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La Argentina de los 90.
Del milagro a la desilusion*

La Argentina atraviesa una de las crisis mas importantes de su historia mo-
derna. No resulta facil encontrar parametros de lectura y los analisis interpretativos
suelen ser tan volatiles como la vertiginosidad de los acontecimientos. Frente a la
voragine de la informacion coyuntural y cotidiana, el objetivo de este trabajo apunta
a proponer algunas claves que permitan comprender lo que hemos Ilamado el ca-
mino del milagro a la desilusion. De esta manera la propuesta esta centrada en la dé-
cada del 90, pues la misma constituye el punto maximo de instalacion del modelo
hoy en crisis y permite, por su extension, el desarrollo de algunas herramientas con-
ceptuales que juzgamos necesarias para quien quiera adentrarse en las variadas aris-
tas de la crisis Argentina.

A finales de 1989, al abrigo de una fuerte hiperinflacion, toma de supermer-
cados, inquietud militar, objeciones de la Iglesia, Fuerzas Armadas deliberativas, un
empresariado disconforme y sindicatos en ebullicion, llegaba a la primera magistra-
tura Carlos Menem. Sin haber anunciado demasiadas ideas politica concretas, ni una
plataforma programatica detallada, su campafia estuvo situada en los escenarios cla-
sicos del peronismo histérico. Un grupo de consignas invitando a sumarse a la cons-
truccion de un futuro tan incierto como Unico resultaron cautivantes para una socie-
dad que experimentaba por primera vez fendmenos otrora patrimonio de otros paises
de la regién. Se inici6 asi lo que podemos denominar la década Menem.

Seguramente son variadas las imégenes, opiniones y evaluaciones del accio-
nar politico-econémico del peronismo en su versidn menemista. Para algunos ha
significado la finalizacién de la crénica inflacion argentina y la vuelta del pais al
concierto de las naciones, con niveles de crecimiento reconocidos internacional-
mente. Para otros, en cambio, el origen de la crisis econémico - politica mas pro-
funda del siglo. Y también la instauracion de un poder snob, amante del jet - set, de
la frivolidad y del descaro. Es posible que todas estas descripciones definan los go-
biernos de Menem y que cada una de ellas sea parcialmente valida.

Intentaremos ante ello abandonar ciertos imaginarios superficiales, para
abordar la década en tres dimensiones: la politica-institucional, la econémica y la
internacional. Cierto es que tal separacién admite s6lo un abordaje teérico con pre-
tensiones explicativas. La vivencia indicara un escenario complejo en el que las di-
mensiones se entrecruzan y potencian segun la circunstancias. Finalmente, casi a
modo de una cronologia, resefiaremos la llegada y caida del gobierno de la Alianza
asi como la sucesion de la actual coalicién de gobierno.

! Este trabajo fue presentado al Seminario Internacional "Pro-Competition Strategy of Po-
land Development in Context of European Integration”, realizado en la Academy of Mana-
gement in £0dz, 26/27 de setiembre de 2002.
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A - La cuestion politica - institucional

El gobierno de Raul Alfonsin llegd a su fin en medio de una crisis profunda
que ponia de manifiesto la insuficiencia de los recursos politicos para afrontar la si-
tuacion. Numerosas fueron las interpretaciones en clave politico-institucional que se
formularon al respecto. El nicleo principal de temas giraban entorno a:

1.- la debilidad del estado para organizar un nuevo espacio contractual de in-
teracciones;

2.- los cuestionamientos sobre la estructura institucional del sistema politico;

3.- la situacidn del sistema de partidos, ligados en mayor o menor medida, a
vicios del pasado, como el clientelismo o particularismos, sin desprenderse de ten-
dencias homegeneizantes y movimientistas;

4.- la desarticulacion de la sociedad civil y de los actores corporativos, sin
olvidar su alta dependencia del estado;

5.- las dificultades del sistema de representacion con el consecuente vacio
institucional. (PALERMO, 1998:4)

La perspectiva del tiempo permite afirmar que aquellos temas discutidos con
la recuperacion democratica durante los afios 80 aln se encuentran presentes en la
Argentina de nuestros dias. Las alteraciones han sido parte de la clave de lectura en
el abordaje méas que en los cuestionamientos de fondo. De este modo, en los '80, la
democracia fue el sustento de un cuerpo argumental partiendo en la creencia de la
fuerza reparadora del sistema. Los '90, en cambio, admiten otra clave interpretativa
de los mismos problemas: la vinculacion democracia-reforma estructural. En este
sentido, los gobiernos de Menem recuperaron -como en buena parte de la region- la
necesidad analitica por la tension modernizacién-democracia.

Analizaremos, entonces, el comportamiento politico-institucional del me-
nemismo en la implementacién del proceso de cambio. Para ello nos detendremos en
cinco parametros de abordaje que permiten dar cuenta de dos cuestiones a nuestro
juicio relevantes. La primera hace referencia a los mecanismos instrumentales del
modelo en su dimensién politica y a la conjugacion de variables tradicionales y mo-
dernas que permitieron un marco de estabilidad y eficacia en la ejecucién, posibili-
tando, -a nuestro juicio- su consolidacion y trascendencia mas alla de las fronteras
nacionales. La segunda, esta directamente vinculada a las consecuencias que dicha
implementacion gener6, una vez derrumbado el coyuntural éxito econémico. De al-
guna manera, ciertas practicas y conformaciones en el manejo del poder de aquel en-
tonces son hoy un tema cotidiano en la opinién publica argentina.

1. Decisionismo

Esta primera éptica de lectura del proceso politico iniciado por Menem re-
fiere al recurso utilizado por el primer mandatario para dar respuestas a las urgencias
del corto plazo. Se trataba asi de organizar una fuerte y excluyente concentracion de
poderes decisorios en la autoridad ejecutiva, poniendo en accién procesos eminen-
temente discrecionales de formulacién. (PALERMO, 1998:7)

Destacar las dos medidas mas importantes tomadas en consonancia con este
principio demuestran que el mismo super6 su rasgo inicial de excepcionalidad, para
convertirse en permanente en la definicion de las politicas méas trascendentes del go-
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bierno. La primera de estas medidas se origin6 apenas iniciado su mandato. EI pre-
sidente Menem - aprovechando el clima de crisis - logré arrancar al Parlamento una
inédita delegacion de facultades propiamente legislativas.

La segunda emergio6 cuando, disipado el clima inicial, el Congreso comenzé
a presentar objeciones en la delegacion de facultades. Se apel6 asi al recurso de los
Ilamados decretos de necesidad y urgencia como una prerrogativa decisoria del Eje-
cutivo, que inconsultamente marcaba los principales ejes de la reforma pro-mercado.
Durante su primer gobierno, el Presidente Menem firmé casi 500 decretos como
mecanismo para obviar al poder legislativo.

En una primera lectura del modelo politico se puede observar una suerte de
paradoja del reformismo de mercado, en tanto el mismo se instala en nuestro pais,
no por una supuesta expansion de las libertades sino por una intervencion fuerte-
mente decisionista del gobierno, que debié imponerla desde arriba (PORTAN-
TIERO, 1997:7). En una segunda lectura es necesario destacar que el decisionismo
no sélo revela cuestiones procesales en el manejo del poder o en las condiciones de
liderazgo, sino también - y de manera fundamental- refiere al tipo de democracia
que se construye y al lugar que las instituciones ocupan en él.

O'Donnell (1997:287-304) sostiene que en realidad se trata de la construccion
de un tipo de régimen que se puede caracterizar como democracia delegativa. Asi el
gobierno de Menem constituyd un modelo de gobierno en el que el Presidente era
capaz de manejar el pais como él lo considerase adecuado y en la medida que se lo
permitiese la relacién de poderes existentes, por el término para el cual fue electo.
Segun esta visién, el Congreso y el Poder Judicial son molestos obstaculos que vie-
nen junto con las ventajas domesticas e internacionales de ser electo presidente por
la via democrética.

De esta manera, la democracia delegativa seria -alin con bases similares co-
mo elecciones libres y libertad politica - la antitesis de la democracia representativa,
propia de los regimenes occidentales desarrollados. Democracia de elite, segln
Bresser Pereira (2001) o democracia by default, segin Alberti (1991) son de alguna
manera - con diversos grados de diferencia tedrica - otras conceptualizaciones del
mismo fenémeno.

De todas maneras - y vale la pena la aclaracion- muchas de estas conceptuali-
zaciones que resultaron Utiles para dar cuenta de la vinculacion entre democracia y
ajuste estructural en la region no tienen una adaptacion automatica a todos los paises
por igual. No resulta fcilmente admisible una comparacién entre el Brasil de Collor
de Melo, el Pert de Fujimori y la Argentina de Menem, independientemente que los
tres podrian compartir elementos fuertemente decisonistas en la ejecucion de sus
politicas. Es asi, como un grupo de autores observa algunas particularidades en el
decisionismo de la argentina menemista. En este sentido destacan que el presidente
no era un outsider para la partidocracia argentina, sino que representaba el mas im-
portante de los partidos tradicionales: el peronismo. De hecho, no se puede dudar del
apoyo de la estructura partidaria a su gestioén de gobierno. Por otra parte, otro rasgo
destacable del Presidente argentino fue su fuerte politica coalicional o de alianzas,
que segln Palermo fue la base de la estabilidad del régimen. El decisionismo del
Menem no tuvo como consecuencia la disgregacion de sus respaldos parlamentarios
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0 un bloqueo de sus iniciativas unipersonales; lo que permite explicar la implemen-
tacion, sin mayores contralores, de su programa de reformas.

Sin embargo, el juego del poder discrecional del presidente provocando un
serio deterioro de la instituciones llegara a su punto maximo con el intento de per-
petuarse en el poder, aun a costa de la Constitucion Nacional por él reformada en
1994. A decir de Novaro (2000) la reeleccion no fue otra cosa que la reedicion de la
tradicidn peronista de afirmacion del liderazgo presidencial por sobre las constric-
ciones institucionales. De todas maneras, puede que en la perspectiva, aquel modelo
decisionista haya sido un fuerte propulsor del vacio institucional de la Argentina de
estos dias.

2. Neopopulismo

Otra faceta de la politica, que fuertemente vinculada al decisionismo, ha ca-
racterizado los andlisis politicos en la region es la del populismo. Es decir, el ejerci-
cio de un liderazgo con cierta inclinacién autoritaria que tiende a cambiar las reglas
del juego conforme su conveniencia y que, eludiendo todo tipo de intermediaciones
institucionales, busca su legitimidad en el contacto directo con el pueblo (CRAB-
TREE, 2001:566-584)

José Nun (2001) sostiene que Menem encarna la continuidad de una de las ver-
tientes histdricas del peronismo, la del populismo conservador y provinciano, ése en el
cual el caudillo del lugar goza del derecho casi absoluto de fijar la ley y de dispensar
castigos y favores y no conoce ataduras morales o ideoldgicas para acumular todo el
poder y la riqueza posibles, en connivencia con sus familiares, amigos y cortesanos.

Sin embargo, este caracter tradicional propio del populismo latinoamericano de
otras décadas present6 particularidades bien definidas en los 90. En términos econémi-
cos se opto por politicas muy diferentes de las de los predecesores, puesto que como en
el caso de Menem, apuntaron hacia una transformacion neoliberal, dejando de lado las
politicas de desarrollo del modelo cepalino o dependentista. La diferencia es entonces
importante pues el nuevo populismo entrafia supuestos econdmicos totalmente diferen-
tes, que implicaron nuevos ganadores y perdedores y nuevas maneras de construir el
sustento politico. (CRABTREE, 2001:578)

Es posible de esta manera, que determinados sectores sociales - otrora criticos -
hayan visto en el mismo fenémeno en su versién menemista un signo de autoridad, li-
derazgo y decision presidencial.

Al respecto, Nun (2001) sostiene que este neopopulismo que permitié el auge
local de un neoliberalismo salvaje, redefinio la libertad politica exclusivamente en tér-
minos de la eliminacion de trabas a la libertad de mercado. Ello permite comprender -
en parte - la continuidad y la profundizacion del proceso de decadencia y de crisis en
gue se encuentra embarcado el pais.

Sin embargo y a pesar que la emergencia de esta nueva forma de populismo
es innegable, es importante destacar la particularidad del liderazgo menemista. La
formula tedrica indicaria que el vacio institucional y la reproduccién de dicha des-
institucionalizacion es propia del fendmeno analizado. No obstante, el fenémeno ar-
gentino pareciera no responder de manera inequivoca a las generales de la ley.

El ejercicio del liderazgo de Menem no seria facil de analizar al margen de
una institucion partidaria fortalecida. El partido justicialista tendié a alejarse de su
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pasado movimientista y a adecuarse a la ciudadania democratica, planteando una
manera novedosa de vinculacién entre rasgos clasicos populistas y nuevas formas
institucionales (PALERMO, 1998:12-13). Ello no implica negar las consecuencias
institucionales enunciadas que hoy resultan palpables, pero si permite explicar la
continuidad y estabilidad del régimen y de su lider a la hora de producir un cambio
de ponderables dimensiones.

3. La estructura de partidos

En primer lugar debemos destacar que para hablar de los partidos politicos en
la Argentina hay que considerar la recuperacién democratica como punto de quiebre.
Como menciona Cavarozzi (1984), aquel momento marcé un punto de inflexion que
permitid la evolucién de nuestra estructura de partidos de un antagonismo inestable,
propio del movimientismo tradicional de nuestros partidos politicos y especialmente
del peronismo, a un antagonismo equilibrado propio del ideario de las democracias
modernas. De esta manera se podria observar asi en los ‘80 y en los '90 una evolu-
cién de los partidos hacia el desempefio de roles de gobierno u oposicion, en un
marco de competencia abierta y si fuera necesario de colaboracién sistémica. Ante
ello, es posible sostener que Menem cont6, para afrontar su proceso de reforma y ga-
rantizar el marco de gobernabilidad necesario, con un partido justicialista transfor-
mado por primera vez en su historia en un verdadero partido de gobierno.

Sin embargo, el manejo de liderazgo presidencial que haciamos alusion en el
punto anterior, originé un ldgico control desde arriba del aparato partidario. Como lo
sostiene Novaro (2000:10), el problema del menemismo no es la debilidad del par-
tido sino su elevada estatizacion. Altos costos de transaccion, dependencia del par-
tido de los recursos pablicos, amenaza a las instituciones por la indiferencia entre
gobierno y Estado, la ausencia de una burocracia partidaria sélida independiente-
mente de los liderazgos, la dependencia del estado de las internas partidarias y la au-
sencia de competencia transparente y pablica son - entre otras - las consecuencias de
la confusion y del modelo de conduccidn.

El tema reviste una importancia decisiva para nuestro pais. La crisis de repre-
sentacion y el desencanto con los partidos politicos y sus dirigentes ha generado
acontecimientos populares que sin duda marcaron a la Argentina. jQué se vayan to-
dos! es la consigna de estos tiempos de nuestra democracia y sus principales desti-
natarios son los politicos y las estructuras que ellos representan. En el 2000, recién
finalizado el Gobierno de Menem, los indicadores mostraban que 2 de cada 10 ar-
gentinos aun depositaban su confianza en la estructura partidaria. Una encuesta ac-
tual seguramente mostraria cifras ain mas escalofriantes.

Si bien es cierto, que tal situacion es comparable con otras geografias, existen
razones particulares que motivan la crisis de representacion que muestran los indi-
cadores en nuestro pais. Nos gustaria al menos enunciarlas para completar este pun-
to. En primer lugar, el fracaso econémico que origina la frustraciéon de las espe-
ranzas depositadas en los responsables de la construccién democrética luego del go-
bierno militar. En segundo lugar, como ya lo anunciamos, la persistencia de practi-
cas politicas tradicionales que originaron modus operandis refiidos con la transpa-
rencia exigida para tiempos de austeridad. En tercer lugar, las dificultades de los
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partidos para consolidarse como mecanismos de representacién democratica en una
sociedad que demanda una nueva identidad de sus representantes. En cuarto lugar -
compartiendo la situacién con otros paises - los cambios de la relacion entre politica
y Estado, que generaron una pérdida de sentido y de confianza en la politica y por
consiguiente, en los partidos.

4. Las relaciones corporativas

La Argentina ha vivido durante décadas la influencia en sus valores sociales,
politicos, culturales y econémicos de distintas corporaciones de notable presencia
publica. Asi, la Iglesia, las Fuerzas Armadas, los Sindicatos, las Asociaciones Em-
presarias, las Asociaciones Profesionales, etc., han condicionado el destino de su sis-
tema politico en forma autoritaria y muchas veces absoluta.

La recuperacion democrética en 1983 posibilitd una serie de medidas ten-
dientes a depreciar la presencia corporativa. El juicio y castigo a las Juntas del Pro-
ceso, los intentos de apartar a la Iglesia de los asuntos politicos y sociales del Es-
tado, la politica de democratizacion sindical asi como la limitacion de determinadas
prebendas de empresarios y asociaciones profesionales fueron parte de aquellas ini-
ciativas.

Con el fracaso del Gobierno de Alfonsin, la presidencia del Gobierno de Me-
nem eligi6 una estrategia distinta y por cierto exitosa. En un juego politico impeca-
ble, el menemismo se ali6 a todas estas corporaciones, las llevé a su terreno, las in-
filtr6 con sus acélitos y les restd capacidad de reaccidn. Esta habilidad politica del
Presidente y sus cuadros de gobierno fue ponderada por muchos como una muestra
de capacidad ejecutiva. Cierto es que la opinidn publica, observaba - promediando
su mandato - que las distintas instancias corporativas, si no se encontraban directa-
mente cooptadas por la politica oficial, al menos mostraban divisiones internas en su
seno entre oficialismo y oposicidn.

Las consecuencias igualmente permiten una observacion en dos direcciones,
como en los puntos anteriores. Por una lado, la consecucién de fortalezas y alianzas
indispensables para la instrumentacion de los cambios estructurales. Por otro, el mo-
delo que margina el juego de las instituciones para enrolarse en un complejo de ope-
raciones politicas poco transparentes, que conforme han ganado publicidad han
puesto en escena los casos de corrupcion mas resonantes de las Gltimas décadas de la
historia nacional.

Es dificil hoy separar lo que en su momento era osadia y fortaleza del lider,
de los procesos judiciales que van desde el lavado de dinero hasta el contrabando de
armas. Por ello, quizas sea mas acertado sostener que méas que un proceso de condi-
cionamiento de determinadas identidades corporativas, se generé una instancia de
reciclaje de las mismas. Se tejieron asi nuevos intereses, a la luz de un modelo que
ofrecia un escenario no solo nacional sino también internacional.

5. La justicia

Quisiéramos terminar la dimensién politica-institucional del periodo que
hemos llamado la era menemista haciendo una breve mencién a la cuestion de la
justicia. Los recursos decisionistas asi como el modelo de liderazgo y construccion
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politica impactaron fuertemente en la independencia del poder judicial. Como lo
sostiene Palermo, la dependencia de la justicia de los niveles centrales de gobierno
resultdé obvia durante el gobierno de Menem. El presidente decidié ampliar el ni-
mero de jueces de la Corte Suprema de Justicia a fin de conseguir un nuevo juego de
mayorias favorable a las decisiones oficiales.

Las consecuencias han sido gravisimas para la credibilidad de las institucio-
nes del sistema democratico argentino. Pues, si bien el gobierno consigui6 llevar
adelante su planificacion sin interferencias, la Corte se ha convertido en un actor que
negocia su propia subsistencia corporativa por encima de los derechos ciudadanos.
Decide asi vetar o no determinada legislacidn, conforme negocia con los otros pode-
res la continuidad o suspensién del juicio politico iniciado por el Congreso contra
todos sus miembros. La imagen, semana tras semana, de cientos de ciudadanos que
se movilizan hasta el palacio de la Corte Suprema de Justicia pidiendo su sustitucion
quizés sea el testimonio més contundente de esta situacion.

B - La cuestion economica

En primer lugar resulta importante y vale como marco comprensivo, observar -
brevemente - las prescripciones mas importantes de las llamadas politicas de ajuste es-
tructural en las que se enrold nuestro pais en la década del '90. Partiendo de la idea que
las mismas gozan del mérito de atemporales, universales cuando no Unicas, se pueden
destacar las siguientes:

a.- el desarrollo es una consecuencia de la expansién de la relacién capitalista

de mercado,

b.- existe por tanto un solo sistema econdémico y una sola politica econémica

racional,

c.- las diferencias entre las distintas economias se puede observar en términos

de la distancia que la separa de este ideal, que aparece como parametro,

d.- en los casos en que el desarrollo no se da, las causas hay que buscarlas en

las erréneas politicas aplicadas y particularmente en la injerencia de las institu-

ciones publicas en el funcionamiento de los mercados.

Esta vision fue coherente con las recomendaciones politicas difundidas desde
los equipos técnicos de los organismos internacionales de crédito y que fueron adopta-
das por quienes condujeron el proceso econémico argentino. De todas maneras y a pe-
sar de su adhesion a las recomendaciones del llamado consenso de Washington y de
las permanentes sugerencias del Banco Mundial y del Fondo Monetario Internacional,
la experiencia argentina de los '90 reviste algunas caracteristicas particulares.

Notcheff sostiene asi, que la década del '90 debe ser observada desde una
perspectiva mas global. De esta manera, sus resultados y modos de implementacion
no podrian despegarse de una linea de continuidad politica que ubica sus origenes en
el golpe militar de 1976. Los efectos inmediatos del gobierno emergente del golpe
de marzo admitirian una prolongacion y mostrarian su vision mas pristina en la Ar-
gentina de fin de siglo . EI Gobierno de Menem podria ser observado, entonces, co-
mo el punto final de un quiebre profundo de la sociedad argentina, dado que el con-
junto de cambios implementados - que implican no sélo la transformacion de la es-
tructura econémica sino también del modelo politico y social - pueden considerarse
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la consolidacion definitiva de un proceso que tuvo sus origenes en el gobierno auto-
ritario.

Campodonico (2002) considera por su parte, que el Gobierno de Menem ad-
hirié al pie de la letra los postulados del Consenso de Washington y del Fondo Mo-
netario Internacional (FMI) con un distintivo emblematico que fue la convertibili-
dad, es decir, la fijacién del tipo de cambio en la paridad un peso igual a un délar.

Con este marco de referencia en el modelo externo quisiéramos presentar a
continuacion una secuencia analitica de la politica econémica del menemismo que,
como resulta ldgico, ha generado una abundante bibliografia, sea para ponderar sus
logros como para destacar sus falencias. Nos detendremos en los principales para-
metros del modelo, (condiciones, esquema monetario, sector financiero, apertura
comercial y deuda externa) con un particular énfasis en el proceso de privatizacion
de las empresas publicas, tanto por la importancia del mismo dentro del conjunto de
politicas como por su mentada publicidad y difusion externa.

C - El plan de convertibilidad

1. El camino a la convertibilidad

A mediados de 1989 el gobierno de Menem hered6 una economia que habia
sucumbido nuevamente a la hiperinflacion (con un alza mensual en el Indice de Pre-
cios al Consumidor de 196,6% en Julio de 1989) y habia entrado en una recesién
profunda. Las relaciones con los acreedores externos estaban en un punto bajo; los
pagos de intereses sobre las deudas bancarias comerciales se habian atrasado en
Abril de 1988; los programas del FMI y del Banco Mundial habian caducado y los
pagos eran frecuentemente tardios.

Los objetivos del nuevo Gobierno fueron estabilizar precios, introducir re-
formas creibles, reducir la deuda publica y mejorar las relaciones con los acreedores
externos. Los esfuerzos de estabilizacion inicial del Gobierno incluyeron una deva-
luacidn del austral, un tipo de cambio fijo, controles sobre precios y salarios y au-
mentos bruscos en las tarifas de servicios publicos. Luego del fracaso de estas prime-
ras medidas, en diciembre de 1989 se abandonaron los intentos de controlar precios,
salarios y el tipo de cambio.

El nuevo plan de estabilizacion (el Plan Bonex) se caracteriz6, entre otras co-
sas, por reformas impositivas, un control mas ajustado sobre las empresas publicas y
restricciones en el manejo de actividades del sector publico bancario, un recorte de
personal y un proceso de privatizaciones que generaron ingresos, con el fin de reducir
el déficit de sector publico. El Plan Bonex también elimind todas las restricciones so-
bre las transacciones de divisas extranjeras y ademas congel6 a un valor fijo los dep6-
sitos bancarios a corto plazo, ya que a los poseedores de depositos de 7 a 30 dias les
fue permitido retirar nada méas que el equivalente de aproximadamente US$ 1000 de
sus cuentas quedando el saldo a pagar en diez afios, en ddlares, mediante un Bono del
Gobierno (Bonex 89). El plan también proveia el cambio obligatorio de otras obliga-
ciones con Bonex 89.

La expansion de crédito tendiente a disminuir la presion del mercado cambia-
rio sobre el austral, culmin6 en una devaluacion del austral de 5590 australes por
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dolar a partir del 28 de diciembre de 1990, a 9430 australes por dolar a partir del 31
de enero de 1991 y un resurgimiento de la inflacién de precios. Como entre diciem-
bre de 1989 y diciembre de 1990, el Indice de Precios al Consumidor subid
1343,9%, el Gobierno respondid instalando un nuevo equipo econémico dirigido por
el Ministro de Economia Domingo Cavallo.

2. Las condiciones

La ejecucion o consolidacidn de un programa de reforma estructural a partir
de 1991 encontré un escenario politico y econdmico que marcé una serie de condi-
ciones favorables para su instrumentacion. Sintéticamente podemos mencionar dos
dimensiones destacables.

La primera es estrictamente econdmica y esté vinculada a los cambios opera-
dos en los mercados internacionales durante buena parte de la década del '90. Esto
es, la confluencia de un importante flujo de fondos hacia nuevos mercados identifi-
cados en ese momento con los llamados paises emergentes. A diferencia de la dé-
cada del '80, paises como Argentina pasaron de enfrentar situaciones de crédito es-
caso y caro, a un contexto de fuerte oferta y bajas tasas de interés. Ciertamente que
no seria explicable lo sucedido en la economia nacional entre 1991 y 1999 al margen
del fuerte flujo de capitales externos que a ella ingresaron.

La segunda condicion es de caracter politico y como tal genera debates im-
portantes. El oficialismo politico y buena parte de los economistas mas ortodoxos
sostienen que el programa de reformas fue posible gracias al liderazgo presidencial,
a la construccion de alianzas en torno del gobierno y a la definicion de un proyecto
acorde a los nuevos escenarios internacionales. En definitiva plantean una relacion
directa entre reforma estructural y reconstruccion del poder politico.

Otro grupo de autores, sostiene en cambio - desde una perspectiva mas es-
tructural - que el programa fue viable y ejecutable por el deterioro y la debilidad en
la que se encontraban las estructuras del Estado nacional luego de 7 afios de go-
bierno autoritario y el fracaso de primer gobierno democréatico. Ante ello, no se debe
confundir las decisiones de coyuntura con la capacidad real de maniobra que el pro-
pio gobierno tenia, ante los condicionamientos de un poder econémico con mas de
dos décadas de consolidacion. Por lo tanto, el poder politico del Gobierno deberia
ser leido como una continuidad o legitimacion del juego de poderes de los principa-
les actores econdémicos Notcheff (1999:22-55).

3. El esquema monetario

En 1991, se anuncid y aprobd la Ley N° 23.928 conocida como Ley de Con-
vertibilidad. Por la misma se establecia un tipo de cambio fijo 1 peso = 1 délar, im-
poniendo la obligacién sobre el Banco Central de vender ddlares a dicho valor, a la
vez que prohibia a la base monetaria nacional exceder sus reservas internacionales.
Se limitaba asi la capacidad del Gobierno para expandir la emisién monetaria con el
consecuente control del fenémeno inflacionario. Tedricamente la inflacién no debe-
ria superar, en este esquema, la inflacién norteamericana.

Notcheff anota que existe una confusion habitual fruto del devenir posterior
de la politica econdémica. De esta manera se suele hacer mencion al Plan de Conver-
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tibilidad como un conjunto de politicas de shock que exceden el esquema de recupe-
racion y estabilizacion de la moneda como unidad de cuenta. Cierto es que en el
programa aplicado mantienen una vinculacion automética y légica aunque en la teo-
ria puedan pensarse separadamente. Por ello, desde la propia I6gica del plan, la con-
vertibilidad supone una herramienta abarcativa, que ademas de determinar los nive-
les de moneda que llevan a la estabilidad cambiaria, gener6 una serie de consecuen-
cias en todo el conjunto de la politica econémica, a saber:

a- minimiza el control local sobre la cantidad de dinero existente en la eco-

nomia;

b.- provoca que el nivel de actividad interna dependa del quantum monetario;

c.- impone un alto nivel de apertura comercial y financiera de la economia;

e.-motiva un continuo endeudamiento externo;

f.-determina que el control de la inflacion interna induzca la desindustrializa-

cién y se vincula con elevados niveles de desempleo de la fuerza de trabajo;

g.- paralelamente, sdlo respalda con divisas al circulante existente pero no los

depdsitos en cualquier tipo de moneda existente en el sistema financiero.

(NOTCHEFF, 1999:24)

En consecuencia, podemos afirmar que el Gobierno de Menem a partir de
1991 consiguid integrar un esquema econémico econdmica y politicamente consis-
tente. En torno a él se articularon los mas diversos apoyos politicos, desde los secto-
res tradicionalmente partidarios del justicialismo hasta los ndcleos mas concentrados
del capital econdémico; sin olvidar, por cierto, a los amplios sectores medios que Vvi-
vieron el boom del consumo y el fin de la memoria inflacionaria como motivos sufi-
cientes para brindar su apoyo electoral y legitimar la propuesta.

La tasa de crecimiento del PBI en permanente aumento llegé a un promedio
del 6.7% anual durante toda la década, incluido el crecimiento negativo del -4.6% de
1995, debido al efecto de la devaluacién mexicana. La inflacion, por su parte, tam-
bién llegé a indices aun menores al promedio de los paises desarrollados. Dichos in-
dicadores acompafiaron la euforia de coyuntura vivida en buena parte de la década,
asi como la admiracién que los resultados despertaron en muchos organismos inter-
nacionales de crédito. Conviene entonces, analizar los otros componentes del mo-
delo para tener una vision mas acertada en la perspectiva temporal que permita ex-
plicar los causales de su caida y sus consecuencias actuales.

4. El sector financiero

La apertura financiera acompafio el escenario internacional mencionado. Me-
diante una amplia legislacion se eliminaron los impuestos a las ganancias sobre las
tenencias de acciones y bonos de inversores no residentes y las restricciones sobre la
inversion directa extranjera y las repatriaciones de capital. En septiembre de 1993, la
legislacion dej6 sin efecto los requerimientos previos de un periodo de espera de tres
afios, para la repatriacion del capital y a los inversores extranjeros les fue permitido
remitir ganancias en cualquier momento, organizar sus compafias y hacer uso del
crédito local con los mismos derechos y bajo las mismas condiciones que las firmas
nacionales.
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El ingreso de capitales fue asi realmente considerable durante buena parte de
los noventa, tendiendo a su disminucién promediando la segunda mitad de la dé-
cada. De todas maneras, es conveniente observar los principales usos de tales ingre-
SOs:

1.- financiar la participacion de los conglomerados econdmicos en los proce-

sos de privatizacion de las empresas publicas;

2.- financiar el boom de consumo - especialmente suntuario- y la apertura

importadora de la economia;

3.- los altos rendimientos del capital financiero;

4.- incrementar las reservas y compensar los desequilibrios de cuenta co-

rriente. (NOTCHEFF, 1999:28)

En términos generales, se puede decir que la apertura financiera se realiz6 sin
mayores medidas regulatorias que diferenciaran entre capitales especulativos y de
corto plazo, orientacion de nuevos flujos hacia la inversion y limitacion de los efec-
tos distorsivos sobre la economia. La falta de acceso al crédito de las pequefias y
medianas empresas representa un indicador contundente de dicha politica con la
consecuente influencia que el desarrollo de las mismas tuvo sobre la cuestion labo-
ral.

5. Las privatizaciones

Una vez mas las consideraciones acerca del modelo decisorio constituyen una
de las caracteristicas fundamentales a la hora de comprender el programa privatiza-
dor desarrollado. La bibliografia en general destaca que la celeridad y las dimensio-
nes del mismo terminaron por constituir sus notas iniciales més salientes. Puede que
ellas no hubieran sido posibles - ain en medio de la crisis y de las necesidades ex-
ternas de la economia - con el contralor del Congreso y el conjunto de las institucio-
nes sociales. En el mejor de los casos, su realizacion no hubiera dado lugar a buena
parte de las consecuencias que observaremos méas adelante.

En este marco pueden anotarse tres condicionantes importantes del proceso,
como lo sefialan Abeles, Forcinito y Schoor (1998):

- Interés de los acreedores externos - y de la ctpula empresarial local- en
hacer coincidir los programas de capitalizacién de la deuda externa argentina con la
privatizacién de las empresas del Estado.

- Acceder a las condiciones impuestas por el Fondo Monetario Internacional
y el Banco Mundial, que incluian las privatizaciones - reducirian el déficit fiscal y
los desequilibrios externos - a cambio de asistencia financiera y residualmente favo-
recer el ingreso de capitales.

- Ingresar al plan Brady para renegociar la deuda externa argentina

a.- Los marcos regulatorios y el problema de los precios: con la excepcién del
gas y la energia eléctrica - que fueron realizadas por ley - el conjunto de la privatiza-
ciones o concesiones de las empresas del Estado respondieron a decretos o re-
soluciones del Ejecutivo. EI modelo decisorio presentd en este caso dos consecuencias
importantes. La primera esta relacionada con la imposibilidad de desarrollar contralo-
res institucionales durante el proceso mismo de transferencia. La perspectiva temporal
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y las investigaciones tienden a demostrar que la celeridad no constituyé un impedi-
mento para la corrupcion politica.

La segunda, refiere a la inexistencia de marcos regulatorios una vez transferi-
dos los activos; en la mayoria de los casos, los entes responsables de dicha tarea fueron
creados con posterioridad (ASPIAZU, GUTMAN, VISPO, 1998). Numerosos estu-
dios demuestran asi la consecuente y permanente renegociacion de los términos de ad-
judicacién de las empresas. Claro esta, como lo sostienen Arza y Gonzalez Garcia
(1998), que las modificaciones que pudo arrojar dicho proceso siempre mantuvieron
inalterable la ecuacién econdmica original, es decir la rentabilidad econémica inicial-
mente esperada por la empresa. El riesgo empresarial fue practicamente nulo en este
marco.

Consecuentemente y con relacion al servicio ofrecido por las empresas es im-
portante destacar dos problemas centrales: uno, relacionado con las caracteristicas
de los entes encargados del control y otro, vinculado directamente a la variacion de
precios de los mismos. También es posible formular una vinculacion con la inver-
sion prevista y la realmente realizada por las empresas, que serdn analizadas mas
adelante en el presente trabajo.

Con relacién a los entes de control destacaremos tres notas centrales que
hacen a su concepcidn y légicamente, a su funcionamiento.

a.-surgieron con posterioridad al proceso: la mayoria no acompari6 el proceso

de transferencia sino que surgieron luego de concretarse este;

b.-atomizacidn: los mismos fueron concebidos en funcion de cada servicio o

empresa privatizada;

c.- ausencia de apoyo politico: se observa una notable desatencién en el cum-

plimiento del control sobre clusulas como las de neutralidad tributaria o es-

tabilidad impositiva.

Una encuesta del Centro de Estudios de Opinién Publica (CEOP) entre usua-
rios empresarios permite observar que el 61,4 % de los mismos evalla como muy
malo el control gubernamental de los servicios, el 33,1% lo considera regular, mien-
tras solo el 3,3% opina que es adecuado. En este marco, la situacion de los entes de
control y otras variables politicas resultan fundamentales a la hora de analizar la va-
riacién de los precios en los servicios ofrecidos por las empresas privatizadas. La
misma encuesta antes citada destaca que el 88,2% no esta de acuerdo con las tarifas
vigentes. Tal apreciacion tiene en realidad fundamentos econdmicos sélidos y pro-
bados. Se puede observar un incremento de los precios y tarifas de los servicios pri-
vatizados sustancialmente mayor al resto de los precios de la economia. Por ejem-
plo, mientras los precios mayoristas se incrementaron el 19,3% las tarifas de peaje lo
hicieron en el orden del 70%, las tarifas telefénicas alrededor del 41%, en el gas na-
tural 43,7%. La Unica excepcion la constituyd la energia eléctrica.

b.- Concentracién y centralizacion de la propiedad: en la mayoria de los casos
se fijaron patrimonios minimos muy altos para poder participar del proceso licitatorio,
sea en el acceso, preclasificacion o directamente en la adjudicacion de las empresas. El
surgimiento de una suerte de mercado privilegiado para los de mayor patrimonio fue
su consecuencia légica: pocos oferentes, coordinacion y lobbying empresario fueron
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algunas de las principales causas que llevaron a una marcada concentracion de la pro-
piedad de las empresas

Por otro lado se reforzaron monopolios u oligopolios con la consolidacion de
mercados protegidos y amplios margenes de libertad en la fijacion de tarifas. La con-
secuencia fue la consolidacion del poder econémico en un nicleo reducido de grupos
empresarios nacionales y algunas empresas extranjeras junto a los bancos trasnacio-
nales.

c.- La problematica fiscal: en primer lugar, la ya analizada urgencia y la au-
sencia de un saneamiento general de las empresas a privatizar no sélo golpearon so-
bre la prolijidad del proceso sino que en términos econémicos llevaron a una sub-
valuacién de los activos privatizados. "EIl valor presente de las rentas futuras result6
significativamente superior al precio de transferencia". (AZPIAZU, GUTMAN,
VISPO,1998:7)

Con el sustento de una discusion entre el precio real de muchas de las empre-
sas privatizadas y el precio final de transferencia es importante destacar dos indica-
dores centrales de la relacion privatizaciones-situacion fiscal. La primera esta vin-
culada directamente con los ingresos y egresos y la segunda con los efectos sobre el
equilibrio fiscal. Se describe en ambos un denominador comdn de incuestionable
importancia politica para la gestion del gobierno: el efecto econdmico positivo en el
corto plazo. Mientras por un lado se produjo el ingreso de efectivo y se suprimieron
los servicios de la deuda capitalizada, se consiguid, por otro, el sustento del necesa-
rio equilibrio fiscal que demandaban los inicios del Pan de Convertibilidad.

Sin embargo el impacto de la coyuntura se desdibuja - como hoy lo podemos
observar- en el mediano y largo plazo, cuando las cuentas publicas se ven jaqueadas
por la incidencia de los servicios de la deuda externa e interna de la ex-empresas pu-
blicas que fueron absorbidas por el Estado antes de su venta. La ausencia de politi-
cas tendientes a conseguir transformaciones estructurales que permitieran prolongar
los efectos positivos de la coyuntura hace que el largo plazo se haya convertido en
un verdadero boomerang para los objetivos iniciales enunciados en el programa pri-
vatizador.

d.- La inversion: los objetivos del programa privatizador suponian en primer
lugar la formacidn de capital por parte de los grupos adjudicatarios y en segundo, los
efectos multiplicadores de la misma. En relacién al primero la estimaciones revelan
un efecto moderado sobre la inversién agregada. La misma equivaldria a poco mas
del 2% del PBI hasta mediados de los '90 y alrededor del 1,5% hasta finales de la
década. Esto implica que la inversion realizada estuvo muy por debajo de las previ-
siones originales. Brevemente se puede sostener, entonces, que si bien a corto plazo
se observa un impacto positivo sobre la inversidn, sin embargo su efecto multiplica-
dor se vio amortiguado por el alto componente de equipamiento adquirido en el ex-
terior. Ademas es de notar que la inversion quedd circunscripta a un nimero muy
reducido de sectores de actividad. (ASPIAZU, GUTMAN, VISPO, 1998:9)
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e.- La concentracion y centralizacion del capital: es posible reconocer una ti-
pologia inicial acerca de las estrategias empresarias en funcion de la adquisicion de
empresas estatales. Esta se conformaria de la siguiente manera:

a.- estrategia de concentracion: se traté de grupos econémicos que operaban en
el mismo sector de actividad y adquirieron empresas o tenencias accionarias de empre-
sas del Estado. Ejemplos de la estrategia de concentracion pueden ser el grupo Indupa
y su participacién en Petropol S.A. e Induclor S.A; del grupo Garovaglio y Zorraquin
que a partir de Ipako S.A. adquiere Polisur S.A. o el del conglomerado Techint que ob-
tiene la mayoria accionaria de la siderurgia estatal (SOMISA).

b.- estrategia de integracion: se tratd de grupos econémicos que adquirieron
empresas del Estado para lograr, directa o indirectamente, un mayor grado de inte-
gracion vertical u horizontal. Ejemplos de esta estrategia pueden ser las siderdrgicas
Techint y Acindar que integraron la produccion y distribucion de energia eléctrica y
gas, insumos fundamentales de su produccion.

c.- estrategia de diversificacion y conglomeracion: se tratd de grupos que tuvie-
ron una activa y difundida presencia en distintas &reas o actividades privatizadas. Co-
mo ejemplos se puede mencionar al Grupo Perez Companc o al Grupo Techint.

La consecuencia logica de las diversas estrategias implico una creciente oligo-
polizacién y conglomeracién de la economia argentina y la consecuente polarizacion
del poder econdémico - con las correspondientes reservas de mercado y rentas de pri-
vilegio - en un reducido nimero de grupos empresariales.

f.- El sector comercial

La apertura comercial constituyé otras de las variables del plan econémico.
La eliminacion de aranceles y de protecciones no arancelarias - unido a una moneda
cara para los exportadores - provocaron un creciente aumento del sector importador.
De tal forma las importaciones comenzaron a superar notoriamente el volumen de
las exportaciones. Entre 1991 y 1998 las importaciones crecieron un 82% mas que
las exportaciones.

La apertura no tuvo en cuenta los tiempos necesarios para generar una recon-
version adecuada de los propios espacios industriales en vistas a la competencia ex-
terna. El impacto sobre los pequefios y medianos empresarios fue contundente y el
cierre de establecimientos - aunque silencioso en los primeros momentos - también
fue un signo de la época.

A pesar de ello, no se puede hablar de una apertura indiscriminada de la eco-
nomia. Ciertos sectores empresariales recibieron beneficios de proteccion absoluta-
mente extraordinarios, sea por la morfologia del mercado o por su nivel de lobby o
alianza con el poder politico. El caso de la industria automotriz es el mas destacable
al respecto y ello explica que méas de la mitad del crecimiento industrial deba ser
atribuido solo al sector.

g.- La deuda externa

El endeudamiento es sin lugar a dudas el problema estructural mas relevante
de la economia argentina. Nuestra situacion ya tiene caracteristicas histdricas, de to-
das maneras el tema reviste relevancia y envergadura econdmica a partir del go-
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bierno militar de la década del '70. En este sentido nuestro pais es un caso tedrica-
mente paradigmatico de los numerosos estudios del endeudamiento - financiero - en
los paises emergentes.

La transferencia de recursos que el mismo significé ha sido verdaderamente
determinante para cualquier proyecto de desarrollo sustentable y los costos siempre
han caido sobre los pequefios y medianos productores y fundamentalmente sobre los
sectores asalariados. Nos detendremos, a continuacion, a observar el comporta-
miento del endeudamiento en el marco del Plan de Convertibilidad.

Desde 1990 en adelante se inici6 la negociacion por el capital y los intereses
de la deuda con los acreedores privados. La misma finalizé en 1992 con la firma del
Plan Brady que permitio una normalizacién con dichos acreedores y se establecié un
cronograma de pagos que garantizaba que no se repetirian en el futuro los incum-
plimientos de la década anterior. En este marco, y dada la acentuada liquidez inter-
nacional a la que ya hicimos referencia, se accedi6é nuevamente a un amplio endeu-
damiento externo (BASUALDO, 1999:34-37). La deuda externa paso asi de algo
més de 60 mil millones en 1991 a 140.000 millones al finalizar la década, superando
de esta manera el incremento del PBI en el mismo tiempo.

Algunas notas salientes, que resultan particulares en los '90, merecen desta-
carse. La primera es que el nuevo ciclo de endeudamiento tuvo un marcado compo-
nente privado y su participacién fue notablemente superior al sector publico. Una se-
rie de razones explican el fenémeno: en primer lugar, el sector privado se encontraba
libre de deuda, dado que la misma se habia estatizado a principios de la década ante-
rior. En segundo lugar, como ya lo explicamos, los grupos econémicos locales -uni-
dos al capital extranjero- necesitaban capitales para participar del proceso de privati-
zacion de las empresas publicas. Esta modificacion de la composicion publica-pri-
vada de la deuda externa es un primer rasgo ciertamente significativo.

La segunda particularidad refiere a los oferentes de fondos. En este sentido se
registré un cambio en la caida de la importancia del sector bancario transnacional.
Desde el Plan Brady en adelante, una parte mayoritaria de la deuda - de ambos sec-
tores - dio lugar a la emisién de bonos, titulos y obligaciones, posibilitando la irrup-
cién de otros acreedores externos, como los Fondos de Inversion, que a lo a largo
del periodo se convirtieron en importantes tenedores de los mismos, con un 50% del
total. (BASUALDO, 1999:36)

La tercer particularidad, ya la hicimos notar, y esta vinculada al hecho de que
en un marco de convertibilidad, el sector publico convirtié toda su deuda interna en
externa, al dolarizar sus obligaciones. De esta manera quedé claro que los sectores
econémicos mas concentrados de la economia y los diversos tipos de capital extran-
jero condujeron durante toda la década el endeudamiento externo, que llevaron a ca-
bo los grandes bancos del mercado local. Los costos, por supuesto, fueron asumidos
por el Estado, que no so6lo debi6 transferir sus empresas - en las condiciones ya des-
criptas - para pagar el capital adeudado, sino que también se hizo cargo del capital
adeudado por el conjunto de la economia en afios anteriores - plan Brady.

Seria demasiado extenso una descripcion de todo el fendémeno, pero también
se debe mencionar la otra cara del endeudamiento, esto es la permanente fuga de ca-
pitales al exterior de nuestra economia nacional. Al respecto solo quisiéramos desta-
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car, que si bien es cierto que en los primeros afios de le década se detuvo dicha sa-
lida e incluso se repatriaron capitales, el fendmeno sélo parece estar vinculado al
proceso privatizador. Una vez finalizado el mismo, el drenaje ha continuado de ma-
nera persistente hasta registrarse al finalizar la década una fuga cercana a los 60 mil
millones de ddlares. (BERNAL MEZA, 2001:7-10)

Otros parametros podrian desarrollarse para completar el escenario econé-
mico nacido con la convertibilidad, tales como la cuestion impositiva o la composi-
cién del PBI, de todas maneras sus rasgos centrales - tanto conceptuales como de
funcionamiento - descansan en buena medida en los puntos mencionados. Ante ello,
nos interesaria destacar las consecuencias sociales del plan, puesto que como diji-
mos, el boom del consumo origin6 una primera etapa de alto nivel de legitimidad y,
de hecho, fue bandera para la reeleccion presidencial.

Sin embargo, conforme avanzaba la década, los resultados sociales comenzaron
a evidenciar un clima de malestar social -el cual, unido a los cuestionamientos sobre la
transparencia publica y a los signos de resquebrajamiento del modelo- terminaran con
la derrota oficialista en las elecciones de 1989. Por ello, antes de analizar ese cambio
es importante observar algunos indicadores sociales del Plan instrumentado por Me-
nem.

La tasa de desempleo crecid desde un 8,5% al iniciar la década, a mas del 16%
al finalizar la misma y sumando a los sectores subempleados, llegaba alrededor del
30% de la poblacién econémicamente activa con problemas de trabajo. A ello se debe
agregar la distribucion desigual del ingreso y la pobreza, como Idgica consecuencia de
la situacion general de desocupacion. EI 20% més rico de la poblacion participa 4 ve-
ces més en el ingreso nacional que el 40 % mas pobre y la diferencia entre el 10% més
rico y el 10 % mas pobre aument6 de 14 veces al finalizar los afios 80 a 24 veces una
década después. La pobreza - acompariando el mismo fendmeno - comenz6 a mostrar
cifras alarmantes - que aln serén peores en estos dias, asi los hogares por debajo de la
linea de pobreza crecieron més del 70 % en la década, ubicaAndose en cifras superiores
al 30%. (NOTCHEFF, 1999:31)

D- La politica exterior

La politica exterior del gobierno de Menem estuvo fuertemente vinculada al
cambio de modelo politico-econémico implementado a nivel interno. Incluso a pesar
de las particularidades del area, algunas caracteristicas referidas al modo personal de
atender los asuntos de Estado del presidente Menem, se vieron reflejados en el di-
sefio e instrumentacion de las relaciones externas. Muchas veces, como lo sostienen
Bologna y Busso (1994:30), los errores de estilo Ilegaron hasta a condicionar el con-
tenido de la politica exterior argentina por la sobreactuacion y por la prioridad dada
a las relaciones interpersonales, de presidente a presidente.

En cuanto a los contenidos del nuevo disefio se observa el abandono del per-
fil confrontacionista de las relaciones con Estados Unidos, optando por un realinea-
miento acritico, en funcién de una relectura de los nuevos rasgos del sistema politico
y econdmico internacional, con el fin de la guerra fria y de los constrefiimientos
econémicos internos ya mencionados. En este sentido el linkage entre la reforma
econémica interna y el acercamiento a EEUU, para que nos apoyase en las negocia-
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ciones con los organismos multilaterales de crédito y la banca privada de capitales,
trajo como consecuencia la entrada de créditos y financiamiento internacional, tanto
para el sector publico como privado.

Por tanto, durante los primeros afios se estructuro la politica exterior en fun-
cién de obtener una excelente relacion con Washington, subordinando a dicha rela-
cién gran parte de la agenda de politica exterior srgentina. Sin embargo, desde fina-
les de 1991, en el discurso se privilegiaron 4 areas: EEUU, América Latina, Europa
y Japdn, planteando diferentes plazos en las estrategias de acercamiento.

En la redefinicion de las relaciones con Estados Unidos - alineamiento auto-
matico- se apunt6 a consolidar con la administracion Bush un conjunto de valores
compartidos sobre politica exterior (defensa de la paz y seguridad internacionales,
no proliferaciéon de armas, consolidacion del sistema democrético y el respeto por
los derechos humanos, apertura Argentina a las inversiones extranjeras y al comer-
cio y la reforma de la economia doméstica). Durante el gobierno de Clinton, la
agenda se centrd en las cuestiones comerciales, la lucha contra la corrupcion vy el
narcotrafico y la busqueda de una mayor seguridad juridica. En cuanto al tema de la
creacion de un Area de Libre Comercio de las Américas, la posicién oscil6 entre el
apoyo a la propuesta norteamericana en términos de mediano plazo y la necesidad
de conservarse aliada a la posicién brasilefia en tanto principal socio econémico

Con respecto a Europa un nuevo planteo para abordar la cuestién Malvinas
aparecié como prioritario, pues permitiria destrabar la relacion econémica con los
estados comunitarios al normalizar las relaciones diplomaticas con Gran Bretafia. La
consecuencia fue tanto la firma de un conjunto de convenios de promocion y garan-
tia de inversiones con varios paises, inclusive Polonia, como la participacion y adju-
dicacion de varias empresas del Estado a capitales estatales y privados de origen eu-
ropeo.

En las relaciones con América Latina se muestran las mayores continuidades,
avanzéndose en la politica de concertacion en pos de la defensa democrética y de los
derechos humanos a nivel regional. A su vez, se profundizé el proceso de integracion
subregional, con la constitucion del Mercosur, a partir del 1 de enero de 1995 for-
mando una Unién Aduanera imperfecta. Este proceso presentd una primera etapa, que
vinculada a la coyuntura expansiva de la economia argentina y brasilefia, se caracte-
rizé por la aceleraciéon y ambicion en los objetivos. Promediando la década, con las
consecuentes crisis de ambas economias y la presion americana por un proyecto alter-
nativo en torno al ALCA, la integracién ingreso en una etapa de estancamiento. Asi lo
socios parecen -al presente- estar mas pendientes por la generacion de mecanismos de
defensa ante las crisis de sus vecinos, que por la redefinicién de las metas del MER-
COSUR a futuro.

Entre los cambios més notables podemos sefialar los producidos en la rela-
cién con EEUU, en la cuestion Malvinas, en la ruptura de la tradicional neutralidad
argentina, con el envio de naves y tropas al Golfo Pérsico, en el giro en la politica
nuclear y aproximacion a posiciones sobre no proliferacion, avanzando con Brasil y
ratificando Tlatelolco, en la politica misilistica, con la desactivacion del proyecto
Condor 11 - mostrando los costos del alineamiento -, en el retiro abrupto de los No
Alineados en 1991 - aunque no del Grupo de los XV -y en la modificacion de los
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votos en NU, alineandose mas con las posiciones norteamericanas, sobre todo en sus
criticas a la violacion de los derechos humanos en Cuba.

En conclusién, los cambios y las continuidades en la politica exterior del pe-
riodo bajo estudio se desarrollaron acorde con el nuevo modelo politico y econé-
mico y el abandono del modelo basado en la sustitucion de importaciones. Asi se li-
garon las politicas domésticas con la politica exterior, recurriendo aqui también al
pragmatismo, como modo de accidn politica.

E- La decadencia del modelo. El gobierno de la Alianza

La constitucién de la Alianza entre el partido Radical, el Frepaso y otras
fuerzas de centro-izquierda generd una expectativa cierta de cambio en la sociedad
argentina. Los cuestionamientos de corrupcion, la caida vertiginosa de la imagen
publica del Presidente Menem, las dificultades de los candidatos del partido oficial
para despegarse de la gestion de gobierno y las crecientes dificultades de la econo-
mia, que ya se encontraba en su ciclo recesivo, marcaban un campo libre para el
surgimiento de un nuevo espacio politico.

Numerosos son los analisis politicos de la época. ¢Seria el Frepaso - luego de
obtener 4000.000 de votos en la eleccidn de 1995 - la fuerza de centro izquierda que
quebraria el bipartidismo tradicional y sus practicas? ¢;Lograria con la UCR la cons-
titucion de una alianza o coalicion de gobierno - a la chilena - que permitiera mayo-
res margenes de participacion popular, consolidacién republicana, nueva institucio-
nalidad y gobernabilidad? ¢Naceria de ambos partidos un nuevo espacio democra-
tico progresista y transparente que corrija los vicios de la politica neoliberal o de
mercado impuesta por el menemismo?

Tipologias de partidos, gobernabilidad de las conformaciones coalicionales,
diagndsticos de los residuos del modelo de mercado de los '90, reciclaje de las teo-
rias democréticas unidas ahora a un modelo de cambio participativo e incluyente,
fueron solo algunos de los topicos mas tratados en la politica nacional a partir de la
segunda mitad de los '90.

El devenir posterior nos ahorra un desarrollo teérico exhaustivo. La Alianza
fracasé y muchos de aquellos andlisis hoy no podrian superar las buenas formula-
ciones. El Frepaso vive un presente que no supera su caracter comunal en la ciudad
de Buenos Aires y la UCR aln debate una estrategia que le permita un paso honroso
por la préxima contienda electoral.

Ante ello, sélo plantearemos una secuencia cronolégica del los dos afios del
gobierno de la Alianza. En ellos, poco aparecio de los anuncios de la Carta de los
Argentinos que prometia trabajo, educacién y salud para todos. El gobierno de De la
Rua fue, en consecuencia, la continuidad de las politicas de los '90, sélo que sin in-
versiones, boom de consumo, o propiedades publicas para privatizar.

1. El fin de la esperanza

El 10 de diciembre de 1999, Fernando de la Ria (UCR) y Carlos Alvarez
(FREPASO) asumian el poder. El Justicialismo, si bien perdia las elecciones nacio-
nales, triunfaba en la mayoria de las provincias, consolidando asi un nuevo poder
partidario, luego conocido como los gobernadores.
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La fuerte recesion, los niveles elevados de desempleo y un déficit fiscal con-
siderable con que se despidié la Administracion Menem, hicieron que la primera
discusion del Gobierno girara en torno a la herencia recibida. Las estadisticas de
uno y otro sector ganaron la escena publica buscando ganar tiempo para disefiar un
nuevo plan. Sin embargo, no se hizo esperar la presion del FMI, sobre la necesidad
de un ajuste que redujera el déficit fiscal e hiciera viable la economia. EI Ministro de
Economia José Luis Machinea contradecia todos los prondsticos, y a poco de andar,
aparecia el primer impuestazo para mejorar la recaudacién. Las debilidades politicas
del presidente electo comenzaron a aparecer al igual que las desavenencias en el se-
no de su partido. En cinco meses de gobierno, De la Rla ya habia perdido un 17%
de respaldo y comenzaba a ser jaqueado por la protesta sindical que finalizé - ya en
el 2000 - con huelgas nacionales.

La reforma laboral - reclamada por el FMI - gener6 el hecho politico pablico
més desconcertante del nuevo gobierno. El Vicepresidente Alvarez decidid renun-
ciar a su cargo, luego que el Presidente anunciara cambios en su gabinete, en lo que
se evidenciaba una confirmacion de funcionarios que estaban sospechados de co-
rrupcion. De esta manera, los intentos de Alvarez por desentrafiar la existencia de
coimas en el Senado, a cambio de la aprobacion de la nueva ley laboral, no fueron
confirmados por el compromiso del propio Fernando De la Rla.

La renuncia del Vicepresidente no s6lo implicaba una crisis institucional que
golped la imagen publica del gobierno en una de sus principales banderas electora-
les, la transparencia, sino resquebrajé la Alianza gobernante y comenzé a quitar sus-
tento politico partidario al gobierno. A partir de aquel momento, las fracturas fueron
inevitables tanto en el seno de la propia UCR como del Frepaso y las estructuras
partidarias comenzaron a tomar distancia de las acciones gubernamentales, en forma
cada vez mas pronunciada y publica.

En diciembre de 2000, Argentina recibié una ayuda financiera, liderada por
el FMI, de 40.000 millones de délares, denominada y publicitada como el Blindaje
Financiero, provocando la suba de la bolsa y siendo publicitada como el fin del ci-
clo recesivo. Sin embargo la falta de consenso interno y las dificultades externas
provocan una nueva crisis que terminé con la renuncia del Ministro Machinea.

La sucesién del Ministro de Economia fue el segundo golpe a la autoridad
presidencial. EI nombramiento del liberal L6pez Murphy y su permanencia sélo por
unos dias, ante la resistencia de sectores del propio partido oficial, demostraron la
creciente debilidad del presidente, a la vez que crecia una imagen publica ligada a su
lentitud e indecision.

La situacion finalizé con la vuelta de Cavallo (el Ministro de la Convertibili-
dad) al Ministerio, en busca de un supuesto segundo milagro econémico, para lo
cual solicitd y consigui6 - a imagen de Menem en 1989 - la delegacion de superpo-
deres del Congreso Nacional. Seria extenso detallar los diversos intentos del nuevo
Ministro en un afio de gestion, los cuales van desde planes de competitividad, im-
puestos a las transacciones financieras para aumentar la recaudacion, ampliacién de
la convertibilidad - euro y ddlar - hasta déficit cero como manera de recortar el sec-
tor puablico (incluido el 13% de los montos salariales) y frenar el déficit fiscal. A ello
debe agregarse el Megacanje de deuda que aplazo los vencimientos - mediante un
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increible negocio bancario - con el pago de nuevos intereses, a la vez que compro-
metio seriamente la viabilidad del largo plazo. Nada de ello pudo detener la cre-
ciente inestabilidad del sistema econémico y politico, la curva ascendente del riesgo
pais que supero6 los 3000 puntos y el giro de los mercados restando apoyo a la poli-
tica gubernamental.

El 14 de octubre, la legitimidad del gobierno termin6 de sucumbir, ante una
aplastante derrota en las elecciones parlamentarias que renovaba la totalidad del Se-
nado y la mitad de la Camara de Diputados. Noviembre fue el mes de la corrida
bancaria, que prodjo una reduccién en los dep6sitos de mas de $ 1000 millones de
pesos/délares. A raiz de esto, el gobierno anuncié un plan por 90 dias para frenar la
caida de depdsitos que incluia un limite semanal de 250 délares en retiros bancarios.
Se permitia dolarizar los depdsitos en pesos, se restringieron los envios de divisas al
exterior, se prohibieron los préstamos en pesos y se fijé que las operaciones finan-
cieras sélo se realizasen con las tasas de las transacciones en doélares. Nacia asi el
Ilamado corralito.

El 19 de diciembre, en medio de una ola de saqueos a comercios de todo el
pais, el gobierno argentino decret6 el estado de sitio. Por la noche, De La Rua se di-
rigié a la poblacion por la cadena nacional, pero su discurso obtuvo como respuesta
una movilizacion masiva de la poblacion en muchas ciudades del pais y también en
la Plaza de Mayo y el Congreso de Capital Federal. La cacerola se convirtié en un
simbolo de protesta social y de repudio a la clase dirigente. El 20 de diciembre se
produjeron marchas hacia la Plaza de Mayo, reprimidas por la policia, con un saldo
de varios muertos y heridos. Por la tarde, De La Rua intent6 una Gltima carta, ofre-
ciendo al Partido Peronista un gobierno de coalicidn, pero fue rechazado. Més avan-
zada la tarde, De La R0a envi6 su renuncia al Congreso de la Nacion

2. Los cinco presidentes

Fueron necesarios 5 presidentes en 13 dias para estabilizar precariamente el
pais. La renuncia del Presidente De la Ria obligé la asuncion provisoria de la pri-
mera magistratura a Ramoén Puerta, Presidente del Senado. Su principal tarea fue
convocar una Asamblea Legislativa que eligiera un nuevo Presidente. La amplia
mayoria del justicialismo eligié al Gobernador de San Luis, Adolfo Rodriguez Saa
como Presidente Interino, mientras se anunciaba el llamado a elecciones generales
en 3 meses.

Rodriguez Saa informd en su discurso ante la Asamblea, que Argentina no
pagaria la deuda externa, ante la ovacién del conjunto de los legisladores. La crea-
cién de 1 millén de puestos de trabajos en 90 dias fue el segundo y resonante anun-
cio. Pero el nuevo presidente sdlo estuvo en el poder una semana. La concertacion
legislativa de los distintos sectores justicialistas y un grupo importante de goberna-
dores pronto restaron apoyo al nuevo Presidente. La eleccién de un grupo de colabo-
radores fuertemente cuestionados por corrupcién y la adopcién de un perfil pablico
gue poco se correspondia con una transicion trimestral sellaron la suerte del ex Go-
bernador de San Luis. Un nuevo cacerolazo multitudinario en la Plaza de Mayo hac-
fa renunciar al Jefe de Gabinete de Asesores del Nuevo Gobierno. El fin de semana
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los gobernadores no acudieron al llamado del Presidente y desde su provincia natal
presentd su renuncia.

Luego de 48 horas de Presidencia Interina del diputado Eduardo Camafio,
asumio la presidencia el Senador Eduardo Duhalde. Apoyado mayoritariamente por
su partido y también por la UCR conform6 segin sus propias palabras la mayor coa-
licion de gobierno que las circunstancias permitian.

Seria demasiado extenso presentar una cronologia de los acontecimientos
ocurridos en la Argentina en los Ultimos meses. El vértigo de los sucesos y la mag-
nitud de la crisis cambian la dimension temporal y con ella, la perspectiva para dis-
cernir con claridad lo coyuntural de lo estructural. De todas maneras y s6lo para
completar la presentacion se puede hacer referencia a tres aspectos salientes de la
politica del nuevo gobierno.

En primer lugar el intento de recomposicion externa, luego del default. La so-
licitud de apoyo al gobierno de Estados Unidos y a buena parte de los europeos
choco con una respuesta conocida: la ayuda seria posterior al acuerdo que Argentina
pais logre alcanzar con los organismos multilaterales de crédito. Tal como lo habia
vivido el Gobierno de Alfonsin en los '80, el FMI sigue siendo el garante oficial del
escenario financiero internacional, a pesar de las dificultades comprobadas de sus
recetas de salida.

El gobierno dedicé entonces sus esfuerzos a un acuerdo con el FMI. El pro-
pio Presidente predijo en tres oportunidades, fallidamente, que el acuerdo llegaria.
Sin embargo el mismo se contino dilatando. Se sucedieron actuaciones guberna-
mentales y del propio organismo que rayan la ficcion. La agenda de exigencias,
convertida en debate politico interno, misiones técnicas que lejos de ser exclusiva-
mente econdmicas, presionaron a las instituciones legislativas y judiciales, la forma-
cién de una comision internacional de economistas notables para que dieran su dia-
gnostico y la conversién de funcionarios técnicos del FMI en hombres publicos de
nuestro pais, son parte de esta historia de violaciones aun sin solucion.

En segundo lugar, el gobierno intentd generar un nuevo modelo econémico, o
al menos mostrar una salida del modelo de convertibilidad. Para ello se decidi6 una
devaluacién del peso al valor de 1,40 por cada ddlar. Se estableci6 asi un tipo de
cambio oficial y otro paralelo o libre, que solo durd unos meses. La exigencia del
FMI de dejar flotar el dolar pronto llevéd su valor a superar los $3,50.

La inflacién ya super6 el 50% - sin aumentos salariales - y la ausencia de de-
terminados insumos basicos agravaron la crisis social y la paralisis general. La su-
puesta aceleracion de un sector exportador favorecido por el tipo de cambio no pa-
rece significativa ante la depresion. Sin embargo - nuevamente - buena parte los sec-
tores mas concentrados de la economia volvieron a disfrutar de los acontecimientos.
La pesificacion de las deudas contraidas en dolares a un valor de 1,40 permitid li-
cuar buena parte de sus pasivos. La memoria de la estatizacién de la deuda privada
realizada por Domingo Cavallo durante el Gltimo gobierno militar se hacia nueva-
mente presente.

Los fondos continuaron su retirada de los bancos ain a costa de la profundi-
zacion del corralito en primer lugar y de las trabas legales o los intentos de canje por
bonos implementados. La crisis del sistema financiero tocé su punto maximo y la
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amenaza de una caida bancaria generalizada sigue presente. Mientras tanto, cientos
de ahorristas se agolpan dia tras dia en la puerta de los bancos para golpear sus puer-
tas y reclamar una respuesta a la violacién de sus propiedades.

El tercer aspecto esta vinculado a la situacion politica interna. Para descom-
primir la situacion partidaria se decidi¢ adelantar la convocatoria a elecciones para
marzo del 2003. Sin embargo, la presentacion como candidato del Dr. Menem por
partido el oficial ha ocasionado una division politica sin acuerdos previsibles en el
propio seno del PJ. Episodios de violencia de distinto tipo son adjudicados a dicho
enfrentamiento. Asi, el ex gobernador de San Luis, Adolfo Rodriguez Saa - ex pre-
sidente por 7 dias, el Gobernador de Coérdoba, José Manuel de La Sota y el ex presi-
dente Menem parecen ser los candidatos con méas chances en el oficialismo.

La oposicidn, por su parte, muestra la disgregacién del partido Radical luego
de la experiencia De la Rua y - como contracara de ella - la enorme imagen positiva
de una ex diputada del partido, Elisa Carri6. La diputada chaquefia ha enarbolado la
bandera anticorrupcién como principal estandarte y ha propuesto un cambio de mo-
delo de la politica argentina, no s6lo politico-econémico sino también generacional.
Unida a distintos sectores sociales y al partido socialista, proponen la convocatoria a
una Convencién Constituyente como hecho fundacional de una nueva repuiblica a la
vez que solicitan la renuncia de toda la clase politica de sus cargos actuales. Se pre-
tende construir asi un nuevo polo alternativo a los partidos tradicionales. Ante ello,
el tema de convertir una fuerza de oposicion testimonial en un partido de gobierno
parece ser el gran desafio.

Conclusiones

Argentina es el quinto productor mundial de alimentos, sus riquezas naturales
son conocidas y ponderadas internacionalmente, posee suficiencia energética, una
poblacion casi universalmente escolarizada, sus mejores universidades son gratuitas,
la poblacién crece a un ritmo relativamente bajo y en su mayor parte esta urbani-
zada. La lista de ponderacion podria ser larga y en muchos casos es el origen del fal-
so orgullo nacional.

En tanto la actualidad muestra un 25% de la poblaciéon econémicamente ac-
tiva sin trabajo, casi el 60% de los argentinos son pobres y 7 millones de ellos son
indigentes, la desnutricion infantil muestra cifras crecientes, miles de nifios comen
solo una vez por dia y en las escuelas, la deuda externa asciende a los 155.000 mi-
llones de dolares, la inseguridad - vinculada a la politica, a la delincuencia o a la
anomia - crece en sus calles. La lista también podria ser larga y seguramente forma
parte de una crisis que no recuerda parametros sencillos de comparacion. Lo cierto
es que en los ultimos 25 afios la sociedad se ha ido dualizando y fragmentando al ex-
tremo, y probablemente ninguno de los indicadores que se pudieran exhibir reflejen
en toda su humanidad la crisis social de estos dias.

Ante ello y como en tantos otros momentos de la historia las preguntas vuel-
ven a ser dos: ¢qué se va hacer y quién lo va hacer? La lectura de los Gltimos afios
gue hemos tratado de presentar - por cierto general e incompleta - serd ineludible a
la hora de las respuestas. El Dr. Julio Olivera en representacion de un importante
grupo de intelectuales presentaba hace unos meses en la Universidad de Buenos Ai-
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res un plan econémico alternativo conocido como Plan Fénix . Planteaba en aquella
ocasion el error de continuar con la busqueda de nuestros males en los gastos exce-
sivos del sector publico o en el desequilibrio de las cuentas externas. No precisa-
mente porque no se reconozca la ineficiencia y los focos de corrupcion que el propio
sistema presenta, sino porque ello ha servido, la mayoria de las veces, para olvidar
los causales de fondo de la crisis. La misma es inentendible al margen de la falta de
empleo y produccion. En definitiva, el desequilibrio publico es causa directa o indi-
recta de la insuficiente provision de bienes que van desde la seguridad juridica hasta
la salud, la educacion y la paz social.

Desde la misma perspectiva, Campodénico (2002) sostiene que a estas horas
es necesario ser claros y observar que es falsa la propaganda de que la crisis argen-
tina se debe al populismo de las politicas econémicas. Brasil tiene déficits fiscales
mucho més altos (ocho por ciento en 2001) sin que suceda lo que ha pasado en Ar-
gentina. En realidad, ha entrado en crisis un modelo - neoliberal - que depende en
exceso de la entrada de los capitales externos y que ha sesgado el aparato productivo
industrial, disminuyendo la creacidon de empleos, privatizando los sectores prima-
rios, de telecomunicaciones y servicios publicos - con altas tarifas y sin aumento de
empleo - y privilegiando finalmente a los sectores financieros. EI aumento de la po-
breza y la desigualdad de ingresos entre sectores ricos y pobres es una consecuencia
tan légica como inevitable.

En este marco, es posible sostener que los consensos sobre el fin - al menos
de la version més ortodoxa - de un modelo econdmico de més de dos décadas resulta
mayoritario. Sin embargo, la cuestion no parece resolverse en un conjunto de medi-
das o técnicas economicas. La situacion es méas profunda y se ubica en el plano
mismo de la reconstruccién social y politica de un nuevo marco republicano. Por
ello, quizés la segunda pregunta que refiere a los protagonistas sea ain mas trascen-
dente que la l6gicamente publicitada evolucién econémica.

Al respecto, sostenia José Nun (2001) que ya han transcurrido demasiados
afios de arbitrariedades, de corrupcion, de nepotismo, de desprecio por la justicia, de
mafias a todos los niveles, de inseguridad en el trabajo o en la calle, del salvese
quien pueda, de impunidad y de premios a los picaros como para imaginar que, de
pronto y en medio de una descomposicién social semejante, pueden florecer masi-
vamente en la Argentina la solidaridad y los altos ideales.

El malestar y la bronca no son lo mismo que la voluntad de cambio y, mucho
menos, democratica. Y aunque esta voluntad existe, seria ingenuo, absurdo e histori-
camente falso suponer que los malos ejemplos no cunden y que la miseria, el temor
y el sufrimiento no degradan a sus victimas.

La cuestion no es entonces situarse en un pesimismo que conduce a la parali-
sis sino conseguir elaborar una nueva estrategia que articule los distintos sectores
sociales y politicos. Ello implica una recomposicion moral en primer lugar, una re-
invencién - organizacion- de la participacion y la ciudadania democratica en los dis-
tintos niveles de la sociedad en el segundo. Y por supuesto, la necesidad de relegiti-
mar el funcionamiento y el disefio institucional, que transforme la democracia de ba-
ja calidad, que lamentablemente hoy vivimos.

Agosto de 2001
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