoso en los primeros
cuatro anos de su gobierno.

- El gobierno ocupd puestos
pero no reemplazd las
burocracias heredadas del
gobierno militar. Estas muchas
veces se convirtieron en
enemigas del gobierno.

- Al perder las elecciones del
cuatro ano, perdieron el
control del Congreso y de las
provincias, y Ila toma de
decisiones requirié
negociaciones  permanentes
con el Peronismo y con el
establishment.

- Concentracion del proceso
decisorio del Poder Ejecutivo
en manos de fres personas:
Menem, Cavallo y Di Tellg;
aunque intervienen también el
“entorno”, el establishment vy
los grupos extranjeros.

- El Presidente utiliza al Partido
Peronista para confrolar la
Administracion PUblica.

- Se margina de las decisiones al
resto de los grupos sociales,
econdmicos y politicos.

ORGANIZACION DE LOS PROCESOS DECISORIOS EN LA SOCIEDAD

RAUL ALFONSIN

CARLOS MENEM

- Se intentd reemplazar el
régimen corporativo por uno
democrdtico, en el cual los
partidos politicos
intermediaban entre la
sociedad vy el Estado.

- El establishment, como sucesor
de la close alta argenting,
siguid concentrando en sus
miembros muchas de las
decisiones importantes, ya que
siguid ocupando muchos de
los puestos claves del Estado y
las organizaciones intermedias
de la sociedad.

- la concentraciéon del poder
personal lleva, al mismo tiempo
que se ‘desguaza’ al Estado, a
impedir la organizacién de la
sociedad civil.

- Los grupos econdmicos fueron
incorporados al proceso
vinculdndolos a alguna/s de las
privatizaciones.

- Al mismo tiempo, el gobierno
colocdé a ‘menemistas’ en

cargos claves de las
organizaciones intermedias de
la sociedad.

CARACTERISTICAS BASICAS DEL PROCESO DE DESARROLLO

RAUL ALFONSIN

CARLOS MENEM

- El proceso de fransicion a la
democracia vy la reinsercion de
Argentina en el mundo fueron
politicas prioritarias durante la

- No se promueve el desarrollo
desde el Estado, sino que se
busca que la iniciativa en la
materia quede en manos del
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primera parte del gobierno de
Alfonsin.

El  modelo de desarrollo
alcanzoé cierto éxito en el drea
politica.

A pesar de su voluntad general
de transformacion, el proceso
de desarrollo econdmico vy
social fue poco implementado.
El problema de la deuda
externa terminé asfixiando al
gobierno, impidiéndole
organizar alternativas de
desarrollo.

sector privado.

Se reemplaza al Estado por el
Mercado como motor del
desarrollo.
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