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PRESENTACION

A muchas personas, dentro y fuera de la Argentina, les
ha llevado una vida comprender al peronismo; ahora, para
complicar las cosas, les ha tocado en suerte entender al me-
nemismo. La comprensién del fenémeno se hace ain mas
dificil si nos demoramos en las declaraciones destempladas
o0 en los gestos estrafalarios a que nos tiene acostumbrados
el presidente Menem, si nos limitdramos al comentario fri-
volo o al detalle farandulesco. Ciertamente, no es facil sepa-
rar la controvertida personalidad del mandatario argentino
de las profundas transformaciones sociales, econémicas y
politicas que ha liderado en el pais en los tltimos afios. Pero
sin ese necesario esfuerzo de distanciamiento corremos el
riesgo de confundir lo accidental con lo necesario, lo esen-
cial con lo anecdético.

Después de cinco elecciones ganadas con claridad
(1989, 1991, 1993, 1994 y las mas recientes, efectuadas
el 14 de Mayo de 1995) (1), el menemismo estd marcan-
do a fuego la convulsiva Argentina de fin de siglo. Desde
las primeras presidencias de Perdén (1946-1955), nadie
habia cambiado tanto la Argentina en tan poco tiempo;
después de Menem, y por muchos aiios, el pais seguird
transitando por las huellas trazadas por el pintoresco
caudillo riojano.

Pero las 1ltimas elecciones, mas alla de su resultado cir-
cunstancial (2), poseen ademds una importancia histdrica

* Socidlogo argentino (1961), Master en Ciencias Sociales de la FACULTAD
LATINOAMERICANA DE CIENCIAS SOCIALES (FLACSO), Sede Académica de
México. Actualmente integra el Programa de Doctorado en Ciencias Sociales de di-
cha institucion.

1. Desde Octubre de 1983 se realizaron en la Argentina ocho elecciones genera-
les: tres elecciones presidenciales (1983, 1989 y 1995), cuatro elecciones intermedias
para la eleccion de legisladores nacionales y en algunos casos gobernadores de pro-
vincia (1985, 1987, 1991, 1993) y una eleccion para la reforma constitucional (Abril
de 1994). Salvo la eleccion presidencial de 1983, que llevé al poder a Raut Alfonsin,
y la eleccién intermedia de 1985, ambas ganadas por el Partido Radical a nivel na-
cional, el resto de las contiendas electorales las gané el peronismo.

2. Los datos finales le otorgaron la victoria a Menem por el 49.8% contra el
29.2% de José Octavio Borddn (lider del Frente para un Pais Solidario, FREPASO) y
el 17% del candidato radical Horacio Masaccessi.
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gentina una tercera eleccion democratica consecutiva
para la renovacion de un presidente constitucional. En las
casi siete décadas transcurridas desde entonces €l pais se
convirtié en el laboratorio perfecto para estudiar la ines-
tabilidad politica, la creciente conflitividad social y el
comportamiento irregular de una economia que en los
ultimos veinte afios se volvié francamente erritica. En
esta furiosa historia contada por un loco, en la que debe-
mos incluir una guerra perdida contra una potencia de la
OTAN en 1982, miles de muertos y desaparecidos duran-
te los afios setenta, y un episodio hiperinflacionario que
llevé el indice de precios —en el ultimo afio del gobierno
alfonsinista— a una cifra de cuatro digitos, hay que buscar
algunas de las raices més profundas de este nuevo triunfo
de Menem. Un triunfo que completa doce afios, y no es
poco, de recuperada vida democrética.

En este trabajo me propongo dos objetivos. En primer
lugar, después de presentar un apretado resumen que va
de Alfonsin a Menem, sintetizo lo que creo fueron los
moviles fundamentales del apoyo electoral recibido por
el peronismo en las ultimas elecciones, cuyo eje basico
hay que buscarlo en ¢l éxito alcanzado por el plan eco-
némico de estabilizacion. En. segundo término, examino
los cambios politicos y econdmicos experimentados por
la Argentina en la ultima década en una perspectiva com-
parativa con el resto de América Latina. En particular,
analizo la vinculacion entre variables politico-institucio-
nales y reforma econémica, tratando de ubicar los cam-
bios politico-econémicos acontecidos en la Argentina en
el marco de la literatura académica sobre el ajuste. El
nicleo de mi argumento apunta a sefialar que las condi-
ciones politicas e institucionales que le permitieron a
Menem llevar adelante con dramadtica rapidez la fase
“negativa” del ajuste, y que se tradujeron en un apoyo
politico manifiesto por parte de vastos sectores de la
poblacion, quiza se han vuelto hoy un escollo para el de-
sarrollo de la 1ltima etapa de la reforma econémica, la
que se refiere a la reestructuracion del perfil productivo
del pais.
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tima dictaqura (17/0—17065).

En términos generales, y después de muchas y descon-
certantes vueltas, Alfonsin dejé esos dos problemas igual, o
incluso peor, de lo que estaban cuando asumidé. Menem en-
frenté ambas cuéstiones con extrema decisién y escaso
margen. En el primer caso, y sobre esto ha corrido ya mu-
cha tinta, opto por el rumbo que nos hemos acostumbrado a
calificar como “neoliberal”. En el marco de las tendencias
dominantes de la economia mundial, pero con el fanatismo
propio de los conversos recientes, aplico a rajatabla las rece-
tas de un remedio conocido. Sobre la base de la crisis hipe-
rinflacionaria de mediados de 1989, Menem logré galvani-
zar una mayoria social - consistente que le permiti6
instrumentar —con apoyo popular— las medidas que ningin
elenco liberal habia podido imponer en la historia argentina
reciente: apertura comercial, orientacién exportadora, aus-
teridad fiscal, disciplina monetaria, menor regulacién publi-
ca de los mercados y un programa de privatizaciones rapi-
do, total, politicamente eficaz, desordenado y en muchos
casos escandaloso.

‘En el segundo tema pacté con los militares un inter-
cambio oscuro: les concedio el indutto por las violaciones a
los derechos humanos a cambio de su subordinacion al po-
der civil. La ecuacion de este ultimo pacto ha sido juzgada
como éticamente indigna y reprobable; desde el punto de
vista politico, sin embargo, los resultados estan a la vista.
En las tres sublevaciones militares que debid atravesar el
gobierno radical (una en 1987 y dos en 1988), Alfonsin
nunca pudo contar con una fuerza leal dispuesta a reprimir a
los sediciosos. En el tnico levantamiento militar que tuvo
que enfrentar el gobierno peronista (diciembre del ‘90),
Menem contd con las fuerzas suficientes como para desca-
bezar, sangrientamente incluso, a los desubicados levantis-
cos (3).

La manera de enfrentar esos nicleos duros de la politica
argentina de los ochenta define claramente el “estilo de go-

3. Un tratamiento detallado y actualizado del periodo que va de Alfonsin a Me-
nem se encontrara en el excelente libro de Carlos H. Acuna (comp.), La Nueva Matriz
Politica Argentina, Buenos Aires, Nueva Vision, 1995, especialmente los capitulos 4,
6y8.
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clones estructuralcs, pero tamoien con €1 acrecéntado rosa-
rio de sus adeudos. Después de que la economia argentina
suftiera un retroceso del PIB per capita de —21.2% entre
1981 y 1990, la dupla Menem—Cavallo (4) hizo repuntar el
PIB por habitante, en apenas cuatro afios, en un porcentaje
del 26.4%, transformando a la Argentina en una de las eco-
nomias més dindmicas del continente. Asimismo, en lo que
hace a la estabilidad de precios, los datos no son menos elo-
cuentes: después de convivir durante una década y media
con un régimen de alta inflacion, y de suftir la dramaética
experiencia hiperinflacionaria de 1989 (cuando el indice de
precios al consumidor llego a ser del 4923.3%), la Argenti-
na alcanzd en 1994 la cifra mas baja de inflacion en toda su
historia reciente, con un 3.6% (5). En contraste con estos
avances, el desempleo urbano ha crecido hasta tocar el
18.6%, las economias regionales se debaten en una situa-
cién angustiosa y la crisis financiera desatada por el aumen-
to en las tasas de interés en Estados Unidos, y el subsiguien-
te “efecto tequilda”, no sélo han hecho trastabillar el Plan de
Convertibilidad de Cavallo, sino que también han sido oca-
sion para reavivar una aireada protesta social (6).

En este contexto, tres argumentos basicos contribuyen a
explicar un resultado electoral anunciado (7). En primer lu-
gar, una mayoria consistente del pais ha seguido apostando
por la estabilidad (atn de su pobreza) y por la certidumbre
econdmica de lo bueno conquistado (control de la inflacion
y crecimiento econdmico), aunque haya tenido que guardar
para mejores tiempos el castigo a lo malo conocido (rezagos
sociales de larga data, escandalos de corrupcion, la presen-

4. Domingo Cavallo fue designado Ministro de Economia a principios de 1991.

5. Los datos per al Bal, Preliminar de la Ec ia de América Lati-
nay el Caribe de la CEPAL, 1994,

6. En los dltimos tiempos se han producido diversos estallidos sociales en el in-
terior del pais, que incluyeron severos enfrentamientos entre obreros, empleados
publicos y la policia. Entre los més destacados se encuentran los siguientes: Santiago
del Estero, diciembre de 1993; Jujuy, 29 de marzo de 1994; Tierra del Fuego, 12 de
abril de 1995; Cérdoba, 23 de junio de 1995 y San Juan, 27 de julio de 1995.

7. Con un alto porcentaje de indecisos que rondaba el 27%, todas las encuestas
serias anticipaban un triunfo de Carlos Menem con un 32,4%, seguido por el lider del
FREPASO, Jos¢ Octavio Bordon, con un 20,3%, mientras que en tercer lugar mar-
chaba el candidato radical Horacio Massaccesi (12,9%). Las cifras corresponden a
una encuesta det CEOP (Centro de Estudios de Opinion Publica). Al proyectar la in-
tencion de los indecisos Menem obtenia cerca del 42% y Bordén el 30%. Cfr. Clarin.
Edicion Internacional, 28 de Marzo al 3 de Abril, p. 3.
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Como la gardantia ac la ¢stabillGad €conomica Gei pais. 51 a
esto le sumamos que el Frente liderado por Bordén, princi-
pal fuerza electoral de oposicidn en los tltimos comicios, es
una agrupacion aluvional cuya capacidad para generar ra-
zonables condiciones de gobernabilidad estaban seriamente
en duda, tendremos un cuadro mas completo de las razones
que impulsaron el voto en favor del candidato peronista.

Finalmente, hay otro factor que contribuye a explicar la
continuidad del menemismo en el poder y que se enlaza con
las raices historicas de la inestabilidad argentina: por prime-
ra vez en muchos afios, en varias décadas, la Argentina tie-
ne un rumbo, una sensacién de orden politico y econémico
con una direccion indiscutida. Estos elementos de orden
econdmico y rumbo politico constituyen valores. especial-
mente estimados para una sociedad que parecia condenada
a vivir cien afios de inestabilidad y de desasosiego. Ninguna
de las otras fuerzas garantizaba, ni de lejos, estas valiosas
condiciones. En buena medida, después del gobierno de
Menem, y en base a la definicidn de estos nuevos rumbos,
se acabaron ciertas discusiones, cierto tono divagatorio en
torno a la definicion de lo posible aunque a sus margenes
haya quedado el afiorado territorio de lo deseable.

Pero si hoy por hoy es ya un lugar comiin decir que el
gobierno de Menem ha generado una transformacién pro-
funda y duradera en la Argentina, mas dificil; en cambio, es
precisar las condiciones que hicieron posible esa transfor-
macidn y sus perspectivas de mediano plazo. Para abordar
estas cuestiones trataré de ubicar los cambios acontecidos
en la Argentina en el marco comparativo de otros casos la-
tinoamericanos.

II. LA MULTIPLE TRANSICION

El tiempo corto —solia decir Fernand Braudel- es la mas
engafosa, la mas caprichosa de las duraciones. Sin embargo
hay tiempos relativamente breves que en su apretada coyun-
tura condensan mejor que otros esas duraciones multiples y
contradictorias que nos ensefié a desentrafiar el célebre
historiador francés. En tal sentido, cuando observamos los

modcrnizacion desarroilista se€ i€ ha sobreimpreso, generando
tensiones y conflictos de nuevo tipo, una “modernizacion
globalizadora” cuyos rasgos caracteristicos son objeto de
arduo debate en la actualidad. En cualquier caso, quiza el
rasgo dominante de este nuevo estilo “modernizador” sea la
separacion del patrén de crecimiento respecto del patrén de
pleno empleo, y las todavia inciertas consecuencias sobre la
conformacion de una nueva estructura social (8).

En segundo término, asistimos‘también a una transicion
economica, en el sentido de que los programas de ajuste y
reestructuracion aplicados en América latina desde finales
de los afios setenta y principios de los ochenta han reempla-
zado al viejo modelo de desarrollo- de posguerra por otro
basado en la sistematica liberalizacion del mercado y la
creciente privatizacion e internacionalizacién de las eco-
nomias latinoamericanas; en este proceso, a su vez; se ha
venido redefiniendo el papel del Estado como regulador de
la esfera econémica y en su relacién con actores sociales
estratégicos. En el marco de esta transicién econdémica es
util distinguir al menos tres subprocesos. diferenciados: el
proceso de “estabilizacion econémica™ o de ajuste en sénti-
do restringido (equilibrio fiscal, reduccién del déficit en'la
balanza de pagos y control de la inflacién a niveles compa-
tibles con un crecimiento continuo y sostenido); el proceso
de “reforma estructural”, cuyas coordenadas bdsicas son la
apertura comercial y la desregulacion de los mercados (en
esta fase es donde habitualmente se produce la desincorpo-
racién o privatizacion de empresas piblicas); y por tltimo,
el proceso de “reestructuracion econdémica”, un vasto y
complejo conjunto de politicas orientados a definir el perfil
productivo de un pais.

Segiin es fama, el sentido comun politico y académico
ha calificado a ese abigarrado panorama de cambios con el
rétulo de “neoliberal”. Sin embargo, es necesario hacer una
distincién que mas de una vez se pasa por alto, y que se re-
fiere a la diferencia entre un “modelo econémico” y los

8. El texto clasico que examina la dindmica de la “modemizacion desarrollista™
es Gino Germani, Sociologia de la Modernizacién, BsAs, Paidos, 1969, esp. cap. L.
En lo que se refiere a la “modernizacion globalizadora” vale la pena leer el sugerente
trabajo de Claus Offe, **;Empleo para todos?”, Etcétera, N.2 132, Agosto de 1995.
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con el mismo modelo (Chile, Perd o Brasil por caso). Y
también es 1til por razones heuristicas: la etapa de reestruc-
turacién que estamos viviendo trasciende largamente los
dictados de las recetas neoliberales originarias, contenidas
en los rasgos basicos del modelo, y se interna en una fase
muchos més conjetural, donde los actores socioecondémicos
y politicos han comenzado a ensayar formulas “correctivas”
en lo que se refiere a la apertura comercial, la politica indus-
trial o a la generacién de programas activos de empleo (10).
Como veremos después, las configuraciones politico—
institucionales que permitieron llevar adelante las etapas
“destructivas” de la reforma econdémica (ajuste y cambio
estructural), bien pueden en la actualidad no ser 1tiles para
¢l desarrollo de la fase de reestructuracidin econdmica.
Finalmente, nos encontramos con la “transicién politi-
ca”, donde se ha acostumbrado a distinguir una serie de
procesos intimamente vinculados. Por un lado, la
“liberalizaciéon” politica, entendido como “el proceso que
vuelve efectivos ciertos derechos que protegen a individuos
y grupos sociales ante los actos arbitrarios o ilegales come-
tidos por el Estado o por terceros” (el habeas corpus, la in-
violabilidad de la correspondencia y de la vida privada en el
hogar, el derecho a defenderse segun el debido proceso, li-
bertad de expresion, ausencia de censura en los medios de
comunicacion, libertad de asociacion, etc.) (11). Por otra
parte, el proceso de “transicion a la democracia” o de

9. Esta distincion me viene sugerida por la lectura del trabajo de Jaime Ros, “La
crisis mexicana: causas, perspectivas, lecciones”, Nexos, N.2 209, Mayo de 1995,
pp-43-49. )

10. Es dificil aceptar, salvo para aquellos que utilizan el término “neoliberal”
como grito de guerra y no como instrumento descriptivo, que la actual politica de
promocion de las exportaciones de Chile o el debate en torno a las cuotas de expor-
tacién-importacion entre Argentina y Brasil en el marco det MERCOSUR puedan ser
calificadas como “neoliberales”. En el mismo sentido, los recientes reclamos de la
Unién Industrial Argentina (UIA) por una apertura comercial “selectiva” y una poli-
tica de promocién industrial “inteligente” indican un importante cambio discursivo
en lo que se refiere a la “correccién” del modelo econémico vigente a partir del Plan
Cavallo. Cfr. las declaraciones de Jorge Blanco Villegas, titular de 1a UIA, publicadas
en el Suplemento Econémico del diario Clarin (Edicion Internacional, 27 de agosto
de 1995).

11. O'Donnell, Guillermo; Schmitter, Philippe C. & Whitehead, Lawrence,
Transiciones desde un Gobierno Autoritario (1986), BsAs, Paidds, 1988, 4 vols. Cfr.
esp. vol 4, cap. |, p.20.
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“la perspectiva tedrica dominante durante la década de 1980
concibio la implantacion y consolidacion de las institucio-
nes de la democracia politica como un proceso aislado a las
modalidades de la transicion y orientado, asimismo, a pre-
venir la reemergencia del autoritarismo. En la actualidad, em-
pero, el principal desafio no es impedir las regresiones autori-
tarias, sino el de reconstruir una nueva matriz de relaciones
politico—sociales y economicas que reemplace a aquella que
se agoto durante la ultima década y media” (14).

Asi, pues, en el laberinto de estas multiples transiciones
quisiera concentrarme en el problema de la relacion entre
variables politico~institucionales y reforma econdmica. Pa-
ra facilitar la argumentacidn, discutiré dos tesis contrapues-
tas, tratando de recuperar la pertinencia analitica de cada
una de ellas a la hora de examinar la experiencia argentina
en una perspectiva comparativa,

III. DEL TIPO DE REGIMEN A LA
DESAGREGACION DE VARIABLES
POLITICO-INSTITUCIONALES

Segtn se sabe, la discusion inicial sobre las transforma-
ciones politicas y econémicas en la regién estuvo centrada
en las diferencias relativas entre regimenes politicos
(autoritarismos y democracias) tanto para lievar adelante la
reforma econdmica, como para definir el cardcter del ajuste
que pretendia aplicarse. Como lo ha referido Joan Nelson,
“se ha considerado, al menos desde la década de 1970, que

12. En rigor, la transicién politica ha tenido dos caras, una de las cuales tiende a
olvidarse con frecuencia: de un lado, hemos asistido a una transicion en lo que res-
pecta a la “forma del gobierno” (autoritarismo-democracia); de otro, hemos vivido un
cambio en lo que se refiere al “grado de gobiemno™, y que convendria caracterizar en
términos de un cambio al nivel del “paradigma de gobemabilidad™.

13. Para una critica de los diversos “reduccionismos” en la literatura de los ilti-
mos afios véase Carlos H. Acuiia, “El Analisis de la Burguesia como Actor Politico”,
Realidad Econdémica, Revista editada por el Instituto Argentino para el Desarrollo
Econémico (IADE), Buenos Aires, Nov.-Dic. de 1995, N.2 128, pp. 45-77.

14. Cavarozzi, Marcelo, “Consolidacién de la democracia y reconstruccion de la
economia en América Latina”.en Revista de la Universidad Nacional Auténoma de
México, N2 497, Junio de 1992, p.15.
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reciente, pueden detener las protestas a través de la represion
anticipada, y acabar con ellas si ocurrieran.

Es importante hacer notar que la versién estilizada de
esta posicion, que podriamos llamar la tesis Stallings—
Kaufman (16), nada dice sobre el “éxito” final de los autori-
tarismos, o los fracasos de las democracias, en lo que hace
al rendimiento economico post-ajuste. La razén es clara: el
éxito de una economia depende de tantos factores, estructu-
rales y coyunturales, que no es posible evaluar el impacto
especifico del tipo de régimen sobre el resultado final de la
reforma economica. Lo que afirma la tesis, mas bien, es que
distintos tipos de regimenes politicos (la variable
“independiente” del andlisis) tenderan a optar por diferentes
tipos de ajuste econdmico (variable “dependiente™), defini-
dos éstos en base a tres dimensiones: oportunidad, alcance y
contenido de las reformas.

Asi, los regimenes autoritarios se inclinaran a tomar
medidas de ajuste ante los primeros signos de crisis,
mientras que los democraticos postergaran la decision de
suministrar “medicinas amargas™ hasta que los tiempos
electorales sean propicios; los primeros se inclinaran por
una reforma econdmica de largo alcance (que incluye re-
formas “estructurales” tales como privatizaciones, desre-
gulacién de la economia, apertura comercial, etc), mien-
tras las democracias se concentraran en solucionar los
problemas de corto plazo, es decir, aquéllos que tienen
un impacto electoral inmediato (como bajar la tasa de in-
flacién); y por ultimo, los regimenes autoritarios son
proclives a optar por un ajuste de contenido “ortodoxo”
(como el que llevaron adelante Chile y México), mientras
las democracias, especialmente aquellas no consolidadas,
se inclinaran por programas “heterodoxos” que no ame-
nacen la capacidad de consumo de vastos sectores de la
poblacién (el Plan Austral argentino, el Plan Cruzado

15. Joan Nelson (edit.), Crisis Econdmica y Politicas de Ajuste (Princeton Uni-
versity Press, 1990), Colombia, Norma, 1994, cap. I, p.51.

16. Cfr. Robert Kaufman y Barbara Stallings, “Debt and Democracy in the
1980's: The Latin American Experience”, en Barbara Stallings y Robert Kaufman,
eds., Debt Democracy in Latin America, Boulder, Colorado, Westview, 1988, pp.
201-223.
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de los regimenes politicos sobre las politicas y la politica de
las sociedades latinoamericanas, por un lado, y el de explo-
rar las causas de la variacion en la efectividad de esos regi-
menes, por el otro. En este tltimo caso, Remmer utiliza
como variables privilegiadas la organizacion militar interna
y la penetracion militar de las-instituciones gubernamenta-
les. Sus ejemplos extremos son el “régimen militar—feudal”
argentino (1976--1983), caracterizado por la dispersién de
poder y la superposicion de funciones politicas y militares
que terminé politizando y. diviendo en exceso a los propios
militares, y el “régimen militar—sultanistico” de Pinochet
(1973-1989), el cual tendié a concentrar el poder y a aislar
a los tomadores de decisiones de las presiones de los dife-
rentes grupos sociales (19). Segun estos estudios, pues, se-
rian variables politico-institucionales mas especificas, y no
la consideracion general de los “autoritarismos” vs. las
“democracias”, lo que explicaria los itinerarios divergentes
de las reformas economicas en América Latina (20).

17. En rigor, la tesis Stallings-Kaufiman también contempla la situacién, junto
con los regimenes autoritarios, de las democracias “consolidadas”, pero-eneste ulti-
mo caso los cjemplos latinoamericanos son divergentes: mientras Colombia inicié
tempranamente un proceso de ajuste ortodoxo y sostenido, Venezuela retardo la de-
cisién ¢ incluso recayd en politicas econdmicas expansivas bajo el segundo gobierno
de Carlos Andrés Pérez. El caso de Costa Rica es mds complejo, y podria decirse que
el proceso de ajuste se inicid recién durante el ultimo gobiemo socialcristiano del
presidente Calderén (1990-1994). Por su parte, el candidato liberacionista que gand
las 1iltimas elecciones, José Maria Figueres, lo hizo con un discurso “populista” y
contrario al llamado “ajuste neoliberal”, pero en el primer semestre de 1995, ante el
resultado de un déficit fiscal abultado pacté con sus antiguos adversarios un progra-
ma de ajuste bajo la tutela de! FMI.

18. Citado por Frances Hagopian, “After Regime Change. Authoritarian Lega-
cies, Political Representation, and the Democratic Future of South America”, World
Politics, Vol. 45, April 1993, N.2 3, pp. 464-500. La cita se encontrard en la p.466.

19. Karen Remmer, Military Rule in Latin America, Boston, Unwin Hyman,
1989.

20. La recuperacién analitica del papel del Estado y de sus instituciones, frente a en-
foques politolégicos de alta agregacion (régimen o sistema politico) o sociolégicos de ca-
racter determinista, marca una tendencia pronunciada en la ciencia politica de la tltima
década. Estos trabajos, que caen bajo la denominacion de enfoques “estado-céntricos”, o
en términos mds generales “neoinstitucionalistas”, puede ser identificados, entre otros
autores, con Theda Skocpol, “El Estado Regresa al Primer Plano™ (Cambridge University
Press, 1985), en Edelberto Torres-Rivas, Politica. Teoria y Métodos, San José de Costa
Rica, EDUCA-CSUCA, 1990, y con Peter Evans “The State as problem and Solution:
Predation, Embedded Autonomy, and Structural Change”, Capitulo 3 de la obra ya citada
de Stephan Haggard and Robert R. Kaufinan, pp.139-181. Para el caso argentino puede
consultarse el trabajo de Kathryn Sikkink, “Las capacidades y la autonomia del Estado
en Brasil y la Argentina. Un enfoque neoinstitucionalista”, Desarrollo Econdmico, vol.
32,N.2 128, enero-marzo 1993, 543-574; - .
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diferenciales de esos procesos de ajuste, a saber:

a) Naturaleza de la crisis econémica: su severidad,
aparicion gradual o repentina, duracién prolongada o corta,
y como fue.interpretada, en especial su persistencia espera-
da y las raices percibidas, ya sean principalmente externas o
debido en gran parte a problemas domésticos.

b) Capacidad del Estado—capacidades técnicas y ad-
ministrativas del Estado: en especial la capacidad técnica y
la unidad del equipo econdmico, y la profundidad de la ca-
pacidad gerencial.

¢) Estructuras politicas: tipo de régimen y variacién en
instituciones politicas mas especificas, en particular ciclos
electorales y la autonomia del ejecutivo en jefe.

d) Circunstancias politicas: liderazgo y coaliciones de
apoyo y oposicién.

e) Papel de las entidades extranjeras: incluyendo las
instituciones financieras internacionales, gobiernos de pai-
ses acreedores y acreedores comerciales (22).

De este modo, la consideracion inicial en términos del
“tipo de régimen” dio paso a una elaboracion mas deta-
llada —que para simplificar llamaré la tesis Nelson— don-
de se desagregan una serie de factores politico—
institucionales que jugaron un papel decisivo en la
orientacion de la reforma econdmica. De este cimulo de
factores y de actores que mediaron la relacién entre la
politica y la transformacion econdémica a lo largo de los
ochenta, los autores destacan una serie de elementos pre-
ponderantes. A la hora de estudiar los casos en los cuales
se adoptaron y en gran medida se implantaron reformas
amplias, Joan Nelson destaca el peso, por un lado, de “la
percepcién generalizada de la necesidad de amplias re-
formas (derivada de un legado de declinacién econémica
y debilitamiento politico u oposicién encarnizada)”, y,
por el otro, sefiala el papel jugado por “un poder ejecuti-
vo fortalecido por una combinacion de instituciones po-

21. Me refiero al ya citado libro de Nelson, y a los otros dos vohimenes compi-
lados en comtin, a saber: Joan Nelson (edit.), Coaliciones Fragiles: La politica del
ajuste econémico (New Brunswick, Transaction Books, 1989), México, CE-
MLA/Banca Serfin y el libro de Stephen Haggard & Robert Kaufman, The Politics of
Economics Adjustment, Princeton University Press, 1992.

22. Joan Nelson, Crisis Econémica..., pp. 45y 554.
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rues vien, s1 con estos cristales analiticos consideramos
las transformaciones econdmicas lideradas por Carlos Me-
nem en la Argentina, veremos la preponderancia de los
factores explicativos destacados por la tesis Nelson. Con-
viene destacar que el interés tedrico y metodologico de
analizar las reformas menemistas a la luz del enfoque pro-
puesto por Nelson y otros autores es particularmente rele-
vante, por el hecho de que estos trabajo no incluyen en su
examen el periodo de gobierno de Menem. De acuerdo con
esto, el caso argentino serviria para efectuar una suerte de
“corroboracion” ex—post del planteo analitico propuesto.

En efecto, el estado social generado por la hiperinfla-
cion que sufrid la Argentina a mediados de 1989 y el ejer-
cicio eficaz y concentrado del poder politico en manos del
nuevo gobierno han sido reconocidos como los dos pilares
fundamentales que permitieron llevar adelante las reformas
economicas bajo la administracion de Carlos Menem.

En lo que hace al primer factor podemos hablar, si-
guiendo a Juan Carlos de Pablo, de la herencia econémica
“mediata” y la herencia “inmediata” que recibié Menem al
asumir la presidencia el 8 de julio de 1989, cinco meses
antes de lo que fijaba el plazo constitucional (25). La he-
rencia mediata se ubica (26) en el legado de los afios
ochenta, que la CEPAL ha calificado como la “década per-
dida”, en la cual la economia argentina sufrié un retroceso
del PIB per céapita de —21.2% (entre 1981 y 1990) y una in-
flacién promediada para esos diez afios del 876.01% anual.
La herencia inmediata, por su parte, se resume en la drama-
tica experiencia hiperinflacionaria de 1989, cuando el indi-

23. Ibidem, p. 65.

24, Ibidem, p. 66.

25. Alfonsin debia entregar el poder a Menem el 10 de diciembre de 1989, al
cumplir seis afios de mandato presidencial. Pero en medio de la situacién de ingober-
nabilidad generada por la hiperinflacion, y después de febriles e infructuosas conver-
saciones entre los delegados de ambos lideres politicos, el presidente saliente anuncié
en un discurso a la nacién el 12 de junio que “resignaba” su investidura presidencial;
finalmente, se decidié que el 8 de julio asumiria el nuevo presidente electo. Los en-
tretelones de estas negociaciones se encontrardn en Luis Majul, POR QUE CAYO
ALFONSIN. El nuevo terrorismo econoémico, Buenos Aires, ed. Sudamericana, 1990,
sexta parte; y también en el libro de Gabriela Cerruti, EL JEFE. Vida y obra de Car-
los Saitl Menem, Buenos Aires, Planeta, 1993, cap. 8.

26. El analisis de la herencia econdmica “lejana” nos llevaria a examinar cl
comportamiento de la economia argentina y de sus agentes econdmicos desde los
afios cuarenta, asunto que dejamos fuera de nuestro analisis.
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dente futuro considere necesarias” (28). Este acuerdo
permiti6 al gobierno sancionar dos “super” leyes que consti-
tuyeron la estructura juridica fundamental para llevar ade-
lante el programa de ajuste, se trata de la ley de “Reforma
del Estado” (17 de Agosto) y la ley de “Emergencia Eco-
nomica” (1 de Septiembre) que dotaban al poder ejecutivo
de amplias atribuciones para decidir privatizaciones, sus-
pension de subsidios y contrataciones, disponibilidad de
empleados publicos, etc.

Asimismo, este fortalecimiento juridico transitorio, pe-
ro efectivo, del poder ejecutivo nacional se vio acrecenta-
do tanto por las condiciones de liderazgo politico que
gjercia Menem_-al interior del peronismo, como por su
particular estilo de gobierno. En el primer aspecto hay que
sefialar que el nuevo presidente ejercia un tipo de lideraz-
go inorgénico, fundado en su carisma personal, y alejado
tanto de las estructuras partidistas como distanciado de la
conduccion sindical oficial. Ademads, un estilo de gobier-
no audaz y decidido, que le llevé en multiples ocasiones a
apelar a mecanismos de decisién “extraordinarios” (que
pasaban por encima de las atribuciones del Congreso) pa-
ra lograr sus propésitos reformistas (29), completan este
cuadro de autonomia e insulacién del poder ejecutivo me-
nemista. Por aquello que sefialaba Maquiavelo, segin el
cual “la reforma de los Estados corrompidos o la creacion
de otros nuevos debe ser obra de un solo hombre” (30),
Menem tuvo claro desde el principio de su gobierno, que
para llevar a cabo la transformacion econdémica que se

27. Juan Carlos de Pablo, QUIEN LO HUBIERA DICHO. La transformacion
que lideraron Menem y Cavallo, Buenos Aires, Planeta, 1994, p.16 y 17.

28, Luis Majul, p. 232. La razdn de esto es que si bien se adelantaba el traspaso
del poder ejecutivo, el gobiemo entrante no dispondria de sus propios legisladores
hasta el 10 de diciembre de 1989.

29. El mecanismo de referencia son los llamados “decretos de necesidad y ur-
gencia” cuyo rango constitucional ha sido objeto de larga controversia. Una compra-
cion (realizada por Mateo Goretti et al.) resultara elocuente para contrastar el estilo
de gobierno de Menem con el de su predecesor: mientras Alfonsin promulgé en cinco
afios y medio de administracién unos 10 decretos de esta naturaleza, Menem promul-
g6 -desde Julio de 1989 a Diciembre de 1992- 244, la mayoria de los cuales se refe-
rian a cuestiones en materia econémica. Cfr. Carlos H. Acufia, La Matriz..., Nota 62
al cap. 8.

mwo. Citado por Samuel PHuntington, E/ Orden Politico en las Sociedades en
Cambio, Buenos Aires, Paidés, 1972, p. 215.
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mente notorio en lo que se refiere a la regulacién del fun-
cionamiento de las empresas estatales que pasaron a la
orbita privada, donde existen numerosos “vacios” juridicos
en lo referente al control de practicas monopdlicas o a la
exigencia de standars adecuados en la provision de servi-
cios piblicos.

Por otra parte, y este asunto tal vez tenga una compleji-
dad mayor que el anterior, el proceso de ajuste ha dejado
abierto el desafio de garantizar las condiciones suficientes
para un desarrollo sostenido. En tal sentido, si el proceso
inicial de reforma econdmica requirié un Estado con un po-
der concentrado y capaz de tomar las duras decisiones del
ajuste, en la actualidad parece necesario la conformacidn de
un aparato estatal sensible a la colaboracién con los sectores
productivos. - .

De este modo, en los ultimos afios un conjunto de atito-
res han abogado por una redefinicion de las relaciones entre
Estado, mercado y sociedad civil, que supere los extremos
faciles del viejo modelo del Estado interventor o los limita-
dos horizontes del llamado Estado “minimo™. En esta linea
se destaca la necesidad de que el Estado desarrolle una es-
tructura de “autonomia imbricada” con el mercado y la so-
ciedad, en la que se combinen la “coherencia interna” del
aparato estatal (dotado de una burocracia eficiente, un grado
significativo de autonomia respecto de los intereses inme-
diatos de los grupos sociales circundantes, una concentra-
cion del saber técnico, un reclutamiento meritocratico y la
provision de oportunidades mediante una carrera bien re-
munerada de largo plazo) con la “conectividad externa”
respecto de sectores econdmicos, grupos y organizaciones
de la sociedad civil, para permitir un intercambio producti-
vo en el proceso de formulacidn e implementacion de las
politicas econdmicas y sociales.

31. Pasamos por alto en esta breve reseiia el papel de los distintos actores politi-
cos y sociales, y el modo en que ¢l menemismo logré superar oposiciones y confor-
mar coaliciones de apoyo a su politica. Para un tratamiento detallado de estos puntos
puede verse el trabajo de Acuiia citado en iltimo lugar.

32. Eltema de fa corrupcién ha venido llenando innumerables paginas en la Ar-
gentina de los tiltimos afios, me limito a senalar un “clasico” de esa dispar literatura:
Horacio Verbitsky, Robo para la Corona, Buenos Aires, Planeta, 1991.
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el peronismo en las tltimas elecciones. Posteriormente, examina los cambios politicos y econdmicos
experimentados por Argentina en la ultima década en una perspectiva comparada con el resto de paises
latinoamericanos, analizando la vinculacion entre variables politico-institucionales y reforma
econdmica. _

ABSTRACT

Antonio Camou makes a review of the Argentinian political evolution during the period from the
Alfonsin’s presidence to Menem’s presidence. He points out what he considers the mean reasons of
menemism electoral support in recent polls. Later, he examines political and economical changes
suffered by Argentina in the last decade in a comparative perspective with the other Latin American
countries. He analyzes the links between political-institutional variables and economical reform.

i

33. Peter Evans, “The State as problem...”, p. 176.
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