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La palabra consolidacién, cuando nos retlerimos a la
democracia, no puede evocar en la Arge:‘fina idean de

conservacién, del repeto al statu gve ni sélo de
restauracidn; debe evocar, al contrario, cambiocs,
transformaciones, innovaciones. Consgolidar 1a

democracia en nuestro pais es una tarea audaz; de
ninguna manera resignada. Exige imaginacidn,
voluntad de crear, de inventar; todo menos repetir
viejos esBquemas y anacrdnicos enfrentamientos.
Exige, por lo tanto, un ancho abanico de reformas
profundas.

Raul Alfonein

(2/0ctubre/1986)



INTRODUCCION. -

Durante gran parte de este siglo, Argentina se ha wviste
permanentemente involucrada en ciclos politicos de
desestabilizacidn-rupturas institucionales-estabilidades precarias,
que no han podido ser alterados por los distintos gobiernos civiles
y militares que se han turnado en el poder. El presente trabajo
tiene como objetivo analizar hasta qué punto la etapa iniciada con
el retorno de la democracia a ese pais en 1983 supone realmente la
superacién de estos ciclos politicos.

Para tal fin, sostengo la hipétesis de que las perspectivas de
consolidacién democratica en Argentina estan intimamente ligadas a
la configuracidén de un nuevo tipo de relacién entre el Estado, por
un lado, y los grupos sindicales y empresariales, por el otro.
Tales persgpectivas estan dadas en la medida en que los actores
sociales cesen sus ataques corporativos en contra del Estado --
fortaleciendo en contrapartida los canales de mediacidn
institucionales (i.e. @partidos politicos, organizaciones de
representacién de intereses, etc.) --, y éste, a su vez, sea capaz
dc superar el estancamiento y la inestabilidad econdémica que
acompaifié al modelo de desarrollo seguido a partir de la posguerra.

En el pasado, la existencia de poderosos grupos de presidn
sindicales y empresariales que no encontraron en las instituciones

politicas tradicionales (Congreso, partidos politicos, etc.) una
mediacién coherente y sistematica de sus demanda trajo como
consecuencia un permanente conflicto social que termind por

debilitar profundamente al Estado. A su vez, esto sBe tradujo en uua

1



cieciente erosidén de las capacidades estatales para atender las
demandas y problemas con los que se enfrentaba, llevando
consiguientemente a recurrentes cuestionamientos de la legitimidad
del propio régimen politico, fuera éste democratice o}
autoritario.?

La década de los ochenta, sin embargo, abrid la p:nibilidad e
alterar esa dinadmica y romper con los ciclos ya mencionados a la
luz de un nuevo contexto politico y econdémico. Por una parte, la
terrible experiencia represiva sufrida por la sociedad argentina
bajo la dltima dictadura militar (1976-1983) trajd consigo una
noctable revalorizacién de la democracia y de sus instituciones
politicas. Por la otra, la emergencia de la mas grave crisis
econdmica que haya enfrentado este pais en toda su historia obligd
a replantear finalmente el modelo de desarrollo seguido hasta
entonces.

El impacto que esto tiene para la evolucidén futura de las
relaciones entre el Estado y los principales actores sociales
resulta pues decisivo para poder entender las perspectivas de
consolidacidén democritica que se presentan hoy en dia para el pais
conosurefio.

Este trabajo se divide en cuatro capitulos. En el primeroc de
ellos se discuten los retos y desafios propios de la consolidacidn

democriatica. Dado que é&stos forman parte de una problematica

1 sobre la importancia de la eficacia y efectividad del Estado

para el mantenimiento de la democracia, vease Juan Linz, La quiebra
de las democracias, México, D.F.: Alianza Editorial Mexicana-

CONACULTA, 1990, pp. 46-49.



compartida por la mayoria de los paises latinoamericanos, el
tratamiento que hago del tema en este apartado trasciende en mucho
el plano particular y se ubica, mas bien, dentro de un intento mas
amplio por comprender tendencias y evoluciones mids generales.

En el segundo capitulo se establecen los antecedentes del
proceso actual de consolidacidon democratica que vive Argentina. Con
el objeto de destacar el significado de ruptura que adquiere este
proceso en el caso que nos ocupa, 8Be incluye un largo periodo
histérico que va desde la caida del segundo gobierno de Perdn, en
1955, hasta la instalacidn de la dltima dictadura militar que
goberné a este pais entre 1976 y 1983 -- el llamado "Proceso de
Reorganizacidén Nacional". Mas que pretender esbozar los pormenores
de esta larga y compleja etapa, esta parte del trabajo pretende
Unicamente explicar la permanente inestabilidad politica vy
econdémica que le caracterizd, en funcidn del tipo d~ articulacioon
politica que se establecid entre el Egtado y los actores sociales
a partir de la posguerra, en particular después de la caida del
peronismo en 1955. En ese sentido, la aparicidén de los regimenes
autoritario-borocraticos de mediados de los sesenta y setenta se
ubica como un intento fallido por alterar esa articulaciédn.

En el tercer capitulo se presenta lo que constituye ya la
primera experiencia en la perspectiva de 1la consolidacidn
democratica: el gobierno radical de Rail Alfonsin (1983-1989). El
objetivo de esta parte es destacar la ausencia de una redefinicién
real en las relaciones entre el Estado y los actores sociales como

un factor clave que explica el caracter transitorio de este



periodo. A efecto de analizar el impacto que esto tuvo para la
consolidacidn democratica, el capitulo centra su atencidn en tres
etapas bien definidas del gobierno radical. En la primera se hace
referencia a los fallidos intentos de concertacidén social
transcurridos durante el primer afio y medio de gobierno.
Posteriormente, se presentan los éxitos y fracasos que obtuvo el
programa anti-inflacionario conocido como Plan Austral, vigente
entre junio de 1985 y agosto de 1987. Por udltimo, se culmina con
los malogrados intentos gubernamentales por contener el rapido
deterioro econdémico producido después de las elecciones intermedias
de septiembre de 1987, los cuales culminaron con una accidentada
entrega del poder al candidato triunfante en los comicios
presidenciales de mayo de 1989: el peronista Carlos SalGl Menem.

Finalmente, y a manera de conclusidn, se presenta un sumario
de las tendencias que prevalecen bajo la actual gestién del
Presidente Menem (1989-1995), asi como un intento por determinar si
éstas representan o no la culminacidén, planteada en los términos de
la hipdétesis que guia a este trabajo, del largo proceso de
consolidacidén democriatica que vive Argentina.

Ahora bien, antes de entrar en materia, conviene sefalar
algunos conceptos y premisas de las que parte este trabajo, ani
como algunas de las principales limitaciones del mismc.

Para efectos de esta tesis, se asume una interpretacion
weberlana del Estado, es decir, un tipo de organilzacilidn politica
centralizada por una burocracia, con el monopolio legitimo de Ia

violencia, inherente al desarrollo del capitalismn y con una



legitimidad de tipo legal-racional. El Estado ze constituye como un
actor politico que, en tanto forma de dominacidén burocratica,
mantiene una permanencia en el tiempo, independientemente del tipo
de régimen politico.2

LLa democracia aparece, pues, referida a un tipo de régimen
politico, esto es, a un tipo de mediaciones institucicnales entre
el Estado y la sociedad, en el cual predominan los "procedimientas
minimos" de la poliarquia de Robert Dahl, a saber: 1) un gobierno
dirigido por funcionarios electos; 2) la existencia de elecciones
libres, competitivas e imparciales; 3) el derecho de todos los
ciudadanos a votar y ser votado; 4) la garantia de libertades de
expresién, de critica y de informacidén; y 5) la presencia de
mecanismos de asociacidén y representacién politica.3

Por lo que se refiere a los sindicatos y empresarios, su
condicidén de actores sociales unitarios y racionales esta referida
a su constitucién como grupos de individuos con intereses comunes,
cuya realizacidén depende de su capacidad de accidn colectiva
organizada. De acuerdo con la definicién de Norberto Bobbio, su
actuacidén como "grupos de presidén" se da en la medida en dque
"tratan de influir, a través del uso o de la amenaza de sanciones,
en las decisiones que toma el poder politico, ya sea a fin de
cambiar la distribucién prevaleciente de bienes, servicios, cargas

y oprtunidades, ya sea a fin de conservarlas ante las amenazas de

2 Vedse Max Weber, Economia y sociedad, México, D.F.: Fondo de
Cultura Econdmica, 1984, pp. 707-708, 1056 y 1060.

3 vease Robert Dahl, La democracia y sus criticosg, Barcelona:
Paidoés, 1992, pp. 280-281.




intervencién de otros grupos o del poder politico mismo."?

Por Gltimo, cabe reconocer que la incorporacidén de periodos
histéricos tan largos y trascendentales para este pais implica un
gran esfuerzo de abstraccidén que lleva a pasar de lado otro tipo de
variables, reflejando asi, y de manera casi inevitable, cierto
esquematismo. Sin embargo, como bien seflala el chileno Manuel
Garreton en un ensayo reciente sobre la crisis de los paradigmas en
América Latina, hoy en dia resulta muy dificil invocar teorias
totalizantes o globalizadoras de los fendémenos sociales tal y como
lo supusieron hasta hace no mucho tiempo esquemas como el de la
dependencia o la modernizacién.® En esta tesis asumo plenamente
esta posicidn y pretendo describir, analizar e interpretar, desde
una perspectiva de "alcance parcial", desarrollos histéricos mucho
mas precisos y acotados.

Asi pues, las eventuales referencias sobre ¢l sistema de
partidos politicos, los militares o los condicionamientos externosg
(i.e. las instituciones financieras internacionales, las nuevas
corrientes de pensamiento, los Estados Unidos, etc.) se haran
gsiempre en funcidén de la consideracidén basica que guia a este
trabajo: las relaciones entre el Estado y los grupos sindicales ¥y

empresariales.

4 Norberto Bobbio y Nicola Matteuci, Diccionario de Politica,
México, DF: Siglo Veintiuno, 1981, pp. 751s.

5 Vedse Manuel A. Garretén, La democratizacidn politica_en
América Latina y la crisis de los paradigmas, Santiago de Chile:
FLACSO, 1991.




l.- ILOS RETOS DE LA CONSOLIDACION DEMOCRATICA

EN AMERICA LATINA

Al igual que la década de los treinta, la confluencia de
cambios politicos y econdémicos producidos en los ochenta marca el
punto de partida para la creacién de nuevas configuraciones
nacionales en la mayoria de los paises de América Latina. Para
Peter Smith, el decenio recién concluido constituye un parteaguas
histoérico por dos razones fundamentales: 1) abridé las perspectivas
de cambio politico y econdémico para el fin de milenio y 2) demostrd
que los procesos de transicidén politica han 8ido parciales vy
limitados, dada la fragilidad e incertidumbre del consenso
social.l

En efecto, lo que en un principio se creyé eran simples
trangiciones politicas de regimenes autoritarios a otros de tipo
democratico, llevadas a cabo fundamentalmente en los paises del
Cono Sur, se convirtidé posteriormente en un largo y complejo
proceso de consolidacidén democratica que abarca ya a toda, o casi
toda, América Latina. Ello supone condicionamientos y dinamicas
sustancialmente diferentes a aquellos que generdé 1la simple
transformacién del régimen politico.

De acuerdo con el ya clasico estudio de Guillermo O'Donnell v
Philippe Schmitter, la transicidén democratica estad referida

fundamentalmente al intervialo que se presenta entre el

1 peter Smith, "Crisis y Democracia en América Latina", =n
Desarrollo Econdémico, v.31l, n.124 (1992), p. 464.
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resquebrajamiento del régimen autoritario -- lo que ellos denominan
como la "liberalizacidn" del mismo -- y el establecimiento de un
nuevo régimen democritico.? Esta etapa, segin la interpretacidn
que dan estos mismos autores, estaria caracterizada por el
predominio de la nocidén de contingencia politica, antes que 1la
blisqueda de condiciones estables y objetivas para la reproduccidn
de la democracia.

De ahi que el estudio de la transicidén democratica enfatize,
sobre todo, la interaccidén de las élites durante las "sgeflales" o
"momentog" de apertura politica -- ubicando a "duros" y "blandos"
tanto en la oposicidén al régimen autoritario, como al seno del
mismo --, asi como en el tipo de opciones estratégicas y reglas
subjetivas que se elijan. Si bien la presencia de un mayor o menor
grado movilizacidén popular, o la existencia de pactos o rupturas
politicas, permiten comprender los cambios de régimen politico, su
capacidad explicativa resulta insuficiente para proyectar la
viabilidad de los mismos. En palabras de Adam Przeworski,

La cuestidén central de las transiciones es saber si llevan a

la consolidacidén democratica, esto es, a un sistema en el cual

las fuerzas politicas mas relevantes someten sus valores e

intereses al juego incierto de las instituciones democraticas

y aceptan los resultados del proceso democratico. La

democracia esta consolidada cuando nadie puede controlar los

resultados ex post, asi como cuando no estan predeterminados

ex ante, y en la medida en que tienen limites predecibles y
evocan la obediencia de las fuerzas politicas relevantes:.?

2 Guillermo O'Donnell y Philippe Schmitter, Transgicioneg desde
un _gobierno autoritario. Conclusiones tentativas sobre las
democracias inciertas, Buenos Aires, Paidos, 1988, pp.19-20.

3 aAdam Przeworski, Democracy and the Market: Political and
Economic Reforms in Eastern Europe and Latin America, Nueva York:

Cambridge University Press, 1991, p. 51.
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En términos generales, la consolidacién democritica constituye
el proceso mediante el cual se estabiliza y reproduce el régimen
democratico, evitando asi 1las regresiones autoritarias. Este
proceso se inicia con las primeras elecciones abiertas y justas que
son aceptables para todas las partes -- incluyendo a log militares
--, Y concluye una vez que los actores politicos y sociales mas
relevantes han aceptado las reglas basicas del juego democratico.?

Ahora bien, el hecho de que la consolidacidén democratica en
América Latina haya surgido justamente en medio de una aguda crisis
econdmica que ha traido consigo la completa desarticulacidén de los
mecanismos tradicionales que vincularon al Estado con los actores
sociales nos lleva irremediablemente a plantearla como un proceso
que va mas alla de la asuncién de un compromiso democratico
puramente normativo. Se trata, pues, de una "segunda transicién",
mags larga y compleja gque aquélla que dio fin al régimen
autoritario, dirigida al establecimiento de condiciones minimas gque
permitan generar la obediencia y participacién en el Jjuego
democriatico, eliminando con ello los elementos que pu=den inhibir

o retrasar su plena concrecidn.®

4 Vedse Giorgio Alberti, "Some Thoughts on the Politics of
Democratic Consolidation", mimeo, Consejo de Europa, 1986, p. 2, Yy
Manuel Garretdn, Del autoritarismo a la democracia politica: cuna
transicidén a reinventar?, Santiago de Chile: FLACSO, 1990, pp. '10-
13.

5 Veiase Marcello Cavarozzi, "Beyond Transitions to Democracy
in Latin America", en Journal of Latin American Studies, v. 24 n.
3 (1992) p. 668; y Guillermo O'Donnell, "On the State, Various
Crises and Problematic Democratizations", mimeo, Helen Kellog
Institute for Intrnational Studies, University of Notre Dame ¥y
CEBRAP, marzo 1592, p. 42.




Lejos de pretender hacer una revisidén exhaustiva s=obre las
miltiples dimensiones de la consolidacidén democratica en América
Latina, este capitulo presenta Unicamente dos elementos
estrechamente imbricados entre s8i que inciden decisivamente sobre
ella. En una primera parte se presentan las principales
manifestaciones de la crisis econdmica que vivid la regidn durante
la década pasada, asi como el replanteamiento del modelo de
desarrollo que suponen las reformas econdémicas que de ella se han
derivado en 1los 1ltimos afios. Posteriormente, se ubican las
implicaciones que esto Ultimo conlleva tanto para el Estado como
para los actores sociales latinoamericanos. Finalmente, este
capitulo concluye con un somero repaso sobre las perspectivas de
consgolidacidén democratica que se presentan a la luz de estos

procesos.
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1.1 Crisis y reforma econdémica: el fin de un modelo de desarrollo.-

Uno de los desafios fundamentales que enfrenta la
consolidacidén de la democracia en América Latina es la superacidn
de uno de los periodos mas largos de deterioro econdmico y social
en la historia del subcontinente: la llamada "década pérdida" de
los ochenta que se tradujo en una caida promedio del 10% en el
producto per capita regional.

Si bien la revalorizacién reciente que se ha hecho de 1la
democracia en las sociedades latinoamericanas nacid, en la mayoria
de los casos, en ausencia de toda referencia directa a éxitos
econdmicos, lo cierto es que la propia experiencia histdérica ha
demostrado que sus probabilidades de sobrevivencia estan
estrechamente ligadas a la capacidad de los dirigentes politicos
para dar respuesta a los problemas econdémicos que afectan a la
regién en su conjunto.6

La referencia inmediata a estas dificultades es el agotamiento
del modelo de desarrollo que, de una u otra manera, América Latina
siguid desde hace medio siglo. Se trata del modelo
"mercadointernista®™ o de industrializacién via sustitucidn de
importaciones (ISI) originado en la década de los treinta -- como

resultado de la pérdida de los mercados internacionales para las

® Sobre la importancia del desempefioc econémico para la
legitimidad y consolidacién del régimen democratico en América
Latina, veadse Larry Diamond y Juan Linz, "Introduction: Politics,
Society and Democracy in Latin America'", en Larry Diamond et. al.,

Democracy in Developing Countries: Latin America, Boulder, Co.:
Lynne Rienner, 1989, pp. 1-58.
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exportaciones latinoamericanas que implicé la Gran Depresidén --, y
que alcanzd su pleno florecimiento como teoria y practica econdmica
a partir de la posguerra; una vez que Rall Prebisch, el fundador de
la Comisién Econdmica para América Latina (CEPAL), anuncidé en 19489
la inevitabilidad de la industrializacidén basada en la expansidn
del mercado interno y la proteccidén del exterior como modelo de
desarrollo para la regiénm.’

Si bien esta estrategia permitié que en entre 1945 y 1980 el
PIB de las economias latinoamericanas se quintuplicara en términos
reales y se produjeran notables transformaciones en sus respectivas

8 su reproduccioén exitosa se vio cuestionada por las

sociedades,
dificultades que en materia inflacionaria y de balanza de pagous
experimentaron buena parte de los paises en donde se aplicé el
nodelo ISI (tal fue el caso de Argentina, Bolivia, Brasil,
Colombia, Chile y Uruguay durante la década de los sesenta) .’

A decir de Jeffrey D. Sachs, el connotado economista

harvardiano, estos problemas se agudizaron ain mads como resultado

7 Vedse Albert O. Hirschman, "The Political Econuy of Import-
Substituting Industrialization in Latin America", en The Quarterly
Journal of Economics, v.82, n.l (1968), pp. 2-3.

8 De acuerdo con Albert Hirschman, entre estas

transformaciones destacan los beneficios que en materia de
educacién y salud trajdé consigo la extensa urbanizacidén derivada
del modelo de industrializacidén; vedse, "The Political Economy of
Latin American Development: Seven Exercises in Retrospection”, en

Latin American Research Review, v.22, n.3 (1987), pp. 7-13.

S a1 respecto, vease Vittorio Corbo, "Problems, Development
Theory, and Strategies of Latin America", en Gustav Ranis y T.
Paul Schultz (eds.), The State of Development Economics, Cambridge:
Basil Blackwell, 1988, p. 162.
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de la profunda desigualdad social que subsistidé en la regidn, la
cual terminé por convertir el quehacer de la politica econdémica en

"un campo de batalla de intereses antagdnicos de clases, sectores,

regiones y grupos étnicos" .10

La mayoria de los males de la regidén parecen enraizarse en los
agudos conflictos que se derivan de la extrema inequidad en la
distribucidén del ingreso, en la misma medida que el éxito
econdémico de Asia parece vincularse con la estabilidad social
asociada con la mayor igualdad de los ingresos. En América
Latina es frecuente que las devaluaciones necesariasg se
pospongan debido a su efecto negativo en los salarios reales
y a que favorecen las rentas que se obtienen por la
produccidén de los bienes primarios. En muchos casos persisten
las orientaciones comerciales restrictivas, en parte por la
creencia de que una orientacién de la economia hacia afuera
reduce los salarios urbanos en favor de las ganancias de los
exportadores, entre los que se incluyen ricos terratenientes
y productores de bienes primarios. Frecuentemente se rechaza
la austeridad fiscal, aun en condiciones de alta inflacidn,
porque se teme que pueda acarrear agitacidén generalizada.

Pero mas alla de la incapacidad del modelo ISI para resolver
los problemas de distribucidén del ingreso en América Latina, 1lo
cierto es que las debilidades inherentes al mismo se empezaron a
vislumbrar desde la década de los sesenta. En un articulo publicado
en 1968, el afamado economista Albert Hirschman mencionaba tres
fallas o criticas principales que, para entonces, habla recibido el
modelo ISI: 1) la incapacidad para trascender la primera etapa de
la sustitucidén de importaciones (la de bienes de consumo), y los
consecuente problemas en la balanza de pagos derivados de las

crecientes importaciones de bienes intermedios y de capital; 2) una

10 vesse Jeffrey D. Sachs, "Conflicto 8social y politicas
popullstas en América Latina", en Estudios Econdmicos, v.5, n.2
(1990), p. 232.

11 1pid,, p. 234.
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débil promocién de las exportaciones que impedia aprovechar lag
economias a escala de la planta industrial; y 3) una limitada
generacidén de em.pleos.l2

De ahi que a partir de entonces sge presentaran diversos
intentos, con mayor o menor éxito, por reorientar el modelc de
desarrollo. En no pocas ocasiones, ello sélo fue posible gracias a
la existencia de nuevas coaliciones gobernantes fincadas en
regimenes autoritarios de corte militar.

Asi, mientras gque algunos paises, como Brasil, lograbau
"profundizar® 1la sustitucién de importaciones al tiempo qgue
favorecian la exportacién de manufacturas, en otros se decidia
ingtrumentar drasticas politicas de 1liberalizacidén comercial vy
financiera que terminaron por agregar mayores problemas a los ya
creados por el modelo ISI. Tal fue el caso de los experimentos
monetaristas que s8e llevaron a cabo durante los setenta en
Argentina y Chile. La sobrevaluacidén del tipo de cambio y las altas
tasas de interés que éstos trajeron consigo terminaron por provocar
graves recesiones y drasticos procesos de desindustrializacién.?'?
No obstante, la crisis terminal del modelo ISI sobrevino hasta

la aparicién de los "shocks" externos de principios de los ochenta.

El deterioro en los términos de intercambio, el alza en lasg tasas

12 Albert O. Hirschman, "The Political Economy of Import-
Substituting Industrialization...", art, eit., p. 13.

13 Asi, mientras que en Argentina la fuerza laboral empleada
en la industria cayd 10% entre 1976 y 1983, en Chile el 20% de los
empleos industriales desaparecidé a partir de 1973; vease Albert O.
Hirschman, "The Political Economy of Latin American
Development...", art. cit., p. 15.
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de interés internacionales y el posterior colapso financiero
desencadenado por la crisis de la deuda externa tuvieron un impacto
decisivo no 86lo en 1la desarticulacidén de los mecanismos
financieros y comerciales que habian vinculado a 1la regiédn
latinoamericana con el resto de la economia mundial desde la
posguerra, sino también sobre las dificultades econdémicas que el
modelo ISI venia arrastrando de tiempo atras.

Asi pues, los problemas deficitarios en la balanza de pagos
dejaron de ser el resultado de un exceso de absorcidn doméestica
vig-a-vis el ingreso nacional -- tal y como lo suponia la expansidn
del modelo ISI -- y pasaron a convertirse en una consecuencia no
deseada de un explosivo endeudamiento externo que pasé de 27 mil
millones de délares en 1970 a 231 mil millones en 1980, y a 417.5
mil millones en 1990.'% De ahi que Marcello Cavarozzi se refiera
a la "crisis dual" que experimentaron las econonias
latinoamericanas durante la década pasada para explicar el impacto
que 8sobre el modelo de desarrollo tuvieron tanto los cambiocs
registrados en la naturaleza de los problemas en la balanza d=
pagos, como la caida en los niveles de inversidn piGblica derivacn
de los crecientes problemas fiscales de los Estados
latinoamericanos.l®

En la mayoria de los casos, el drastico incremento en los

déficit fiscales -- de un promedio del 4% del PIB en 1980, é&stos

14 peter Smith, "Crisis y democracia...", art.cit., pp. 467-
468.

15 Marcello Cavarozzi, "Beyond Transitions...", art. cit., pp.
669-670.
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pasaron a representar entre 7% y 8% del PIB durante 1981-1987 - -
condujo a una explosidén inflacionaria -- de indices anuales de uno
o dos digitos se pasa a niveles de tres o mas digitos -- que llevd
a replantear seriamente los instrumentos tradicionales de politica

econdémica.l®

TABLA 1.- PRINCIPALES INDICADORES ECONOMICOS
(VARIACION PORCENTUAL ANUAL)

PERIODO ARGENTINA BRASIL CHILE MEXICO
PIB 1965-19580 3.4 9.0 1.9 6.5
1980-1990 -0.4 2.7 3.2 1.0
INFLACION 1965-1980 78.4 31.3 129.9 20.5
1980-1990 395.2 284.3 20.5 70.3
INVERSION 1965-1980 4.6 11.3 0.5 8.5
1980-1990 -8.3 0.2 4.3 -3.4

FUENTE: Banco Mundial, Informe sobre el desarrollo mundial 1992,
cuadros 1, 2 y 8 del apéndice estadistico. .

Fue asi como varios gobiernos latinoamericanos -- algunos de
ellos, como fue el caso de Argenfina y Brasil, ungidos en el poder
como resultado de recientes transiciones democraticas -- decidicron
hacer frente a los crecientes problemas inflacionarios a través de
un nuevo enfoque de estabilizacidn macroecondmica: los llamados
pProgramas "heterodoxos". Por un lado, ello era el resultado del

rechazo a la visién "ortodoxa" encarnada en las recomendacionesn

16 albert Fishlow, "The Latin American State", en Journal of
Economic Pergpectives, v.4, n.3 (1990), p. 67.
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técnicas del Fondo Monetario Internacional (FMI), la cual, amén de
estar asociada con los anteriores regimenes autoritarios, habia
conducido a frecuentes recesiones en el pasado. Por el otro lado,
congtituia un intento por desactivar el componente "inercial® de la
inflacién generado tras largos periodos de conflicto digtributiwvo
que no podian ser resueltos -- como sSuponian los programas
"ortodoxa"™ -- mediante el manejo exclusivo de las politicas
monetaria y fiscal.l?

Este conflicto se habia venido manifestando fundamentalmente
mediante el enfrentamiento de las demandas salariales de los
sindicatos con las practicas monopdlicas u oligopdlicas de los
grupos empresariales ("empuje de costos"o cost-push). Al respecto,
Albert Hirschman sefiala que

la gratificacidn de la hostilidad existente entre los grupos,

que se obtiene por el 1logro de un aumento de precios o

salarios altamente inflaciocnario, puede ser el beneficio real,

hasta el punto de que no importe que la inflacidén mine las
ganancias obtenidas en forma tal y a corto plazo.

Entre las principales medidas econdmicas contenidas en los
programas de estabilizacidén "heterodoxos" destacan las siguientes:
1) la creacidén de una nueva unidad monetaria, 2) el congelamiento
temporal de precios y salarios, 3) la abolicidén de la indizacidn de

las principales variables macroecondémicas (salarios, precios y tipo

17 Al respecto, vedse William C. Smith, "Heterodox Shocks and
the Political Economy of Democratic Transition in Argentina and
Brazil", en William L. Canak (ed.), Lost Promises: Debt, Augterity

and Development in Latin America, Boulder, Co: Westview Presas,
1989, pp. 138-166.

18 alpert O. Hirschman, De la economia a la politica v mas
alla, México, DF: Fondo De Cultura Econdmica, 1984, p. 253.
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de cambio), 4) el control del déficit pablico mediante la
restriccidén de los agregados monetarios, y 5) la introduccidén de
tablas de conversidn que permitirian fijar las equivalencias de los
contratos mercantiles futuros con respecto a las nuevas unidades
monetarias, de acuerdo con los indices de inflacién programados
oficialmente.’

Pese al planteamiento oficial de la politica econdémica como un
esfuerzo "concertado" con los grupos sindicales y empresariales --
basicamente a través de la consecucidn de pactos sociales --, los
programas de estabilizacidn heterodoxos resultaron a todas luces
insuficientes para controlar la inflacidn Y reacltivar
sostenidamente el crecimiento econdémico. Fue asi como, a partir de
la segunda mitad de la década de los ochenta, gran parte de los
gobiernocs latinocamericanos decidieron recurrir a las 1llamadas
"reformas de ajuste estructural®,?0 Seglin Eugenio Tironi y Ricardo
Lagos, la aplicacidn de estas reformas ha apuntado a la consecucién
de tres objetivos principales:21

a) uno financiero que 8se presenta en agquellos paises con

agudos problemas de endeudamiento externo y de balanza de pagos, en

19 albert O. Hirschman, "The Political Econowy of Latin
American Development...", art. cit., pp. 26-27.

20 Stephen Haggard y Robert R. Kaufman, "Institutions and
Economic Adjustment", en de los mismos autores (eds.), The

RMMW@MM&QE@L_WMHMH ts..

s, Princeton, N.J.: Princeton

University Press, 1992 'p; 5.

21 Eugenio Tironli y Ricardo A. Lagos, "Actores sociales vy
ajuste estructural®, en Revisgta de la CEPAL, n. 44, 1991, pp. 29-
40.
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los cuales el acceso a los recursos de liquidez que proporcicnan
las instituciones financieras internacionales (FMI o Banco Mundial)
estd condicionado a la aplicacidén de cierto tipo de reformas
econémicas;

b) uno de ajuste macroeconémico que persigue el equilibrio
externo mediante el control de la demanda agregada a través de la
reduccién del gasto piblico, la eliminacidén o reduccién de los
subsidios y la contraccién de la oferta monetaria.

c) uno microecondéomico dirigido a mejorar la eficiencia
econdémica prr el lado de la oferta agregada, que incluye medidas
como la liberalizacidn comercial, la desregulacidn econdmica y la
privatizacidén de empresas piblicas.

Mas alla de las diversas secuencias que ha observado el ajuste
egstructural en América Latina -- agi, mientras gque en algunos
paises ha sido mediante la aplicacidn de politicas gradualistas, en
otros ha implicado drasticas politicas de "shock" --, lo cierto es
que éste ha llegado a institucionalizarse a través de lo que John
Williamson denomina como el "Consenso de Washington". A decir de
egte autor, ello se ha traducido en la asuncién de diez puntos
biasicos de politica econémica por parte de los gobiernos
latinoamericanos, que replantean por completo el viejo modelo ISIT.
A saber: 1) la reduccidn del déficit fiscal mediante recortes al
gasto piblico y/o el aumento de los impuestos; 2) la reasignacién
del gasto piblico a favor de la inversién en infraestructura v en
demérito de los subsidios; 3) la implantacidén de reformas fiscales

como alternativa a la reduccidén del gasto plGblico en el combate al
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déficit piblico; 4) la liberalizacién de las tasas de interés = fin
de que éstas se vuelvan positivas y eviten la fuga de capitales,
sin que tampoco impliguen desincentivar 1la inversidn; 5) 1a
devaluacion del tipo de cambio con el objeto de favorecer Ilan
exportaciones; 6) la liberalizacidén de 1la politica omer¢ial
(eliminacién de subsidios, aranceles y demas obstaculos que
dificultan el 1libre comercio); 7) la promocidén de la invernidmn
extranjera directa (IED); 8) la privatizacidn de empresas piblicas;
9) la desregulacidén de los mercados internos (de bienes, de capitzl
y de trabajo); y 10) el ofrecimiento de mayores garantias a lon

derechos de propiedad.22

1.2 La crisis del Estado v de los actores sociales.-

En forma paralela al £fin del modelo ISI, América Latina
enfrenta la crisis de los mecanismos de articulacidén politico-
sociales que lo sustentaron a partir de la posguerra. Se trata del
colapso de lo que Marcello Cavarozzi ha denominado como la "matriz
de centralidad estatal", mediante la cual se credé una estrecha
dependencia no sdélo entre el mercado y el Estado, sino tambicn
entre é&ste y los actores soclales emergentes del procego o

industrializacidén (i.e. sindicatos, burguesia industrial, clap~no

22 j5ohn Williamson, "What Washinton Means by Policy Reform",
en del mismo autor (ed.), Latin American Adjustment: How much has
happened, Washington, DC: Institute for International Economico,
1990, pp. 7-20.
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medias, etc.).?3

Seglin seflala este autor, en tanto que la regulacidén estatal
del mercado demostrd ser mads complementaria que antitética --
Albert Hirschman habla de los "afios gloriosos" que América Latina
vivid entre 1945-1980, con tasas de crecimiento anual prémedio del
PIB del 5.5% --2%, la relacién politica que se establecid entre
el Estado y la sociedad devino en permanentes desequibfios como
consecuencia de la baja institucionalizacién del conflicto social.
La incorporacidén de nuevos actores sociales al sistema politico no
se acompafié de un consenso claro en torno a las reglas politicas,
con lo cual la resolucidén del conflicto pasd entonces a depender
discrecionalmente de las decisiones del Estado.zsj

Si bien la configuracién politica de cada pais no fue siempre
la misma -- la aparicidén del populismo como expresién de inclusiédn
vy movilizacidn de los sectores populares, a la vez que instrumento
de control autoritario de los mismos, no tuvo el mismo impacto
regional ni temporal en toda la regién --, la coﬁstituéién.del
Estado como vehiculo de expresidén y organizacién de la sociedad fue
el rasgo caracteristico de toda América Latina.

Aln en los casos donde se institucionalizé un sistema de

partidos politicos relativamente estable -- como fuc el caso de
Chile o Uruguay --, el Estado siguié siendo el vehiculo por
23 vyease Marcello Cavarozzi, "Beyond Transitions...", art.

cit., pp. 671-677.

24 Albert O. Hirschman, "The Political Economy of Latin
American Development...", art. cit., p. 9. -

25 Marcello Cavarozzi, art. cit., pPp. 671-675.
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excelencia del intercambio politico con los actores sociales. Fuera
mediante la formacidén de clientelas electorales, la expansidn de
organizaciones de masas tuteladas desde el aparato estatal, o el
establecimiento de relaciones directas entre lideres y masas, el
Estado latinocamericano se convirtid en la arena politica en que se
expresaban y competian los intereses, orientaciones y opciones de
los distintos actores sociales:

Se considera necesario insistir en 1la extraordinaria
complejidad de la relacidén Estado-sociedad civil en América
Latina [...] las pugnas y conflictos que tienen lugar en la
sociedad se expresan en el interior del Estado y éste no puede
concebirse ajeno a este tipo de pugnas. No existe una
pretendida "neutralidad del Estado, pero tampoco éste es la
expresidén de un solo segmento de la sociedad. En el interior
mismo del Estado se hace presente la pugna politica real de la
sociedad.

Esta dinamica no logrdé revertirse ni siquiera en aquellos
paises, principalmente del Cono Sur, donde la paralisis econdmica
y politica en que ésta degenerd llevd a la toma del poder por parte
de los militares. Como ya lo ha sefialado el politdlogo brasilefic
Fernando H. Cardoso en el caso de los regimenes autoritario-
burocraticos, 1la constitucidn de "anillos burocrdticos" que
cortaban horizontalmente las estructuras social y estatal agudizéd
mds adn el acceso discrecional al Estado por parte de los actores
sociales, evidenciado mads claramente en el caso de los nidcleocs

empresariales.27

26 Enzo Faletto, "La especificidad del Estado en América
Latina", en Revigta de la CEPAL, n. 38, 1989 p. 80.

27 Fernando H. Cardoso, "On the Characterization of
Authoritarian Regimes in Latin America", en David Collier (ed.),
The New Authoritarianism in Latin America, Princeton, N.J.:
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Este creciente papel del Estado como eje del conflicto social
le 1llevd a una creciente debilidad en sus capacidades de regulacién
econdémica -~ la contraparte indispensable para el cabal
funcionamiento de la matriz a la qgue alude Cavarozzi. De ahi que
Ludolfo Paramio sefiale que uno de los equivocos mas frecuentes que
se hacen al analizar el modelo de desarrollo econdmico sea el de
culpar al "dirigismo" estatal de los males del mismo:

...el Estado no era demasiado fuerte, sino que habia llegado
a ser demasiado grande (para sus posibilidades financieras
reales) precisamente porque era demasiado débil, es decir,
porque carecia de la autonomia precisa, respecto a los actores
sociales, para corregir el régimen social de acumulacidén. EIl
Estado no era dirigista, s8ino sequidista: arrastrado por 1la
dinamica de la sustitucidén de importaciones, evra cautivo de
los actores sociales surgidos de ésta, y crecia para
satisfacer sus demandas, no segln un proyecto autdnomo de
sociedad o de crecimiento econdémico.

Para Albert Hirschman, el Estado latinoamericano se convirtid
en un "Estado taponador" que reaccionaba a las emergencias en lugar

29 purante la década de los

de actuar por iniciativa propia.
ochenta, sin embargo, el agudizamiento de los problemas fiscales
del Estado -- expresados fundamentalmente a través de los
crecientes déficit piblicos y el fuerte endeudamiento externo e

interno que le acompaiié --, provocd que éste se volviera incapaz

siquiera de responder a tales emergencias econdmicas.

Princeton University Press, 1979, p. 44.

28 Subrayado del autor; vedse Ludolfo Paramio, "La crigisg de
unos actores. América Latina en los noventas", en Nexos, n. 168
(199%1), p. 31.

29 plbert O. Hirschman, De la economia a la politica..., op.
cit., p. 190.
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No es de extrafiar, pues, que en forma paralela a la
profundizacidn de la crisis econdmica de los ochenta, se acelerara
la crisis misma del Estado. Ademas de la ya mencionada erosidén en
las capacidades de gestidén econdmica, esta 0ltima se manifestd a
través del colapso de 1los servicios piblicos, el creciente
descrédito del Estado frente a la sociedad, e incluso la pérdida
del monopolio de la violencia por parte del aparato estatal --
llevando en algunos casos extremos, como Perd o Colombia, a la
desintegracidén nacional.

Mas alla de la interpretacidén mas simplista que destaca la
reduccioén de la burocracia, la privatizacidén de empresas piblicas
Yy la retdrica anti-estatista como elementos consustanciales, las
propuestas surgidas en los Ultimos afios en el sentido de "reformaxr®
al Estado aparecen entonces como una estrategia que, en su sentido
més amplio, busca "redefinir 1las reglas del Jjuego y las
instituciones, y cambiar las politicas e instrumentos que habian
articulado el intercambio econdémico y politico entre los grupcs
sociales".3? Como bien sefiala Manuel Garretédn,

Debe replantearse el papel del Estado, evitando remucitar las

antiguas matrices de relacidén con la sociedad, pero también

desafiando el mito de que 8e podra salir d:» la crisis

disminuyendo o eliminando al Estado de 1la vida social =n
paises en que éste aparece como Unico referente de su unidad

30 José Luis Ayala considera que han sido tres las causas
fundamentales de la reforma del Estado: 1) ineficiencia econémica
e incumplimiento de la justicia social, 2) una sobrecarga en las
funciones, demandas y presiones del Estado cuyos signos més
evidentes son el déficit publico, el endeudamiento externo y la
crisis de gobernabilidad y 3) un entorno internacional
crecientemente competitivo en materia comercial, financiera ¥
tecnoldgica; en del mismo autor, Limites del Estado. Limites del
mercado, México, DF: INAP, 1991, pp. 142-143.
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en el momento de redefinir su reorganizacién interna y =su

insercién internacional.3?

Aunado a la reformulacidén del Estado, los actores sociales se
encuentran inmersos en una acelerado proceso de cambio politico-
econdémico que los ha obligado a replantear, de manera irremediable,
su propia constitucidén interna. Segin apunta el socidlogo Sergio
Zermefio, los actores sociales enfrentan un "doble desorden" debido,
por un lado, a la salida del orden tradicional y el acelerado
crecimiento econémico que se desatdé a raiz de la posguerra y, por
el otro, al impacto producido por el muro del estancamiento

32

econémico de la década de los ochenta. Tras el fracaso de los

esfuerzos concertados de estabilizacidén macroecondémica en gran
parte de los paises latinoamericanos, y la subsiguiente aplicaciodn
de politicas de ajuste estructural dirigidas a alterar por completo
los anteriores puntos de referencia del modelo de desarrrollo, los
actores sociales han quedado en una situacién defensiva que en no

pocos casos los ha llevado a la pulverizacidén de sus mecanismos
tradicionales de articulacidn.

En condiciones de crigis y desintegracidn social no hay por lo
tanto actores sociales, sino apenas conductas defensivas o
adaptativas y movilizaciones expresivas que muchas veces ron
manipuladas por las élites. Las asociaciones intermedias
desaparecen o se debilitan, y ante la inseguridad gue produce
la atomizacidén, los individuos tienden a replegarse en grupog
primarios basados en nexos de tipo afectivo, lo que ahondz su
aislamiento y segmentacidn social [...] Se trata de periodos

31 Manuel Garretén, La_democracia entre dos épocas: América
Latina 19590, Santlago de Chile: FLACSO, 1991, p. 3.
32 yeidse Sergio Zermeiio, "El regreso del lidesr: crisis,

neoliberalismo y desorden”, en Revisgta Mexicana de Sociolagia,
v.51, n.4 (1989), p. 123.
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en los que la suerte de los individuos se disocia de 1la
colegtividad, con lo cual se reduce 1la iqPortancia de 1la
accién colectiva y de los actores sociales.?

Uno de 1los actores mas afectados por la crisgis y la
consecuente reestructuracidén econdmica han sido los sindicatos. 2
los efectos del desempleo, la caida en los salarios y la emergencia
del empleo por cuenta propia derivados de la crisis econdmica, se
agrega la erosidén de las bases de poder sindical como consecuencia
de un nuevo régimen de acumulacidn. La aparicidén de nuavas forwas
de contratacién en demérito de la negociacidn colectiva (i.e.
subcontratacién, trabajo a tiempo parcial, contrato temporal o
salario flexible), el desplazamiento del empleo en la industria por
el empleo en los 8ervicios, 1la innovacién tecnoldégica y la
descentralizacién de la produccidén han conducido a una notable
mutacién del mercado de trabajo sobre el cual se consatruyd
higtdricamente la capacidad de representacidén y movilizacién del
sindicalismo.3? Si a ello se suma la precariedad del Estado para
seguir brindando 1los beneficios politicos y econdmicos que
proporciond a los trabajadores en el pasado (i.e. participaciodn
politica, empleo, servicios sociales y asistenciales, etc.), el
panorama actual que se presenta para éstos resulta, en el mejor de
los casos, poco alentador.

Por lo que se refiere a los empresarios, las transformaciones

ocurridas resultan no menos importantes. A decir de Guillermo

33 Eugenio Tironi y Ricardo A. Lagos, art. cit., p. 48.
34 1pid., p. 50.
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O'Donnell, la clase capitalista se ha "autodevorado": mientras que
los sectores mas ligados a los mercados internacionales, con alta
concentracion de capital y movilidad financiera, adquieren un mayor
importancia en sus respectivas sociedades, aquéllos vinculados al
mercado interno y mas dependientes de la proteccidn estatal quedan
condenados a la desaparicién.35
Si bien el fin del Estado intervencionista y las consecuentes
medidas de desregulacidn y privatizacidén econdmicas han tendido a
fortalecer el poder empresarial en las sociedades latinoamericanas,
el renovado papel del mercado como mecanismo "neutral"™ de
asignacién de recursos ha tendido a profundizar la diferenciacidn
interna del empresariado y, por lo tanto, al debilitamiento de las
bases sobre las cuales éste consolidé su poder corporativo en el
pasado.
Al igual que en el caso sindical, ésta [la organizaciodn
corporativa del empresariado] no puede aspirar a representar
centralizadamente los "intereses comunes" del sector, lo que
conduce a su progresivo debilitamiento. A esto se le suma la
presencia de un Estado que ha abandonado parte importante de
sus prerrogativas en la regulacidén de la economia, por lo que
pierde sentido la organizacidn de los empresarios para ejercaer
presidén sobre él. En una estructura econdémicn-social wmas
segmentada, y donde 1la regulacidén corre por cuenta del
mercado, lo mas probable es que tome fuerza la actuacion
individual de 1los empresarios y decline la organizacion
corporativa del empresariado.
En suma, el comportamiento de los actores sociales, ahora en

crisis, ya no puede estar dirigido a la colonizacidén del Estado,

tal y como lo hicieron hasta hace no mucho tiempo. En el caso de

35 Guillermo O'Donnell, "On the State...", art. cit., p. 38.
36 Bugenio Tironi y Ricardo A. Lagos, art. cit., p. 51.

27



los empresarios ello llevd, entre otras cosas, a una creciente
incapacidad del Estado para instrumentar reformas fiscales exitosas
ante el temor de desatar reacciones impredecibles por parte de
éstos, asi como a mantener niveles de proteccionismo que excedian
en mucho los argumentos tedricos de la "industria infante". Por lo
que se refiere al sindicalismo, este fendmeno se evidencid a través
de la bisgueda de prebendas politicas, la expansidon de las empresas
piblicas como seguro de desempleo y la transferencia directa de
beneficios via subsidios o incrementos salariales
desproporcionados.

La consolidacidén democratica abre, pues, la posibilidad de
romper con los viejos mecanismos que permitieron a sindicatos y
empresarios constituirse en poderosos grupos rentistas (rent-

seeking groups) que, al amparo del Estado, buscaron la maximizacidn

de sus beneficios a costa de los del resto de la sociedad.
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1.3 Perspectivas de consolidacidén democritica. -

A la luz de lo anteriormente expuesto, el futuro de la
democracia en América Latina aparece estrechamente 1ligada a
procesos de transformacidn politica, econdmica y social mas amplios
que trascienden en mucho la aceptacidén puramente normativa de la
misma. De ahi que varios autores coincidan en sefialar el largo
camino que aun resta para alcanzar la plena consolidacidn
democratica en la regidn.

Asi, en tanto que Giorgio Alberti se refiere a la existencia
de "democracias por default" en las cuales la sobrevivencia del
régimen politico se debe Unicamente a la ausencia de alternativas
politicas claras, Guillermo O Donnell recurre al término de
"democracia delegada" para designar el tipo de democracia que puede
surgir como resultado del hastio y el cansancio producido entre la
poblacién después de largos afios de condiciones econdémicas
desfavorables.3’ Esto dltimo supone el otorgamiento de un mandato
amplio al Presidente y a su cuerpo de técnicos para que éstos
lleven a cabo las politicas que consideren necesarias; los cuales

parten de la premisa basica de que

Aquel que gana una eleccidn presidencial esta facultado para
gobernar el pais de acuerdo con su propia visidn y segin se
lo permitan las relaciones de poder existentes, por el término
en que haya sido electo. El presidente es la encarnacidn de la
nacién y el custodio principal del interés nacional, que a su

37 vesdse Giorgio Alberti, "Democracy by default, Economic
Crisis, Movimientismo, and Social Anomie", mimeo presentado en el
XV Congreso Mundial de Ciencia Politica, Buenos Aires, Argentina,
julio 21-25 de 1991, y Guillermo O'Donnell, "Delegative Democracy",
mimeo, Kellog Institute, University of Notre Dame, CEBRAP, 1991.
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vez €l lo define. Lo que haga en el gobierno no tiene nada que

ver con lo que prometid durante la campafia politica ya que

estd autorizado a gobernar como considere mis conveniente.33

Generalmente, ello ha conducido a una alta concentracidén del
poder en torno al Ejecutivo y, como contrapartida, a 1la
subordinacién y/o marginacién del Congreso y la Suprema Corte de
Justicia; lo que en algunos casos -- como el de Argentina -- se
manifiesta a través de la practica recurrente de gobernar por
decreto.

De hecho, en no pocas ocasiones el éxito de las reformas
econdémicas ha dependido precisamente de la capacidad del Ejecutivo
para aislarse de las presiones y eliminar cualquier tipo de
opogicidén a sus politicas. Si bien estas tendencias implican una
baja institucionalizacidén de la democracia gque no puede ser
subestimada de ninguna manera, también es cierto que éstas son el
resultado de situaciones de emergencia en las cuales no parece
haber otra salida viable.?3?

No en balde, los programas de ajuste estructural mas radicales
se han aplicado, independientemente de las orientaciones
ideolégicas o programas electorales de las élites gobernantes, en
aquellos paises donde las capacidades estatales se euuentran mig

erosionadas como resultado de dramaticos procesos de descomposicién

38 Guillermo O°Donnell, Ibid.., pp. 1lls.

3% Al respecto, vedse Robert R. Kaufman y Stephan Haggard,
"Economlc Crisis and Executive Authority: Dilemmas of Governability
and Institutional Consolidation in New Latln American Democracies",
mimeo presentado en la Conferencia sobre "Liberalismo econdmico y
transicién a la democracia", Bologna, Italia, abril 2-4, 1992.
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econdmica, politica y social -- como fueron los cascos de Bolivia
con Paz Estenssoro y, mas recientemente, de Argentina con Menem.
Paradéjicamente, este debilidad del Estado ha conducido a una
renovada centralidad del mismo en los procesos de reforma econdmica
gue actualmente se llevan a cabo en gran parte de América Latina --
la llamada "paradoja ortodoxa" a la que aluden algunos autores.*?
Mas alla del debate en torno al tamafio y papel del Estado en
la economia -- discusgién que, por lo demds, no es tema de este
trabajo --, lo cierto es que "la concrecidén satisfactoria de las
reformas estructurales, incluso aquellas tendientes a incrementar
el papel de 1los mercados como mecanismo de asignacién
(privatizaciones, apertura, reforma financiera, etc.) supone una
elevada capacidad de gestién del Estado, tanto en la etapa inicial
de formulacién e implementacidén, como en la posterior, cuando una
vez efectuadas las reformas se requiere una eficaz supervisidn
estatal para asegurar el logro de los objetivos planteados".41
He aqui precisamente uno de los fendmenos mas interesantes que
conviene destacar para las perspectivas de consolidacién

democratica en la regidén: la configuracién de un nuevo tipo de

relaciones entre el Estado y los actores sociales.

40 vease, por ejemplo, Miles Kahler, "Ortodoxy and: Ite
Alternatives: Explaining Approaches to Stabilization and
Adjustment", en Joan M. Nelson (ed.), Economic Crisis and Policy
Cholce he Politicse of Adiustment in Third Woxrld, Princeton, N.J.:

Princeton Uﬁiﬁdfbiﬁy Press, 1990, b. 55.

4l Guillermo Rozenwurcel, "Consolidacién de la democracia Y
politicas econdmicas en América Latina”", en del mismo autor (ed.),
Lleccliones y politica econdmica en América Latina, Buenos Aires:

CEDES, 1991, p. XXXI.
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Desde el punto de vista del Estado, ello implicaria su
reformulamiento en términos tanto de capacidades, como de
estructura institucional. Se trataria de lo que Peter Evans ha

definido como la consecucidén de la "autonomia enclavada" (embedded

y coherencia interna al seno de la burocracia que esté referida no
solamente al aislamiento de las presiones sociales -- lo cual
podria degenerar facilmente en el desgobierno y en la tentacidn
autoritaria --, 8ino también a 1la posibilidad de encontrar
interlocutores privados apropiados que puedan trascender el interés
propio y asumir como suyo el colectivo.%? Aunque esta posibilidad
pareciera estar en entredicho dada la crisis y desintegracién en
gque se encuentran los actores sociales, la redefinicién de las
relaciones con el Estado se hara inevitable una vez que la
regstructuracién econdémica se consolide y surja asi un nuevo orden
social. Esta redefinicién conlleva necesariamente el fin de la
vieja relacidén prebendalista por medio de la cual los intereses de
los actores sociales pasaron a coexistir con los del Estado.

En suma, de lo que se trata, en palabras del socidlcgo
argentino Juan Carlos Portantiero, es de fortalecer los "espacios

piblicos" que vinculan "lo estatal" con "lo privado".%?® E1 papel

42 peter Evans, "The State as a Problem and Solution:

Predation, Embedded Autonomy, and Structural Change", an Stephan
Haggard y Robert R, Kaufman (eds.), The Politices of Hagonomica

Adjugtment..., op. cit., pp. 176-181.

43 yvedse Juan Carlos Portantiero, "La miltiple transformacién
del Estado Latinoamericano", en Nueva Sociedad, n.104 (1989), pp.
88-94.
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que en ese sentido desempeifia la revalorizacidén de las instancias de
mediacién y participacidén politicas (i.e. parlamento, partidos
politicos u organizaciones representativas) resulta a todas luces
imprescindible. La propia experiencia histdérica del caso que a

continuacién nos ocupa, el de Argentina, asi lo demuestra.
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2.~ ESTADO, ACTORES SOCIALES Y ECONOMIA EN ARGENTINA:

RUPTURA DEMOCRATICA Y EXPERIENCIA AUTORITARIA (1555-1983)

Una vez sgeflaladas las lineas generales de la consolidacidn
democratica en América Latina, se puede ubicar mas facilmente el
caso particular que compete a este trabajo: el de la Argentina
contemporanea. Ciertamente, la historia reciente de este pais
conosurefio ejemplifica muy bien -- si acaso, como ningdn otro pais
latinoamericano =~- la importancia de entender la consolidacidn
democratica como un proceso de ruptura con el pasado.

El objetivo de este capitulo es, precisamente, destacar el
significado que, desde esa perspectiva, adquiere la experiencia
histérica que se inicia con el derrocamiento del segundo gobierno
de Perdn en 1955, y culmina con la caida del dUltimo régimen
autoritario en 1983. Durante ese periodo, Argentina no sdlo se vio
expuesta a recurrentes interrupciones del régimen democratico, sino
que ademas presencid una permanente inestabilidad econdémica que
revirtidé por completo los niveles de desarrollo alcanzados en las
primeras décadas del siglo -- con niveles de vida similares a los
existentes en los paises mds industrializados de la época.1 Ambos
fenémenos estin estrechamente ligados al tipo de relaciém que se

establecid entre el Estado y los actores sociales que ‘'mas

1 Segin mencionan algunos autoreas, entre 1925 y 1934 Argentina
llegd a ubicarse entre los paises con los mejores esténdares de
vida del mundo, conjuntamente con los Estados Unildos, el Reino
Unido y Sulza (veadse Carlos Walsman, Reversal of Development in
Argentina. Postwar Counterrevolutionary Policies and Their
Structural Consequencesg, Princeton, NJ: Princeton University Press,
p. 5).

34



incidieron sobre la politica y la economia en Argentina a partir de
la posguerra: los sindicatos y los empresarios.

Con el fin de explicar la evolucidén que ha tenido esa relacidn
en el periodo propuesto, esta parte del trabajo se divide en tres
secciones. La primera de ellas esta referida a los origenes de lia
organizacién de los intereses corporativos en Argentina, haciendo
especial énfasis en su vinculaciédn con el modelo de
industrializacidn desarrollado a partir de la posguerra, asi como
los rasgos mas sobresalientes del esquema de representacidn de
intereses que surgid tras la caida del segundo gobierno de Peron,
en 1955,

Posteriormente, en la segunda parte, B8e presentan ya las
consecuencias concretas que trajdé consigo ese esquema para la
estabilidad econdmica y politica de Argentina durante el periodo
transcurrido entre 1955 y 1976. Se destacan, en particular, 1la
exacerbacidn del conflicto social, la pérdida de capacidades del
Estado y el débil desempefioc econdmico como factores clave que
explican la emergencia, a mediados de los sesenta, del llamado
"régimen autoritario-burocratico".

La tercera y ultima seccidén presenta lo que constituyd el
intento autoritario mas acabado llevado a cabo hasta entonces por
transformar la dinamica establecida en 1955: el llamado "Proceso de

Reorganizacidén Nacional" (1976-83). Dadas sus implicaciones
politicas y econdémicas, el énfasis de este apartado estd puesto
fundamentalmente en la politica econdmica seguida durante este

periodo.

35



2.1 El Estado y la organizacidén de los intereses corporativos.-

Una de las primeras dificultades que encontré el Estado en
Argentina para poder reproducir con éxito un modelo de desarrollo
bagsado en la industrializacidén wvia sustitucidén de importaciones
(IsI) fue 1la falta de una correspondencia y articulacién
sistematica entre los intereses socio-econdmicos y el sistema
politico. Ante la baja institucionalizacidén y mediacidén del
conflicto 8social gque esto trajo consigo, log sindicatos vy
empresarios se constituyeron en poderosos grupos de presidmn, con
capacidad suficiente para promover, bloquear y/o impugnar las
politicas econdémicas del Estado. Ello explicaria, en gran medida,
no s6lo la proverbial dificultad que tuvo el aparato estatal para
garantizar el éxito de las mismas -- como lo han sefialado
ampliamente Richard Mallon y Juan Sourrocuille en su estudio sobre

la politica econdmica en Argentina --,2

sino también la permanente
inestabilidad politica que distinguid al proceso de
industrializacidén en este pais.

Si bien los origenes de este proceso se remontan a la Gran
Depresidén de los treinta, fue hasta la llegada del peronismo al
poder, durante la posguerra, que la industrializacidon adquirid loas

principales rasgos politicos y econdmicos que le caracterizarian

durante las décadas siguientes. Hasta antes de 1943 -- afio del

2 vease Richard D. Mallon y Juan V. Sourrouille, Economic

Policy-making in a Conflict Society: The Argentine Case, Cambridy
Mass: Harvard University Press, 1975, capitulo 7, pp. 154-171.
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golpe militar que acabdé con la hegemonia politica de la burguesia
agroexportadora pampeana --, la industrializacidn "no se inserta an
una nueva concepcién de la relacidn entre economia, gsociedad vy
Estado, sino que es el producto ‘casi accidental' del rambio de las
relaciones externas del pais en un contexto socio-politico, que el
‘establishment' quiere reconstruir autoritariamente a imagen del
periodo preyrigoyenista".3

Este contexto, sin embargo, se alterd radicalmente con el
ascenso democratico al poder, en 1946, del primer gobierno
peronista. Contrariamente a los 1intereses agroexportadores
tradicionales, el Estado no s8dlo asumid plenamente la
industrializacidén como estrategia de desarrollo, sino que ademas
termindé por excluir a éstos de la nueva coalicidén social gobernante
-- que pasd a integrarse por los sectores populares, la clase media
Y los industriales ligados al mercado interno.?

Cabe sefialar, empero, que el desplazamiento politico de 1a
vieja burguesia agroexportadora no se acompafié de la pérdida de su

poder econémico -- no se introdujo una reforma agraria ni se afectd

el control monopdlico de las grandes empresas vinculadas al sector

3 Giorgio Alberti, et. al., "Politica e ideologia de 1la
industrializacidén argentina", Boletin Techint, n. 239, 1985, p. 10.

4 para Carlos H. Waisman, ello fue posible gracias a una mayor
autonomia estatal derivada de un contexto de guerra mundial y de
competencia geopolitica con Brasilil, asi como una creciente
diferenclacién de la burguesia naclonal entre agquellos sectores
agroexportadores tradicionales y una emergente faccidn industrial;
Vease Carlos H. Waisman, "Argentina: Autarkic Industrialization and
Illegitimacy", en Larry Diamond, Juan Linz y Seymour M. Lipset
(eds.), Democracy in Developing Countries. Latin America, Boulder,
Co: Lynne Rienner, 1989, p. 77.

37



exportador --, por lo cual ésta mantuvo una fuerte gravitacidén en
la sociedad argentina que pasd a expresarse no tanto a través de la
mediacién institucional del Estado o el sgistema pclitico en
general, sino por la via del fortalecimiento corporativo.

De hecho, el propio Perdén favorecid esta dindmica al intentar
construir, de manera fallida, wun sistema corporativo de
representacién de intereses que le permitiria garantizar la
integracién y el control de los diversos sectores de la sociedad
argentina.s A cambio de ganar la lealtad politica e ideoldgica del
sindicalismo, Perdén aplicd una serie de medidas econdmicas que,
amén de provocar severas distorsiones en el modelo de
industrializacién, le costaron la animadversiém de los sectores
capitalistas, tanto rurales como industriales.

Mientras que 1los primeros se vieron afectarns por una
transferencia desfavorable de ingresos -- basicamente a través de
la apropiacidén del excedente exportador por parte del Estado y el
mantenimiento de precios internos deprimidos para los productos
agropecuarios --, a los segundos los obligé a otorgar aumentos

salariales masivos que superaban en mucho los incrementos de la

5 se trataria, pues, de lo que Philippe Schmitter ha
denominado como un tipo de ‘"corporativismo estatal", en
contraposicidén a uno "societal", en el cual el Estado asume tres
funciones clave: 1) imponer la centralizacidén y concentracidn de
las asociaciones de representacidén de intereses, 2) reconocer la
existencia y funcionamiento de éstas, otorgiéndoles el derecho del
monopolio de representacién, Yy 3) controlar, directa o]
indirectamente, la eleccidn del liderazgo, la definicidén de sus
intereses y las estrategias para su defensa (vedse Philippe
Schmitter, "Still the Century of Corporatism", en Philippe
Schmitter y Gerard Lembruch (eds.), Trends Toward Corporatist
Intermediation, Beverly Hills, Ca.: Sage, 1979).
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productividad, e incluso del crecimiento del PIB per capita.6

A decir de Carlos Diaz-Alejandro, la politica de sustitucidn
de importaciones carecidé de un enfoque integrado y bien planeado:
fue, mads bien, el resultado de una serie de improvisaciones gque
respondian a presiones politicas y econdmicas a muy corto plazo. El
crecimiento industrial bajo Perdn se convirtid, pues, en un
ingtrumento para la generacidén de empleos y servicios para los
sectores populares, y no tanto en el eje sobre el cual se daria la
modernizacién econdémica del pais.’

Para principios de la década de los cincuenta, las
contradicciones politicas y econdmicas del peronismo eran mas que
evidentes. Tras la aparicidén de los primeros problemas
inflacionarios y en balanza de pagos, Perdn anuncidé en 1953 algunas
medidas de rectificacién econdmica, entre las cuales destacaba la
promocién de la inversidén extranjera directa. Lejos de ganar la
confianza de los sectores capitalistas alienados de tiempo atras,
estas medidas le restaron apoyo del sindicalismo, que para entonces
se habia convertido ya en su Unico sostén. Asi pues, en medio de

una creciente oposicidén a 8sus politicas, el 20 de septiembre de

1955 los militares derrocaban al segundo gobierno de Perdn --

6 Carlos F. Diaz-Alejandro, Egsays on the Economic History_ of
the Argentine Republic, New Haven, Conn.: Yale Unilversity Preasn,
1970, pp. 124-125.

7 Ibid., pp- 1ll3ss.

39



suceso que pasd a conocerse como la "Revolucién Libertadora."®

Tras la proscripcidén electoral del peronismo decretada por =1
gobierno del general Aramburu, s8e inicidé una nueva etapa politica
en Argentina caracterizada por lo que que Marcello Cavarozuzi ha
denominado como un "sistema politico dual", nto  es, Lsa.
consolidacién de un sistema politico en el cual coexistia un
régimen parlamentario formal integrado por partidos no peronistas,
con otro extraparlamentario gque involucraba negociaciones vy

% con el tiempo, se

compromisos con actores no partidistas.
demostrd que fue éste Ultimo régimen el que prevalecidé y fue
configurando 1la organizacidén de los intereses sindicales vy
empresariales en Argentina.

De hecho, en el caso de los empresarios ésta tendencia ya se
habia venido manifestando de tiempo atras, una vez gque Perdn
establecid el divorcio entre el poder econdmico y el poder politico
de la burguesia pampeana. Pero fue a partir de 1955 que, ante 1la
imposibilidad de expresarse politicamente a través del peronismo,
el sindicalismo convergidé con aquéllos en el planteamiento de una
estrategia de fortalecimiento social por 1la via corporativa,

desestimando los sistemas de representacidén politica basados en el

Congreso o en los partidos politicos:

8 Juan E. Corradi, The Fitful Republic: Economy, Society and

Politicsg in Argentina, Boulder, Co: Westview Press, 1985, p. 69-70.

® Marcello Cavarozzi, "Political Cycles in Argentina since
1955", en Guillermo O'Donnell, et. al. (eds.), Trangitions from
Authoritarian Rule. Comparative Perspectives., Baltimore: Johna

Hopkins University Press, 1986, pp. 20-21.
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En el mayor tiempo de los @periodos civiles, ambas
organizaciones se enfrentaron en defensa de sus intereses
sectoriales y, en ciertas coyunturas, actuaron juntos para
asegurar la defensa del corporativismo. Por otro lado, la
ausencia de partidos de derecha, susceptibles de competir con
éxito en las confrontaciones electorales, fue otro factor que

llevd a los empresarios a privilegiar la accién corporativa y

a desacreditar explicitamente a los principales partidos.'”

Ahora bien, ¢cuadles fueron los rasgos mas relevantes de este
"régimen extra-parlamentario" -- para utilizar el término de
Cavarozzi -- que involucraba directamente, y 8in intermediacidn
nolitica alguna, a los actores sociales?

De acuerdo con Giorgio Alberti, uno de los autores que mas ha
estudiado el caso argentino, este "régimen" se distinguidé por una
expresidén politica comin: el movimientismo. Esto es, un tipo de
articulacidén de intereses sociales caracterizado por: 1) el
establecimiento de una relacidén antagdnica amigo-eu~migo, 2) la
existencia de wun gentimiento de solidaridad gque enfatiza la
igualdad y la lealtad por encima de las diferencias, y 3) la
presencia de un liderazgo carismatico que proporciona cohesidn e
identidad al movimiento.l?!

En la prdctica, el movimientismo favorecidé la constitucidn de

poderosos grupos de presidn antes que sistemas de representacidn de

10 Jorge Schvarzer y Ricardo Sidicaro, "Empresarios y Estado
en la reconstruccién de la democracia en Argentina', en Celso
Garrido (ed.), Empresarios y Estado en América Latina, México, DF:
CIDE, Fundacién Friedrich Ebert, UAM, UNAM, 1988, p. 233.

11 pe acuerdo con el propio Giorgio Alberti, el peronismo ha
sido simplemente una expresidn movimientista mas, dentro de una
sociedad que se ha expresado histéricamente en movimientos (vease
Giorgio Alberti et. al., "Politica e ideologia en la...", art.
cit., pp. 17s8).
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intereses proclives a la intermediacidén, 1la negociacién y el
compromigo. La politica se convirtid, pues, en un juego de suma-
cero en el que las ganancias de un grupo social implicaban ipso
facto pérdidas para el otro. Pero antes de pasar a ver algunas de
las consecuencias politicas y econdmicas concretas que este tipo de
articulacién social trajo consigo, conviene analizar otro aspecto
fundamental que, a decir del propio Alberti, dificultd aln mas la
negociacidén entre el Estado y los intereses corporativos.

Se trata de la "heterogeneidad estructural" del esquema de
representacién de intereses, es decir, la diferenciacién de los
intereses funcionales de 1la sociedad en torno a posiciones
ideolégicas diversas <y asociaciones representativas gque no
compartian las mismas propiedades funcionalesg. Asi, mientras que
los intereses laborales se agregaron en torno a una esgtructura
piramidal, fuertemente centralizada, no competitiva y dotada del
monopolio de la representacién gindical, los interecses
empresariales quedaron representados en wuna mnultiplicidad de
organizaciones, en permanente competencia entre ellas, no ordenadas
jerarquicamente ni egpecializadas funcionalmente, Y gin
repregsentacidn monopélica.12
En relacidén al sindicalismo, 8su poder politico y social cse

construyé en torno a una central obrera ulnica: la Central General

12 yease Giorgio Alberti, Laura Golbert y C. rlos Acuiia,
"Intereses industriales y gobernabilidad democratica en la
Argentina”, en Boletin Techint, n. 235, 1984, p. 99.
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de Trabajadores (CGT). Fundada en 1930, la CGT experimenté un
notable fortalecimiento a la llegada de Perdn debido no 88lo al

hecho de que éste la considerara, segin sus propias palabras, como

"la columna vertebral" de su proyecto politico -- recibiendn &
cambio beneficios salariales y una legislacidén laboral muy
favorable --, sino también como consecuencia del papel clave que

pasd a desempeiflar el sindicalismo en un pais con una baja reserva
de mano de obra y que estaba enfrascado en pleno proceso de
industrializacién sustitutiva.l3 Asi pues, para 1955 Argentina se
ubicaba ya entre los paises con una de las tasas de sindicalizacidén
mis elevadas del mundo -- 42.5% de la fuerza laboral -- y con una
CGT que en el lapso de una década habia pasado de 877,000 a
2,256,000 afiliados.*

Tras la caida y posterior proscripcidén electoral de peronismo,
el sindicalismo pasdé de una etapa de tutelaje protector del Estado
a una de creciente autonomia politica tanto frente a éste como
frente al propio Perdn. Apelando a un "peronismo sin Perdn", la

dirigencia sindical de la CGT consolidd una estrategia en la cual

13 Seglin destaca Carlos Waisman, la baja reserva de mano de
obra en Argentina fue una peculiaridad de este pais que explica no
86lo el fortalecimiento corporativo del sindicalismo, sino también
las dificultades que, a diferencia de otros paises, observd el
proceso de industrializacidén para tener un desarrollo exitoso
(vedse Carlos Waisman, Reversal of Development in Argentina.., op.
cit., pp. 121-127).

14 yadge William C. Smith, Authoritarianism and the Crisis of
the Argentine Political Economy, Stanford, Ca: Stanford University
Press, p. 31; y Marcello Cavarozzi, et. al., "Concertacidén, Estado
y sindicatos en Argentina contemporidnea®™, en PREALC (ed.), Politica
econdémica y actores sociales., Santiago de Chile: OIT, 1988, p.
169.

43



"el voto de los trabajadores se transformé en un instrumento de
presién y negociacién comparable al de los paros y las huelgas®.l®
Un ejemplo tipico de esta estrategia que mezclaba,
indistintamente, la negociacidén con el enfrentamiento directo
frente al Estado fue el llamado "vandorismo", corriente gindical
dirigida por el lider metaldrgico Augusto Vandor que durante buena
parte de la década de los sesenta fue el grupo dominante en la CGT.
A diferencia del sindicalismo, la organizacidén corporativa
del empresariado argentino se caracterizd por la baja ayregacidn de
sus intereses, el antagonismo mutuo de 8sus agrupaciones y la
articulacién de alianzas politico-sociales contrapuestas. Ello se
hizo evidente, sobre todo, en el caso del sector industrial.
Hagsta antes de 1la 1llegada de Perdn al poder, la Unidn
Industrial Argentina (UIA), fundada en 1887, w«onstituydé Lla
representante por excelencia de este sector. Sin embargo, ello
cambié radicalmente después de la posguerra, toda vez gque la
oposicién de la UIA al esquema corporativo propuesto por Perdn
provocd que éste reaccionara creando, en 1953, una organizacidn
alternativa para el sector: la Confederacidén General Econdmica
(CGE) .2 a partir de ese momento, la representatividad del sector
industrial fue objeto de una seria disputa histérica entre ambasg

organizaciones que involucrd distintas concepciones ideolégicas y

15 vedse Marcello Cavarozzi, et, al., Ibid., p. 171.

16 pado que la CGE fue resultado de wuna fusién de
organizaciones industriales y comercilales anteriores, ésta pasd a
conformarse alrededor de tres confederaciones: la de Produccién
(cGP), la de Comercio (CGC) y la de Industria (CGI).
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de organizacién gremial.

Mientras que la UIA se distinguid durante mucho tiempo por su
virulento anti-peronismo y 8u orientacién econémica de tipo
liberal, la CGE estuvo vinculada estrechamente al peronismo -- lo
cual provocd que entre 1955 y 1958 fuera disuelta por el gobierno
militar -- y asumid principios econdémicos tales como: el
intervencionismo estatal, la defensa y proteccién del mercado
interno, asi como el papel limitado de la inversidn extranjera. El
criterio de representatividad de ambas organizaciones también ha
sido contradictorio: en tanto que la UIA destacd el peso relativo
de sus agremiados en la estructura productiva, la CGE apeléd al
nimero de productores y asociaciones regionales que cubria su
organizacién.17

Por lo que se refiere a la representacién de los intereses
agroexportadores, la posicidén defensiva en que quedaron bajo el
modelo de industrializacidn sustitutiva, amén de compartir un tipo
de produccidén relativamente mas homogéneo, permitié que 1la
organizacién de los mismos tendiera a una mayor centralizacidn y
capacidad de 1liderazgo en la que, ademas, prevalecié una
crientacidén econdmica netamente liberal. De ahi que en no pocas

ocasiones convergieran la UIA y las principales organizaciones de

17 asi, para 1973 la UIA reclamaba contar con 1.2 millones de
afiliados que cubrian entre el 85% y 95% del empleo, maguinaria y
producto industrial. La CGE, por su parte, afirmaba representar a
un millén de empresarios provenientes de 40 federaciones regicnales
vy 2,100 entidades locales (Carlos Acufia, et. al., "Re naidén Estado-
empresarios y politicas concertadas de ingre.:n:. El cargo
argentino", en PREALC, Politica econémica vy actores sgociales,
Santiago de Chile: OIT, 1988, p. 209).

45



este sector, en particular la mads antigua y poderosa de todas: la
Sociedad Rural Argentina (SRa) .18

Pero ademas de ésta Ultima organizacidn, fundada en 1866 por
los grandes terratenientes de la Pampa, el sector agro:xportador ha
egtado representado por otras organizaciones importantes, entre las
que destacan: la Federacidn Agraria Argentina (FAA), creada en 1912
por pequenios y medianos agricultores; 1la Confederacidén de
Asociaciones Rurales de Buenos Aires y la Pampa (CARBAP), fundada
en 1932 por pequefios y medianos ganaderos; las Confederaciones
Rurales Argentinas (CRA), surgidas en 1942 con apoyo de CARBAP y
otras tres pequeiias federaciones regionales; y la Confederaciédn
Intercooperativa Agropecuaria (CONINAGRO), fundada en 1956 por
pequeiias federaciones cooperativas.19

Otras organizaciones empresariales que tuvieron una gran
incidencia politica en el periodo posterior a Perdén fueron: la
Camara Argentina de Comercio (CAC), la Asociacidén de Bancos de la

Repiblica Argentina (ABRA) y la Camara Argentina de la Construccidn

(cac) .

18 Tal fue el caso de la Accidn Coordinadora de Instituciones
Empresariales Libres (ACIEL), que entre 1958 y 1973 aglutiné a la
UIA, la SRA y la Camara Argentina de Comercio (CAC).

1% para un andlisis sobre la evolucién histdérica que han
tenido estos organismos, vefise Luigi Manzetti, "The Evolution of
Agricultural Interest Groups in Argentina", en The Journal of Latin
American Studieg, v.24, n.3 (1992), pp. 585-616.
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2.2 Conflicto social, inestabilidad econdémica vy paralisis del

Egstado: los origenes de la aparicién del régimen autoritario-

burocratico (1955-1976) .-

Tras la caida del segundo gobierno peronista en 1955,
Argentina se vio envuelta en una severa pugna social y politica en
torno al modelo de acumulacidén y el reparto de sus beneficios, la
cual degenerd en una permanente inestabilidad institucional v,
consecuentemente, en un bajo desempefio econdémico con respecto al
resto de América Latina. Asi, mientras que entre 1955 y 1976 este
pais tuvo 12 Presidentes -- de los cuales 86lo cuatro fueron
elegidos democraticamente -- y 25 distintos ministros de economia,
la tasa anual de crecimiento promedio del PIB fue de apenas 1.9%,
muy por debajo de 1la alcanzada por los otros paises de la
regién.20
Durante este mismo periodo, la economia nacional estuvo sujeta

a fuertes vaivenes ciclicos (stop-and-go cycles) en los cuales la

expansgidén econdémica llevaba implicitamente una futura recesidén al
estar continuamente asociada a problemas en balanza de pagos --
derivados fundamentalmente de fuertes incrementos en la demanda
tanto de importaciones de la industria local, como de bienes
exportables (carne y cereales) por parte de los sectores populares

(vease Tabla 2.1).

20 paul H. Lewis, The Crisis of Argentine Capitaligm,
Charlotte, Carolina del Norte: The University of North Carclina
Press, 1990, p. 248.
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TABLA 2.1 INDICADORES ECONOMICOS BASICOS

(1955-1966)

aNo PIB INFLACION/* BALANZA COMERCIAL
(%) (%) (millones délares)
1955 7.1 12.3 -241.1
1956 2.8 13.4 -131.1
1957 5.1 24.7 -302.7
1958 6.1 31.6 -259.3
1959 -6.4 113.7 12.0
1960 7.8 27.1 -204.3
1961 7.1 13.5 -584.7
1962 -1.6 28.1 -272.8
1963 -2.4 26.0 234.2
1964 10.3 22.1 33.6
1965 9.1 28.6 182.3
1966 0.6 31.9 252.5
/* = Indice de Precios al Consumidor
Fuente: Guido Di Tella y Rudinger Dornbusch, (eds.) The
Political Economy of Argentina (1946-1983), Pittsburgh:
Pittsburgh University Press, 1989, tablas 15.2. 15.4

y 15.11 del apéndice estadistico.

De acuerdo con Guillermo O Donnell, la presencia de estos

ciclos fue simplemente la expresién econdémica de un conflicto

politico-social mas profundo en el cual el Estado quedd entrampado

en la red de alilanzas conformaron los diversos actorer

que

sociales.?? Asi pues, en tanto que los momantoas de:

21 ygase Guillermo O'Donnell, Estado y Alianzas en Argentina,
1956-1976, Buenos Aires: CEDES, 1976.
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crecimiento econdémico eran aprovechados por los sindicatos y las
facciones mas débiles de la burguesia industrial -- lo que este
autor denomina como la "alianza defensiva" -- para plantear mayores
politicas expansivas (i.e. incrementos salariales, crédito barato,
disponibilidad de divisas para la importacidn); la crisis en la
balanza de pagos era capitalizada por los sectores agroexportadores
a fin de realizar masivas transferencias de ingreso a su favor via
devaluaciones y mejorias en los precios relativos de los bienes
agropecuarios, s8in que ello se tradujera en una mayor productividad
del sector. De ahi que la solucidén a los problemas en balanza de
pagos pasara casi siempre por la via recesiva: deprimiendo el
consumo interno para, en consecuencia, disminuir la demanda de
importaciones y aumentar los excedentes exportables, principalmente
de los alimentos.??

Esta dinamica econdémica trajo consigo el fortalecimiento de
los actores sociales a costa de una creciente erosién de 1las
capacidades de gestién del Estado. Si bien los sectores populares
se vieron afectados por una redistribucidén negativa del ingreso, el
sindicalismo peronista se fortalecid politicamente al apelar a la
defensa del mercado interno y a politicas expansionistas para el
sector. El sector agroexportador, por su parte, hizo lo propio al
reafirmar el poder de veto que le asignaba su condicidn de
principal generador de divisas para la economia nacional (entre 70%
y 80% del total de las mismas). En forma paralela, la industria se

beneficiaba por el mantenimiento de uno de los mas altos niveles de

22 1pid., pp. 20-24.
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proteccionismo registrados en América Latina.

Al tiempo que el Estado fracasaba en sus intentos por mejorar
la productividad del sector agroexportador, la evasién fiscal se
consolidaba como el "auténtico deporte nacional" del pais. Mueakra
de la precariedad del régimen fiscal fue la drastica caida de los
impuestos directos como constribucidén a los ingresos totales del
Estado: asi, mientras que en 1949 éstos aportaban el 49.8% de los
mismos, para 1964 habian pasado a 28.3%.%3 Los impuestos al
comercio exterior, principalmente las exportaciones, pasaron
entonces a convertirse en la principal fuente de ingresos del
Estado, generando nuevas tensiones con ese sector.

El conflicto politico-social que subyacia a las dificultades
econdémicas ya sefialadas resulta incuestionable. 7 decir del
economista Carlos Diaz-Alejandro,

La inestabilidad politica ha tenido una influencia tanto e
las fluctuaciones de los precios relativos, como en las
expectativas concernientes a 8sus niveles futuros. Cada
régimen ha tenido que definir sus propias politicas en
relacién al tipo de cambio, las tasas de utilidad pidblicas,
los niveles de proteccidén, las tasas de interés y los
impuestos. Las politicas del periodo post-Perdn fueron
conducidas en un clima imbuido de una profunda desconfianza
entre las clases sociales y hacia las instituciones.?*

Cada actor social desplegd entonces una serie de estrategias

dirigidas a minimizar las pérdidas que pudieran ocasionar las

politicas econdmicas dictadas por el Estado, s8in importar los

23 Guillermo O'Donnell, "Permanent Crisis and the Failure to
create a Demoaratioc Regima: Argentina 1955-66", en Juan Linz vy

Alfred Stepan, (eds.), The Breakdown of Demogratic Redimes,
Baltimore: Johns Hopkins University Press, 1978, Tabla 7, p. 156.
24 carlos F. Diaz Alejandro, op. ecit., p. 132.
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efectos que ello tenia sobre el resto de la sociedad (el catching-
up game, al que alude O~“Donnell).?> asi, mientras que los
empresarios, tanto rurales como industriales, presionaban mediante
la fuga de capitales, la evasidén fiscal, e remento de las
actividades especulativas o, en el peor los casos, el
acercamiento con los militares; los sindicatos fomentaban un clima
de inestabilidad laboral mediante la convocatoria a huelgas,
manifestaciones u ocupaciones de fabricas.

Para Jorge Schvarzer y Ricardo Sidicaro, "se libraba si lo que
puede denominarse una lucha de clases por interpdsita persona en la
que los sindicatos y los empresarios, en lugar de enfrentarse
directamente, hacian del gobierno su principal adversario®.?®

El ejemplo mas elocuente de este enfrentamiento fue el golpe
militar del 28 de junio de 1966 que derrocd al Presidente Arturo
Illia y 1llevo al poder al general Juan C. Ongania. Este suceso fue
resultado de una amplia c¢onvergencia golpista en la que
participaron tanto empresarios como lideres sindicales. Por primera
vez en la historia de Argentina, los militares asumian el poder con
un alto grado de cohesidn interna, respaldados ampliamente por la
poblacién (66% de la misma, segin algunas encuestas realizadas}), ¥

decididos a imponer su propio proyecto de nacién.?’ Con ello se

inauguraba un nuevo tipo de régimen politico en Argentina: el

25 Guillermo O "Donnell, "Permanent Crisis and the i'ailure...",
art., git., pp- 156-158.

26 Jorge Schvarzer y Ricardo S8idicaro, art. cit., p. 234.

27 Guillermo O0“Donnell, "Permanent Crisis and the Failure...®.
art. cit., p. 139.
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llamado "régimen autoritario-burocriatico".

Mas alla de las miltiples interpretaciones que =2 han hecho
sobre los origenes y rasgos caracteristicos de este tipo de régiinen
politico, lo que interesa destacar, para los objetivos del presente
trabajo es el hecho de que su emergencia en el caso argentino
estuvo estrechamente vinculada a la existencia de fuertes ataque=s
corporativos en contra del Estado que, amén de debilitarlo
profundamente, provocaron una permanente inestabilidad politica y
econémica.?®

A diferencia de lo sucedido una década mas ‘tarde, lo cual sera
tratado en la siguiente seccidn, en 1966 los militares respondieron
en contra de las instituciones politicas y no tanto del modelo
acondémico imperante. En efecto, la "Revolucidén Argentina" de
Ongania partia del supuesto de que una vez eliminada la democracia

como marco de participacidn politica, 1la desactivacidén del

conflicto social Y el crecimiento econdémico surgirian

28 En términos generales, la definicién de "régimen
autoritario-burocratico" estd referida al nuevo tipo de gobiernos
militares que a mediados y fines de la década de los sesenta
asumieron el poder en varios paises latinoamericanos,
principalmente en el Cono Sur. Estos gobiernos se distinguieron por
un "enfoque tecnocratico y burocratico" en la toma de decisiocnes,
en oposicidn al "enfoque politico" que se deriva de los canales
tradicionales de participacidn y representacidén politica. Para una

revieidn socbre el aignificado e implicaciones de esta tipo de
rdgimen, vefise David Collier (ed.), The New Authoritarimsnlmm in
Latln America, Princeton, NJ: Princeton University Press, 1979.

52



inmediatamente. Dentro del programa econémico del nuevo gobierno
militar, el modelo ISI debia cobrar un mayor impulso a la luz no
86lo de la incorporacidn masiva del capital extranjero al mismo,
sino también por la decisidn de considerar al desarrollo econdmico
como un asunto de seguridad nacional.?’

Derivado de ésto dltimo, el Estado reorientd sus acciones
hacia dos objetivos fundamentales: 1) aislar a las agencias
econdmicas tomadoras de decisidén de las presiones corporativas (en
particular las empresarijiales) otorgando un gran poder a su ministro
de Economia, Adalberto Krieger Vasena; y 2) asumir un mayor
protagonismo mediante la bisqueda de un nuevo arreglo corporativo
con los "organismos intermedios" de la sociedad que permitierxa
"armonizar" las relaciones sociales y facilitar con ello el

desarrollo nacional.3?

23 por orden del Poder Ejecutivo se decidid crear el "Sistema
de Planeamiento y Accidn para el Desarrollo y la Seguridad" que
estaria compuesto por un Consejo Nacional de Seguridad (CONASE) y
un Consejo Nacional de Desarrollo (CONADE). Sobre la importancia
que adquiridé la Invesidn Extranjera Directa (IED) en el modelo ISI,
cabe sgeflalar que, para 1968, seis de las diez empresas mas
importantes del pais eran de capital extranjero (Paul H. Lewis, op.
cit., pp. 300s).

30 ge tratd basicamente de la idea de crear un "Congreso
Representativo de la Produccidén, el Consumo y el Comercio", gue
apoyd activamente Mario Diaz Colodrero, una figura cercana a la

Presidendis y gque representaba a los seotoxos nagionalistas del
llamado "Ateneo de a Repdblica", gue se ocaraacterizabs por mpu
actitud conolliadora y paternalista hacia los sindicates y, en
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Si bien es cierto que el primero de estos dos objetivos tuvo
cierto éxito al reactivar el crecimiento del PIB a una tasa
promedio de 5.2% en el periodo 1966-1970 (en contraste con el 3.2%
promedio alcanzado desde 1950) y reducir la tasa de inflacién anual
de 31.9% en 1966 a 7.6% en 1969,3! también lo es el hecho de que
lus intentos de reestructurar las relaciones con los principales
actores sociales condujeron de ahi en adelante a un agudizamiento
del conflicto social.

Por un lado, la oposicidén de los sectores agroexportadores a
las politicas pro-industriales del Estado cred serias teunsiones con
el resto del empresariado nacional y extranjero. Por ~l otro, =1
acercamiento de una buena parte del 1liderazgo sindical, en
particular la faccidén del lider metalidrgico Augusto Vandor, con el
gobierno del General Ongania se tradujo en la fractura de la CGT vy
en una acelerada radicalizacidn de la clase obrera.

Asi pues, para mayo de 1968 se formalizaba la divisidn de la
CGT -- surgiendo asi dos nuevos agrupamientos: la "CGT-Azopardo",
leal a Vandor y cercana al gobierno militar, y la "CGT de los

Argentinos", un nicleo disidente opositor al régimen --; y un aiio

general, las masas peronistas (William C. Smith, Authoritarianism

and the Crimls of..., oR. Qlt., pp. 59-66).
31 william €. Smith, Ibid., p. 77.

54



mds tarde, en mayo de 1969, se producia "el cordobazo", una
violenta revuelta popular que practicamente puso fin al gobierno de
Ongania.

Pese a los intentos posteriores de los gobiernos militares del
general Roberto Levingston (junio 1970-marzo 1971) y del general
Alejandro Lanusse (marzo 1971-mayo 1973) por desactivar la escalada
del conflicto social mediante la consecucidén de un "Gran Acuerdo
Nacional", el clima de protesta social llegd a tal punto que el
retorno del peronismo llegd a ser visto por amplios sectores de la
sociedad, incluidos 8us enemigos tradicionales (militares y
empresarios), como la dUdnica alternativa politica capaz de
garantizar un minimo de estabilidad politica y econdmica al pais.

Después de 18 afios de proscripcidén electoral, el peronicuo
obtenia wun triunfo arrasador en los comicios presidencialesn
llevados a cabo en marzo de 1973. Tras unos cuantos meses de
trangicidén politica, el Presidente electo Héctor Campora renuncio
Y. luego de otra convocatoria a elecciones generales, el general
Juran D, Perdn lograba asumir asi su terxcer y dltimo gobierno.
Consciente del nuevo papel del peronismo como factor de
reconciliacién nacional, Perdn propusé la creacidén de un FPdcto
Social que, ademds de recomponer el tejido social, permitiria al

Ezstado enfrentar los problemas econdmicos conjuntamente con los
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sindicatos y los empresarios.

Muy ©pronto, sin embargo, se evidenciaron las sexico
limitaciones de Perdn para contener una espiral de conflicto socizl
que sobrepasaba cualquier esfuerzo gubernamental por alterarla. Bl
Pacto Social, firmado en junio de 1973 por la CGT y 1. CGE, eztuvo
lejos de constituir un mecanismo de concertacién de precios vy
salarios y, en s8u lugar, fue aprovechado por empresarios Yy
sindicatos para "institucionalizar" las presionesg corporativas. En
tanto que los primeros, en particular los del sector industrial,
unificaban sus esfuerzos para transgredir los acuerdos alcanzados
(desabastecimiento, mercado negro, contrabando, etc.),3? los
segundos se valieron de los mismos para negociar una nueva Ley de
Asociaciones Gremiales que reforzaba alin mds el poder de los
lideres sindicales al otorgarles el derecho al fuero comin,
ampliarles la permanencia en sus puestos y desincentivar 1la
disidencia sindical.

Para mediados de 1974 el Pacto Social pasaba a ser letra
muerta y, ante la persistente inestabilidad politico-econdmica,

Perén amenazaba incluso con su propia renuncia. A la muerte de

32 gn 1972, la UIA abandond la Asociacidén Coordinadora de
Inatituciones Empresariales Libres (ACIEL) -- de la cual formaba
parte desde 1958 -- para integrar con la CGE la Confederacidn
Industrial Argentina (CINA).
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éste, ocurrida poco tiempo después, "el Estado quedd constituido en
un lugar de conflicto entre orientaciones alternativas, sin dque
existiese ninguin proyecto o propuesta que lograse imponer su neto
predominio o asumiese un rol dirigente reconocido por el resto".33
Como resultado de este proceso, el Estado llegd a perder incluso su
dimengidén piablica mids evidente: el monopolio legitimo de 1la
violencia.

Agi, mientras que las Fuerzas Armadas combatian el accionar
guerrillero, el ministro de Bienestar Social del flamante gobierno
de Isabel Perdn, José Lopez Rega, organizaba la tristemente célebre
Triple A (Alianza Anti-Comunista Argentina) para eliminar a sus
opositores sindicales, y politicos en general.

Hacia mediados de los setenta, la percepcidén de una supuesta
"amenaza s8indical" entre los sectores militares y empresarios ase
atribuia a tres factores fundamentales: 1) el alcance de una
movilizacién crecientemente organizada y coordinada, 2) el
desbordamiento de las bases sindicales -- como lo demostrd su
participacién en las revueltas populareg de 1969 y 1971 -~-, y 3) el

temor de que la accidén colectiva se convirtiera en una amenaza real

33 Ricardo Sidicaro, "Poder y crigis de la gran burguesia
agraria argentina", en Alain Rouquié (ed.), Argentina hoy, México,
DF: Siglo Veintiuno, 1982, pp. 80-81.
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al sistema de dominacién social.3?

Desde s8u inicio, el gobierno peronista se habia wvisto
imposibilitado para contener un clima de creciente inestabilidad
laboral en el cual las tomas de fabricas, los paros laborales y las
movilizaciones callejeras formaban parte del panorama politico
cotidiano. El climax del ascenso sindical se registrd en julio de
1975, con la convocatoria a una huelga general -- la primera en la
historia de un gobierno peronista -- que logrd revertir por
completo la imposicién de drasticas medidas de austeridad
econdémica, provocando incluso la caida del entonces ministro de
Economia, Celestino Rodrigo, en 1lo que pasd a conocerse
posteriormente como el "Rodrigazo".

Aunado a este creciente activismo sindical, la polarizaciodn
social se acentud todavia mas con la aparicidén de lo que algunos
autores no han dudado en considerar comc una auténtica "rebelidn
empresarial“.35 Entre 1975 y principios de 1976, luego de haber
propiciado una fuga de capitales calculada en dos mil millones de

délares, organizaciones empresariales provenientes d2 todos lo=s

34 citado en Ruth Berins Collier y David Collier, Shapiny the
Political Arena: Critical Junctures, the Labor Movement, and Reciae
Dynamics in Latin America, Princeton, NJ: Princeton University
FPress, 1992, pp. 737s.

35 vedse Paul H. Lewis, op. cit. pp. 441-447.
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sectores productivos, con excepcidén de la CGE, convergieron en
torno a la Asamblea Permanente de Entidades Gremiales Empresariales
(APEGE) para realizar una serie de paros patronales que, amén de
paralizar econdémicamente al paisg, terminaron por reactivar una vesz

mas la "oferta golpista" de las Fuerzas Armadas.3®

2.3 Fl Proceso de Reorganizacidn Nacional (1976-1983): en busca de

la centralidad perdida.

El golpe de Estado del 24 de marzo de 1976 gue derrocd al
gobierno de 1Isabel Perdn, y que inaugurd formalmente el llamado
"Proceso de Reorganizacidn Nacional", partié de un diagnéstico «da
los militares totalmente distinto al realizado una década antes.
Como lo indica el mismo nombre con que se oficializd el retorno =zl
autoritarismo militar, en esta ocasién 8se planteaba vya uno
simplemente la eliminacidén del régimen democratico, sino también
una drastica reestructuracidén de la sociedad dirigida a borrar todo
rastro que tuviera que ver con el pasado, incluyendo, desde luegc,
el propio modelo de desarrollo econdémico.

Este diagnéstico no era gratuito: respondia a la profunda

36 Jorge Schvarzer y Ricardo Sidicaro, art. cit., p. 234.
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descomposgicidén que habia sufridé el Estado argentino duranto 1a
administracion peronista que (des) gobernéd al pais entre 1973 y
1976.%7 Ademas del agudizamiento de la polarizacién social
heredada por la anterior experiencia autoritaria (1966-1973), la
tercera gestion peronista dejd un saldo econdmico catastréfico: una
tasa de inflacidn anualizada del 920%, una caida del PIB del 4.4%
tan s86lo en el primer trimestre de 1976, un descenso en la
inversidén bruta de 16.7%, un déficit fiscal que repr~tentaba 13.5%
del PIB y un déficit en balanza de pagos que excedia en 600
millones de ddlares las reservas del Banco Central.>®

La importancia del golpe militar de 13976, desde la perspectiva
de este trabajo, radica no tanto en s8su proyecto politico vy
econdmico -- por lo demas contradictorio y poco acabado -- sino en
el hecho mismo de que éste constituye el intento mas serio
realizado hasta entonces por alterar la dinamica creada a partir de
1955 que, como ya se mencioné anteriormente, estuvo caracterizada
por la precariedad de 1las estructuras politicas formales, el

desbordamiento de las presiones corporativas y, consiguientemente,

37 En este periodo hubo cuatro gobiernos peronistas: 1) el del
Dr. Hector Campora (mayo-julio de 1973), 2) el de Rall Lastiri
(julio-septiembre de 1973), 3) el del General Juan D. Perdn
(octubre de 1973-julio de 1974) y 4) el de Isabel Martinez Vda. de
Perdén (agosto de 1974-marzo de 1976).

38 paul H. Lewis, op. cit., p. 448.
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el debilitamiento del Estado.

Independientemente del desquiciamiento politico que implicd la
£orez lucha que s8e desatd contra 1la subversidn, las propiag
condiciones de caos econdémico e ingobernabilidad politica qgue
llevaron al poder al nuevo gobierno militar exigian un proyeasto
politico dirigido al disciplinamiento de las demandas sociales vy,
en consecuencia, al fortalecimiento del Estado. Como bien seiiala
Adolfo Canitrot, en un pais en el que la experiencia nagada habi=z
demostrado que tales propésitos no podrian ser alcanzados ni por la
represidén militar ni por la exclusidén politica, el liberaliszsmo
econdémico se convertid en una valiosa fuente de inspiracidén pare
los militares:

La idea central del liberalismo es que el mercado, actuando

sin restricciones, es no s86lo el mas eficiente asignador de

recursos econdmicos, s8ino también el disciplinador por
excelencia del comportamiento social. El mercado €6
impersonal, objetivo y, por lo tanto, justo.

El punto de convergencia de la alianza militar-liberal, segin
apunta este mismo autor, fue 1la aplicacién del contenido

anticorporativo del pensamiento 1liberal al tratamiento de las

organizaciones laborales y em.presariales.40 De hecho, una de las

39 adolfo Canitrot, Orden social y monetarismo, Buenos Aires:
CEDES, 1981, p.22.

40 1pid., pp. 22-23.
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primeras medidas decretadas por 1la flamante Junta Militay,
encabezada por el general Jorge Videla, fue precisamente la
intervencién de la CGT y la UIA, asi como la disolucidn de la CGE.

Sin embargo, el control de los sindicatos y emp: »“sarios bajo
el enfoque del liberalismo no pasaba tanto por la eliminacidn de
sus8 organizaciones representativas, sino mediante la imposicidn de
una nueva politica econdmica.

Para el equipo del flamante ministro de Economia, José Alfredo
Martinez de Hoz, el origen de todos los males econdmicoeg que
aguejaban a Argentina se remontaban a la época de la Gran
Depresidén, en los afios treinta, cuando se instrumenté un modelo de
desarrollo "basado en una industria que produciria preferentemente
para el mercado interno, al amparo de altos aranceles, privilegios
figscales y créditos subsgidiados, financiados todos indirectamente
por las exportaciones tradicionales, a través de impuestos directos
o de la vigencia de un tipo de cambio bajo."41

Apoyados en esta interpretacidn, el gobierno militar decidio
entonces llevar a cabo una profunda reestructuracidén del sector
capitalisgta dirigida a "armonizar" las relaciones entre el sector

industrial y el agropecuario. Para tal objetivo, se instrumentaron

4l goseph Ramos,_ Politica econdmica_ neoliberal en paises del

Cono Sur de América Latina, 1974-1983, México, DF: Fondo de Cultura
Econdémica, 1989, p. 47.
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dos politicas clave: 1) la apertura de la economia, que permitisd
bajar el nivel arancelario de log bienes industriales de 93.7% on
1976, a 34.4% en 1979; y 2) la reforma financiera, “nunciada en
junio de 1977, dirigida a liberalizar las tasas de interds
bancarias y levantar toda restriccidén al movimiento de capitales.
Mediante estas politicas se pretendia, por un lado, alterar un
sistema de precios relativos tradicionalmente desfavorable al
sector agroexportador y, por el otro, eliminar la funcidn del
Estado como instrumento de creacidén y transferencia forzosa de
ahorros hacia la industria; confiriendo esa funcidén, dentro de un
esquema de libre contratacidn, al sistema financiero. %2

El efecto inmediato de estas politicas econdmicas fue la
concentracién del capital en torno a nuevos grupos econdmicos
integrados por sectores tradicionales de la industria vy/o 1la
agroexportacidén, ahora wvinculados al sector financieros.?? En ese
sentido, el papel que desempeié la liberalizacién financiera fue,
sin duda alguna, decisivo:

El comportamiento financiero de las firmas industriales

42 pAdolfo Canitrot, op. cit,, pp. 27-37.

43 por "grupo econdémico" ge entiende a un conjunto articulado
de empresas provenientes de diversos sectores productivos pero qgue
cuentan con una direccidn Unica de control y decisgidn (vease Daniel
Azpiazu, et. al., El nuevo poder econdmico, Buenos Aires:
Hyspamérica, 1988, nota 1, p. 207).
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(...) se altera radicalmente a partir de 1la Reforma
Financiera de 1977. Ello tiene profundas consecuencias
cuando la politica econdmica conjuga altas tasas de interés
con la disminucidén de aranceles a las importaciones y la
subvaluacién del délar. A partir de alli el endeudamiento
con el sistema bancario y extrabancario comienza a ger
decigivo en el financiamiento de las firmas industriales, lo
que hizo que la vinculacidn entre las empresas financieras e
industriales que controlaban los grupos econdémicos y las
empresas trasnacionales diversificadas e integradas
adquiriera una importancia vital, hasta ese momento
desconocida. De esta manera esas empresas productivas tenian
un acceso fluido, a tasas de interés diferenciales, a
recursos financieros en momentos en que la carencia de los
mismos traia aparejada en muchos casos la quiebra o el
cierre de numerosas firmas.

En forma paralela al proceso de desindustrializacidn creado --
entre 1977 y 1981 la tasa anual promedio de crecimiento del sector
industrial fue de -4.7% --,%*% un nuevo poder econdmico emerygia
como resultado de la especulacidén financiera, el acceso a crédito
barato en el exterior y la llamada "privatizacidn periférica", es
decir, la prestacidén de servicios y el contrato de obra piblica en
torno a las grandes empresas estatales.

La transferencia de recursos qus trajercn consigo las

politicas econdmicas ya mencionadas se refleja en los cambhiowm

44 paniel Azpiazu, et. al., Ibid., pp. 194-195.

45 William C. Smith, "Reflections on the Political Economy of
Authoritarian Rule and Capitalist Reorganization in Contempoxrary
Argentina", en Philip O'Brien y Paul Cammack (eds.), Generals iin
Retreat: the Crigis of Military Rule in Latin America, Manchester:
Manchester University Press, 1985, pp. 67-68.
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mismos registrados en la composicidn del ingreso nacional: mientras
que en 1976 el sector manufacturero aportaba el 36.7% del PIB y el
financiero 4% del PIB, para 1983 el primero habia descendido al
24.2% del PIB y el segundo aumentado al 7.6% del pPIB. 46

Junto con la reestructuracidn del sector capitalistm se llevd
a cabo una redefinicidén en las relaciones trabajo-capital. Esto =ze
debia no s6lo al hecho de que los salarios eran considerados la
principal fuente de inflacién (tras el congelamiento de salarios y
la 1liberacidén de precios impuestos inmediatamente por las
autoridades econdémicas, los salarios reales cayeron 32% en el lapso
de un afio), sino también el principal obstaculo para la acumulacion
de capital.

Se decidid entonces sustituir la negociacidén salarial a nivel
de rama industrial, por una a nivel de empresa en la cual los

salarios estarian dados en funcidén de la productividad y no tanto

' » « - “ . 17
de la capacidad de negociacién de 1los grandes .indicatoes. '

46 Guido Di Tella y Rudinger Dornbusch (eds.), The Political
Economy of Argentina, 1946-83, Pittsburgh: Pittsburgh University
Press, 1989, tabla 15.1 del apéndice estadistico.

47 Seglin menciona Ménica Peralta-Ramos, mientras que los

salarios reales crecieron a una tasa anual promedio de 0.23% en el
periodo 1876-1983, la productividad crecié a una tasa anual deol
4.97% en el mismo periodo (Ménica Peralta-Ramos,__The Politicgal
Economy of Argentina: Power and Clags Since 1939, Boulder, Co:
Westview Press, 1992, pp. 72-73.
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Asimismo, en 1979 8se puso en vigor una nueva Ley de Asociaciones
Gremiales dirigida a debilitar el poder sindical alcanzado con la
anterior ley de 1973. Entre los principales lineamien“os contexidns
en esta nueva ley destacaban: la disolucidén formal de la CGI, =i
derecho de intervencidén del Ministerio de Trabajo en los asuntos
sindicales, la prohibicidén expresa para involucrarse con los
partidos politicos y/o recibir fondos provenientes de éstos y la
abolicién del manejo sindical de las obras sociales (aportacicnes
de trabajadores y empresarios dirigidas a obras de bienestar social
consideradas tradicionalmente como el principal sostén financiero
del poder sindical). Sobre la penalizacién del derecho a huelga
decretada en 1976, esta ley no hacia ninguna mencién especifica.?®?

Sin embargo, pese a la imposicidén de medidas tendientes a
desincentivar la accién sindical, las autoridades militares nunca
llegaron a renunciar por completo a la mediacidén sindical. En la
practica, siguieron subsistiendo mecanismos de corporativizacidn
y/o cooptacidén encaminados a garantizar liderazgos sindicales

déciles y, por lo tanto, a limitar la capacidad de movilizacidn de

48 pdward c. Epstein, "Labor Populism and Hegemonic Crisis in
Argentina", en del mismo autor (ed.)., Labor Autonomy and the State
in Latin America, Londres: Unwin Hyman, 1989, p. 21.
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los trabajadores.49

En ese sentido, se fomentd el divisionismo sindical mediante
la creacidén de dos organizaciones antagdénicas: 1) la Comisidén de
los 25, fundada en marzo de 1977 como una instancia de negociacién
frente al régimen pero que posteriormente iria asumiendo una
gradual oposicidén en contra del mismo, y 2) la Comisidn Nacional de
los Trabajadores (CNT), creada en 1978 por los sectores gue
proponian la "despolitizacién" de los sindicatos y una actitud mds
conciliadora hacia el régimen. No fue sgino hagta 1979, en visperas
de la aprobacién de la ya citada Ley de Asociaciones Gremiales, que
los lideres sindicales intentaron unificar a ambas organizaciones
mediante la creacién de una Central Unica de Trabajadores de 1la
Argentina (CUTA). Esta organizacidén, empero, durd menos de un aifio
y fue una reaccién no tanto en contra del régimen autoritario, sinco
en protesta por los intentos de éste por debilitar su poder
corporativo.

De hecho, s8i bien hubo focos importantes de resistencia

sindical a nivel de las bases obreras, no hubo una movilizaciodn

49 pe acuerdo con J. Samuel Valenzuela, los regimenes
autoritarios tienden a recurrir a ambas estrategias, la del "libre
mercado laboral" y la corporativa, en sus relaciones con los
sindicatos; vease "El movimiento obrero en la transicidn hacia la
democracia: un marco conceptual para su andlisis", en Desarrcllo
Econdémico, v.30, n.119 (1990), pp. 303-304.
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gremial organizada en contra del régimen sino hasta 1981. Ege afio,
de acuerdo con el calendario oficial previsgto por la Junta Militar
que tomé el poder en 1976, el general Roberto Viola debia sustituir
al general Jorge Videla en la Presidencia de la Repiblica. Dado el
contexto de crisis financiera y recesidén econdémica gque vivia el
pais ~- en 1981, el crecimiento del PIB registrd una tasa de -6.1%
junto con una inflacidén superior al 100% --,%% el cambio de
gobierno se convirtié en el punto de gquiebre del régimen
autoritario.

Un afio antes, en marzo de 1980, Martinez de Hoz se habia visto
obligade a intervenir en los mercados financieros so pena de
provocar una bancarrota masiva en el sgector privado derivada del
alza indiscriminada en las tasas de interés domésticas y el
excegivo endeudamiento externo que habia propiciado su politica de
liberalizacidn financiera.>? Desde ese momento, las
contradicciones de la politica econdémica empezaron a aflorar. No

86lo no se habian cumplido los objetivos de reactivacidén econdmica

50 wWilliam C. Smith, Authoritarianism and the Crisis..., op.
cit., tabla 9.2, p. 248.

1 La crisis financiera se inicidé en marzo de 1980 con la
intervencidén y posterior liquidacién del Banco de Intercambio
Regional. El panico financiero que esta medida desatd, obligd al
Estado a liquidar, entre abril de 1980 y marzo de 1981, &2
instituciones financieras que controlaban 20% de los depésitos
totales en el pais (Mdénica Peralta-Ramos, op. cit., pp. 81l-82).
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y control de la inflacidn planteados al principio de la gestidn de
Martinez de Hoz, 8sino que ademds, contrariamente a la retérica
anti-intervencionista que le habia caracterizado, el gasto piblico
del Estado se habia incrementado sustancialmente -- inclusive por
arriba de 1los niveles alcanzados durante la anterior geptién
peronista. Entre 1976 y 1980 el gasto en obra publica,

principalmente proyectos hidroeléctricos, plantas nucleares y minas

de hierro en la Patagonia -- considerados sectores "estratégicos”
por los militares --, registrd cerca de 40 mil millones de délares
(vedse tabla 2.2).°2

52 paul H. Lewis, op. cit., pp. 453-456.
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TABLA 2.2 INDICADORES ECONOMICOS BASICOS

(1973-1983)

ANO PIB INFLACION/* INVERSION | GASTO PUBLIC(
(% del PIB)
1973 3.4 60.3 -4.4 40.52
1974 6.5 24.2 1.7 47.06
1975 -0.9 182.8 1.7 46.40
1976 -0.2 444.0 4.7 43.46
1977 6.0 176.1 19.8 43.01
1978 -3.9 175.6 -13.6 48.92
1979 6.8 159.9 12.4 45.88
1980 0.7 100.8 7.2 49.06
1981 -6.2 104.5 -23.1 53.30
1982 -5.2 164.8 -15.3 49.16
___nl983 3.1 343.2 -8.5 55.79
/* Indice de Precios al Consumidor
Fuente: Guido Di Tella y Rudinger Dornbusch, (eds.), op.
cit., tablas 15.2 y 15.4 del apéndice estadistico.

Felipe Larrain y Marcelo Selowsky

piblico v la crigis de la América Latina,

El sector

México,

D.F.:

Fondo de Cultura Econdmica,

1990, p. 8.

La llegada del general Viola a la Presidencia en marzo de
1981, junto con la designacidén de Lorenzo Sigaut como nuovo
ministro de Economia, incrementdé la incertidumbre econdémica y

reactivd las presiones corporativas. En un intento por atenuar las

crecientes criticas empresariales a la politica econdmica -- en
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septiembre de 1980 el interventor de la UIA, Valentin Oxenford,
habia pronunciado uno de los discursos mids criticos de la gestidn
econémica de Martinez de Hoz, el cual pasd a ser considerado como
uno de los primeros desacuerdos abiertos de los empresarios con el
régimen -- el general Viola decidid incorporar a varios empresarios
a 8su gobierno, sobresaliendo entre ellos el nombramientc de
Guillermo Kuhl como ministro de Industria.

Por su parte, la Comisgidén de los 25 anunciaba, en abierto
desafio a la prohibicién del régimen, la reestructuracidn de la
CGT; y convocaba en julio de 1981 a una huelga general que, a
diferencia de la primera realizada en abril de 1973, fue acatada
I.or amplios sectores gremiales.

Ante la incapacidad del general Viola para contener ectag
renovadas presiones corporativas y recomponer una malograda
situacidén econdémica que habia degenerado en una creciente fuga ds
capitales y especulacidén del ddélar, en diciembre de 1981 la Juntsa
Militar decidid destituir al general Viola y nombrar n su lugar al
general Leopoldo Galtieri.Lo Gnico que logrd este cambio, emprro,
fue agudizar la crisis del régimen. En abril de 1982, el geunual
Galtieri iniciaba la tragica aventura militar en las Malvinas 1=z
cual, amén de constituir una humillante derrota bélica para lac

Fuerzas Armadas, marcd el colapso mismo del régimen.
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De esta manera, en julio de 1982 asumia el poder el gencral
Reynaldo Bignone y se iniciaba asi, en medio de la inestabilid=d
econémica, una precipitada transicién politica a la democracia gue
culminaria con las elecciones generales de octubre de 1983 y In
posterior asuncién de Rall Alfonsin a la Presidencia d= 1a
Repiblica, en diciembre de ese mismo afio. El dato mids relevanta ‘e
esta transicién fue el vertiginoso debilitamiento del Estado v Ia
reconstitucién del poder de los grupos corporativos.

Para fines de 1983, el Estado se encontraba sometido a una
verdadera eclosion del desequilibrio fiscal como consecuencia de la
drastica caida en la recaudacidén tributaria, la proliferacidn de
desgravaciones impositivas asociadas a los esquemas de "promocidn
industrial" y, sobre todo, el otorgamiento de avales crediticios y
tipos de cambio preferenciales dirigidos a paliar la bancarrxota
financiera y el endeudamiento externo en gque habia incurrido el
sector privado. Esto Ultimo implicdé de hecho que el Estado pasara
a asumir gran parte de la deuda externa del sector privado:
mientras que en 1981 la deuda externa de éste representaba 56.1%

del total de la misma, para 1983 ascendia ya al 70.3%.°3

>3 Asi pues, mientras que en el periodo 1975-80 el déficit
fiscal representd 8.8% del PIB, entre 1981-83 éste se incrementé al
15.7% del PIB. Por lo que se refiere a la deuda externa del pais,
ésta pasd de 8,300 millones de d&lares en 1976, a 45,500 millomnes
en 1983.
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A decir de algunos observadores,

la imagen que surge de este periodo es la de una politica

fiscal dislocada, que no podia sostenerse 1. sobre Ia
coaccidén ni sobre el consenso, y que se acomodd de un modo
poco sistematico a la variedad de presiones e

enfrentaba...”?

Sin duda alguna, estas presiones eran el efecto inmediato de
la recomposicién que se obsgervaba en el poder corporativo de los
actores sociales. En el caso del movimiento sindical, éste habia
logrado convocar, desde 1981, a miltiples movilizaciones y a tres
huelgas generales (la Gltima de ellas a unos cuantos dias antes de
las elecciones generales de octubre de 1983), asi como la
unificacién, anunciada a fines de 1983, de los dos principales
agrupamientos que desde 1976 se habian disputado Bu
repregsentatividad: la Comisidén de los 25 y la CNT, que desde 1981
constituian, respectivamente, la CGT-Brasil y la CGT-Azopardo
(nombres gue designaban 1las calles donde se encontraban sus

oficinas centrales).55

54 paniel Heymann y Fernando Navajas, "Conflicto distributivo
y déficit fiscal. Notas sobre la experiencia argentina, 1970-87",
en Desarrollo Econdémico, v. 29, n. 115 (1989), p. 317.

55 Dpe acuerdo con O!'Donnell v Schmitter, esta renovado poder
sindical formaria parte de un proceso natural inherente a toda
transicién democratica -- lo qgue ellos llaman "resurreccidén de la
sociedad civil" -- dirigido a recuperar los espacios politicos
perdidos durante la dictadura. Para que este proceso conduzca a una
transicién democratica exitosa, seglin consideran ellos mismos, debe
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Por lo que se refiere a los empresarios, la rec “wposicidén =2
su poder corporativo se expresaba no tanto a través de las
organizaciones tradicicnales -- las cuales, en términos generalns,
habian perdido su razén de ser a la luz de la disolucidén de las
viejas diferencias sectoriales provocada por el intenso proceso de
concentracién de capital ya referido --, sino mediante la
emergencia de poderosos grupos econdmicos asociados en tornc a
agrupaciones informales tales como el Consejo Empresario Argentino
(CEA) o el 1llamado Y“Grupo de los Nueve", dirigido por el ex
ministro de Industria de Viola, Guillermo Kuhl.%®

En ambos casos, 8se confirmaba una vez mas una constante

seguir una secuencia movilizacidn-retraimiento y estar vinculada a
la accidén de los partidos politicos, cosa que no sucedid en
Argentina; vease Guillermo O'Donnell <y Philippe Schmitter,
Transitions from Authoritarian Rule. Tentative Conclusions,
Baltimore, Jonhs Hopkins University Press, 1986, pp. 45-50.

56 5i bien el CEA fue fundado desde 1967 como un consejo
selecto de empresarios provenientes de todos los sectores
econdmicos, éste se consolidé plenamente durante el periodo 1976-
83, sobre todo si se toma en cuenta que Martinez de Hoz fue su
dirigente entre 1974-76. Por lo que respecta al "Grupo de losg
Nueve", éste hizd su aparicidén una vez que el General Viola fue
desplazado por el General Galtieri y se integrd por un pedqueiio
grupo de empresarios que ya no sentian representados por las
organizaciones tradicionales, como la UIA o el propio CEA. Sobre
las relaciones entre ambas organizaciones, vease Pierre Ostiguy.
Los capitanes de la_ industria: grandes empresarios, politica vy
economia en la Argentina de log 80, Buenos Aires: Legasa, 1990, pp.
S0-103.
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higtérica: la desarticulacidén entre partidos politicos y achorasn
sociales. Si bien el Grupo de 1los Nueve se habia aswrido
abiertamente como "un claro partidario de la democracia", au
acercamiento con los partidos politicos estuvo dado en funcién del
"mal menor"™ y no tanto por una plena identificacidén con los
mismos.>’

Esta constante se obsgervd aln mas claramente en el movimiento
sindical. Para las elecciones presidenciales de octubre de 1983,
éste no s86lo llegaba enfrentado politicamente con el candidato

radical Raul Alfonsin,s8

quien se perfilaba ya como el claro
triunfador de 1la transicidén democratica, sino gque ademds se

encontraba bajo la sombra de un peronismo que

57 En agosto de 1983, Guillermo Kuhl, dirigente del "Grupo de
los Nueve", sefiald lo siguiente:

El fracaso del sistema autoritario y la transicién a un
proceso democratico es el contexto en el que, bien o mal,los
empregsarios, obreros y el poder politico deben comenzar a
discutir un acuerdo (...) El empresario y los obreros deben
ser protagonistas politicos y otorgar el apoyo y conseuso
politico democratico... (Ibid., pp. 104-108).

58 En repetidas ocasiones durante su campaila electoral,
Alfonsin acusd al liderazgo sindical de estar coludido con lo=s
militares en un pacto secreto mediante el cual aquéllos se
comprometian, en dado caso que triunfara el peronismo, a otargar
una amnigtia general a los militarea acusados de vioclaciones graven
a los derechos humanos; Vease Pilar Calveiro, "Sindicatos vy
politica (Argentina 1980-1986)", en Mario Trujillo Bolio (ed.),
Qrganizacidén y luchas del movimiento obrerc latinoamericano (1978-
1987)., p. 39.
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entrd a la transicidén sin haber asumido del todo la muerte de
Perdn, sin evitar la rutinizacién del carisma, y necesitado de
producir 1la "circulacién de sus élites" y de aceptar la
realidad del partido abandonado a la légica interior de un
movim%gnto totalizador y renuente a la competencia democratica
leal.

Comentarios finales. -

La caida de la tdltima dictadura militar, a fines de 1983,
parecidé haber cerrado un ciclo en la historia de Argentina que se
inicié en 1955 y que estuvo caracterizado por 1la fragilidad
institucional, el conflicto social y la inestabilidad econémica. Su
culminacién dejd, s8in lugar a dudas, un saldo degfavorable para los
principales actores politicos y sociales gque en él se vieron
involucrados.

Por lo que se refiere al Estado, las dos grandes experiencias
autoritarias que emergieron durante ese periodo ~-- la "Revolucién
Argentina" (1966-73) y el "Proceso de Reorganizacién Nacional”
(1976-83) -- no s86lo fracasaron en su intento por romper los ciclos
de crecimiento y recesién econdémica que afectaron a este pais en
los afios previos a su aparicidn, sino que ademas, contrariamente a
sus intenciones originales, dejaron un aparato estatal mas fragil

vy vulnerable vig-a-vig las presiones corporativaas.

59 Carlos Floria, "La turbulenta transicién de la Argentina
secreta", en Agenda para la consolidacidn democritica en América
Latina, San José: IIDH-CAPEL, 1990, p. 55.
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Esto Gltimo se evidencidé aln mads en el caso del "Proceso de
Reorganizacién Nacional". Paraddéjicamente, a pesar de que éste
constituyd, como su propio nombre lo indica, uno de los intentos
mas acabados por recuperar la centralidad estatal -- logrando de
hecho mantener wuna continuidad extraordinaria en materia de
politica econdémica (cinco afios bajo la direccidén de Martinez de
Hoz) --y el resultado final fue, como lo ha sefialado
espléndidamente Jorge Schvarzer, un Estado en bancarrota que
sucumbid por completd a la légica del mercado financierc.%?

En lo que se respecta a los empresarios, s8i bien se produjo
una intensa concentracidén de capital en los afios del "Proceso" que
terminé favoreciendo la emergencia de un nuevo poder econdémicc en
la década de los ochenta, en términos generales dificilmente se
puede afirmar que éstos se vieron favorecidos por los gobierncs
militares. En la practica, como ya se ha sefialado, los militares
distaron mucho de haber asumido el cardcter "instrumental" que les

acignaron vastos sectores capitalistas al haber apoyado su llegada

60 vesse Jorge Schvarzer, Martinez de Hoz: la l6gica_politica
de la politica econdmica, Buenos Aires: Centro de Investigacioone:s
Sociales sobre el Esgstado y la Administracion, 1983, pp. 885,
Incluso Alvaro Alsogaray, figura prominente del liberalirmo
econdmico argentino, reconocid que la politica econdmica se hzbia
vuelto una bomba de tiempo para al Estado argentino, toda vex «ne
en 1980 los depdsitos bancarios a corto plazo (de 7 a 30 dirs)
ascendian a 20 mil millones de ddlares.

77



al poder. Ello provocd no 86lo que se vieran afectados peor
politicas econémicas no siempre favorables a sus intereses --
evidenciado claramente en el caso de Martinez de Hoz --, sino
también un profundo descrédito frente al resto de la sociedad como
consecuencia de la gran volatilidad de sus alianzas politicas: tras
haber respaldado el golpe militar de 1966, posteriormente 1lo
abandonaron y aceptaron tacitamente la llegada de un tercer
gobierno peronista en 1973, para después contribuir nuevamente a la
caida de éste en 1976.

Por lo que respecta al otrora omnipresente poder sindical,
éste se vid fuertemente diezmado tanto por la feroz repre=ién
militar -- segin el informe de la Comisidén Nacional sobre la
Desaparicién de Personas, presentado en 1984, 30.2% de los cexca de
10 mil detenidos-desaparecidos registrados oficialmente fueron de
extraccién obrera --61, como por la desfavorable transferencia de
ingresos de que fue objeto la clase trabajadora. Al respecto, baste
sefialar que la contribucidn del factor trabajo al inmreso mnacion=l
pasd de una participacidén histérica de 49.2% en el periodo 1250-

1955, a 35.6% en el periodo 1976-80.%% Amimismo, laa

61 Comisidén Nacional sobre la Degaparicién de Personas, Nunca
Mas, Buenos Aires: EUDEBA, 1991, p. 375.

62 Edward C. Epstein, "LLabor Populism and Hegemonic
Crisis...", art. cit., tabla 2.1, p. 22.
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transformaciones productivas provocadas por la liberalizacidn
comercial y la reforma financiera de Martinez de Hoz se tradujeron
en una reduccidén sustancial de los trabajadores sindicalizados: en
tanto que el empleo en el sector industrial cayd 26% entre 1976 y
1980, el namero de trabajadores por cuenta propia crecid
sensiblemente al pasar de representar 18.5% de la fuerza laboral en
1976, al 23.5% de la misma en 1981.%3

En suma, el periodo histdérico presentado en este capitulo pone
de manifiesto la magnitud de los desafios que ha debido enfrentar
el proceso de consolidacidén democratica que emergid en Argentina a
partir de la caida del dltimo régimen autoritario en 1983. Con un
Estado profundamente debilitado en 8us capacidades de gestion
econémica y con una burocracia desarticulada por los permansntns
cambios de gobierno, junto con unos actores sociales ane
privilegiaron histéricamente las presiones corporativass antes aus
la institucionalizacidén de sus demandas, la viabilidad misma dal
régimen democritico parecia quedar en entredicho. La experiencia
del gobierno radical de Raidl Alfonsin, gque se presenta a

continuacién, asi lo confirmé.

63 Adolfo Canitrot, op. cit., pp. 29s.
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3.- LA EXPERIENCIA ALFONSINISTA (1983-1989):

¢TRANSICION PROLONGADA O CONSOLIDACION DEMOCRATICA?

El 10 de diciembre de 1983 Raildl Alfonsin, de la Unidn Civica
Radical (UCR), asumia la Presidencia de la Repiblica Argentina tras
haber obtenido 51.75% de los votos contra 40.16% de Italo Lider,
del Partido Justicialista, en las elecciones de octubre de ese
mismo afio. Por primera vez en la historia de Argentina, el
peronismo era vencido en las urnas limpia y competitivamente por un
radicalismo que desde 1928 no obtenia un porcentaje tan elevado de
votos. De esta manera retornaba la democracia a este pais, luego de
casi dos décadas de gobiernos militares y un interregno cadtico de
gobierno peronista.

El saldo econdémico que dejaba ese largo periodo era el
siguiente: una tasa de inflacidén anual de 350%, un PIB apenas
equivalente al de 1970 (tan 86lo en los Ultimos cinco afios el
ingreso per capita habia caido 15%), una tasa de inversidn fija 30%
por debajo de los niveles de la década anterior y un poder
adquisitivo del salario inferior al de la década de los sesenta.
Asimismo, se presentaba un Estado severamente constrefiido en sus
capacidades debido no s86lo a la severa crisis fiscal que enfrentaba
(el déficit en 1983 habia sido del 11.1% del PIB), sino también por
el decreciente madrgen de maniobra que implicaba el gervicio de una

deuda externa superior a los 45 mil millones de ddélares, de los
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cuales mias del 70% correspondian al sector piblico.?l

Evidentemente, la solucién a tales problemas trascendia en
mucho la sola voluntad democratizadora de un radicalismo renovado
y fortalecido bajo el liderazgo de Raul Alfonsin. Para ello, se
requeria un nuevo tipo de relaciones entre el Estado y los acloran
sociales que permitiera, por un 1lado, enfrentar con éxitec Iia
malograda situacién econbémica y, por el otro, conciliar Ias
demandas sociales dentro del marco de representacidn democratica.
Se trataba, pues, de un punto de partida diametralmenic opuesitc al
que habia conocido Argentina desde 1955.

La posibilidad de asumir como tal el retorno democraticoc, sin
embargo, se vio gravemente cuestionada desde un principio dadas las
propias condiciones de la transicidén politica. A diferencia de lo
ocurrido en otros paises del Cono Sur (Chile, Uruguay o incluso
Brasil), en Argentina no se produjo acuerdo alguno entre los
militares y 1las principales fuerzas politicas y sociales de
oposicidén. En su lugar, como ya se sefialdé en la Ultima seccidén del
capitulo anterior, se presentd una transicidn precipitada por 1la
derrota militar en las Malvinas que, al mismo tiempo que impedia la
creacidn de consensos, termind por exacerbar la vieja
desarticulacién entre partidos politicos y actores sociales.

Como bien seflala Guillermo O“Donnell, la existencia de' una

1 William Smith, Authoritarianism and the Crisis of _the
Argentine Political Economy, Stanford, CA: Stanford University
Press, 1991, p. 270; y Jogé Luis Machinea y José& Maria Fanelli, "El
control de la hiperinflacién: el caso del Plan Austral, 1985-13887",
en Michael Bruno, et. al. (eds), Inflacidén y estabilizacién: la
experiencia de Israel, Argentina, Brasil, Bolivia v México, México,
D.F.: Fondo de Cultura Econémica, 1988, p. 151.
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transicidén por ruptura, en contraste con una pactada, conlleva el
riesgo no s6lo de un enfrentamiento entre el sistema politico, i.e.
los partidos politicos, y los intereses organizados; sino también
el surgimiento de una oposicidn desleal que decida privilegiar las
acciones desestabilizadores por encima de los acuerdos politicos.?
De hecho, como se vera en este capitulo, la experiencia de Alfonsin
viné a confirmar estos riesgos y, mas alin, la imposibilidad de
lograr la consolidacidén democratica en un pais en el gque los
principales actores sociales siguieron viendo al Estado no como un
espacio piblico de negociacidn y compromiso, 8ino como una arena de
conflicto.

En este capitulo se presentan, pues, las vicisitudes que
enfrentd el gobierno de la UCR en su intento por revertir esas
condiciones y lograr asi una redefinicidén en las relaciones entre
el Estado y los intereses corporativos. Para ello, esta parte del
trabajo se divide en tres secciones que, a su vez, corresponden a
tres etapas cronoldgicas bien definidas de 1la experiencia
alfonginista. La primera de ellas se refiere al periodo previo a la
instrumentacién del Plan Austral, entre fines de 1983 y mediados de
1985, el cual se caracterizd por 1los intentos fallidos de
concertacidén social, el empeoramiento de la situacidn econdémica vy

el enfrentamiento politico del Estado con los sindicatos y los

2 yveadse Guillermo O~“Donnell, "Introduction to the Latin
American Cases" en Guillermo O'Donnell, Philippe Schmitter vy
Lawrence Whitehead (eds.), Trangitiong from Authoritarian Rule.
Latin America, Baltimore: Johns Hopking University Press, 1986, pp.
8s8. Sobre el concepto de oposicidén "desleal", vease Juan Linz, La

quiebra de las democracias, México, D.F.: Alianza Editorial
Mexiv|cana-CONACULTA, 1990, p. 62.
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grupos empresariales. En la segunda parte se ubican los intentos
del gobierno radical por encontrar un reacomodo politico con estos
actores sociales a la luz de los objetivos de estabilizacion
macroecondmica planteados en el Plan Austral, instrumentado a
mediados de 1985. Finalmente, se presenta la acelerada
descomposiciodn politico-econdmica que afectd al Estado a partir del
fracaso electoral del radicalismo en septiembre de 1987, la cu=nl
culminé con una hiperinflacidén sin precedentes, con un pais en
estado de gitio y con un gobierno radical totalmente paralizado que
se vio obligado a realizar el cambio de poderes cinco meses antes

de lo previsgto.

3.1 Los dilemags de la concertacidn (diciembre 1983 -mayo 1985) ., -

La primera etapa del gobierno de Alfonsin -- que inicid ccn In
inauguracién de éste, en diciembre de 1983, y finolizdé con ln
puesta en marcha del programa anti-inflacionario conocido como Plan
Austral, en junio de 1985 -- constituydé un malogrado intentoc por
colocar al Estado en una situacién de predominancia vis-a-vis los
intereses corporativos. En un principio, esto significé prolongar
el enfrentamiento politico con los sindicatos que se venia dando
desde la campafia electoral de Alfonsin, mediante la propuesta <=
una nueva legislacidn gremial. Sin embargo, el temprano rechazo de

esta iniciativa, por parte del Congreso, obligd al gobierno radical

a rectificar su estrategia frente a los grupos sociales. Fue asi
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como surgidé, a mediados de 1984, la convocatoria oficial a un
esquema de concertacidn social.

Ambas estrategias, no obstante, respondian a un wicwo
objetivo: superar la debilidad intrinseca del Estado frente a los
poderosos grupos de presidén sindicales y empresariales que wig
habian incidido sobre él en el pasado. Esta visién critica de los
intereses corporativos se debia no 86lo a la propia trayectoria
politica del radicalismo -- un partido tradicionalmente asociado a
las clases medias, opuesto a toda alianza organica con los grupos
sociales organizados y que habia apelado siempre al vobto ciudadanc
antes que a las corporaciones --, 8ino sobre todo « su propia
experiencia histdérica como partido gobernante.

En efecto, el recuerdo del papel desempeifiado por Laz
gsindicatos y empresarios en la caida de 1las dos anteriores
gestiones radicales -- mas evidente en el caso de Arturo Illia en
1966, que en el de Arturo Frondizi en 1962 -~ seguia estando aiin
muy presente entre los lideres de ese partido. Asi lo demostraron
los reiterados llamados de Rail Alfonsin por presentar su campaia
electoral como una lucha entre dos polos: el radicalismo
democratico vs. el sindicalismo autoritario.3

Dados estos precedentes, una de las primeras medidas que tomd
el gobierno radical fue precisamente la introduccidén de una nueva
legislacidén dirigida a democratizar el movimiento sindical. El 16

de diciembre de 1983, apenas unos cuantos dias después de haber

3 pilar cCalveiro, "Sindicatos y politica (Argentina 1980-
1986)", en Mario Trujillo Bolio (ed.), Organizacidén vy luchasg del
movimiento obrero latinocamericano (1978-1987), p. 39.
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asumido la Presidencia de la Repuiblica, Alfonsin envié al Congreso,
para su aprobacidén, la llamada Ley de Reordenamiento Sindical --
también conocida como "Ley Mucci", en alusién al ministro de
Trabajo gque la disefid. Entre los puntos principales de e=sta
iniciativa legislativa, destacaban los siguientes: 1) la
convocatoria inmediata a elecciones gremiales; 2) la creacidém d=
mecanismos interventores, por parte del Egtado, para supervisar =1
proceso electoral interno y/o prorrogar 1los mandatos de las
dirigencias sindicales impuestas durante el régimen autoritario; vy
3) la reorganizacidén de la estructura sindical de tal forma que
hubiera una mayor representacidén de las minorias no peronistas
(radicales, socialigtas, comunistas, etc.) entre las dirigencias
gremiales.4

La concrecién de esta iniciativa 1llevaba consigo la
posibilidad de lograr una transformacidén real en la constelacidn
misma del poder sindical. De hecho, la simple introduccién de la
democracia interna parecia contradecir las bases fundacionales de
un sindicalismo que se habia fortalecido, en gran medida, a partir
de la existencia de estructuras "oligdarquicas"™ que impedian la
renovacidn de sus lideres y la concurrencia a elecciones internas,
asi como de una ideologia predominantemente "verticalista" que
congideraba a todo aquel que expresara disenso un enemigo y, por lo

tanto, todo enfrentamiento como una ruptura.5

4 Ricardo Gaudio y Héctor Domeniconi, "Las primeras elecciones
sindicales en la transicién democratica", en Desarrollo Econdmico,
v.26, n.103 (1986), pp. 430-431.

5 1bid., p. 453.
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No obstante, esta posibilidad fue rapidamente revertida debido
al rechazo del Senado, compuesto mayoritariamente por peronistae,
a la iniciativa legislativa. La magnitud de esta temprana derrota
parlamentaria para el gobierno radical se evidencid mas claramente
pocos meses después, en julio de 1984, cuando se anuncio la
aprobacién de una nueva legislacidon sindical que eliminaba por
completo los lineamientos establecidos en la propuesta original
(basicamente los referidos a la fiscalizacidén externa y a la
representacién de las minorias) y dejaba intactos "los viejcs
estilos monoliticos y autocraticos en los modos de acceder a la
direccidn de las organizaciones obreras y encarar su ejercicio".6

El fracaso de la reforma sindical propuesta por el radicalismo
trajé como consecuencia no s86lo una profunda desconfianza de los
dirigentes gremiales a toda iniciativa gubernamental futura, sino
también la reivindicacién de su vieja estrategia de reconstitucién
de fuerzas internas via el enfrentamiento con el Estado. Esta
estrategia les resultaba especialmente atractiva en un momento en
que su poder se encontraba profundamente vulnerado por dos razones
fundamentales. Por un lado, la humiilante derrota peronista en las
elecciones de 1983 habia sido adjudicada por algunos sectores del
peronismo a wun "excesivo" involucramiento sindical en las
estructuras partidistas y habia desatado una feroz pugna entre los
gectores "ortodoxos" y "renovadores" en torno al liderazgo sindical
y la estrategia a seguir frente al flamante gobierno radical. De

hecho, la propia iniciativa legislativa del Ejecutivo ya habia sido

® Ibid., p. 449.
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aprovechada por el movimiento sindical para replegar a un segundo
plano sus diferencias internas, y cerrar filas en torno a una CG7T
recién reunificada (en enero de 1984 se anuncidé la disolucién de la
CGT-Brasil y la CGT-Azopardo).

Por el otro, las transformaciones econdmicas ocurridas durante
los afios del "Proceso" redujeron significativamente la importancia
de los otrora poderosos lideres de los sindicatos industriales
(particularmente de la Unidén Obrera Metalidrgica, UOM, de donde
provenian célebres dirigentes como Augusto Vandor o Lorenzo Miguel)
Yy, como contrapartida, favorecieron una mayor gravitacién de los
sindicatos wvinculados al sector servicios (en el caso de los
trabajadores bancarios esto implicdé que pasaran a ocupar el segundo
lugar entre los veinte 8indicatos mas grandes del pais, en
contraste con el séptimo que ocupaban una década antes) .’

Es precigamente desde esta Optica de fragilidad y
recomposicién del poder sindical que debe ubicarse la aceptacidn de
la CGT a participar en la propuesta de concertacidén social
anunciada por el gobierno radical a mediados de 1984. Este, por su
parte, la asumia como un instrumento que le permitiria recuperar la

iniciativa politica frente a las corporaciones, la cual se habkia

7 Entre 1975 y 1982 el niumero de empleos generados por el
sector industrial caydé de 1,165,000 a 740,000, respectivaments. A
gu vez, esto trajo como consecuencia que, entre los veinke
sindicatos mas importantes de Argentina, el sector manufacturero
pasara de aportar 52.4% de los agremiados en 1973, a 47.6% en 1984,
contrastando con el crecimiento registrado por el sector servicios
que pasdé de 41% a 59% de los agremiados, respectivamente; veass
Edward C. Epstein, "Labor Populism and Hegemonic Crisis in
Argentina", en del mismo autor (ed.), Labor Autonomy and the Stsatsz
in_Latin America, Londres: Unwin Hyman, 1989, tabla 2.6, p.31.
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visto mermada sensiblemente tras la derrota parlamentaria sufrida
ante los sindicatos.

Ahora bien, el problema que surgia entonces era el relativo al
propio concepto de la concertacidn social, asi como las distintas
modalidades para llevarlo a la practica. En términos generales, la
concertacién social esta referida a los esfuerzos conjuntos entre
el Estado, los empresarios y los sindicatos, por limitar las alzas
de salarios y de precios ~- las llamadas "politicas de ingresos"--,
de manera exdgena a los mecanismos tradicionales de mercado, en
situaciones de inestabilidad macroecondémica.®? En el caso de
Argentina, una sociedad donde histdéricamente habian predominado
comportamientos no cooperativos expresados a través de la presidn
social y la puja distributiva, esto implicaba la posibilidad real
de instituir una estrategia de "auto-atamiento o abdicacidén de
poder" entre los actores sociales.’

Empero, tal posibilidad parecia poco viable a la luz no sélo
de la proverbial debilidad mostrada por el Estado frente a Jlos
intereses corporativos -- impidiendo asi que éstos reconocieran en
aquél a un actor externo y auténomo capaz de establecer lasg
regulaciones, estimulos y sanciones que exige toda estrategia ilz

concertacidén --, sBino también a la inexistencia de un objetivo

8 Veise Patricio Silva, "Estado y concertacidn de politicas de
ingresos y empleo" en PREALC (ed.), Politica econdmica y actoras
gociales, Santiago de Chile: OIT, 1988, p. 5.

? gobre esta idea de "auto-atamiento" o "abdicacién izl
poder", veadse Angel Flisfisch, "Reflexiones algo oblicuas sobro el
tema de la concertacion", en Desarrollo Econémico, v.26, n.101
(1986), pp. 6-12.
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claro gque guiara 1la accién tanto del Estado, como de los
principales actores sociales.l?

La convocatoria a un "Pacto de Unidad Nacional", anunciada el
7 de junio de 1984 por el ministro del Interior, Antonio Trdccoli,
adolecié desde un principio de una profunda ambigiiedad. La
propuesta misma de concertacidén social se derivaba de un pacto
previo logrado con los partidos politicos -- la llamada "Acta de
Coincidencias" -- que no habia logrado concitar mayor respaldo por
parte de los intereses corporativos, reiterando con ello 1la
histérica desarticulacién entre los partidos politicos y los
actores sociales.l?

Asi pues, mientras que el gobierno radical presentaba 1la
concertacidn social como una plataforma de dialogo politico que
permitiria neutralizar el poder de veto de las corporaciones, los

sindicatos y empresarios la interpretaban como una cportunidad

privilegiada para recuperar el gtatus politico perdido durante la

10 Segun William C. Smith, el éxito de un pacto social

requiere de cinco condiciones minimas: 1) actores sociales que
acepten la legitimidad del gobierno y del régimen; 2) uns
convergencia razonable en las estrategias globales del Estado, los
empresgarios y los sindicatos; 3) una agenda minima con incentives
claros que aseguren los resultados; 4) la atribucidn, por parte del
Estado, de "status publico" a los intereses privados; y 5) el
otorgamiento, por parte de los sindicatos y empresarios, de un
mayor poder politico al Estado a fin de asegurar la legitimidad,
eficiencia y eficacia de la accidn estatal ("Heterodox Shocks and
the Political Economy of Democratic Transition in Argentina and
Brazil", en William L. Canak (ed.), Lost Promisesg: Debt, Ausgterity
and Development in Latin America, Boulder, Co: Westview Fzx
1989, pp. 151-152).

11 5i bien el Acta de Coincidencias fue firmada poxr Tsabhel
Perén en representacién del peronismo, los =indicatos o
reconocieron esge acuerdo ni, mucho menos, L sinti~rorn
comprometidos con él.
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Ultima dictadura y poder inicidir en el rumbo futuro de la politica
econémica.? Asimismo, la decisién gubernamental de incorporar a
la CGT conjuntamente con un sinnimero de organismos empresariales
provenientes de todos los sectores de la economia mnacional
(incluyendo a la UIA por parte del sector industrial y a la SRA,
CRA, FAA y CONINAGRO, por el rural) termindé por generar sgerias
dudas entre los actores sociales acerca de las intenciones mismas
de la concertacidn:
La amplia gama de entidades convocadas, 8in criteriocs de
representacién univocos para realizar la seleccidn, y la
dispersién ideolégica y de los intereses de las mismas,
dificultaban la posibilidad de llegar a acuerdos. Ello fue
interpretado como un procedimiento para mediatizar y posponer
la expresién de demandas, antes que como un procedimiento para
articularlas y procesarlas.13
Al respecto, uno de los representantes empresariales
convocados, sefialaba lo siguiente:
Nogotros creemos que... el gobierno radical fracasa en ftodo
easte tema de concertacién, porque trata de realizar wuna
concertacioén llevando a la mesa de reuniones una cantidad

infernal de distintas posiciones, donde, obviamente, mnchos
van con ganas de hacer; otros van con ganas de que no se haga,

12 poco después de presentada la propuesta oficial de
concertacién social, el ministro Trécoli declardé 1o siguiente:
"Pergeguiremos mucho mds que un simple acuerdo = precics Vv

salarios, ya gque apuntamos a gque entre todos elaboremoz ¥y
apliquemos el programa que permita no sdlo dejar atras a la criais
sino conformar 1la nacidén gque gqueremos"; citado en Marcello
Cavarozzi, Liliana de Riz y Jorge Feldman, "Concertacidn, Estado v
sindicatos en la Argentina Contemporanea", en PREALC (ed.), op.
cit., p. 187.

Ao,

13 carlos H. Acufia, et. al., "Relacién Estado/empresarios y
politicas concertadas de ingresos. El caso argentino”, en PREALL

(ed.), op. cit., p. 215.
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y otros van con ganas de destruir.l?

De ahi que quedara tempranamente de manifiesto la ausencia de
un congenso minimo en torno a la agenda a tratar en las
negociaciones tripartitas (en ese gentido, las mismas propuestas
empresariales incluian desde la repatriacidén de capitales, hasta
una iniciativa de ley que definiera la cuestidn de la
representatividad de sus organizaciones). Mas ain, ni siguiera
quedd especificado cual iba a ser la instancia gubernamental gue
quedaria a cargo de la concertacidn: Unicamente se hablé de manera
vaga de un comité interministerial que contaria con la supussia
participacién de los ministerios del Interior, de Economia, d=
Trabajo, y de Salud Pablica y Accidn Social.l®

Ante la incertidumbre prevaleciente sgobre 1lc¢s alcances v
limitaciones del esquema de concertacidén propuesto por lan
autoridades radicales, los actores sociales no se comprometiecron
mayormente con la politica anti-inflacionaria que debid asumir el
gobierno tras la negociacidn de su primer paquete de austeridad con
el FMI, en septiembre de 1984. En tanto que los empresarios se
negaban a establecer limites a las alzas de precios, los sindicatos

presionaban, mediante constantes amenazas a una huelga general, por

incrementos salariales.

14 go trata de uno de los directivos de 1la FAA; citado en
Ibid., p. 227.

15 cabe apuntar, sin embargo, que el entonces ministro de
Economia, Bernardo Grimnspun, se negd a participar en este esfuer=zo,
declarando piblicamente que el radicalismo habia sido elegido para
gobernar y no para concertar (Ibid., p. 217).
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Esta reactivacién de las presiones corporativas llevd incluso
@ que la CGT convocara para el 3 de septiembre, apenas dos diasg
después de reiniciadas las negociaciones en la mesa de
concertacidn, a su primera huelga general contra el gobierno de
Ml fonsin. En forma paralela, Jorge Triaca, uno de los cuabtro
lideres que entonces dirigian la CGT unificada, declaraba "la
irresponsabilidad de acordar algo que no es lo gue dguiere Ia
gente".16

Durante el segundo semestre de 1984 se observd nuna permanania
movilidad en las posiciones sostenidas entre el fLstado y los
actores sociales en torno al tema de la concertacidén. En tanto que
los sindicatos condicionaban frecuentemente su permanencia en las
negociaciones a la aceptacidn de mayores incrementos salariales, la
reintroduccién de los mecanismos de negociacidén colectiva y la
devolucién del control de las obras sociales a sus manos; log
empresarios dudaban entre apoyar el esfuerzo de concertacion
promovido por el gobierno o plegarse a las presiones sindicalesn a
fin de favorecer sus propios intereses.

Finalmente, tras una serie de reuniones secretas del
Presidente Alfonsin con la CGT, a principios de 1985 se anuncid
piblicamente un documento intitulado "Compromiso de Concertacién" -
- también conocido como Pacto de Olivos --, en el cual las
autoridades ofrecian a los s8indicalistas y empresarios "la

conformacidén de mecanismos de autocontrol de la inflacidn, 1la

16 citado en Marcello Cavarozzi, et. al., "Concertacidn,
Estado y sindicatos...", art. cit., p. 187.

92



transformacién del sistema de control de precios =n control A=
costos, la inclusidén de acuerdos de productividad en los convenins
colectivos, y la 8olucidn, mediante la accidn concertada, del
problema del ausentismo".1? Igualmente, el gobierno se comprometia
a vincular los aumentos salariales al desenvolvimiento del PIR, a
reducir el déficit fiscal mediante una mayor recaudacidn
impositiva, asi como a sostener los precios de las tarifas publicas
y pagar puntualmente la obra publica.

Paraddéjicamente, el inicio de lo que empezaba a vislumbrarse
como la concrecidén de los primeros acuerdos de concertacidn social
devindé rapidamente en fuertes presiones corporativas que alejaron
definitivamente tal oportunidad. En una convergencia nunca antes
vista, y que se habia venido gestando desde el inicio mismo de la
concertacidén, la CGT y las diez principales organizaciones
empresariales anunciaron la conformacién de una alianza politica --
cristalizada alrededor del denominado "Grupo de los Once" --18  que
tendria como finalidad impulsar un programa alternativo de politica
econdmica y lograr la aceptacidn del mismo por parte del gobiermno.
A decir verdad, mads que una propuesta alternativa se trataba
gimplemente de un conjunto de demandas sectoriales aisladas entre
8i:

La constitucidén de lo que se llama "frente de la produccidn”,

es mas el resultado de una percepcidén de amenaza frente al
contenido con que se ejerce el control estatal -- agravada por

17 citado en Ibid., p. 190.

18 Ademds de la CGT, el "Grupo de los Once" estaba integrado
por la UIA, CAI, CGI, SRA, FAA, CRA, CONINAGRO, CAC, CAME y la
Camara Argentina de la Construccidn.
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la ineficacia con que el Estado administrd la situacidn pre-
Austral -- que una estrategia colectiva de largo alcance. La
respuesta de los actores sociales a egta situacidn fue la de
unificar sus demandas convirtiendo al Estado en el blanco de
los reclamos e insatisfacciones de los distintos sectores.®’
Pese a la sustitucién de Bernardo Grinspun por Juan
Sourrouille en la titularidad del Minigterio de Economia, a fines
de febrero de 1985, la escalada de las presiones corporativas y el
deterioro econdmico siguid en aumento (asi, en tanto que la tasa de
inflacién mensual promedio en el primer trimestre de 1985 llegaba
a 24.1%, el FMI y la banca internacional decidian suspender los
préstamos a Argentina debido al incumplimiento del paguete de
austeridad pactado anteriormente con las autoridades
econémicas) .%% En marzo de 1985, en un hecho sin precedentes, la
CGT decidia apoyar un paro patronal de 48 horas decretado por las
organizaciones empresariales rurales (SRA, FAA, CRA y CONINAGRO) «=n
protesta por el pago de impuestos y las retenciones a las
exportaciones. Poco tiempo después el 26 de abril, el Presidente
Alfonsin anunciaba desde los balcones de 1la Casa Rosada la
implantacidn de un programa de "economia de guerra".
Para entonces, el conflicto con las corporaciones era mas que
evidente: en tanto que Sadl Ubaldini, uno de los cuatro secretariosg

generales gque componian la dirigencia colectiva de la CGT, no

vacilaba en proclamar que "o el gobierno cambia su politica

19 carlos Acufia et. al., "Relacién Estado-e¢vpresarios v

politicas concertadas...", art. cit., p. 233.

20 william Smith, Authoritarianism and the Crigis of the...,.
Qp._gcit., p. 273.
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econdémica o se va"; los empresarios declaraban abiertamente su
apoyo al paro general convocado por la CGT para el 23 de mayo.21
Ante el impasse creado por el fracaso de la concertacién, el
gobierno radical se veria obligado a anunciar, pocas semanasg
después, la imposicidén unilateral de su propio programa econdémico.

En suma, lejos de ampliar 1los margenes de maniobra
gubernamentales, la experiencia concertadora transcurrida durante
el primer afio y medio de gestidn radical quedd relegada a un
espacio de medicién y recomposicidén de fuerzas sociales que, a su
vez, permitidé a éstas legitimar sus propias demandas frente al
Estado. No es de extrafar, pues, el resultado que obtuvieron de
ello 1las autoridades radicales: la recuperacidén del espacio
politico por ©parte de los grupos de ©presiodn, gometidos

anteriormente a la represgidén militar, junto con el consiguiente

deterioro econdmico.

2l yesge Marcello Cavarozzi, et. al., "Concertacidn, Estado y
sindicatos...", art. cit., p. 194.
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3.2 El1 Plan Austral: descomposicidén econdmica, respuesta estatal y

biscqueda de nuevos interlocutores sociales (junio 1985-agosta

1987) .-

El 14 de junio de 1985 el gobierno radical anuncid la puesgta
en marcha de un drastico programa de choque heterodoxo -- conocido
como Plan Austral -- dirigido a reducir una tasa mensual de
inflacién superior al 30% que amenazaba con convertirse en un
problema hiperinflacionario, y reactivar un crecimiento econdémico
que tan s86lo en el primer semestre del afio habia registrado una
caida del 9% con respecto al mismo periodo del afio anterior.??
Entre los principales puntos contenidos en este programa destacaban
los siguientes: 1) el congelamiento temporal de precios, salarics,
tipo de cambio y tarifas puiblicas; 2) la reduccidn del déficit
fiscal via el mejoramiento de la recaudacién tributaria y el
incremento de las tarifas piGblicas e impuestos a la exportaciodn,
agi como el compromiso gubernamental de evitar la emisidn monetaria
como mecanismo para financiarlo; y 3) la introduccidn de una nueva

moneda: el Austral.??

22 pe acuerdo con Alfredo Canavese y Guido Di Tella, el

deterioro econdémico registrado durante el primer semestre de 1985
mostraba ya signos de haber cruzado el "umbral hiperinflacionario”,
es decir, se habia llegado ya a una tasa de inflacidn en la que no
£51lo el impuesto inflacionario resultaba insuficiente para
enfrentar el déficit fimcal, mino que ademids éste crecia aln mis
debido a la erosidén de la recaudacidn tributaria provocada por la
misma inflacidn; vease YgEstabilizar la inflacidén o evitar la
hiperinflacidén? El1 caso del Plan Austral: 1985-1987", en Michael
Bruno et. al, (eds.), op. e¢it., p. 209.

23 1bid., p. 193.
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En una situacidén de emergencia econdémica, en la cual las

perspectivas de inversidén Yy crecimientc exigian un minimo de

certidumbre y estabilidad econémica, los técnicos del aparato
estatal -- encabezados por el ex-académico harvardiano y flamant=z
ninistro de Economia Juan Sourrouille -~- pasaban, pues, a anc

considerados los Unicos operadores eficientes capaces de garantizar
la gobernabilidad econdmica del pais.24 Anteponiende ~u imagen vy
liderazgo, el Presidente Alfonsin decididé entonces apeliar
directamente al apoyo ciudadano y no tanto al de las corporaciones.

De hecho, la imposicidén unilateral del Plan Austral por parte
de las autoridades econdmicas marcd en s8i mismo el fin de la
concertacidn social como estrategia alternativa para la formulacidn
e instrumentacidén de la politica econémica. A partir de ese momento
se invitaba simplemente a los actores sociales a adherirse al plan
econémico vy, posteriormente, mediante la creacidén de una
Conferencia Econémica y Social en noviembre de 1985, a participar
Yy a expresar sus opiniones sobre asuntos muy concretos, en
particular temas salariales que involucraban tUnicamente a
industriales y sindicatos, s8in que ello implicara "comprometer al

gobierno a renunciar a sus prerrogativas y a delegar funciones" .?%

El éxito inicial del Plan Austral se hizo patente

24 por gobernabilidad econdmica se entiende la capacidad de
regular variables econdémicas tales como: los niveles de inflacién,
de inversidén, de empleo, el déficit fiscal, el crecimiento y la
distribucidn del ingreso (vease Mario R. Dos Santosz,
"Gobernabilidad en la transicién a la democracia en Argentina", en
Revigta Mexicana de Sociologia, v. 53, n. 1 (1991), p. 294).

25 carlos H. Acufia et. al., "Relacién Estado/empresarios..",
cit., p. 221.
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inmediatamente: la inflacidén pasd de 348% en el primer semestre de
1985, a 20.2% durante el segundo; el déficit fiscal se redujo de
11% del PIB en 1984, a 5.9% en 1985; y en los doce meses
posteriores a septiembre de 1985, el crecimiento del PIB fue

%.%% Gracias a estos resultados econémicos, la

cercano al 11
oficialista UCR lograba un cdémodo triunfo en las elecciones
legislativas de noviembre de 1985 -- obteniendo 43% de los votos
contra 34% del peronismo -~ y el gobierno parecia recuperar la
iniciativa politica perdida frente a los sindicatos y empresarios
durante el primer semestre del afio. Asi, mientras que en su ya
célebre discurso de Parque Norte Alfonsin exhortaba al radicalismo
a convertirse en "el Partido de la convocatoria para el futuro",
sus correligionarios no dudaban en autoproclamar al "alfonsinigmo”
como el "Tercer Movimiento Higtdérico" =~- continuacidén del
yrigoyenismo de principios del siglo y del peronismo de 1la
posguerra.?’ La ilusidn, sin embargo, duraria muy poco.

Pasada la sorpresa inicial del Plan Austral, las presiones
gsociales se reactivaron en los primeros meses de 1986. Al paro
general decretado por la CGT el 24 de enero se agregaron una marcha
de "neta reminiscencia golpista" de productores agrarios en

protesta por el incremento de los impuestos a la exportaciém y por

26 Mdnica Peralta-Ramos, The Political Economy of Argentina:
Power and Class Since 1930, Boulder, Co.: Westview Press, 1992, pp.
90 y 97; William Smith, "Democracy, Distributional Conflicts and
Macroaeconomic Policymaking in Argentina, 1983-89", en Journal of

Interamerican Studies and World Affairs, v.32, n.2 (1990), p. 1l4.

27 sobre el discurso, vedse Rall Alfonsin, El poder de 1la
democracia, Buenos Aires: Fundacién Plural, 1987, p. 44.
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lo que ellos consideraban era un sesgo pro-industrialista de la
politica oficial, asi como una serie de criticas de los sectores
industriales a los <controles de precios y la politica
im.positiva.28 En un intento por impedir la conformacidn de un
frente obrero-patronal similar al ocurrido antes de la instauracién
del Plan Austral, el gobierno radical decidid entonces dar un giro
sustancial a su programa econdmico.

A principios de abril, el ministro de Economia anuncié 1la
sustitucidn del rigido control de precios establecido originalmente
por uno "adminisgtrado", adem@s de la introduccién de ajustes
salariales trimestrales y devaluaciones quincenales. Para algunos
autores, estas medidas supusieron la reinsgtalacidén de los
mecanismos tradicionales de indizacidén y, por 1lo tanto, una
renuncia explicita a la filosofia original que habia ingpiradc el

29

programa anti-inflacionario. Para otros, fue simplemente 1la

culminacién de una linea de accidn estatal que evitd a toda costa
el enfrentamiento con los actores sociales.3?
Con estas primeras modificaciones al Plan Austral se ponia de

manifiesto que el sostenimiento de la gobernabilidad econdémica a

partir de ese momento quedaba sujeto a la capacidad de Alfonsin

28 Jorge Schvarzer y Ricardo Sidicaro, "Empresarios y Estado
¢ lu reconstruccién de la democracia en Argentina", en Celso
Garrido (ed.), Empresarios vy Estado en América Latina México, D.F.:
CIDE-UAM-UNAM-Fundacidén Friedrich Ebert 1988, p. 238.

29 ggta es la opinidén de Alfredo Canavese y Guido Di Tella,
"sEgtabilizar la inflacién o...", art. cit., p. 200.

30 vesse, por ejemplo, Vicente Palermo, "Programas de ajuste
y estrategias politicas: las experiencias recientes de la Argentina
y Bolivia", en Desarrollo Econdmico, v.30, n.119 (19%0), p. 352.
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para encontrar un reacomodo politico con los actores sociales. Mas
ain cuando el propio aparato estatal mostraba serias desavenencias
internas que le impedian al ministro de Economia asumir plenamente
el control de la politica econdmica (hasta septiembre de 1986 el
Banco Central estuvo dirigido por Alfredo Concepcidn, un radical de
la "vieja guardia" cercano al anterior ministro de Economia vy
congiderado un adversario politico de Sourrouille).

En contraste con la etapa previa a la instauracién del Plan
Austral, el gobierno radical decidid privilegiar los acercamientos
informales con ciertos grupos empresariales y facciones sindicales,
por encima de las organizaciones representativas tradicionales
(CGT, UIA, CGE, SRA, etc.). 8i bien esta estrategia obedecia a un
doble propdésito de dividir internamente a los actores sociales al
mismo tiempo que se definian nuevos interlocutores, lo dnico que
logré fue acentuar la capacidad de presién de los grupos mas
cercanos al Estado, a la vez que favorecid el resurgimiento, sobre
todo en el caso de 1los sindicatos, de viejas practicas
movimientistas dirigidas a movilizar esfuerzos y recursos en contra
del Estado o de otros grupos, antes que a lograr una coordinacidn
y mediacidén efectiva entre ellos.

Por lo que se refiere a los empresarios, las autoridades
radicales optaron por vincularse estrechamente con un selecto
nicleo de capitalistas que pasaron a conocerse bajo el nombre
genérico de "Capitanes de la Industria" (CI). Contrariamente a lo
que indica su nombre, se trataba de poderosos grupos econdmicos

que, como consecuencia de los procesos de reestructuracidn
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productiva causados por 1la politica ecoondmica de la tultima
dictadura militar, habian logrado una inusitada integracién
sectorial. El acercamiento radical con estos empresarios surgid, de
1echo, en los meses previos al inicio del Plan Austral, bajo
sircunstancias por demids complejas: la imposicidén de "una economia
le guerra", el agotamiento de 1la concertacidén social como
alternativa politica y en visperas del juicio a los ex integrantes
de las juntas militares que gobernaron al pais entre 1976 vy
1983.31

Una vez instrumentado el Plan Austral, los CI se convirtieron
en un apoyo fundamental tanto para mantener cierta estabilidad de
precios -- sobre todo a la luz del control monopdlico u oligopdlico
que ejercian sobre el mercado nacional --, como para impulsar
algunas de las reformas econdmicas anunciadas por Sourrouille en
septiembre de 1986, en particular aquéllas relacionadas con una
mayor promocidén de las exportaciones manufactureras y el inicio de
la privatizacidn de empresas publicas. De esta manera, los CI
pasaron a convertirse en los principales beneficiarios de las

exenciones fiscales contenidas en la Ley de Promocidén Industrial --

31 pjerre Ostiguy fija la primera aparicién piblica de los CI
en marzo de 1985, con motivo del viaje presidencial a EU al cual
fueron invitados algunos de esos empresarios. Sin embargo,
considera que las reuniones informales databan de fines de 1884,
cuando el entonces Canciller Dante Caputo contactd a algunos
empregarios -- entre ellos Guillermo Kuhl, el ex coordinador del
Grupo de loa Nueve surgido en los Ultimos afios de la dictadura
militar -- para comunicarlea "la intencién oficial de crear un
dmbito de conversacién informal entre el gobierno y 1los mas
importantes grupos empresarios" (Pierre Ostiguy, Los Capitanes de
la Industria: grandes empresarios, politica y economia en la
Argentina de los afiog 80, Buenos Aires: Legasa, 1990, pp. 42, 72-
73).
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las cuales pasaron de representar 1.3% del PIB en 1984, a 2.6% en
1986 --32, a 1la vez que eran incorporados al proceso de
privatizacidén mediante su participacidén directa en el recién creado
Directorio de Empresas Piblicas. Si bien este organismo burocratico
tenia como objetivo sanear las finanzas publicas de estas empresas
para asi poder agilizar la venta de las mismas, en la practica los
alcances que tuvo sobre la privatizacidén fueron muy limitados y fue
mas bien visto como un simple intento de "cooptacidn" empresarial
por parte del Estado.3?

Simultaneamente al acercamiento con los CI, el gobierno
radical establecidé canales informales de negociacidén con las
facciones sindicales menos identificadas con la linea
"confrontacionista" que encabezaba Sadl Ubaldini, quien desde
mediados de 1985 asumid la Secretaria General de la CGT. Bajo esta
linea de accidén, que privilegiaba ante todo el enfrentamiento
directo con el Estado, el grupo ubaldinista convocé a cuatro
huelgas generales en el transcurso de 1986 y logrd imponerse

exitosamente en el Congreso "normalizador" que la central obrera

32 paniel Heymann y Fernando Navajas, "Conflicto distributivo
y déficit fiscal. Notas sobre la experiencila argentina 1970-87", en
Deparrollo Econdmico, v.29, n.11l5 (1989), nota 22, pp. 320s3.

33 Esta es la opinidén de Jorge Schvarzer y Ricardo Sidicaro en
"Empresarios y Estado...", art. cit.; sobre el proceso de
pirivatizacidén, cabe sgeflalar que hacia 1988 éste alcanzaba apenas a
cuatro empresas publicas por cuya venta se generaron Unicamente 32
millones de ddlares. Pese a los intentos oficiales por privatizar
Aerolineas Argentinas y la Empresa Nacional Telefdénica (ENTEL), dos
de las mds grandes empresas estatales, éstos nunca se llegaron a
concretrar (vease Javier A, Gonzdalez Fraga, "Argentine
Privatization in Retrospect", en William Glade (ed.), Privatization
of Public Enterpriseg in Latin America, San Francisco, Ca:
International Center for Economic Growth, 1991, pp. 80-85).
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llevé a cabo en noviembre de ese mismo afio.>*

De ahi que las 62 Organizaciones y el Grupo de los 15,
dirigidos por Lorenzo Miguel y dJorge Triaca, respectivamsznte<,
pasaran a consolidarse como los interlocutores sindicales mis
viables en esta segunda etapa del gobierno radical. En ambog casor:
se trataba de facciones que rivalizaban con Ubaldini en torno al
liderazgo del movimiento sindical y que histéricam=snie se halion
pronunciado por la negociacidén frente al Estado: en el caso d= ia
primera, 8se trataba del viejo nuidcleo vandorista acostumbracdo &
presionar y/o negociar con igual fuerza, en tanto que la segunda
representaba a los herederos de la antigua CNT creada a la sombra
de los militares en 1978.3%

Asi pues, el gobierno radical pasd a encontrar en las 62
Organizaciones de Lorenzo Miguel un dtil aliado en las
negociaciones salariales que siguieron a la "flexibilizacidén" del
Plan Austral, a mediados de 1986. A cambio de la aceptacidn de la
propuesta oficial de negociar los incrementos salariales por rama
industrial y condicionarlos a la renuncia temporal al derecho de
huelga -- posicidén contraria a la que sostenia la CGT de Ubaldini -

- la Unién Obrera Metaldrgica, principal agrupamiento de esta

34 pjlar calveiro, art. cit., pp. 51s.

35 Ademds del grupo ubaldinista, las 62 Organizacioones y el
Grupo de los 15, se encontraba la Comisidn de los 25. Esta cuarte
faccidn sindical coincidia con los ubaldinistas en la oposicidn al
gobierno radical, mas no en la estrategia a seguir: en lugar de las
huelgas generales, privilegié ante todo el trabajo legislativo
(véase James W. McGuire, "Union Political Tactics and Democratic
Consolidation in Alfonsin's Argentina, 1983-1989%9", en Latin
2merican Research Review, v.27, n.l (1992), pp. 37-74).
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faccidn sindical, logrd obtener un aumento salarial muy por arriba
del establecido por 1las directrices oficiales de la politica
econdémica.

Poco tiempo después, en un intento por desactivar la oposicién
sindical a la reimposicidn de los controles salariales y de precios
-- el llamado "Australito” de principios de 1987 --, el Presidente
Alfonsin anuncid, en marzo de 1987, la designacidn de Carlos
Alderete, lider sindical asociado al Grupo de los 15, como ministro
de Trabajo. En lugar de ampliar los margenes de maniobra
gubernamentales, la incorporacién de un representante sindical al
gabinete implicé simplemente la introduccidén de 1las pugnas
corporativas al seno del Estado (a principios de 1987 se habia
procedido de igual manera al incluir como secretario de Agricultura
a una figura cercana a la SRA, sin gue por ello decrecieran las
criticas del sector agroexportador a las iniciativas oficiales <2
congelar los precios e incrementar los impuestos).

A cambio de negociar una tregua huelguistica y @1 acatamiaento
de los controles salariales con 1los sindicatos, Alderete @=
comprometidé a enviar un paquete de reformas laborales al Congresco
encaminado a recuperar los viejos privilegios corporativos
arrebatados por la Ultima dictadura militar (i.e restitucidn de 1a
negociacidén colectiva y del control sindical de 1las obras
sociales). Ello no s86lo provocd un violento enfrentamiento con el
propio ministro de Economia -- quien llegdé a ser considerado

publicamente por Alderete como "el enemigo estructural del
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Ministerio de Trabajo" --36, gino también una virulenta reaccidn

por parte de los empresarios -- incluidos los CI -- quienes
desplegaron el espectro de un renovado "poder sindical" para
presionar directamente a Alfonsin y lograr asi la postergacién de
las citadas reformas.

Por Gltimo, la contribucidn de Alderete a la derrota radical
en los comicios de septiembre de 1987 resultd no menos importante
a la luz tanto de su abierto proselitismo a favor del peronismo,
como del hecho de que 8u sola permanencia en el gabinete de
Alfonsin evidencidé alGn mas ante el electorado argentino 1las
terribles contradicciones en que éste se debatia. Apenas unos meses
antes, en julio de 1987 su ministro de Economia habia anunciado la
aplicacién de un nuevo paquete de reformas estructurales (i.e.
desregulacidén, apertura comercial y reforma financiera) dirigidas
a terminar con un modelo econdmico "dirigista" y "facilista" a
partir del cual, segin afirmaba Sourrouille, se habian consolidado
las bases de poder de aquellos sectores que "desde adentro y afuera
del aparato estatal (...) se resisten a las transformaciones que
demanda la sociedad argentina".37

Sin embargo, coinciden en sefialar algunos autores, el
lanzamiento de tales medidas en un momento por demas desfavorable

para el Estado -- en medio de la pugna corporativa y las secuelas

todavia presentes de la fallida intentona golpista de Semana Santa

36 citado en James W. McGuire,_Ibid., p. 48.

37 (Citado en William Smith, "Democracy, Distributional
Conflicts...", art. cit., p. 18.
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-- no hizo sino agregar mayores dudas sobre la viabilidad de las
mismas:

...2l gobierno decidiria anunciar (en julio de 1987) el
lanzamiento de amplias modificaciones estructurales de la
economia argentina. Pero esta proposicién se concreta en el
marco de una relacidén de fuerzas sustancialmente distinta a
la de noviembre de 1985: completamente disipad~ la capacidad
estatal ganada desde el lanzamiento del Plan Austral, =ze
inaugura un ©proceso de negociacién en la que las
organizaciones empresarias tendran la oportunidad de definir
en sus propios términos la agenda de las reformas
estructurales. Dado gque el Estado no puede sostener la
postergacidn de las reformas indefinidamente -- a menos de
contar con niveles de financiamiento externo (precigamente
condicionados a la concrecidén de un programa de reformas) --
sin enfrentarse a un nuevo espiral hiperinflacionario, 8i no
hay fuerzas para reformar Ycontra® las corporaciones, se
intentaran las reformas "con" algunas de ellas; pero, como es
légico, si la agenda la definen estas dltimas, los costos y su
distribucidn seran muy distintos.

Si a esta debilidad estatal para imponer el programa de
reformas econdémicas se agrega el bajo desempefio obtenido por el
radicalismo gobernante en las elecciones de 1987, el panorama gue
entonces se ofrecia para la recomposicién del poder de las
corporaciones aparecia ya como un dato irreversible ante el cual

tendria que enfrentarse el Presidente Alfonsin en 8u tercera y

diltima etapa de gobierno.

38 vicente Palermo, art. cit., p. 357.
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3.3 El1 inicio del fin: del fracaso electoral a la degintegracidn

del Egtado (septiembre 1987--julio 1989).-

Tras la celebracién de los comicios intermedios de septiembre
de 1987 la situacidén politica, econémica y social en Argentina se
deteriord dramaticamente: dos fallidas asonadas militares (enero y
diciembre de 1988), un cruento ataque guerrillero a un cuartel
militar (enero de 1989), una ola de estallidos sociales en los
principales centros urbanos (de marzo a julio de 1989) y una
hiperinflacién que, para mediados de 1989, superaba una tasa anual
de 3,000%.

El punto de inflexidn gque marcaron aquellas elecciones
proviene no s86lo de los resultados en s8i desfavorables que obtuvo
el radicalismo -- la pérdida de la mayoria en la Camara de
Diputados y el dominio peronista en 16 de las 22 provincias del
pais --, sino también del hecho de que a partir de ese momento el
gobierno de Alfonsin se mostrara incapaz de articular una respuesta
coherente y minimamente eficaz a una demanda social para entonces
generalizada: garantizar la gobernabilidad econdémica. A decir de
Carlos Floria,

Las elecciones intermedias de 1987 produjeron conmocién scbre

todo el partido gobernante. Gestos elecuentes demostrarian que

desde el presidente Alfonsin hasta los cuadros del partido, el
mensaje ciudadano habia llegado con cierta carga de drama para
el radicalismo. Puede decirse que el drama no fue interpretado
con suficiencia por el gobierno y su partido, aungque en rigor
sorprendié a casi todos, radicales o no. Y puede afiadirse

(...) que las tendencias fundamentales de las elecciones de
1987 persistirian para penetrar en los cruciales comicios
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nacionales de mayo de 1989.37

Aln y cuando las intenciones de Alfonsin en los meses previos
a las elecciones de septiembre de 1987 habian ido en el sentido de
concentrar la atencién social en el tema de la reforma
constitucional (fundamentalmente a través de la propuesta oficial
de crear un régimen semiparlamentario y permitir la reeleccidn
presidencial), los resultados obtenidos por su partido en las
mismas pusieron de manifiesto que, al igual que en las anteriores
elecciones de 1985, la cuestidén econdémica se habia convertido ya en
uno de 1los principales puntos de referencia de la sociedad
argentina para juzgar el desempeifio de su gobierno.

Con un Plan Austral declarado practicamente desaparecido por
los sectores empresariales, junto con una ola Jgeneralizada de
criticas a la politica econdémica oficial provenientes incluso del
propio radicalismo, Alfonsin anuncidé una profunda reestructuracidn
de 8u gabinete -- que por lo demds no afectdé a su ministro de
Economia -- al mismo tiempo que intentaba redefinir sus alianzas
politicas. Dada la precariedad de los apoyos corporativos prestades
en la etapa previa a las elecciones, y ante la imposibilidad de
gobernar por si s6lo, Alfonsin buscd entonces un acercamiento con
el peronismo "renovador" encarnado en la figura de Antonio Cafiero,
el triunfante gobernador de la importante provincia de Buepos

Alres.

39 carlos Floria, "La turbulenta transicidén de la Argentina
secreta"™, en Agenda para la consolidacidén de 1la Jdzmocrcia on
América Latina, IIDH, CAPEL, 1990, p.71.
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Si bien a fines de 1987 ambos dirigentes concretraron un
"pacto de gobernabilidad" interpartidario que permitiria aseqgurar
el respaldo 1legislativo a las iniciativas gubernamentalas
posteriores, en la practica sus alcances se vieron muy limitmndos
toda vez gque predominaron las pugnas internas dentro de onda
partido. Asi, mientras gque grupos importantes del radicaliszmo
identificados con Eduardo Angeloz, figura emergente que alcanzaria
la nominacidén a candidato presidencial por la UCR en 1988,
comenzaban a cuestionar el estilo "tecnocratico" del gobierno de
Alfonsin y se unian a los reclamos opositores que pedian la
destitucidon de Sourrouille en el Ministerio de Economia, los
sectores "ortodoxos" del peronismo criticaban acremente a la
faccién renovadora de Cafiero e iniciaban una realineacidén de
fuerzas favorable a Carlos SalGl Menem, entonces gobernador de la
nortefia provincia de La Rioja, quien finalmente obtendria en julio
de 1988 la candidatura presidencial por el peronismo.

Los actores sociales, por su parte, aprovechaban la coyuntura
para reactivar las presiones disgtributivas y fortalecer su poder
corporativo con miras a las siguientes elecciones presidenciales.
En ese sentido, el sindicalismo obtuvo un triunfo importante al
lograr que el Congreso aprobara en diciembre de 1987 la eliminacidn
de los topes salariales y la restitucidén de 1la mnegociaciédn
colectiva, ésta duUltima prohibida desde los afios de la dUltima
dictadura militar. A la pérdida de 1la variable salarial como
instrumento de control macroecondmico, Sourrouille enfrentd la

conformacién de un amplio frente empresarial opuesto por complato
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a la introduccién de un paquete de reformas fiscales en el
Congreso.40

Para entonces el fracaso de la politica econdmica oficial era
innegable. Después de que en 1986 se hubiera logrado, por primera
vez desde 1974, una tasa anual de inflacidn de dos digitos (950%),
un afio después las autoridades econdmicas no acertaban siquicra a
mantener los controles de precios y salarios que le exigia el nuevo
pagquete de estabilizacidén pactado con el FMI. En ese mismo lap=o,
el déficit fiscal habia crecido 70% y el déficit en cuenta
corriente alcanzaba el nivel mas elevado observado desde 1981
(4,200 millones de délares). Debido a las pérdidas ocasionadas por
las catastrofes climaticas vy la «caida en log precios
internacionales de los granos (calculada en un 30% promedio entrc
1984 y 1986), el superavit comercial para 1987 representaba apenan
250 millones de délares. En contraste, el pago del se2rvicio d= la
deuda externa para el siguiente afio implicaba una transferenciaz
neta de recursos al exterior por 4,700 millones de ddlares. Frente
a condiciones econdmicas tan adversas, a partir de abril de 198¢
Argentina se vio obligada a suspender el servicio del pago de la
deuda a la banca comercial, iniciando asi una moratoria de fanto
que se prolongaria por casi dos afios.??

En un desesperado intento por detener la pérdida de podex

40 william C. Smith, "Democracy, Distributional Conflicts and
Macroeconomic...", art. cit., pp. 23-25.

4l william Smith, Ibid., p. 23; y Mario Damill y Roberto
Frenkel, YHiperinflacidén vy estabilizacidn: la experiencin
reciente", en Guillermo Rozenwurcel {(comp.), Elecciones y politica
econdmica en América Latina, Buenos Aires: CEDES, 19591, pp. 4-6.
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politico y el creciente deterioro macroecondmico -- que para
mediados del afno se manifestaba con una inflacidén anualizada
superior al 380% -- y en visperas de inicirse la campzaiia
presidencial, el gobierno radical anuncid, en agosto de 1988, la
instrumentacidén de un nuevo plan de estabilizacidn: el llamado Plan
Primavera. A pesar del respaldo exterior que brindaron el
Departamento del Tesoro estadounidense e instituciones como el FMI
Yy el Banco Mundial -- alrededor de tres mil millones de ddlares --,
y de los propios llamados de Alfonsin por concretar lo que &1l mismo
denomindé como una "alianza entre la produccidén y la democracia", la
respuesta de los actores sociales a esta iniciativa gubernamental
fue muy limitada.

Con 1la franca oposicién del Congreso, las autoridades
decidieron recurrir entonces a los decretos ejecutivos para
negociar unilateralmente el apoyo de los grupos econémicos con
mayor poder monopdlico del pais. A cambio de gque éstos aceptaran la
imposgicién de un control temporal de precios por 180 dias (aunque
en realidad se comprometian a respetarlo dnicamente por 60 dias),
el gobierno ofrecia la introduccidén de un régimen cambiario que
implicaba de facto una transferencia neta de ingresos favorable =z
T2 ipdustria.

Este régimen consistia en el establecimiento de un tipo de
cambio dual en el que, por un lado, se obligaba a losg
agroexportadores a ligquidar sus divisas en un mercado "comercial?
regulado por el Banco Central y, por el otro, se permitia a los

industriales liquidar y/o acceder a divisas para la irwwuortacidn =n
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viie "libre" que estaria determinado por la oferta y la demanda.
Asimismo, el Banco Central se comprometia a mantener la libre
compra-venta de las mismas en este dltimo mercado con el supuccto
fin de evitar la especulacién financiera que se pudiera desatar .’

Las capacidades del Estado para defender esta politica
cambiaria, empero, se encontraban ya bastante deterioradas. Adewds
de la natural incertidumbre politica que prevalecia ante la
inminencia del afio electoral, se sumaba la férrea oposicidn que
despertaba esta politica entre los empresarios agroexportadores.
Tras haber convocado en gseptiembre de 1988 a un paro de 48 horas y
haber impedido con rechiflas el discurso inaugural de Alfonszin
durante la Feria Anual de la SRA, este sector empresarial decidid
suspender definitivamente la liquidacién de sus divisas en el
mercado controlado por el Egtado. Carente de la principal fuente
generadora de divisas, el Banco Central pasd a depender enteramente
de los recursos desembolsados por las instituciones financieras
internacionales. Muy pronto, sin embargo, estos recursos también se
vieron comprometidos toda vez que el cambio de administracién
estadounidenge, a producirse en enero de 1989, amenazaba con
retirar el respaldo internacional al Plan Primavera. Si bien la
inflacién habia logrado controlarse relativamente durante el
gegundo semestre de 1988 (de una tasa mensual del 27.6% en agvsto
se habia pasado al 5.7% en noviembre), 1la ola especulativa
persistid fuertemente. Con una venta promedio de 450 millones de

dolares por semana en enero de 1989, el Banco Central se vioc

42 Ménica Peralta-Ramos, op. cit., pp. 135-136.
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obligado finalmente, ante el peligro de agotar sus reservas, &
anunciar el 6 de febrero la suspensgién de la venta de ddlares. Al
respecto, Adolfo Canitrot, vice-ministro de Economia, sefialaba lo
siguiente:

En los 1ltimos diez dias de enero nosotros [el ecuipo
econdémico] teniamos seflales claras de que un gran numero de
firmas, algunas de ellas multinacionales, estaban comprandc
délares masivamente. Hubo una firma que con la compra de 700
mil doélares en un 86lo dia tirdé todo abajo. Machinea [el
Presidente del Banco Central] se vio entonces obligado a
cerrar la ventanilla del Banco Central a fin de no vender miz
délares, ya que si hubiéramos continuado haciéndolo dos dias
mas se hubieran llevado todo, incluyendo las sillas.?3

La consumacidén de esta jornada esgpeculativa marcd el f£in de la
politica cambiaria contenida en el Plan Primavera v,
consiguientemente, el abandono de los controles unilateralecs de
precios por parte de los poderosos grupos econdmicos del pais. Se
produjo asi un nuevo fendémeno de presidn corporativa por parte de
éstos, que la prensa local denominé con el nombre e "golpn de
mercado". El impacto que esto tuvo sobre el Estado ¢undd
sintetizado por el politélogo argentino Atilio Boron de 1a
siguiente manera:

El asalto perpetrado por las diferentes fracciones de Ila

burguesia sobre el estado democratico, ansiosas por consoclidar

sus poderes corporativos y sus "esferas de influencia" antes
del recambio presidencial, configura una inédita tentativa de
golpe de estado de nuevo tipo. A diferencia de los antericres
no se han utilizado ni fusiles ni bayonetas sino las mesas do
dinero y el ddélar, pero sus resultados fueron igualmante
devastadores. En efecto, la calculada especulacidén con la
moneda norteamericana produjo una masiva transferencia de

ingresos hacia la clase dominante, empujando al pais al borde
la hiperinflacién e intensificando la pauperizacidén de losu

43 citado en William C. Smith, "Democracy, Distributional

Conflicts and Macroeconomic...", art. cit., p. 27.
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asalariados. Ademas, reforzd el predominio de los monopolios
y las fracciones mas concentradas de la burguesia mediante dos
procesos combinados: primero, realizando una gigantesca
eutanasia" de pequefios y medianos capitalistas, quebrados por
la fiebre especulativa desatada por el gran capital; segundo,
expoliando las poquisimas divisas que todavia obraban en poder
del estado y privdndolo asi de los recursos materiales que lo
capacitarian para desbaratar a la voluntad avasalladora del
capital. De esta forma, la clase dominante somete por completo
a un Estado en bancarrota, desorganizado e impotente.

Prueba de esta dramatica descomposicidén del Estado fue la
rdpida sucesidn de ministros de Economia que a partir de entonces
se produjo: a la renuncia de Sourrouille en febrero, siguid la del
veterano politico radical Juan Carlos Pugliese en mayo, para que
finalmente quedara Jesis Rodriguez por un mes mas. La capacidad del
equipo econdémico para incidir efectivamente sobre la politica
econdmica se habia visto gravemente comprometida tras el rechazo
del Congreso a la iniciativa gubernamental de reforma tributaria
presentada a fines de 1988. Asi, en tanto que los ingresos fiscales
para el segundo trimestre de 1989 caian en 60% con respecto al
mismo periodo del aifio anterior, la deuda plblica interna entre el
tercer trimestre de 1988 y enero de 1989 experimentaba un
crecimiento real del 40%, para colocarse en cerca de 11,700
millones de délares.?®
En este contexto, la capacidad del Estado para administrar los
desequilibrios 8se vio extremadamente reducida. Ante la
incertidumbre politica, los grupos de interés sectorial

ejercian preegidn a fin de dejar establecidas conquistas que
actuaran como reaseguro para el futuro préximo, no sdlc

4% Atilio Bordn, Memorias del capitalismo salvaje, Buenos
Aires: Imago Mundi, 1991, p. 41.

45 Mario Damill y Roberto Frenkel, "Hiperinflacidon v
estabilizacidén...", art. cit., pp. 10 y 23.

114



bloqueando proyectos de reforma que pudieran lesionar sus
intereses en forma transitoria o permanente, sino tratando da
imponerse en la politica de corto plazo, despojando a las
autoridades de sus instrumentos de estabilizacidén. Este
escenario de puja distributiva exacerbada fuc¢ el sgustrato
sobre el que se montd la hiperinflaciém.?

De esta manera, en forma paralela al surgimiento de una de las
peores crisis hiperinflacionarios que han afectado a Argentina en
toda su historia -- de una tasa mensual de inflacidén del 17% en
marzo de 1989 se pasd a una cercana al 200% en julio, alcanzando a
mediados del afio una inflacidén anualizada de 3,610% --, los
sectores mids concentrados del empresariado nacional emergian como
el dnico factor real de poder a tomar en consideracidn por parte de
los dos principales candidatos presidenciales: el peronista Carlos
Sail Menem y el radical Eduardo Angeloz. Asi, en tanto que las
principales organizaciones empresariales -- agrupadas en tornc al
llamado Grupo de los Ocho -- planteaban abjiertamente a ambos
candidatos 1los 1lineamientos econdmicos a considerar en sus
programas de gobierno; el Grupo Bunge & Born, que hasta hacia muy
poco habia fungido como coordinador de los CI ante el gobierno de
Alfonsin, ofrecia al candidato peronista apoyo financiero para su
campafia, asi como todo un programa de reactivacién econdmica
elaborado con apoyo del ex premio Nobel de Economia Lawrence
47

Klein.

Los sindicatos, por su parte, gquedaban practicamente a 1la

46 1pid., p. 11.

47 Ménica Peralta-Ramos, op. cit., p. 139; y Gary W. Wynia,
"The Peronists Triumph in Argentina", en Current History, v. 89, n.
543 (19%0), p. 15.
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defensiva, incapaces de incidir realmente sobre el desarrollo de
los acontecimientos y mas interesados en mantener sus privilegios
corporativos. Después de los sucesos violentos de septiembre de
1988 que acompafiaron al decimotercer paro general en contra del
gobierno alfonsinista, y ante el peligro de que el mantenimiento de
esta estrategia sindical pudiera afectar la campafia electoral del
peronismo, la CGT de Ubaldini decididé suspender las huelgas

generales (vease tabla 3.1) .48

TABLA 3.1 NUMERO DE HUELGAS (1984-1989)

aNo NUM. HUELGAS NUM. HUELGAS
GENERALES
1984 717 1
1985 344 2
1986 563 4
1987 398 3
1988 541 3
1989 245%* 0
* = hasta antes del cambio de gobierno

Fuente: Edward C. Epstein, "Labor-State Conflict in the New
Argentine Democracy. Parties, Unions and Power
Maximizing", en del mismo autor (ed.), The New Argentine
Democracy, Westport, Conn: Praeger, 1992, tabla 5.1, p.
136.

48 g1 1lamado "viernes negro" del 9 de septiembre de 1988
provocé mas de 100 heridos, la mitad de ellos policias, como
resultado de los choques producidos entre los simpatizantes de la
CGT y las fuerzas del orden. Este suceso fue aprovechado por el
radicalismo para resucitar el "fantasma" de la violencia que el
peronismo protagonizé en la década de los setenta.
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Con un nivel de desempleo y/o subempleo que para abril de 1989
afectaba ya al 16% de la fuerza laboral ubicada en el Conurbano
Bonaerense ~- en contragte con el 8.6% de 1984 --, los lideres
sindicales concentraban sus esfuerzos en la aprobacién de una nueva
Ley de Asociaciones Gremiales que les permitiera la reeleccidn y el
control de las obras sociales, antes que en detener el dramatico
deterioro que experimentd el nivel de vida de los trabajadores

durante el primer semestre de 1989:47

1989 TASA DE INFLACION PODER ADQUISITIVO
MENSUAL (Dic.1983=100)
Enero 9.3 95.8
Febrero 13.2 93.0
Marzo 24.9 80.2
Abril 54.3 63.7
Mayo 98.2 63.8
Junio 150.4 44 .4

En medio de una economia dolarizada, con un esquema de precilos
totalmente destruido y un sistema financiero al borde del colapso
debido a la disparatada alza en las tasas de interés (tan sdlo en
abril la tasa mensual efectiva pasd de 35% a 112%), el peronismo
regultd triunfador en los comicios presidenciales del 14 de mayo de
1989 al obtener 47% de los votos frente al 32% de los radicales.®‘
Pese a que el alto porcentaje de votos que obtuvo la UCR no

dejd de extrafiar dado el caos econdémico en que se produjeron dstas

elecciones, lo cierto es que Alfonsin quedd practicamente

4% william Smith, "Democracy, Distributional Conflicts...",
art.cit., tablas 4 y 5, pp. 16 y 22, respectivamente.

50 1bid., pp. 28-29.
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imposibilitado de cumplir con el periodo constitucional por el que
habia resultado electo seis afios antes y que en teoria dobisz
culminar el 10 de diciembre de 1989. Tras la ola de saqgueos
populares que a fines de mayo se desatd en los principales centros
urbanos del pais, y presionado por el rechazo de lag corporaciones
empresariales y sindicales a cualquier medida de estabilizacidn
econdémica que intentara realizar en sus Gltimos meses de gobiexrno,
el 12 de junio Alfonsin anuncié su renuncia a la Presidencia de la
Repliblica, obligando asi a adelantar cinco meses antes de lo
previsto el traspaso de poderes a la recién ungida adminisgstracidn

peronigta de Carlos Menem.

Comentarios finalesgs. -

Si bien el hecho de gque se hubiera podido efectuar por primera
vez desde 1928 un cambio de gobierno entre dos presidentes civiles
elegidos por la voluntad popular, y en medio de una terrible crisis
socicecondémica, representa en si mismo un éxito de la democracia,
dificilmente se puede afirmar que la gestién radical de Rail
Alfonsin haya logrado consolidarla. Por el contrario, la viabilidad
de ésta parecid quedar en entredicho toda vez que la explosidn
hiperinflacionaria desatada en los meses previos y posteriorés a
las elecciones de mayo de 1989 condujo a wuna crisis de
gobernabilidad que por momentos parecid cuestionar inclusc Ila
capacidad del Estado para garantizar uno de sus elemantos

consustanciales: el monopolio legitimo de la violencia.
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Junto con el profundo deterioro de las capacidades esgtatales
experimentado durante el gobierno radical, se produjo un
realineamiento en el equilibrio de poder corporativo que hasta hace
no mucho tiempo caracterizé a Argentina. Por una parte, el
sindicalismo quedd relegado a una situacidén defensiva, en la cual
las estrategias de lucha gremial -- en particular las trece huelgas
generales decretadas por la CGT de Ubaldini durante el mandato de
Alfonsin -- terminaron por definirse en funcidén de la recomposicid
de fuerzas intermas y no tanto de la capacidad para defender 1los
niveles de vida de la clase trabajadora (al respecto, baste seilialar
que la participacidn de ésta en el ingreso nacional cayd de un 41%
del PIB gue representaba en 15983, a un 30% en 1983).°Y por 1=
otra, los mismos grupos empresariales que se habian beneficiado
previamente por la reestructuracién productiva ocurrida en lJa
iltima dictadura militar reforzaron ain mads su poder econdmico --
fuera mediante los beneficios fiscales contenidos en los esquemas
de promocidén industrial del Plan Austral o la especulacidn
financiera derivada del Plan Primavera --, al tiempo quse
establecian una presencia politica inédita caracterizada, como fue
el caso de los CI, por la baja mediacién de las organizaciones
tradicionales de representacidén y el establecimiento de canales
fluidos de comunicacidén con el Estado.

Estos cambios en la estructura del poder corporativo no
condujeron, sin embargo, a la introduccién de nuevas estrategias

politicas por parte de los actores sociales. Tanto sindicatos como

51 1bid., p. 28.
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empresarios siguieron haciendo del Ejecutivo el principal blanco de
presién corporativa, llevando en no pocas ocasiones a que éstos
actuaran como una oposicidén desleal que privilegié las acciones
desestabilizadoras (fueran huelgas generales o ‘'"golpes de
mercado"), antes que el respeto a los compromisos o acuerdos
politicos. De esta forma, se reafirmé un continuum que desde 1955
ha impedido 1la consolidacién de 1la democracia en el pais
conosurefio: la tendencia a convertir al Estado en centro neuralgico
del conflicto social 1y, consiguientemente, 1la renuencia a
institucionalizar las demandas sociales a través del sistema
politico (l1lamense partidos politicos o Congresgo). Ezta
continuidad, a su vez, se vio reforzada por el estilo de gobiermno
que asumidé Alfonsin:

Esta voluntad de actuar sin excesiva negociacién y sin perder

la capacidad de ejecutar politicas indujo a buscar la
legitimacidén plebiscitaria informal o indirecta -- actos
piblicos frecuentes, sesgo plebiscitario atribuido por el
partido oficial a los comicios parciales --_y a propiciar la

adopcidn extraparlamentaria de decisiones.

La permanencia de practicas politicas poco comprometidas <on
las reglas del juego democratico entre el Estado y los actores
sociales dificultdé aln mas la instrumentacién de politicas
econdémicas efectivas, capaces de superar el estancamiento econdmico
y detener el deterioro social. En ese sentido, el fracaso del Plan
Austral fue bastante revelador: la decisidén de los autoridadas

radicales de aplicarlo primero de manera unilateral, para

52 1gidoro Cheresky, "Argentina. Un paso en la consolidacidn
democriatica: elecciones presidenciales con altermancia politica®",
en Revigta Mexicana de Sociologia, v. 52, n. 4 (1990), p. 54.
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posteriormente recurrir a sgelectivas practicas corporativas con
algunos grupos sindicales y empresariales llevd finalmente a qgue
éstos buscaran consolidar sus posiciones de poder antes quo
corresponsabilizarse con el gobierno en el mantenimiento de 1
politica econdmica.

La existencia de wuna conducta social poco cooperativa
constituyd, pues, uno de los factores que contribuyeron
decisivamente a la ulterior descomposicién econdmica que afectd al
pais. Con un Estado en virtual bancarrota financiera y paralizado
politicamente por los embates corporativos, el mercado se convirtid
en el Gnico mecanismo "regulador" del conflicto social.

En suma, la experiencia alfonsinista demostrdé la dificultad
gue implica la consolidacién del régimen democratico en Argentina,
en la medida en que se s8iguid presentando un Estado profundamente
fragil e incapaz de garantizar su capacidad de gestidén econdmica,
asi como unos actores sociales que continuaron privilegiando las
presiones corporativas por encima de la canalizacidn institucional

de sus demandas.
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4.- CONCLUSIONES: EL GOBIERNO DE CARLOS MENEM Y

LAS PERSPECTIVAS DE CONSOLIDACION DEMOCRATICA EN ARGENTINA

Esta dltima parte del trabajo tiene como objetivo vincular la
redefinicion de las relaciones Estado-actores sociales gque ha
traido consigo la reforma econdmica aplicada por el actual gobierno
peronista de Carlos S. Menem (1989-1995) con las perspectivas de
consoliidacidén democriatica en Argentina. $8i, como lo sostiene la
hipotesis planteada en la introduccidn de este trabajo, éstas
perspectivas estan dadas en funcidén de la posibilidad de llegai =2
un nuevo tipo de arreglo entre el Estado y los actores socialewsn
(sindicatos y empresarios) que permita al primero garantizar el
éxito de sus politicas econdmicas y a los segundos nsxpresar cug
demandas a través de canales de mediacidén institucionales, v no
simplemente mediante presiones de tipo corporativo, de lo que =se
trata es de ver en qué medida las transformaciones ocurridas bajo
el actual gobierno constituyen o no un nuevo punto de partida vy,
por lo tanto, una mayor viabilidad del propio régimen democratico
en el pais conosurefio.

Cabe aclarar que, ante la dificultad para evaluar a priori una
gestidén gubernamental que ain no termina y que estd sometida a una
dindmica no exenta de sorpresas cotidianas, este uUltimo capitule
pretende Gnicamente establecer las continuidades y/o rupturas gque
se observan en el actual gobierno peronista con respecto a las
experiencias analizadas anteriormente en este trabajo.

Ahora bien, la asuncidén de Carlos Menem al poder en julio de
19839, en lo que viene a constituir el segundo gobierno en la etapa
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de consolidacidén democratica iniciada seis afios antes, surge de
hecho en un contexto muy particular que conviene precisgar. Como se
recordara del capitulo anterior, el ungimiento del cuarto gobierno
peronista en la historia de Argentina nace en medio de fuertes
convulsiones hiperinflacionarias y el colapso de un Estado que no
86lo ha sucumbido frente a las presiones corporativas, sino que
ademas se ha visto obligado a decretar el estado de sitio ante el
temor de ver cuestionada incluso su capacidad coercitiva.

Ante tal situacidn de emergencia, Menem se ve obligado a
adelantar su toma de posesidén cinco meses antes del calendario
oficial previsto originalmente -- de diciembre de 1989 a julio de

ciar un drastico programa de

-

ese mismo afio --, y a in
estabilizacidn y reforma econdémica apoyandose en un realineamiento
de fuerzas politicas y sociales inédito para la historia politica
de Argentina. Como bien sefiala el politdlogo argentino Carlog
Floria, fue precisamente la conformacidén de un "estilo de autoridad
de crisis" lo que permitid a un partido tradicionalmente anti-
liberal y anti-empresarial asumir, sin aparentes disrupcionzs
politicas, la instrumentacidn de politicas econdémicas encaminadag
a construir lo que vagamente se dio en llamar una "economia popular
de mercado", asi como vincularse estrechamente con los niclaoog
empresariales con mayor concentracién de capital y capacidad
1

exportadora del pais.

Si bien no se renunciaba al apoyo tradicional del sindicalismo

1 carlos Floria, "La turbulenta transicién de la Argentina
stecreta, en Agenda para la consolidacidén de la democracia en
América Latina, IIDH, CAPEL, 1990, pp. 74-75.
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peronista, el acercamiento con los intereses empresarialez e
volvia casi inevitable dado el fortalecimiento politic. y econdmico
que éstos habian venido experimentando a raiz de su destarada
participacidén tanto en el mantenimiento como en el gocavamiento de
los anteriores esfuerzos gubernamentales de estabilizacidn
econdémica (Plan Austral y Plan Primavera, fundamentalmente). Mas
ain, fueron estos mismos sectores empresariales quienes desde la
camparfia electoral ofrecieron a Menem un importante respaldo gue
incluia tanto apoyo financiero para sufragar la misma, como la
presentacidn de un detallado programa econdémico de gobierno que iba
acompaifiado de la promesa de conceder un crédito por 2,500 millones
al Banco Central a fin de que éste pudiera recomponer sus escasas
reservas.?

En ese sentido, no resulta del todo extrafla la decisidén de
Menem de incorporar a su gabinete inicial a uno de los mas
conspicuos representantes de tales intereses capitalistas: el Grupo
Bunge & Born, Considerado como uno de los conglomerado
empresariales mas antiguos y poderosos de Argentina, Bunge & Born
no s86lo registrd una impresionante expansidén econémica durante la
anterior gestidn radical -- consolidando sus actividades en los

sectores agroexportador, industrial, comercial y financiero -3,

2 Ménica Peralta-Ramos, The Political Economy of Argentina:
Power and Clasg Since 1930, Boulder, Co: Westview, 1992, p. 147.

3 Bunge & Born nacid en 1884 como una empresa vinculada al
sector agroexportador. El crecimiento gque observé durante el
gobierno de Alfonsin resulta impresionante si se toma en cuenta que
mientras que entre 1973 y 1983 s88lo agregd 3 empresas a las 59 con
que contaba inicialmente, para 1987 logrd incorporar otras 24,
dando un total de 86 empresas. Cabe destacar que para 1989 este
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sino que ademds constituyd una pieza clave dentro del selecto grupo
de empresarios que fungieron como interlocutores frente a Alfonsin:
los llamados "Capitanes de la Industria" (CI).

Fue precisamente uno de los principales ejecutivos de Bunge &
Born, Néstor Rapanelli, quien después de servir como coordinador
orficial de los CI ante el gobierno radical se convirtié en el
ministro de Economia encargado de aplicar el primer prograwa de
estabilizacién y reforma econdémica instrumentado por el flamante
gobierno peronista: el Plan Bunge & Born.* Ademds de la terapia de
"Shock" anti-inflacionario que éste planteaba (congelamiento de
precios, incremento de las tarifas piblicas y devaluacidn), se
proponia una drdstica transformacidén de la economia argentina gue
estaria respaldada en dos decretos legislativos, previamente
aprobados por el Congreso: las llamadas Ley de Reforma del Estado
(agosto de 1989) y Ley de Emergencia Econdmica (septiembre 1989).
En tanto que la primera autorizaba al Ejecutivo a privatizar, sin
previa consulta con el Congreso, gran parte del sector piblico
(incluyendo telecomunicaciones, aerolineas, petroquimica,
siderurgia e incluso el sistema nacional de carreteras); la segunda
establecia la suspensidén de los subsidios y exenciones fiscales

otorgados al sector privado, la introduccién de medidas de

grupo empresarial se habia colocado ya como el segundo exportador
para la Corona. Los frutos prohibidos del &arbol de la corrupcidn,
Buenos Ajires: Planeta, 1992, p. 33).

4 8i bien en un principio Miguel Roig, otro ejecutivo de Bunge
& Born, fue nombrado como titular del Ministerio de Economia, su
temprano deceso, ocurrido apenas seis dias después de haber asumido
el cargo, obligdé que fuera sustituido por Néstor Rapanelli.
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liberalizacién comercial (eliminacién de 1los impuestos a la
exportacién y reduccién de tarifas a la importacidn), y 1la
reestructuracién del aparato burocratico.

En forma paralela a la instrumentacidén de estas medidas de
politica econémica, y en un intento por desactivar el potencial
conflicto con los sindicatos que éstas traian consigo, Menem
decidié incorporar a s8u gestion a la faccidén gremial mas
conciliadora y acomodaticia del espectro sindical, la misma que el
propio Alfonsin habia consagrado como interlocutor oficial frente
al Estado: el Grupo de los 15. La designacién de Jorge Triaca --
"lider histdérico" de este agrupamiento sindical -- como titular del
Ministerio de Trabajo le permitié a Menem cumplir tempranamente con
un doble cometido: 1) dividir al liderazgo sindical y 2) debilitar
las basmes del poder sindical.

Agi pues, en tanto que la integracidén del Grupo de los 15 a la
administracioén menemista, y el consecuente marginamiento del otrora
poderoso Secretario General de la CGT, Sadl Ubaldini, motivaba una
ruptura interna en la principal central sindical -- surgiendo asi
dos nuevas agrupaciones: la oficialista CGT-San Martin y 1la
ubaldinista CGT-Azopardo --, Menem impulsaba, con el aval del
Ministerio de Trabajo, la regulacién del derecho a huelga en el
sector piblico, uno de los principales instrumentos de presidn

sindical.’

5 La penalizacién de la huelga en el sector piblico --
mediante la desaparicién de la llamada "personeria gremial" del
sindicato que la hubiera comnvocado -- entrd emn vigor hasta octubre
de 1990, luego de seis meses de infructuosos intentos por lograr su
aprobacion legislativa y tras haber derrotado la huelga de los
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La desarticulacidén del movimiento sindical no impidid, sin
embargo, que cesaran los ataques corporativos por parte de log
grupos empresariales mas poderosos del pais. De hecho, fueron ésatos
mismos grupos los que asestaron el golpe de gracia al co-gobierno
que venian realizando con Menem desde que éste asumidé la
presidencia en julio de 1989. Seis meses después de esa fecha, ante
la incapacidad del Plan Bunge & Born para contener la inflacidén y
las presiones especulativas, el ministro de Economia Rapanelli se
vio obligado a renunciar.

Posteriormente, y ya con otro equipo econdémico no vinculado
con los grupos empresariales, éstos reafirmaron el poder de veto
entonces alcanzado mediante la concrecidén de un segundo "golpe de
mercado", semejante al realizado en los Ultimos meses de la gestidn
alfonsinista. La decisgidén del ministro Erman Gonzalez de iniciar
una drastica reduccidén de la liquidez provocd que en los primeros
meses de 1990 se generara una fuga de capitales por 3 mil millones
de ddélares, wuna aguda recesidn econdmica (en el caso de la
produccidn industrial, implicé que ésta cayera 15%), y una renovada
ola hiperinflacionaria que para marzo de 1990 alcanzaba una
fantastica tasa anualizada de 20,000%!°

Posteriormente, en el transcurso de ese afio y hasta principios

telefonistas de la Capital Federal llevada a cabo un mes antes.

¢ Este segundo golpe de mercado fue resultado de los intentos
gubernamentales por aplicar el llamado "Plan Bonex", que consistia
basicamente en la conversidn de depdsitos a plazo £ijo en la banca
comercial por titulos de deuda externa pagaderos en ddlares a un
plazo de diez afios.
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de 1991, siguid una secuencia de planes econdmicos fallidos -- lo=
llamados "Planes Erman I-VII" -- que profundizaron ain mdsp el
deterioro econdémico y social al registrarse una de las tasac de
inversidon doméstica mds bajas en la historia de este pais: 8.5% del
PTR, en contraste con el 20.9% del PIB de principios de lo=s
ochenta. Ante el cuestionamiento politico que implicaba mantensr
tasas de inflacién de cuatro digitos junto con una economia
estancada por tercer afio consecutivo, Menem decidié nombrar, @n
marzo de 1991, a Domingo Cavallo, economista harvardiano y e
funcionario del Banco Central en los udltimos afios do¢ la dictadura
militar, como su cuarto ministro de Economia.

Este cambio en el gabinete econdmico constituyd una piez»
clave para la evolucidn posterior del gobierno de Menem ya que le
permitidé recuperar la iniciativa y reforzar su poder en un momento
en que éste se encontraba en entredicho: ademas del bajo desgempeio
econdémico ya mencionado, su gestidn enfrentaba graves escandalos de
corrupcién a unos cuantos meses de las primeros comicios
intermedios a celebrarse a mediados de 1991.7

En efecto, Cavallo respondidé inmediatamente con wuna audaz

medida de estabilizacidén macroecondémica que permitié reducir

7 Me refiero fundamentalmente a los llamados "Swiftgate" y
"Yomagate". El primero de ellos fue denunciado a principios de 1991
por el embajador estadounidense Terence Todman, gquien acusaba &
altos funcionarios del gobierno de Menem de haber sobornado a una
empresa de esa nacionalidad -- el frigorifico Swift Armour -- a
camkblo de beneficios fimscales. Por lo que se refiere al "Yomagate",
égte surgié pocas semanas después, en marzo, como resultado de las
denuncias aparecidas en la revista espafiola Cambio 16 en las cuales
se involucraba a figuras cercanas a Menem -- incluida su cufiada y
secretaria particular, Amira Yoma -- en el lavado de ddélares
provenientes del narcotrafico.
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significativamente la inflacién en unos cuantos meses y obtener asi
un importante triunfo electoral en varias provinciasz del pais
(incluida Buenos Aires). Se trataba de la 1llamada "Ley de
Convertibilidad", aprobada por el Congreso el 27 de marzo de 1991,
mediante la cual se establecid la fijacidén del tipo de cambio con
respecto al délar y el requisito de respaladar toda emisiodn
monetaria con las reservas existentes en el Banco Central.

Estas medidas, consideradas la piedra angular de la actual
politica econdmica del gobierno de Menem, han permitido no sdlo
recuperar el crecimiento econdémico con tasas moderadas de inflacién
(vease tabla 4.1), sino también profundizar alGn mas las reformas
econdmicas y, sobretodo, llegar a un acuerdo con los acreedores
internacionales. Asi, en tanto que el primero de noviembre de 1991
Menem establecia por decreto la completa desregulacién de 1la
economia argentina (el denominado "Megadecreto" que incluia desde
el comercio interno y externo hasta las negociaciones salariales),
en abril de 1992 Cavallo lograba integrar a Argentina al Plan Brady
de reduccién de deuda externa, reincorporando asi al pais al
sistema financiero internacional tras la moratoria de facto asumida

en 1988 por Alfonsin.
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TABLA 4.1 CRECIMIENTO ECONOMICO E INFLACION ANUAL
(1989-1993)

1989 1990 1991 1992 1893%*
Crecimiento -4.5 0.4 9.0 8.7 6.0
PTB (%)
Indice de 3,079.8 | 2,314.7 170.7 25.0 13.0
Precios al
Consumidor (%)

*/ Estimado

FUENTE: The Economist Intelligence Unit, Country Report,
second quarter 1993, pp. 3 y 5.

Ahora bien, estos triunfos econdmicos del gobierno de Menou -
que algunos observadores internacionales no dudan en calificar como
un "milagro econdmico" -- tienen un correlato directo, si acaso
decisivo para el futuro politico de Argentina, en cuanto a la
configuracidén del poder corporativo de los actoresg sociales.

Por lo que se refiere a los empresgarios, el fin del Estado
propietario e intervencionista, junto con la consecuente apertura
y desregulacidén econdmica, implica el fin de la vieja clase
empresarial que crecid y se fortalecid a la sombra de la proteccidn
y los favores del Estado. Mas alla de las graves irregularidades e
incertidumbres que han acompafiado la privatizacion del sector
piblico -- proceso en el cual se ha fortalecido el poder monopdlico
de los mismos grupos econdmicos que en el pasado se vincularon

estrechamente al Estado --%, lo cierto es que las organizaciones

8 Como ejemplo de las irregularidades que han plagado el

proceso de privatizacién en Argentina destacan los casos de dos de
las otrora mas importantes empresas estatales: la Empresa Nacional
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empresariales tradicionales (UIA, GGE, SRA, etc.) han perdiao su
razon de ser, a la luz no s6lo de una economia en donde predominzn
los mecanismos de mercado y donde el acceso discrecional al apavato
estatal ya no resulta tan relevante para garantizar sus privilegios
-- base sobre la cual se consolidd en el pasado el poder de muchzs
de esas organizaciones --, sino también como consecuencia del
fortalecimiento de importantes grupos econdmicos, con lto gradc do
concentracién de capital e integracidén sectorial, que han
encontrado nuevas formas de interlocucidén directa frente al Egtado.

En forma paralela a la recomposicidén del poder empresarial,
los sindicatos enfrentan la pulverizacidén de su otrora omnipresente
poder, llegando a cuestionarse incluso su existencia como actor

corporativo en los términos en que lo fue anteriormente. Tras la

de Telecomunicaciones (ENTEL) y Aerolineas Argentinas. En tanto que
la primera fue comprada por el Citibank y los grupos locales
Techint y Pérez Companc a un valor inferior a la tercera parte de
sus activos, debido al fuerte endeudamiento en que incurrié la
empresa en los meses previos a su privatizacién (de 800 a 1,200
millones de délares); la segunda involucrdé la participacién de
Iberia, el monopolio estatal espafiol, y Austral, la otra linea
aérea local, asi como la recompra ulterior de acciones por parte
del gobierno argentino (de un 5% inicial a un 33% posteriormente)
como consecuencia de la baja capitalizacidén de que fue objeto la
empresa por parte de sus compradores iniciales.

De ahi que hayan surgido agudas criticas a este proceso, entre
las cuales destaca la del connotado perodista argentino Horacio
Verbitsky: "El capitalismo de rapifia que impera en la Argentina ha
entrado en una nueva etapa. En lugar de extraer los recursos y
transferirlos, el Estado ha cedido patentes de corso para quée los
mismos beneficiarios del esquema anterior (el de expansidén del
sector publico) los obtengan ahora en forma directa, sin 6rganos
regulatorios, sin objetivos nacionales definidos, s8in recaudos para
impedir 1la implantacién de monopolios privados en lugar de
piblicos, Yy c¢on la corrupcidén como forma de pago por la
participacidn en semejante despilfarro del patrimonio acumuladc en
las empresas piblicas por generaciones de argentinos" (vedse
Horacio Verbitsky, op. e¢it., p. 53).
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ruptura de la alianza formal de Menem con el Grupo de los 15,
producida a principios de 1991 como consecuencia de la salida de
Jorge Triaca del Ministerio de Trabajo y de otros lideres
sindicales del gobierno -- algunos de ellos, como Luis Barrionuevo,
involucrados en escandalosos casos de corrupcidén --, y pese a la
anunciada reunificacién de la CGT en marzo de 1892, el wmovimiento
sindical ha asistido a una grave crisis de representatividad qu« le
ha impedido oponer un wminimo de resistencia a las reformas
laborales impulsadas por el ministro Cavallo. Entre éstaz =ze
incluyen medidas que debilitan directamente las fuentes
tradicionales del poder sindical como es el caso de la 1la
reintroduccién de las negociacioneg salariales a nivel de planta
laboral y la eliminacién del control s=sindical sobre las obras
sociales (medidas ambas introducidas por el "megadecrete” wva
aludido de noviembre de 1991).

Si bien todavia no se han logrado introducir plenamente las
Gltimas propuestas de "flexibilizacidén" laboral -- entre las cuzmlas
destaca la sustitucién de la histdrica jornada diaria de trahajoc
por un sistema de horas de trabajo anuales --7, lo cierto es gue
la capacidad de movilizacién y presidén sindical es ya practicamente
nula. Asi lo demostrd la escasa concurrencia registrada en la
primera huelga nacional decretada el 9 de noviembre de 1992 en
contra del gobierno de Menem -- cifra que contrasta con las giste
huelgas generales que en ese mismo lapso de tiempo enfrentd

Alfonsin.

9 Vedse Latin American Weekly Report, 20 de mayo de 19893.
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Estas transformaciones en el poder corporativo de los actores
sociales, sin embargo, no s8e han acompafiado de un clarc
replanteamiento del Estado en términos tanto de capacidades cowe de
egtructura institucional. S8Si bien 1los éxitos en materia de
estabilizacién y reforma econdmica representan en sgi mismos un
incremento en las capacidades estatales con respecto a Alfonsgin --
respaldadas incluso por los propios resultados electorales del
peronismo en los comicios intermedios de mediados de 1991 y, mas
recientemente, de octubre de 1993 --, persisten serias dudas sobre
la posibilidad de que el actual gobierno de Menem conduzca
realmente a un modelo de desarrollo viable, capaz de reactivar el
crecimiento econémico y superar el rezago social creado después de
dos décadas de inestabilidad y estancamiento econdmico.

Hasta el momento, el crecimiento ecoondmico logrado por el
Plan Cavallo ha estado bagado més en la reactivacidén del consuwno
que han generado las expectativas anti-inflacionarias, y no tanto
por una recuperacidén sustancial en la tasa de inversidén; luego de
qgue ésta alcanzara, durante la crisis hiperinflacionaria de 1i989-
1990, una tasa histdérica de s86lo 8% del PIB. Asimismo, el hecho de
que 34.5% de 1la poblacién argentina no pueda cubrir loo
requerimientos minimos de bienestar social (i.e. alimentacion,
vivienda, salud y educacidn), en contraste con el 16% registrado en
138¢ y el 10% en 1980, viene a agregar serias contradicciones a ur

. . - . 1
gobierno que se precia de llevar a su pais al "Primer Mundo®. o

10 Argentina ha experimentado wuna de los procescs do

empobrecimiento de 1la poblacién mds dramaticos de la xegidn
latinocamericana. Al respecto vedse Latin American Spegial Reporng,

133



Por lo que se refiere a 1la posibilidad de superar la
proverbial debilidad institucional del Estado, y del sistema
politico en general, 1los saldos del menemismo no son nenos
inciertos. En primer lugar, la devaluacidn que ha sufrido el Estadc
se ha acentuado en los Ultimos aifios como resultado de la profunda
retérica anti-estatista que ha acompafiado las reformas econdmicas,
la corrupcién imperante en altos circulos gubernamcntales, y las
pugnas internas al seno de la administracidén peronista. En segundo
lugar, la permanente recurrencia a los decretos ejecutivos como
instrumento de gobierno, practica iniciada por Alfonsin y reforzada
por Menem, ha acentuado alin mds la tendencia histérica de
concentrar el poder en torno al Ejecutivo, marginando con ello
instituciones vitales para el funcionamiento de la democracia,
tales como el Congreso o la Suprema Corte de Justicia. Por dltimo,
mas no por ello menos importante, la grave crisis de identidad en
que estan sumidos tanto radicales como peronistas -- "el menemismo
como etapa superadora del peronismo" arroja mas incégnitas que
certezas -- cuestiona la posibilidad de que los partidos politicos
coadyuven realmente a la institucionalizacidén de 1las demandas
sociales a través de las instancias de representacidén politica
tradicionales.

En suma, el proceso de consolidacidén democratica que vive
Argentina hoy en dia dista mucho de haber culminado. Tal y como lo
demostrd la experiencia histérica iniciada hace medio siglo cuando

llegé Perdm al poder, este pais sigue enfrentando el desafio

"Poverty: an issue making a comeback", SR-92-05, octubre de 1992.
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fundamental de toda democracia moderna: integrar las demandas de
participacién politica con las exigencias del desarrollo econdémico.
En tanto una siga suponiendo la exclusidén de la otra, las amenazas
de potenciales disrupciones al régimen democriatico estaran siempre

presentes.
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