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ESTADO Y DERECHO EN LA ERA DE LA GLOBALIZACION NEOLIBERAL:
evolucion del recetario neoliberal en Argentina

Alejandro Gabriel Manzo®

Resumen

Este articulo tiene por objetivo mostrar los rasgos de continuidad, las variaciones y
adaptaciones del recetario de politicas neoliberales que los bancos multilaterales de
desarrollo disefiaron para ser aplicado en América Latina a través del analisis de cuatro
procesos de reformas legales activados en Argentina entre mediados de la década del 70
y principios del siglo XXI.
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Abstract

This article has for aim show the features of continuity, the variations and adjustments
that the set of neoliberal policies -designed by the international organizations of credits
to be applied in Latin America- suffered in Argentina. To fulfill with this aim this article
analyzes four processes of legal reforms sanctioned in Argentina between the mid
seventies and beginning of the 21st Century.

Keywords: Law, State reform, neoliberalism

I- Introduccion.

Actualmente los paises centrales de occidente atraviesan la peor crisis econdmica desde
la década del 30. Los principales lideres politicos se encuentran en una encrucijada y deben
decidir entre abandonar o profundizar el neoliberalismo. La decision no es en absoluto
sencilla. Seguir el recetario de politicas que dan sustento a los programas del Fondo
Monetario Internacional (FMI) supone de suyo recortar el gasto estatal -en un momento en
el cual la tasa de desocupacidn alcanza niveles histéricos- en sectores tan sensibles como la

asistencia social, la salud y la educacién. El camino contrario importa renunciar al soporte
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técnico y a los miles de millones de délares que esta institucion ofrece. Entremedio, los

partidos politicos opositores agudizan sus criticas al gobierno y sacan réditos electorales de
la situacién. Los medios de comunicacion se convierten en una caja de resonancia de las
problematicas sociales. Los sindicatos organizan a los trabajadores y promueven miles de
huelgas sectoriales. Finalmente, millones de jévenes autoconvocados, descreidos de las
instituciones tradicionales, toman las calles y claman por un futuro mejor.

América Latina tiene mucho que contar al respecto. La situaciéon que hoy enfrenta el
mundo desarrollado fue moneda comun durante las ultimas décadas en esta parte del
planeta. Efectivamente, desde mediados de los afios 70 y hasta principios del siglo XXI
nuestra regién debid afrontar sucesivas y cada vez mas profundas crisis financieras que
llevaron al extremo las contradicciones sociales del sistema.

La historia reciente de Argentina condensa, tal vez como ninguna otra, las huellas del
paso del neoliberalismo por estos territorios. Argentina fue el segundo pais del planeta en
introducir trasformaciones estatales de corte neoliberal durante la ultima dictadura militar
(1976-1983) y el primero de Latinoamérica en el cual se manifestaron los sintomas de la
crisis de la deuda externa que afecté al mundo a lo largo de la década de los 80. Ya en los 90,
inici6 una reforma de su Estado que por su intensidad y celeridad no encuentra
antecedentes en occidente. Finalmente, y en un momento en el cual el FMI calificaba su
economia como la mejor del planeta, Argentina tocaba fondo en lo que muchos califican
como la peor crisis econdmica de su historia.

Pese a ello, y a la multiplicidad de autores que analizan distintas dimensiones de este
fenédmeno, existen pocos estudios empiricos que den cuenta de la evolucidén del contenido
del neoliberalismo como doctrina econdmica-social de aplicacién practica. Este articulo
pretende llenar este vacio a partir del andlisis de las reformas juridicas a través de las cuales
el neoliberalismo se institucionalizé en Argentina. A tal fin se divide en dos grandes partes: la
primera, introduce una serie de categorias tedricas que permiten pesar al Derecho como
producto de las luchas de poder que estructuran la sociedad en un momento histérico dado
y la segunda analiza el contenido de cuatro grupos de reformas previamente seleccionados.
Se cierra con una serie de reflexiones que posibilitan advertir rasgos de continuidad vy

ruptura en el recetario neoliberal con destino a América Latina.
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Il- Postulados tedricos y metodolégicos del analisis.

Es comunmente aceptado en la teoria social la division de la historia del capitalismo en
occidente en tres grandes perl'odoszz uno primero, que se inicia en el siglo XIX y finaliza
aproximadamente en la década del 30; uno segundo, que va desde ésta hasta los afios 70; y
uno tercero, que comienza por entonces y se extiende hasta la actualidad. Estos periodos se
caracterizan por poseer una organizacion de la fuerza del trabajo y del capital, del Estado y
del Derecho, relativamente auténoma los unos de los otros. También, por ser ordenados a
partir de una determinada doctrina econdmica-social: el “liberalismo”, el “keynesianismo” y
el “neoliberalismo”, respectivamente.

Esta primera aproximacion al fendmeno bajo estudio es fundamental en tanto nos aleja
de forma tajante de todos aquellos trabajos que tienden a pensar a las “ideas” de manera
abstracta y desvinculada de la historia del modo de producciéon. En un maximo grado de
abstraccion, entendemos al neoliberalismo como “producto” y “productor” de las
particulares caracteristicas que adquirié el capitalismo durante la era de la globalizacién -
Rodriguez Vargas (2005:16)-.

En un menor grado de abstraccién, consideramos a esta doctrina como una teoria en
cuyo centro se presenta la desmantelaciéon de todas aquellas barreras del Estado de
bienestar que impiden la libre circulacion del capital y el trabajo -Fairclough (2003:188)-.
Ahora bien, y tal como explica Harvey (2007:6), el neoliberalismo es una doctrina tedrica
pero al mismo tiempo es un cuerpo de premisas practicas dirigidas a transformar la realidad.

El paso entre la “teoria” y la “practica” neoliberal se materializa a través de diferentes
programas de reforma estatal. El consenso de Washington de 1989 se erige, en esta
direccién, como el mdaximo intento de los agentes centrales de estandarizar un recetario
neoliberal con destino a los paises periféricos y semi-periféricos del sistema mundial. Sin
embargo, debe advertirse que dicho recetario no se construyd de la noche a la mafiana sino
que fue producto de un complejo proceso de prueba y error dirigido a resolver
problematicas concretas. Tampoco se mantuvo incdlume con el paso del tiempo ni se aplicd

de manera totalmente idéntica en todos los paises del planeta.

®Ver por ejemplo Heydebrand (2007) y Sousa Santos (2003).
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La evolucién de dicho recetario estuvo asociado en América Latina a tres elementos

analiticos interrelacionados: “deuda externa”, “crisis financieras” y “Bancos Multilaterales de
Desarrollo” (BMD). El primero, en cuanto una vez que los paises de la regidon encontraron
dificultades para afrontar el pago de sus pasivos externos, sus acreedores pudieron controlar
aspectos centrales de su politica interna. El segundo, en tanto esta clase de crisis, vinculadas
a la inestabilidad del sistema monetario y a la insustentabilidad de la deuda externa en la
economia -Frenkel (2003)-, se erigieron como los momentos por excelencia en los cuales se
difundio-impuso el neoliberalismo en estos territorios. El tercero, en cuanto los BMD fueron
determinantes en la movilizacién de divisas en ayuda (vgr. “paquetes financieros”) o
perjuicio (vgr. “fuga de capitales al exterior”, etc) de los gobiernos latinoamericanos en
crisis; movilizacién de divisas que se subordind al cumplimiento, por parte de estos ultimos,
de un conjunto de politicas en consonancia con los presupuestos de la nueva doctrina
econdmica-social (vgr. “acuerdos por condicionalidades”).

En este trabajo pretendemos analizar la evolucién y adaptacidon del contenido del
recetario neoliberal en Argentina tomando como marco de referencia empirico cuatro
procesos de reformas institucionales. Estas, que constituyen “casos paradigmaticos” del
paso del neoliberalismo por nuestro pais, son las siguientes:

a) Reformas financieras y cambiarias de 1977-1978 (leyes de facto N2 21.526, 21.571 y
concordantes): conforman un conjunto de modificaciones en el Estado nacional destinadas -
basicamente- a atraer los capitales liquidos existentes en el mercado financiero internacional
luego de la crisis del petréleo de 1973; en particular, liberalizaron el mercado financiero y
cambiario argentino al mismo tiempo que efectuaron una apertura de la economia local a la
internacional. Fueron las primeras reformas de corte neoliberal aplicadas en Argentina y
bajo los auspicios del FMI.

b) Plan Austral de 1985 (decreto N2 1096/85 y concordantes): se tratdé de un programa
econdmico de vasto alcance cuyo objetivo inmediato fue el control de la inflacién. En su
nucleo se ubicé un profunde ajuste estructural del gasto del Estado. Se complementd con el
anuncio de las primeras privatizaciones y con una serie de resoluciones administrativas por
las cuales se estatizd parte de la deuda externa privada. Fue el primer plan econdmico de un

gobierno democratico que se disefid de manera conjunta con miembros del FMI.
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c) Reforma del Estado de 1989 y plan de convertibilidad de 1991: las leyes N2 23.696 y

23.697 sancionadas en 1989 estuvieron dirigidas a refundar el Estado argentino de
conformidad a los presupuestos propios del Consenso de Washington. Activaron un
extendido plan de privatizaciones de las empresas y servicios publicos. La ley N2 23.298 de
1991, que dispuso la libre convertibilidad entre el peso y el ddélar norteamericano, se
convirtié en el centro mismo del modelo neoliberal argentino de la década de los 90. Este
fue promocionado por los agentes centrales -hasta momentos antes del estallido de la crisis
del 2001- como un modelo ejemplar que otros paises deberian adoptar.

d) Reformas del “Estado Nuevo” en Cérdoba del aifio 2000: las leyes N2 8.835, 8.836 y
8.837 fueron el equivalente provincial a las nacionales N2 23.696 y 23.697 y buscaron, segun
sus propios términos, “reinventar el Estado” cordobés. Su eje gird en torno a un profundo
ajuste estructural y la privatizacién de las principales empresas de la provincia. El
neoliberalismo penetrd en los municipios y comunas existentes en el territorio de Cérdoba a
través de la ley N2 8.864 (vgr. “Pacto Fiscal”) que, entre otras cosas, procurd tercerizar y
privatizar los sistemas recaudatorios de los gobiernos locales. Este proceso de reforma se
activé bajo asistencia técnica del FMI y financiamiento del BM vy el BID. Estas entidades se
relacionaron directamente con la gobernacidon provincial salteando la esfera nacional;
situacidon con muy escasos antecedentes a escala global.

Como puede observarse las reformas fueron escogidas siguiendo tanto un criterio de
seleccion “temporal” como uno de caracter “espacial”. En conjunto, los casos seleccionados
nos permiten reconstruir la trayectoria del neoliberalismo en Argentina desde sus
tempranos inicios en la década de los 70 y hasta su final abrupto a principios del siglo XXI. El
punto “d” nos posibilita advertir de la penetracién de esta doctrina en el dmbito subnacional

|Il

tomando como marco de referencia el “caso Cérdoba”. Cada uno de los cuatro casos se
aborda en titulos separados; operan, asi, no sélo como herramientas conceptuales sino
como verdaderos marcos de referencia empiricos en los cuales convergen las siguientes
dimensiones: una brevisima descripcién a) de los cambios que sufrié el mercado financiero
internacional en el tiempo de la reforma y que motivaron modificaciones en el recetario

neoliberal; b) del contexto nacional en el cual estos cambios impactaron; c) del contenido de

las leyes a través de las cuales se institucionalizé la reforma.
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lll- Evolucidén y adaptaciones del recetario neoliberal en Argentina.

1- Reformas financieras y cambiarias de 1977-1978.

La década de los 70 constituyd una verdadera década de transicion en la que el
neoliberalismo ascendié desde el patio trasero del mundo académico a la doctrina
econdmica social hegemodnica de los principales paises (vgr. Gran Bretaia -Thatcher- EEUU -
Reagan-) y bancos multilaterales de occidente (vgr. FMI y BM). Este fendmeno, conocido
como la “contrarrevolucion monetarista” -Rodriguez Vargas (2005:111)-, se materializé en el
marco de una serie de profundas transformaciones en la economia mundial con eje en lo
que Frenkel (2003:99) denomina “el moderno proceso de globalizacién financiera”.

Este proceso, en cuyo nucleo se presenta un incremento abrupto y decisivo de la
frecuencia y cuantia del flujo de divisas de una frontera nacional a otra, fue activado por dos

I”

acontecimientos interrelacionados: uno de caracter “institucional”, relativo al abandono del
acuerdo de Bretton Woods en 1971 y otro de tipo “cuantitativo”, referido a la crisis de
petréleo de 1973 que inyectd de un momento a otro miles de millones de ddlares en el
sistema financiero internacional -Boughton (2001:15)-.

A diferencia de lo que podria llegar a pensarse, este enorme excedente de divisas no se
fragmentd en una cantidad innumerable de entidades financieras sino que se concentrd en
alrededor de 40 bancos comerciales con casa matricial en EEUU, Francia, Reino Unido,
Alemania Occidental y Japdn, y con vinculos estructurales-funcionales con los gobiernos de
dichos paises y con los BMD. Tampoco se invirti6 mayormente en el mundo desarrollado
sino que se gird a los paises periféricos y semiperiféricos del sistema mundial -“reciclaje de
petroddlares”- con el objeto de evitar un aumento de la inflacién en los centrales®.

La coincidencia de los intereses de esta nueva clase financiera transnacional, que
deseaban invertir sus divisas, y los de la burguesia nacional, que procura tomarlas, se
efectud en Argentina a través de un golpe de Estado. Si bien hacia mediados de los afios 70
nuestro pais provenia de una década de crecimiento econdmico continuo y superior al de la

media mundial, se encontraba inserto en un estado creciente de ingobernabilidad politica y

de polarizacion de las organizaciones de clase representadas en un extremo por las fuerzas

3 . . ; . . . . . .
Ver Escudé-Cisneros (2000: capitulo 55: seccidn I: “la cuestion de la deuda”: “cambios en el sistema financiero
internacional”).
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de seguridad legales y para-legales (vgr. “triple A”), y en el otro por los denominados grupos

“subversivos” (vgr. guerrilla, organizaciones estudiantiles combativas y sindicalismo clasista)
aparecidos a finales de los afios 60.

Las fuerzas armadas y sus socios politicos que tomaron el poder en 1976, explica Novaro
(2006:58), definieron a estos ultimos grupos como la maxima expresion de la “formula
populista” (vgr. alianza entre sectores de la burguesia y de los trabajadores nacionales) que
habia gobernado la Argentina desde la aparicidon del peronismo en la década del 40. Esta
férmula, que se ubicaba en la base misma del funcionamiento del modelo de sustitucién de
importaciones argentino, se entendia no solo era la causa central de la crisis politica que el
pais atravesaba sino también de la econédmica que estallé hacia 1975; esto es asi, porque se
consideraba que el aumento de la inflacién y del déficit fiscal obedecia a la ampliacidn
constante de la burocracia estatal en la pretensién de satisfacer las demandas de estos
sectores en momentos de recesidon y con fines mayormente electoralistas.

A fin de quebrar esta “férmula” y detener de una vez y para siempre su dindmica, la
nueva dictadura activd dos programas complementarios: el “politico-represivo” y el
“econdmico-neoliberal”. En tanto el primero, sustentado en los presupuestos de la doctrina
de seguridad nacional, buscé eliminar los factores inmediatos que posibilitaban la actuacién
de la subversién en el campo politico de entonces el segundo se dirigidé a atacar aquellos
factores estructurales que permitian su reproduccion en el tiempo via alteracién del patrdon
de acumulacién propio del Estado de sustitucién de importaciones.

Este programa econdmico, puesto en marcha bajo la direccion del ministro Martinez de
Hoz (1976-1981), mostrd rasgos de continuidad y discontinuidad en relacién a los anteriores.
Miller (2002:170 y ss) observa que: a) las “politicas sociales” se mantuvieron en términos
generales en linea con las prdacticas precedentes, aun cuando deba destacarse la
provincializacién del sector educativo primario y la supresion de los aportes patronales a las
cajas previsionales. El gobierno no innové en lo atinente a las obras sociales, pero excluyo de
su manejo a los sindicatos como parte del plan represivo entablado; b) se conservé “la
estructura tributaria” existente a excepcion de los aspectos vinculados a la apertura
arancelaria; c) el Estado mantuvo un rol activo en materia “de obra publica” a costa de un
creciente endeudamiento; d) se retuvieron las “empresas estatales”. Sin embargo, se

neutralizaron nuevos emprendimientos, se liquidd la Flota Fluvial del Estado Argentino, se
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produjeron racionalizaciones importantes de personal, se efectuaron subcontrataciones con

el sector privado, se privatizaron numerosas empresas publicas de tamafio medio o pequefio
por quiebras o deudas y, finalmente, se estatizaron dos industrias privadas (una de
“generacion-distribucion eléctrica” y otra de “transporte aéreo”) en situacion critica. Las
“discontinuidades”, senala el autor citado, se presentaron en los ambitos financiero,
cambiario y comercial.

En estos ambitos se ubicd el corazén de lo que se conocié como “los experimentos de
liberalizacién del cono sur” disefiados por el FMI y con el objeto inmediato de materializar el
reciclaje de petrodélares -Damill, Frenkel y Juvenal (2005:4)-. La ley de facto N° 21.305 del
20 de abril de 1976, que posibilitd la prorroga de la competencia de los tribunales nacionales
a favor de los extranjeros en contratos de indoles patrimoniales, se erige como la primera
reforma institucional directamente dirigida a la atraccién a la Argentina del excedente de
divisas liquidas existentes en el mercado financiero internacional luego de la crisis de
petréleo de 1973 -Olmos (2006:106)-.

Esta se profundizd y amplid al ano siguiente. Rapoport (2010:292) explica que la reforma
financiera de 1977 marcé un quiebre con respecto a las politicas que caracterizaron al
liberalismo econdmico argentino de la post-guerra y plasmé un nuevo curso de accién del
gobierno militar “enmarcado en las recomendaciones de la escuela monetarista de Chicago”.
Esta se instrumentalizd a través de un complejo plexo normativo; entre otras, se
sancionaron: la ley de facto N2 21.495 de desnacionalizacién y descentralizacién de los
depdsitos bancarios; la N2 21.526 que establecié un nuevo régimen para las entidades
financieras; la N2 21.572 de creacién de la Cuenta Regulacién Monetaria (CRM); y las N2
21.364; 21.547 y 21.571 que modificaron la Carta Organica del BCRA.

En lo que aqui interesa, esta reforma importéd las siguientes modificaciones
interrelacionadas con respecto al régimen anterior*: a) liberalizé las tasas de interés activas y
pasivas, hasta entonces reguladas por el BCRA; b) puso punto final al régimen de
nacionalizacién de depdsitos; c¢) cred la CRM; d) establecid un sistema de reservas
fraccionadas que reemplazaba al anterior modelo centralizado; e) termind con el control de
las autoridades monetarias sobre la tasa de interés; f) posibilitd a las entidades privadas

contraer deudas con organismos financieros del exterior; g) establecié un régimen de

* Ver Marongiu (2007:5 y 6), Muifio (2005:560) y Rapoport (2010:292).
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garantia plena de los depédsitos en el marco de una mayor liberalidad de los requisitos para

la expansion o instalacion de nuevas entidades y sucursales sin importar la nacionalidad; h)
elimind el encaje del 100% de los depdsitos y lo remplazé por un sistema de encaje minimo;
i) recred la funcién del BCRA como prestamista de ultima instancia; j) autorizé la realizacién
de operaciones entre entidades privadas y les permitié la adquisicién de acciones, previa
autorizacion del BCRA; k) amplié las operatorias de los bancos comerciales y les confirio la
exclusividad de los depdsitos a la vista.

En sintesis, la reforma redujo considerablemente el rol del Estado en la regulacidn y
control del sistema financiero y aumentd, consecuentemente, la importancia del sector
privado en estos aspectos. Liberalizd, con ello, su dinamica de funcionamiento. Las tasas de
interés, que fomentan o restringen el caudal de créditos y depdsitos financieros, quedaron
sujetas al libre juego de la oferta y la demanda. La base monetaria podia ser alterada a
través de la creacidn de divisas bancarias y de la atraccién de capitales externos por parte de
entidades privadas. Los capitales financieros podian, ahora, ingresar y egresar del mercado
interno practicamente sin restricciones. El sistema, bajo este régimen, se fragmento y
descentralizé. La reforma, también buscéd expandirlo cuantitativa y cualitativamente al
fomentar la creacién de nuevas entidades o sucursales y al otorgarles, a algunas de ellas,
nuevas y mayores capacidades.

Dos modificaciones escaparon a las recomendaciones de la nueva ortodoxia neoliberal y
tuvieron origen totalmente enddgeno. La primera fue la de la “garantia estatal de depdsitos
bancarios” (art. 56 ley 21.526), que no fue incluida en el disefio original de reforma sino que
se introdujo, aun en contra de la opinidn de Martinez de Hoz, por presion de la banca
privada local y con el objeto de respaldar al capital nacional frente al extranjero’. La
segunda, fue la de la “CRM” (ley 21.572). Esta constituia un instituto a través del cual el
Estado remuneraba a los bancos por los encajes que la reforma les obligaba a hacer y a
cambio de un pequeno impuesto sobre la porcidn prestable de los depdsitos.

El Estado a través de la CRM asumia los costos que se desprendian de mantener
inmovilizados un porcentaje de las divisas depositadas en las entidades financieras (tasado,
en un principio, en un 45% del total de los mismas) y buscaba con ello, reducir la brecha

entre las tasas de interés activas y pasivas, fomentar los créditos internos y evitar el

> Ver Novaro (2006:97).
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desplazamiento de los tomadores hacia fuentes financieras externas®. Ambas modificaciones

tendrian, en la practica, relevantes consecuencias negativas en términos inflacionarios y de
endeudamiento del Estado nacional.

Las modificaciones también se manifestaron hacia el interior de la organizacién estatal.
Por intermedio del art. 4 de la ley N2 21. 364, el BCRA comenzd a operar bajo la direccion del
ministerio de economia. Durante la gestién Martinez de Hoz, dice Olmos (2006:99), se cred
dentro del BCRA una “comision” que tenia especificamente la funcién de determinar
cuando, en qué monto y porcentaje las distintas empresas del Estado podian salir al
mercado financiero internacional en busca de financiamiento. Esta comisién estaba dirigida
por los gerentes de finanzas publicas y de investigaciones econdmicas de dicha entidad. En
ella también actuaba un funcionario del FMI quien tenia a su cargo el analisis de la capacidad
de endeudamiento del Estado argentino. La resolucion N2 170/80 del ministerio de
economia confirié al secretario de coordinaciéon y programaciéon econdémica, Dr. Klein, la
facultad de elaborar trimestralmente los margenes de endeudamiento de las distintas
empresas estatales.

Bajo esta clase de organizacidn, estas empresas -que desde el punto de vista legal
constituyen entidades autdrquicas- fueron privadas de su capacidad de decir el cuando, en
gué monto y porcentaje debian endeudarse en el mercado externo. En efecto, explica a
rengléon seguido el autor citado, el financiamiento internacional no respondia a “las
necesidades reales de las empresas, sino a un cronograma que proyectaba el (mencionado)
secretario (...) y que luego comunicaba al BCRA y a la empresa dirigida. Se fijaba asi, un cupo
de endeudamiento al cual tenian que ajustarse las empresas. Las operaciones de crédito
eran concertadas formalmente por éstas bajo la conduccion del BCRA..”. Se traté,
consecuentemente, de una reforma tendiente a centralizar el acceso al crédito externo. La
atraccidn al pais de los recursos liquidos existentes luego del boom petrolero constituia un
negocio en si mismo y, como tal, relativamente independiente de los tiempos vy
requerimientos reales de la produccion nacional.

Una vez que el gobierno liberé en 1978 los salarios congelados desde principios de 1976,
la inflacion se dispard. A fin de enfrentarla, éste introdujo nuevos ajustes estructurales que,

por un lado, no produjeron el efecto esperado y, por otro, detuvieron la recuperacion

® Ver Rapoport (2010:294).
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econdmica alcanzada el afio precedente. En este contexto, el equipo de Martinez de Hoz

decidié encarar una nueva modificacion institucional, y de una que volvia a tener caracter
experimental. En efecto, las transformaciones implementadas en diciembre de 1978 se
sustentaron en los presupuestos del moderno “enfoque monetario de la balanza de pagos”
de la universidad de Chicago’.

Segun este enfoque, explica Rapoport (2010:298), la inflacidon puede contrarrestarse sin
necesidad de contraer la oferta monetaria via ajustes estructurales y a través del comercio
exterior. Esto es asi, porque en una economia con tipo de cambio fijo, con perfecta
flexibilidad y abierta comercialmente, el exceso de divisas existentes en el mercado local
puede destinarse a la compra de bienes importados. Esta compra elimina el excedente
monetario y equilibra los precios internos, al mismo tiempo, que incentiva la produccién
industrial y el crecimiento econémico.

El gobierno militar instrumentalizdé este enfoque a partir, fundamentalmente, de dos
institutos: “la tablita financiera” y la “reduccién de las tarifas aduaneras”. El primero,
establecié un tipo de cambio fijo y un cronograma de devaluaciones cuyo valor se
preanunciaba a través de una “tablita” y con el objeto de moderar las expectativas
inflacionarias. El segundo, bajé los aranceles a las importaciones. La apertura de la economia
local al mercado externo fue casi irrestricta cuando, a mediados de 1980, se eliminaron las
cargas para-arancelarias®. Se esperaba que con esta nueva institucionalidad la inflacion
interna convergiera con la internacional activando un nuevo circulo econdémico virtuoso.
Como vemos a continuacion, la brecha entre la realidad y los objetivos explicitados seria

cada vez mas dificil de llenar.

2- El plan austral y las reformas institucionales de 1985.

Si la década de los 70 fue la década en la cual el neoliberalismo ascendid desde el patio
trasero del mundo académico a los principales centros de poder de las potencias de
occidente, la de los 80 fue aquella en la cual éste se consolidd, logré vencer definitivamente

a sus enemigos coyunturales (vgr. revolucién y reformismo) y aparecer a principios de los 90

” Ver Damill, Frenkel y Juvenal (2005:4).
® Ver Marongiu (2007).
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como “la Unica opcidn posible”. Este fendmeno, conocido como “la revolucion silenciosa”’,

no puede comprenderse en occidente sino en el marco de lo que se denominé la “crisis de la
deuda externa”.

Durante los afios 70, y en virtud de la ya aludida politica de reciclaje de petroddlares, el
flujo de capitales proveniente de los paises centrales a los periféricos y semiperiféricos del
sistema mundial fue inmenso. Los miles de millones de ddlares que recibieron los gobiernos
latinoamericanos pueden dimensionarse en toda su extension si se observa que entre 1973 y
1982 la deuda externa de México crecié en un 855,4%, la de Argentina en un 792,3%, la de
Brasil en un 606,4%, la de Chile en un 445,5%, la de Colombia en un 344,1% y la de Peru en
un 262,2% -Manzo (2011:109)-.

Dos acontecimientos de 1979 invirtieron este flujo y afectaron la sustentabilidad de las
economias emergentes: “la segunda crisis del petrdleo” y “el shock Volcker”. Este ultimo
aumentd de un momento a otro las tasas de interés vigentes en el sistema financiero
norteamericano y con ello, las de los créditos externos contraidos en ddlares que pasaron de
ser negativas a principios de los afios 70 a ser de aproximadamente 16% positivas a
principios de los 80%°. Rapidamente, los gobiernos endeudados se encontraron en series
dificultades para afrontar el pago de sus pasivos externos. La crisis afectdé a 17 Estados de
Latinoamérica, 19 de Africa, 3 de Europa y 1 de Oceania -Harvey, (2007:106)- poniendo en
serio riesgo la viabilidad del mercado financiero internacional y de sus principales agentes.

Estos, hasta entonces dispersos y fragmentados, se organizaron velozmente dando
nacimiento al Consejo Asesor de bancos comerciales (que en México nuclearon a 500
acreedores y en Argentina a mds de 320) y a la estrategia “caso por caso” en virtud de la cual
aquel Estado que procurase escapar del default debia negociar un acuerdo previo con el
FMI. A partir de alli, esta institucidn se ubicé en el centro mismo del nuevo escenario global
y la deuda externa se convirtié en la principal puerta de entrada del neoliberalismo a la
region. Esto es asi, porque en estos acuerdos el Fondo delineaba un set de politicas que el
deudor debia cumplir para recibir ayuda financiera internacional y detener la fuga de
capitales. Este no sdlo participaba en el disefio de la orientacion de la politica interna de los
gobiernos endeudados sino que controlaba paso a paso su implementacion pudiendo, en

caso de alejamiento de las pautas convenidas, dar por suspendido el acuerdo alcanzado.

? Titulo de la obra de Boughton (2001).
1% ver Boughton (2001).
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Entre 1982 y 1985 esta estrategia se aplicd en 25 paises lo que, por un lado, reconfirma

el cardcter global de la crisis y, por otro, da cuenta de que la solucién de la misma provendria
“desde arriba”. Durante este periodo el contenido de los acuerdos, dice Boughton
(2001:404 y ss), estaba confinado fundamentalmente al mantenimiento de una tasa de
cambio internacionalmente competitiva y al ajuste estructural del gasto del Estado en los
ambitos “monetario”, “fiscal” y “salarial”. Estos ajustes, que en lo inmediato buscaban
controlar la inflacién, minimizaban la intervenciéon del Estado en la economia al mismo
tiempo que aseguraban el pago de la deuda externa.

En Argentina los sintomas de la crisis se manifestaron aun antes que en el resto de
Latinoamérica y hacia principios de los 80 ya habian quebrado mds de 70 instituciones
financieras incluido el principal banco privado radicado en el pais (“Banco de Intercambio
Regional”)!*. Durante la guerra de Malvinas (abril-junio de 1982), y frente al bloqueo
econdmico efectuado por los gobiernos centrales, Argentina suspendié el pago de la deuda
externa generando una reaccion de histeria entre los banqueros de todo el mundo. Cuando
la paz fue reestablecida, el Estado nacional ya habia acumulado mas de 2 mil millones de
ddlares de deuda impagalz. Advertido de la metamorfosis que estaba sufriendo el mercado
financiero internacional en virtud del default mexicano de agosto de ese afo, el ministro de
economia Jorge Whebe decidié conectarse con el FMI activando la dindamica de la estrategia
“caso por caso” aun en gestacion.

El resultado de dicha activacion fue la aprobacion, el 24 de enero de 1983, de un acuerdo
stand-by por un monto de 3.270 millones de délares™. El programa econémico que este
acuerdo con el FMI supuso era bastante estandar y siguid los lineamientos generales de la
orientacién que el ministro Alemann le habia impreso a su gestién -racionalizacién del gasto
publico, elevaciéon de las tasas de interés con el objetivo de restringir la circulacién
monetaria, unificacién del mercado cambiario y liberalizaciéon de la cotizacién de las divisas
eliminando la participacién del Estado y las empresas publicas en ese mercado; Rapoport
(2010:323)-. El principal punto de controversia entre las autoridades militares y las del Fondo

gird en torno a la derogacién de la ley de facto N2 22.591 (vgr. que discriminaba a las

entidades britanicas aun después de finalizada la guerra) que, por cuestiones politicas, no

" Diario la Nacién del 30-11-2003.
'2 Ver Boughton (2001:330).
 Escude-Cisneros (2000: capitulo 55: seccién 12: “antecedentes inmediatos”: 2).
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pudo de hecho efectivizarse; no hubo, sin embargo, reparos en relacion a la estatizacion de

la multimillonaria deuda privada que el gobierno argentino efectué y esta institucién
aprobd.

Hacia mediados de la década la estrategia “caso por caso” habia sido efectiva al
momento de evitar la liquidacion y sanear las cuentas de los bancos acreedores pero no para
generar crecimiento econdmico en los paises deudores. Este contexto motivd un cambio en
el diagndstico que el FMI habia efectuado de la crisis; ésta paso de ser considerada una crisis
de “liquidez” o “coyuntural” a una de “solvencia” o “estructural”. De acuerdo a este ultimo
diagndstico los paises no crecian, no por el peso de sus deudas ni por el estrangulamiento
que los propios ajustes efectuaban sobre sus economias tal como lo sostenian los criticos al
neoliberalismo, sino por defectos estructurales del propio Estado de sustitucion de
importaciones.

Este cambio de diagndstico motivé la aparicion del denominado “Plan Baker de 1985”
que no implicé el abandono de dicha estrategia sino su modificaciéon. Este Plan
institucionalizd una serie de roles para los distintos agentes involucrados en la crisis y tasé la
cantidad de financiamiento que se requeriria para afrontarla durante los préximos afios (vgr.
47.000 millones de ddlares para los 36 meses subsiguientes que se otorgarian a 15 paises
previamente seleccionados)'®. Mas importante aun, supuso una transformacién en el
recetario neoliberal con destino a la region.

Los acuerdos del FMI ahora combinarian “ajustes estructurales” con “reformas de fondo”
destinadas, basicamente, a desmantelar los Estados existentes. Estas se organizaron en
torno a la flexibilizacién y desregulacion del trabajo y de la seguridad social, la privatizacién
de los servicios y empresas publicas, la descentralizacion estatal, la apertura del mercado
local al internacional, la liberalizacién financiera y la reforma de los sistemas tributarios. Un
aspecto central en este sentido fue la aparicidén del programa de “capitalizacién de la deuda
externa” en razén del cual los acreedores no solo exigian el pago de los intereses de sus
acreencias sino también del capital adeudado. Como los gobiernos latinoamericanos, explica
Basualdo (2000:33), estaban insertos en hondos procesos recesivos los idedlogos del Plan

decidieron “que el capital debia saldarse mediante la venta de activos estatales, es decir,

' Escude-Cisneros (2000: capitulo 55: seccidn 1: “la cuestién de la deuda”, “el rol del FMI y el BM”: “el Plan
Baker”:1).
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mediante la privatizacidon de las empresas publicas, que parcialmente podrian abonarse con

(...) titulos y bonos (de deuda externa)”.

La recuperacidon de la democracia en Argentina marcd un viraje de 180 grados con
respecto a la forma en la cual la dictadura habia manejado la crisis. La postura del nuevo
gobierno nacional, liderado por el presidente Alfonsin y el ministro Grinspun, giré en torno a
cuatro ejes centrales: a) la necesidad de revisar la valides de cada uno de los titulos de las
operaciones de crédito internacionales concertadas durante el proceso militar de tal manera
de distinguir aquella porcion de la deuda considerada “legitima” de aquella otra entendida
como “ilegitima”: esta necesidad, surge de observar que el grueso del endeudamiento del
periodo 1976-1983, y tal como lo comprobd la justicia nacional®®, se efectud a través de
procedimientos fraudulentos; b) la intencién de salvaguardar el proceso de transicion
democratico por sobre todo otro valor: el gobierno radical tomé el poder con el objetivo
primario de asegurar la vigencia de la democracia luego de 50 afios de continuos golpes de
Estado y juzgar los crimenes de lesa humanidad cometidos por la dictadura. Este objetivo se
invocaba como fundamento de sus expectativas en el marco de las negociaciones de la
deuda. Se esperaba, dicen Escudé y Cisneros (2000)*, que los paises desarrollados
comprendieran las dificultades que enfrentaba el nuevo gobierno y no pusieran en riesgo su
fragil posicién incrementando sus demandas pecuniarias; c) la pretensidon de activar un
programa econdmico que reviviese el proceso sustitutivo de importaciones y como tal
opuesto a las teorias neoliberales; estas ultimas eran identificadas como parte central del
régimen autoritario saliente. El gobierno de Alfonsin culpaba a ambos, a los militares y a los
tecnécratas ortodoxos, por el legado que habian dejado a la naciente democracia. La nueva
politica, se entendia, debia promover simultdaneamente el crecimiento, el desarrollo y la
equidad necesarios para dar sustento material al régimen republicano reinstaurado v,
consecuentemente, excluir las medidas recesivas y marginalizantes que formaban parte de
los programas de ajustes propios del FMI'’; d) la intencién de instalar la nocién de “co-

responsabilidad” por la crisis imperante entre las elites dirigentes locales y las

> Causa N° 14.467, caratulada “Olmos, Alejandro S/dcia"- Expte. N° 7.723/98, Juzgado Criminal y Correccional
Federal N° 2 de la Capital Federal, Secretaria N° 4.

'® Escude-Cisneros (2000: capitulo 55: “la cuestién de la deuda”: “la estrategia del gobierno radical al inicio del
mandato”: 2).

7 Escude-Cisneros (2000: capitulo 55: “la cuestién de la deuda”: “la estrategia del gobierno radical al inicio del
mandato”: 3).
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transnacionales. Se consideraba que la cuestion de la deuda no suponia un problema

meramente financiero sino, por el contrario, uno de caracter fundamentalmente politico.
Bajo el imperio de esta nocion, la solucidn a la crisis debia respetar la soberania estatal de
los paises afectados y preveer criterios de pago flexibles que fueran compatibles con los
objetivos de desarrollo de los mercados emergentes.

Estos presupuestos se materializaron en Argentina a través de una serie de politicas
concretas entre las que destacamos las siguientes: a) la sancién de la ley N2 23.854 que
rechazé las cuentas de inversién correspondientes a los ejercicios de los afios 1976-1983, el
inicio del denominado “juicio de la deuda externa argentina”, la suspensidén por seis meses
del pago de las acreencias de los bancos comerciales, la creacidén en el Senado Nacional de la
“Comision Investigadora de Actos llicitos” y en el BCRA, por resolucién N° 340, de un cuerpo
de contadores encargados de juzgar la legitimidad de la deuda heredada de la dictadura; b)
la puesta en practica de una serie de medidas econdmicas estatalmente expansivas que,
entre otras cuestiones, aumentaron los salarios reales de los trabajadores y la proteccion de
la industria radicada en el territorio nacional; c) la exposicién de la posicién nacional en
distintos foros internacionales y la activa participacion en los infructuosos intentos de crear
un pool de deudores latinoamericanos (vgr. Grupo Cartagena); d) el inicio de negociaciones
con el FMI tendientes a alcanzar un acuerdo que respetase los presupuestos de la nueva
posicién nacional.

Claro estd que bajo estos presupuestos, que contrastaban en aspectos centrales con
aquellos propios de la estrategia “caso por caso”, dicho acuerdo no llegd a alcanzarse. Asi
fue que, frente a un deterioro de los términos de intercambio internacionales, un nuevo
aumento de la inflacién y previo recambio del ministro de economia, el gobierno abandoné
su actitud confrontacionista con el FMI y dio marcha atrds con su posicién originaria. El
resultado de este viraje fue el anuncio a mediados de 1985 de un conjunto de reformas en
consonancia con los postulados de la nueva ortodoxia neoliberal y a cambio de un paquete
financiero de 7.900 millones de délares®®. El contenido de estas reformas puede analizarse
en 4 grandes grupos.

a) Plan Austral: el objetivo de este plan, puesto en practica el 16 de junio por intermedio

del decreto N° 1096/85, fue el control de la “inflacién” a través de un ajuste estructural adn

'¥ Boughton (2001:394).
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mayor que el solicitado por el FMI -Rapoport (2010:346)-. Se congelaron los precios de las

tarifas publicas y los salarios; se redujeron las tasas de interés de depdsitos y préstamos del
30% y 28% al 4% y 6%, respectivamente; se devalud la moneda en un 15% y se congelé
posteriormente el tipo de cambio; se impuso una politica monetaria y fiscal estricta, que
comprendia la reduccién del déficit fiscal desde el 11% del PBI en el que se encontraba ese
mes al 4% para finales de afo (porcentaje restante, que seria financiado a través de las
divisas del paquete financiero mencionado). Debe advertirse, sin embargo, que el plan no

III

fue un plan totalmente “ortodoxo”. El componente “original” o “heterodoxo” de éste en

relacion con los tradicionales del Fondo consisti6 en el lanzamiento de un nuevo signo
monetario; “el Austral”.

b) Amnistia por los delitos econdmicos vinculados a la deuda externa: veinte dias
después de la aprobaciéon del acuerdo por parte del FMI, el nuevo ministro Sourrouille
suscribio la resolucién N2 1543/85 en cuyo articulo 16 inciso “c” se liberd de accidn penal a
todos los que hubiesen participado en delitos vinculados a la deuda externa. El proceso se
extendido al resto de los érganos del gobierno. Explica Olmos (2006:51 y 122,
respectivamente) que por intermedio del informe 480/161 se modificé “sustancialmente la
circular N2 340, dejando reducida la investigacién (del BCRA) a verificar solamente la
entrada de las divisas al pais, obviando todas las disposiciones del régimen penal cambiario,
debido a lo cual se consagraba la legitimidad de las operaciones ilicitas...”. Otro tanto
sucedid con la comisién investigadora del Senado de la Nacidn que se cerrd a mediados de
1985: “los senadores radicales, sostenian entonces que la investigacion parlamentaria de la
deuda no era compatible con la politica de Alfonsin y que, perteneciendo ellos al bloque del
gobierno, no podian convalidar la investigacién proyectada...”. La investigacion en el seno
de la justicia federal, finalmente, se retrasdé considerablemente y la sentencia que
corrobord la existencia de 477 operaciones de créditos externos fraudulentas, sobre el
estudio de 477 casos del periodo 1976-1983, se dicté quince afios después™.

c) Estatizacion de la deuda privada: el Plan Austral se completd con un nuevo proceso de
estatizacion de la deuda privada. A través de las comunicaciones del Banco Central A-695, A-

696 y A-697 del 12 de julio de 1985 el Estado nacional asumid la deuda de agentes privados.

19 . . . .
Ver copia de la sentencia dictada por el juez Ballesteros, en

http://www.laeditorialvirtual.com.ar/Pages/Ballesteros_lJuicioSobreDeudaExterna/Ballesteros_001.htm,
consultada el 01-09-10.
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De acuerdo a las estimaciones que realizaron Machinea y Sommer? en 1990 la deuda

publica que hacia 1980 representaba el 53% de la deuda total, se incrementé al 70% en 1983
y al 83% en 1985. Basualdo (2000), por su parte, explica este fenédmeno como parte de la
denominada politica de “capitalizacidn de la deuda externa” integrante del Plan Baker.

d) Reformas neoliberales estructurales: la segunda parte del plan Austral, que debia
activarse una vez que la primera hubiese logrado estabilizar el mercado local, giraba en
torno a una serie de transformaciones destinadas a desmantelar la estructura del Estado de
sustitucion de importaciones. El gobierno anunciéd a principios de 1986 el inicié de un
extendido programa de privatizaciones de las empresas publicas, comenzando con aquellas
de los sectores vinculados a la produccidn militar y a la aceria, y la puesta en practica de una
profunda modificacién en el régimen tributario vigente, en especial en lo relativo a la
coparticipacion federal de impuestos.

Estas reformas, es importante sefialarlo, no llegaron a institucionalizarse. Explica, Novaro
(2006:173) que buena parte de las prensa las repudio e incitd al gobierno a retornar a la
senda del crecimiento. El grueso de los los representantes de la oposicién, en particular
aquellos ligados al partido peronista, se opusieron a la iniciativa. Los sindicatos leyeron estas
medidas en términos de una rendicidn del gobierno frente a los intereses de los bancos
acreedores y el FMI. La CGT inicié un plan de lucha que culminé con 13 paros generales.
Escude (2006:7) agrega un cuarto agente opositor, “la gran burguesia nacional”, que se

beneficiaba a partir de contratos sobrevaluados con las empresas publicas.

3- Reforma del Estado de 1989 y plan de convertibilidad de 1991.

Si la década de los 80 sirvid para coordinar el entramado de poder tejido en los afios 70
entre los grandes bancos transnacionales y los centros de poder de los principales gobiernos
del planeta, y para consolidar al neoliberalismo como la doctrina econdmica social
hegemodnica en occidente, la de los 90 fue aquella en la cual éste -sin competencia
ideoldgica- se intensificd y expandié a lo largo y ancho de todo el mundo. Este fenémeno,

conocido como “pensamiento neoliberal Unico” y “fin de la historia”, no puede

%% Citados por Escudé (2007:3).
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comprenderse sino en el marco de una serie de cambios econémicos y politicos en el

escenario internacional.

Sin lugar a dudas el mas relevante de estos cambios fue el fin de la guerra fria y el
consecuente paso de un mundo “bipolar” a uno de caracter “unipolar”. La desmantelacidn
del bloque comunista a principios de los 90 junto con los avances tecnolégicos y la expansién
de los mercados especulativos como consecuencia del propio proceso de globalizacién
neoliberal en marcha inyectd y concentré en manos de los agentes financieros centrales un
nuevo y enorme excedente de recursos liquidos deseoso de ser invertido -Rapoport
(2010:364 y ss)-.

Estos consideraban, dice Frenkel (2003:96) y reproduciendo la légica de pensamiento
de los afios 70, que este excedente permitiria la integracién completa y sin interrupciones
de los paises emergentes en un nuevo mercado global y que esta integracion, a su vez, les
posibilitaria a estos ultimos saltar del subdesarrollo al desarrollo en un abrir y cerrar de ojos
(“Argentina un pais del primer mundo”). Asimismo, es relevante destacar que su atencion
se desplazé durante la década de los 90 desde Asia Oriental hacia una América Latina
estructuralmente empobrecida luego de la crisis de la deuda externa.

A fin de ponerle fin, los BMD disefiaron al final de los afios 80 una nueva modificacion a
la estrategia “caso por caso” que se materializé en el denominado “Plan Brady” de 1989.
Este, siguiendo la linea de su predecesor -Plan Baker-, reforzé la alianza “FMI, bancos
comerciales y tesoro de los EEUU” e incorpord dentro de ésta a dos instituciones que
habian tenido un rol ciertamente secundario en el disefio original de esta estratégica -el BM
y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID)-, y que desde entonces se convirtieron en
piezas nucleares en lo que a la difusién-imposicion del neoliberalismo en la regién se
refiere.

El nucleo del Plan giré en torno a una “quita o reduccién” del capital de la deuda
externa de aquellos paises fuertemente endeudados y que iniciasen un proceso de reforma

III

del Estado en consonancia con los presupuestos propios del “consenso de Washington”.
Esta quita -se esperaba-, por un lado, les devolveria la capacidad para absorber los nuevos
recursos liquidos existentes en el mercado financiero internacional y, por otro, bajaria la
exposicién de los bancos comerciales en América Latina al transformar el grueso de las

deudas externas a titulos y bonos cotizables en bolsa. Se establecian, asi, las precondiciones
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necesarias para un nuevo flujo de divisas desde los paises centrales hacia los mercados

emergentes y de éstos nuevamente hacia los primeros.

El aludido “consenso de Washington” de 1989 -cuya materializacién devino del famoso
trabajo del académico inglés John Williamson titulado What Washington Means by Policy
Reform- sintetizé el contenido de 10 politicas neoliberales basicas sobre las que se entendia
existia acuerdo entre los principales centros de poder del nuevo orden global; éstas estaban
vinculadas a: 1) la disciplina fiscal; 2) al reordenamiento de las prioridades del gasto publico;
3) la reforma impositiva; 4) la liberalizacidon de las tasas de interés; 5) las tasas de cambio
competitivas; 6) la liberalizacidon del comercio internacional; 7) la liberalizacién de la entrada
de inversiones extranjeras directas; 8) las privatizaciones; 9) la desregulacion laboral; y 10)
los derechos de propiedad. Se trataba, como puede observarse, de un recetario
particularmente amplio que condensaba la experiencia recabada por los BMD a lo largo de
las décadas precedente521.

Estos postulados se convirtieron en una suerte de “nuevos 10 mandamientos” para los
gobiernos latinoamericanos y a lo largo de los 90 dieciocho paises de la region iniciaron
reformas neoliberales estructurales en concordancia con los mismos?. Dichas reformas
adquirieron en Argentina caracteristicas particulares en funcién del contexto histdrico en el
cual se implementaron. Este contexto estuvo signado por la crisis hiperinflacionaria que
afecté al pais a finales de la década de los 80 y que devino en la renuncia anticipada del
presidente Alfonsin. Su sucesor, el Dr. Menem, que si bien habia triunfado en las elecciones
bajo el eslogan “salariazo y revolucién productiva”, al asumir el cargo conformé un gabinete
integrado por un conjunto de intelectuales funcionalmente vinculados a los intereses de los
grupos econdmicos locales y transnacionales que se habian visto beneficiados con las
transformaciones instauradas en la ultima dictadura militar (vgr. “intelectuales organicos”
en términos de Basualdo (2010), entre otros, Cavallo, Guido Di Tella, Rapanelli y Alzogaray)

Estos definieron la crisis imperante de conformidad a los presupuestos propios del
discurso dominante. El problema de la Argentina no se encontraba en la aplicacién
prematura de reformas neoliberales sino, por el contrario, en el caracter parcial,
fragmentado y discontinuo de dicha aplicaciéon. La hiperinflacion no era consecuencia del

plan econdmico del gobierno saliente sino mas bien de un determinado “modelo de

* Ver http://propolco.tripod.com/4sem/washington.htm, consultada el 09-03-10-.
%2 Sanchez (2007:3).
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acumulacién”; era el udltimo sintoma de decadencia del Estado de sustitucion de

importacionesB. Definida en estos términos, dice Cavallo (2005:140), la solucion a la
situacion imperante “debia provenir de una completa reorganizacién institucional que debia
incluir tanto la reforma del Estado como la del mercado”.

A fin de llevar esta reorganizacion a la practica debia producirse un cambio radical en la
manera en la cual el pais se habia relacionado histéricamente con los EEUU. En efecto, y en
el centro mismo de la estrategia de insercion de la Argentina a la globalizacion neoliberal, se
situd el denominado paradigma de “relaciones especiales con EEUU” que procuraba recrear,
esta vez con la superpotencia americana, el exitoso vinculo entre politica exterior y
crecimiento econémico caracteristico del paradigma de relaciones especiales con Gran
Bretafa vigente en nuestro pais entre fines del siglo XIX y mediados del XX. En el de los 90,
explica Corigliano (2008)** y a diferencia del precedente, la elite gobernante partié de
considerar a la Argentina no como un pais destinado a ejercer el dominio continental sino
mas bien como uno “pequeiio o al menos mediano” y procuré extender estas relaciones mas
alla del ambito puramente comercial.

Este paradigma se activd a través de una serie de “sefiales”” destinadas a hacer
ostensible la orientaciéon del nuevo gobierno argentino. Estas surtieron rapido efecto vy
Argentina se convirtid, primero, en el nifio mimado de los EEUU durante los 90 y, segundo y
desde alli, de los BMD tal como quedd reflejado en el apoyo técnico-financiero que estos
organismos otorgaron al pais. Efectivamente, en el periodo 1989-2001 el BM y el BID

concretaron con Argentina 133 operaciones de crédito por un monto de 28.000 millones de

3 Basualdo (2000:47) critica esta posicion diciendo: “en el inicio del decenio de los noventa, los sectores
dominantes impusieron una visidn sobre la crisis hiperinflacionaria de 1989 que consistié en entender que ésta
era el resultado ineludible de haber mantenido un Estado distribucionista que condenaba a la sociedad
argentina al estancamiento econémico y la desigualdad social. En realidad, el Estado distribucionista nada tenia
que ver con el de la década de los 80, que casualmente se caracterizd por impulsar todo lo contrario: la
concentracion de la riqueza y de los ingresos en manos de los sectores dominantes...”.

** Corigliano (2008: Tomo XV Escude-Cisneros, Capitulo 12, “conclusiones”: 1).

> Desde el punto de vista econdmico se puso en marcha el plan “Bunge y Born” que respetaba los principios
emanados del Consenso de Washington y se elimind cualquier medida que pudiese llegar a discriminar a los
capitales foraneos en relacion al nacional (art. 15 de la ley N2 23.697). Por ley N2 24.144 se suspendi6 toda
medida que pudiese grabar los bienes e inversiones especificamente provenientes de los EEUU. Desde el punto
de vista politico-miliar, la Argentina suscribid el “Tratado de No Proliferacion Nuclear”, ratificé el “Tratado de
Tlatelolco”, desactivd el proyecto del misil Condor II, envié tropas militares a la Guerra del Golfo Pérsico,
respaldd la posicion estadounidense de condena al régimen de Fidel Castro y abrid, a solicitud de los EEUU,
negociaciones con Gran Bretafa respecto del conflicto de MalvinasCorigliano (2008: Tomo XV Escude-Cisneros,
Capitulo 12, “conclusiones”: 1).
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délares®® en tanto qgue el FMI, entre los afios 1991 y 2001, firmd con las autoridades

nacionales 5 Acuerdos de financiamiento sucesivos y envié unas 50 misiones técnicas para
. L. 27
apoyar los objetivos de los programas concertados”’.
El nldcleo de estos programas se plasmo en tres instrumentos legales aprobados en los
primeros afios del gobierno menemista y cuyo contenido analizamos a continuacién:
a) Ley de emergencia econdmica N2 23.697 de 1989: los treinta capitulos que la
componen pueden ser agrupados a través de tres grandes ejes temdticos: “ajuste
IH, “«

estructural”, “reformas de fondo” y “ampliacién de las facultades del Poder Ejecutivo (PE)”.

|II

El centro de la ley gird en torno a un profundo “ajuste estructural” destinado a atacar el
déficit fiscal. La norma establecié un plazo de 180 dias (art. 87) prorrogable por Unica vez en
el cual se suspendian: a) “los subsidios, subvenciones y todo otro compromiso del mismo
caracter que, directa o indirectamente, afecten los recursos del Tesoro Nacional... art. 2”; b)
los regimenes de promocidn industrial -art. 4-; c) el régimen de promociéon minera -art. 11-;
d) la posibilidad de toda entidad publica de “efectuar contrataciones o designaciones de
personal que importen incrementar el gasto por ese concepto... art. 42”. Este ultimo
articulo, vinculado al recorte del gasto publico por el costado de los trabajadores estatales,
se completd con el congelamiento de los salarios de los empleados publicos en un momento
de hiperinflacidn -art. 45- y con la autorizaciéon al PE de disponer la baja del personal
designado sin concurso y que ingresase dentro de una serie de categorias predeterminadas -
art. 46-. El ajuste se extendié a la venta de los inmuebles del Estado que no fuesen
necesarios para el cumplimiento de sus funciones o gestidon —art. 60- y se cerrd con una serie
de disposiciones relativas a la ampliacién de la capacidad recaudativa de la administracién
publica (art. 20 y concordantes).

En segundo lugar, la ley establecid tres transformaciones tendientes a desmantelar la
estructura del Estado sustitutivo de importaciones: la primera, relativa a la creacién de una
“comisidn” que tendria a su cargo la redaccion, dentro de un plazo de 30 dias, de una nueva
“Carta Orgdnica para el BCRA” que debia aumentar la independencia de esta institucién en
relacion al poder politico -art. 3-; la segunda instrumentalizé un nuevo “régimen de
inversiones extranjeras” que garantizaba la igualdad de tratamiento para el capital nacional

y el extranjero que se invirtiese en la Argentina —art. 15-; la tercera, complementaria de la

*® S4nchez (2007:11), Lardone (2006:42).
%’ Takagi (2004:14).
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anterior, derogé el “régimen de compre nacional” vigente desde 1963 -art. 23-. Estas ultimas

modificaciones eliminaban las barreras proteccionistas fijadas para el desarrollo de la
industria local; desarrollo que se veia afectado también por la suspensidn establecida sobre
los regimenes de subsidios y promociones industriales. A contrarius sensu, buscaban el
arribo de capitales internacionales a nuestro territorio.

El tercer lugar, la normativa amplié las facultades del PE en detrimento de los otros dos
organos de gobierno; en particular: a) el art. 24 faculté al PE a introducir ampliaciones en las
erogaciones fijadas en la ley de presupuesto nacional en la medida de lo necesario por la
emergencia; b) el art. 36 le permitid establecer regimenes generales o especiales para
determinar el monto de las acreencias y deudas de particulares con el Estado; c) el art. 28 lo
faculté a disponer la desafectacidn de la recaudacién de los distintos fondos “con destinos
especificos”; d) el art. 84 le posibilité centralizar las acciones tendientes a agilizar la
instrumentacion de “convenios internacionales”.

b) Ley de reforma del Estado N° 23.696 de 1989: ésta, al igual que la anterior, partié de
declarar “en estado de emergencia” la prestacién de los servicios y ejecucién de obras
publicas -art. 1°-. A partir de alli, autorizd6 al PE a disponer por un plazo de 180 dias
prorrogables por igual término la intervencidon de todos los entes del Estado Nacional -art. 2-
, lo faculté para transformar su tipicidad -art. 6- y para disponer “por acto fundando la
creacién de nuevas empresas sobre la base de la escision, fusidn, extincion o transformacion
de las existentes, reorganizando, redistribuyendo y reestructurando cometidos, organizacién
y funciones u objetos sociales” de las mismas -art. 7-.

El capitulo 2° de esta ley se convirtidé en el corazéon mismo de la reforma del Estado
argentino. Esto es asi, porque ésta autorizd, a través de su art. 8 a proceder con la
privatizacion de empresas, sociedades, establecimientos o haciendas productivas cuya
propiedad perteneciese total o parcialmente al Estado Nacional, incluyendo las empresas
emisoras de radiodifusidon y canales de televisidon, siempre y cuando ellas hubiesen sido
declaradas como “sujetas a privatizaciéon” de acuerdo a los anexos incorporados al propio
texto legal. La facultad para ejecutar esta tarea recayd, una vez, sobre el PE nacional.

Bajo este procedimiento se privatizaron a principios de los 90 y a un ritmo vertiginoso la
gran mayoria de la empresas estatales; entre otras: “Ferrocarriles Argentinos” (por 10 afios),

“Subterraneos de Bs As” (por 20 aios), “los corredores viales y de acceso a la capital federal”
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(por 10 afios), “los puertos de la ciudad y provincia de Bs As y los de Rosario” (por 30 afios),

“los mercados de Liniers” (por 10 afios), “los canales de televisidon 11 y 13, y radios varias” (
por 10 afos). Se vendieron, asimismo, “ENTEL”, “SOMISA”, “Aerolineas Argentinas”, “los
aeropuertos”, “Gas del Estado”, “EDESUR SA” (ex SEGBA), “Edelpa SA”, “Central Puerto SA”,
“Central Costanera (SA)”, “Central Gliemes”, “Central San Nicolas”, “TANDANOR” y parte de
“YPF”. Las industrias de servicios publicos vinculadas al sector: a) “telecomunicaciones”
pasaron a manos de Telefdnica, France Telecom, Telecom Italia, Bellsouth y Motorota, y GTE;
b) “eléctrico” al Grupo Edesa, Electricité de France (EdF), AES Corporation, y PSE & G de los
EEUU; c) “del gas” a Gas Natural, Tractebel, Repsol Camussi, CNG y British Gas; d) “del agua”
a Suez Lyonnaise; e) “del transporte” a Grupo Dragados y OHL (terrestre) y Grupo Marsans
(aérea)?.

Es relevante sefialar que en estas privatizaciones se puso en practica el régimen de
“capitalizacion de la deuda externa” activado en 1985 por el Plan Baker. El monto total de
titulos de deuda rescatados a través de las privatizaciones ascendid, segun Kulfas y Schorr
(2003:19-20), a 15 mil millones de ddlares, y las operaciones que mayor capitalizacion
aportaron fueron las de ENTEL y Aerolineas Argentinas en 1990, las compafiias del drea de
defensa en 1991, y SEGBA y Gas del Estado en 1992. De esos titulos rescatados, 5.028
millones de délares (un tercio del total) fueron aportados por la privatizacién de la empresa
telefénica, los cuales -valuados a la cotizacién del mercado (15%)- equivalieron a una
inversién real de 754 millones de dodlares. En promedio los devaluados titulos de la deuda
nacional oscilaban en el mercado entre un 15% y un 20% de su valor nominal al cual fueron
efectivamente aceptados.

c) Ley de convertibilidad N2 23.298 de 1991: entre 1989 y 1991 la economia argentina
estuvo sometida a durisimos golpes hiperinflacionarioszg. El descontrol masivo de precios
comenzé en febrero de 1989 cuando el equipo de Alfonsin decidid suspender la
convertibilidad del Austral. La tasa de inflacion minorista mensual alcanzé el 197% en julio;
mes en el cual Menem asumidé anticipadamente la presidencia. A pesar del cambio de
gobierno y la llegada al poder de representantes del empresariado, la moneda sufrié una
nueva corrida especulativa hacia finales de ese afio desatando un nuevo episodio

hiperinflacionario. Rapanelli fue consecuentemente reemplazado por Erman Gonzélez en el

%% Ver Manzo (2011:197).
% Ver Pozzo (2001:2-3).
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ministerio de economia. El gobierno aumentd la apuesta e implementd el Plan Bonex que

implicé un canje compulsivo de los depdsitos bancarios por bonos a 10 afios. Luego de otro
periodo de relativa calma, en febrero de 1991, se produjo un tercer ataque contra la
moneda nacional y el resurgimiento del proceso hiperinflacionario. Envuelto en un
escandalo de corrupcién (vgr. Swiftgate), Erman Gonzdlez renuncid y su cargo fue ocupado
por Cavallo. El nuevo funcionario optd por una medida arriesgada y fulminante (vgr. politica
shock): “el régimen de convertibilidad”.

Este se instrumentalizé a través de la ley N° 23.298 cuyo art. 1° declar6 “la
convertibilidad del austral con el délar de los EEUU a partir del 12 de abril de 1991, a una
relacion de diez mil australes (australes 10.000) por cada délar”. La convertibilidad, sefiala
Pozzo (2001:1), “es un sistema monetario, que consiste en fijar a través de una ley, el valor
de la moneda local con el de otra moneda mas estable (que generalmente es el délar) u otro
patrén (en donde el elegido es el oro). Bajo el sistema de convertibilidad, existe un
compromiso de intercambiar todo el volumen que desee el mercado de la moneda local por
el patrén de referencia (ddlar, oro u otro patrén), al valor prefijado...”.

Este régimen buscaba contribuir a la disciplina fiscal eliminando la creaciéon de dinero
como fuente de financiamiento del déficit publico. El Estado debia, necesariamente, ordenar
sus cuentas y producir los recursos suficientes como para atender sus gastos. Para emitir
moneda, bajo la convertibilidad, era necesario tener un respaldo equivalente en ddlares (1 a
1). Para que éste funcionase de la manera prevista se requeria que los precios en el mercado
interno fuesen casi totalmente flexibles -tanto hacia arriba como hacia abajo- y que el nivel
del producto se determinase sin intervencidon de factores monetarios. Asimismo, el Estado
quedaba estructuralmente atado a las fluctuaciones del ddélar norteamericano y a los
vaivenes del mercado financiero internacional.

Bajo estos presupuestos la convertibilidad se convirtid en el eje del modelo econémico
argentino de la década de los 90 y permitié la suscripcion del Plan Brady en 1993. Takagi
(2004:17) distingue en este sentido entre “régimen” y “plan” de convertibilidad. Esto es asi,
porque la nueva politica no se limitaba Unicamente a un “régimen” monetario sino que
formaba parte de un verdadero “plan” de vasto alcance que incluia un programa mas
extenso de reformas estructurales pro-mercado. Lejos de tratarse de un mero instrumento

de estabilizacion monetaria y cambiaria, dicen Kulfas y Schorr (2003:33), la convertibilidad
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asumio todas las caracteristicas de un verdadero programa econdmico. Las privatizaciones,

la descentralizacion, la apertura comercial, la reforma tributaria, el ajuste estructural, la
desregularizacién de los diferentes mercados y la flexibilizacién laboral se subordinaron en
adelante a su ldgica y contenido, de tal manera que, una crisis en la convertibilidad seria una

crisis del modelo neoliberal activado considerado como un todo.

4- Las reformas del “Estado nuevo” del aito 2000 en la provincia de Cérdoba.

Hacia finales del siglo XX el neoliberalismo era fuertemente cuestionado desde distintos
sectores. El moderno proceso de globalizacién financiera activado en la década de los 70,
explica Rapoport (2010:466), habia dado lugar a una economia “virtual” en la que
proliferaron las practicas especulativas, las burbujas y la corrupcion financiera. Con ello
también crecié la volatilidad y la inestabilidad del sistema.

En efecto, los paises emergentes que mas habian avanzado en la neo-liberalizacién de
sus mercados fueron testigos en la segunda mitad de los afios 90 de una sucesién de crisis
econdmicas cada vez mas profundas. A la crisis “tequila” de 1994-1995 la sucedié la “de los
tigres asiaticos” en 1997-1998, luego el “default de Rusia” en 1998 y, finalmente, “la de
Brasil” que termind devaluando su moneda en 1999. Los efectos de cada una de ellas, lejos
de orientarse hacia el interior de las fronteras de los Estados afectados, se expandian -con
mayor o menor intensidad- sobre las diferentes regiones del planeta.

Asimismo, dice Sousa Santos (2005:243-244), la inequidad en la redistribuciéon de la
riqueza mundial se habia agravado considerablemente en los ultimos afios. La diferencia
entre la quinta parte mas rica y la mas pobre del planeta era en 1960 de 30 a 1, en 1990 de
60 a1, yen 1997 de 74 a 1. Las 200 personas mas ricas del mundo aumentaron en mas del
doble su fortuna entre 1994 y 1998. Segun el informe de 2001 del “Programa para el
Desarrollo de las Naciones Unidas” (PNUD), mas de 1.200 millones de personas (un poco
menos de la cuarta parte de la poblacién mundial) vivian en la pobreza absoluta -es decir,
con un ingreso de un dodlar por dia- y otros 2.800 millones lo hacian apenas con el doble de
ese monto. La riqueza de los tres multimillonarios mas ricos del planeta excedia la suma del

PBI de los 48 paises menos desarrollados del mundo.

Direito e Praxis, vol. 03, n. 02, 2011

27



Alejandro Gabriel Manzo | 28
Estado y derecho en la era de globalizacién neoliberal: fundamentos de la

ilegitimidad de la deuda externa argentina
DOI 10.12957/dep.2011.2203
Peor aun, resultaba evidente que en las décadas pasadas se habia producido una

desaceleracién en el crecimiento de la economia mundial. El mundo desarrollado, sefiala
Lavagna (1999:14-15), habia visto caer su tasa de crecimiento del 3,7% entre 1965 y 1980, al
3,2 % en los afos 80 y al 2,0 % en los 90. La desocupacion en los paises de la OCDE volvia a
alcanzar, a finales del siglo XX, a mas de 30 millones de personas y la precarizacién de
quienes trabajaban “habia aumentado enormemente creando una sensacién permanente de
inseguridad y desproteccién...”.

Bajo esta performance, los BMD -como maximos representantes del discurso de la
globalizaciéon hegemadnica- se encontraban bajo ataque tanto por los presupuestos desde los
qgue habian partido para afrontar las crisis mencionadas como por su dilatada ingerencia en
cuestiones que hasta entonces se consideraban resguardadas por la soberania de sus
Estados miembros (en Indonesia, por ejemplo, el FMI habia concedido un paquete financiero
a cambio de “140 condicionalidades” que, dice Weisbrot (2002:47), no habia logrado mas
que asegurar el pago de la deuda externa y profundizar la recesidén). Estos ataques
provenian no sélo de los criticos al neoliberalismo (vgr. “heterodoxos”) sino también vy
paraddjicamente de sus propios promotores (vgr “ortodoxos” o “neoconservadores”) que
habian ganado poder en EEUU a finales del siglo y que llevarian a la presidencia a George W.
Bush (hijo). Desde su ldgica, expuesta por la Comisién Meltzer®®, la intervencion
“planificada” del Fondo en las crisis financieras iba en contra de los principios del libre
mercado y favorecia la actuacién de los capitales especulativos y de aquellos gobiernos que
menospreciaban los riesgos financieros (vgr. morald hazard).

En este contexto, los BMD iniciaron un proceso de revision del recetario de politicas de
principios de los afios 90. El informe del BM sobre el Desarrollo Mundial de 1997 fue el
abanderado de este proceso y marcé la emergencia de un “post-consenso de Washington”
gue se alejaba en buena medida de los lineamientos de las reformas precedentes (ahora
llamadas “de primera generacién”). Se bregaba para que los programas de financiamiento
incluyeran transformaciones tendientes a reforzar las capacidades institucionales de los
Estados (“teorias del neo-institucionalismo”), permitiesen la participacion de la ciudadania

en la construccion de las politicas gubernamentales (“resurgimiento de la sociedad civil”) e

%% Ver Weisbrot (2002:3).
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importaran principios gerenciales privados a la administracion publica (New Public

Management)**.

Hacia el afio 1999 la Argentina atravesaba un escenario si bien no extremo, al menos,
ciertamente complicado. Las principales fuentes de financiamiento de la convertibilidad, y
en buena medida por los shocks externos sefialados, se hallaban en serias dificultades®?. La
tasa de crecimiento del PBI habia caido desde el 8,11% al 3,85% y al -3,39% en 1997, 1998 y
1999, respectivamente. La balanza comercial que habia sido positiva en 1.760 millones de
délares en 1996, fue en los dos afios subsiguientes deficitaria por un monto de 2.123 y 3.117
millones. La deuda externa, que a 1992 era de 62.586 millones de dolares, alcanzé los
145.430 millones en 1999. Las cuentas publicas se habian desordenado con motivos de las
elecciones y el déficit fiscal se encontraba en valores preocupantes. La tasa de desempleo-
subempleo que llegd por entonces al 30% de la PEA y la poblaciéon pobre-indigente que
superd el 35% del total de habitantes, habia sido el marco para el surgimiento de nuevos
agentes sociales (vgr. piqueteros, CTA, MTA, etc) que clamaban por un cambio de modelo.

En este contexto, Cordoba, que paraddjicamente se habia mantenido relativamente al
margen del neoliberalismo, inicié un extendido proceso de reforma estatal. Es fundamental
advertir que desde principios de los 90 las provincias-municipios de Argentina constituyeron
ambitos de creciente atenciéon de los BMD y teniendo en cuenta que, en virtud de los
procesos de descentralizacién que ellos mismos promovieron, estos manejaban alrededor
de la mitad del total del gasto publico argentino -Takagi (2004:46)-. Esta atencidn lejos de
decrecer se incrementé a medida que la situacién econdmica se deteriord y llevo a la puesta
en practica de una nueva modalidad crediticia que importaba la contratacién directa (es
decir, saltando la jurisdiccién nacional) entre estas entidades y las denominadas provincias
“grandes” (vgr. Cérdoba, Bs. As. y Santa Fe).

Dicha modalidad, aplicada con anterioridad Unicamente en México y la India, fue aquella
en razén de la cual se financiaron las reformas del “Estado nuevo” cordobés®. A fin de
institucionalizarlas el gobernador provincial, Dr. De La Sota, utilizd la estrategia del

“empaquetamiento”: esto es, envid al poder legislativo un “paquete” de politicas que

*! Ver Lardone (2006:36).

%2 Los datos expuestos son tomados de Manzo (2011:271).

* El “Cérdoba Provincial Reform Loan” (Préstamo 4585 del BM) y el “Programa de Apoyo a la Modernizacién
del Estado en la Provincia de Cérdoba” (Préstamo 1287/0C-AR del BID) por un monto de 303 y 215 millones de
ddlares, respectivamente.
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podian/debian ser tratadas por separado; algunas de ellas escaparon a las acordadas con el

BM y el BID pero fueron incluidas en el paquete como si asi lo fuesen y con el objeto de
legitimar el proceso de transformaciones en marcha. Las leyes N° 8.835, 8.836, 8.837 y 8.864
fueron el equivalente provincial a las nacionales N° 23.697 y N° 23.696 de 1989 que
brevemente analizamos en el titulo precedente; es decir, fueron sancionadas con la finalidad
de efectuar una verdadera “reinvencion del Estado cordobés”** siguiendo los presupuestos
propios del neoliberalismo. A continuacion delineamos los rasgos centrales de su contenido:

a) Carta al ciudadano; ley provincial N° 8.835: su articulado, que en términos generales
era una copia de su homoénima del Reino Unido, giré en torno al reconocimiento de los
derechos que dan forma, en palabras de Villavicencio (2001), a la “nueva ciudadania
neoliberal”. En efecto, el capitulo 1° fijo los “derechos de las personas en su relacién con el
Estado”, el capitulo 3° establecid los “derechos y deberes de los usuarios de los servicios
publicos” -creando oficinas para sus reclamos, fomentando su asociacion e instituyendo los
procesos de “audiencias publicas”- y, finalmente, el capitulo 5° hizo lo propio con los de los
“consumidores” dando forma a un nuevo “Sistema de Arbitraje de Consumo”. Este
reconocimiento se completd con la determinacién de los “deberes del Estado provincial”
(capitulo 2°). Los art. 11, 12 y 13 fijaron los estandares de evaluacion de calidad a los que
deberia someterse la administraciéon publica; estandares que buscaban la adaptacién de
ésta a las normas internacionales sobre la materia (vgr. normas 1SO).

Tres institutos mas dieron forma al contenido de la ley. En primer lugar, la norma creé el
“Ente Regulador de los Servicios Publicos” (ERSEP -capitulo 4-) que tendria a su cargo,
precisamente, la regulacidn de los servicios que se prestasen en el territorio provincial -art.
22-. En segundo lugar, la ley conformé la “oficina anticorrupciéon” que seria “el organismo
encargado de velar por la prevencién e investigacién de aquellas conductas que se
considerasen comprendidas en la “Convenciéon Interamericana contra la Corrupcién” -art.
50-”. En tercer lugar, y vinculado a lo anterior, la norma constituyd el “Fuero Penal
Econdmico y Anticorrupcién” en el ambito de la 1° circunscripcion judicial de la provincia -
art. 53-. Se trataba de todos institutos dirigidos a transparentar y diferenciar el proceso de
reforma encarado de los mal llamados “errores de la privatizacidon argentina” de principios

de los 90 que tuvieron funestas consecuencias para el modelo de convertibilidad.

** Nombre del titulo 2° de la ley 8.836.
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b) Ley provincial N° 8.836 de modernizacion del Estado: su corazén se ubicé en su titulo

2°. El capitulo 3° de dicho titulo fijo las bases del ajuste estructural del gasto publico. El art.
7, en particular, sefialé que la ley de presupuesto provincial estaria sujeta a las siguientes
reglas: “equilibrio presupuestario”, “déficit corriente cero” y “limite al crecimiento de la
deuda publica” (el incremento de la deuda provincial no podria exceder el 1% del PBG para
cada ejercicio fiscal). El ajuste se completé con las disposiciones del capitulo 5°. Estas
buscaban minimizar y reestructurar el Estado, al mismo tiempo que concentraban a tales
efectos enormes atribuciones en el ambito del PE. En efecto, el art. 17 lo faculté a elaborar
un “Plan de Reinvencién del Sector Publico Provincial” y el art. 20 le delegd la capacidad
para: a) reformar, descentralizar, incorporar capitales privados, transferir, suprimir y/o
liquidar los organismos de la administracién publica; b) descentralizar, transferir, incorporar
capital privado, desregular los “servicios, funciones u obras” cuya gestién se encontrase a
cargo de los entes del Estado provincial. A tales fines, el art. 21 lo habilité a “intervenir”
dichos organismos por el plazo de un afio, prorrogable por igual periodo.

Un punto central de la reforma se ubicé en el recorte de la planta de personal del
Estado. Con relacién al mismo la ley contempld las siguientes disposiciones: a) el art. 26
faculté a los PE, PL y PJ a “reasignar, transferir o reubicar” a sus empleados dentro o fuera
de su competencia en tanto que el art. 27 los autorizd “a gestionar, con entidades
empresarias y/o sindicales” programas que facilitasen el desplazamiento de dichos
empleados hacia la actividad privada; b) el art. 28 establecié el régimen de “jubilacion
automatica” de todos los agentes que hubiesen reunido los requisitos fijados por la
normativa vigente para retirarse; c) el art. 29 cred el instituto de “pasividad anticipada
voluntaria”; esto es, creo un instituto que permitia al personal del sector publico acogerse al
régimen de jubilacidn aun cuando le faltase entre 1 y 10 afios para completar sus aportes
jubilatorios; d) los art. 30, 31 y 32 completaron el escenario a través de los regimenes de
“transferencia de personal a la actividad privada”, “retiro voluntario” y “prohibicién de
reingreso” a la administracion publica.

El art. 46 abrid el camino a la privatizacion de los “servicios publicos” al disponer que los
mismos podrian ser prestados por agentes privados habilitados a estos efectos mientras que
el art. 62 fomentd la de los “contratos de obras publicas” al disponer que, como regla

general y a fin de optimizar la asignacién de recursos, toda obra publica seria efectuada en

Direito e Praxis, vol. 03, n. 02, 2011



Alejandro Gabriel Manzo | 32
Estado y derecho en la era de globalizacién neoliberal: fundamentos de la

ilegitimidad de la deuda externa argentina
DOI 10.12957/dep.2011.2203
adelante incorporando capital privado. Finalmente, los art. 97 y 98 buscaron la explotacion

de los corredores viales por parte de sujetos particulares (vgr. sistema de “Peaje”).

La ley se cerr6 con dos prescripciones destinadas a dar transparencia al proceso
activado: a) el art. 4 conformé una comisién bicameral cuyo objetivo principal seria el de
controlar al PE en el ejercicio de las atribuciones conferidas; b) el art. 10 cred el “Sistema de
Informacién Publica de la Provincia de Cdérdoba”, como parte central del nuevo “Estado

cristalino”*®

, que tendria “como funcién la publicidad de los actos de gobierno y de Estado y
la difusion de toda informacion referida a la provincia que sea de interés...”.

c¢) Incorporacion del capital privado al sector publico; ley provincial N° 8.837: ésta se
dirigid a privatizar las principales empresas del Estado cordobés. En efecto, su art. 4 faculté
al PE “a proceder a la incorporaciéon de capital privado -en forma total o parcial- o a la
liguidacion de empresas, sociedades, establecimientos o entidades cuya propiedad
pertenezca, total o parcialmente al Estado Provincial”. Para instar el procedimiento de
privatizacién o liquidacién de una entidad publica, constituia un requisito previo e ineludible
la declaracién de la misma como “sujeta a incorporacién de capital privado”; declaracion
gue debia ser efectuada por el propio PE, y remitida al PL, a los fines de su aprobacion -art.
5-. Ahora bien, el art. 6 exceptud de este requisito a aquellas entidades incluidas en la parte
especial de la ley; esto es, expresamente incluidas en su titulo 3.

Este se subdividié en cuatro capitulos. El primero buscé la privatizacion de las actividades
de “generacién, distribucion, transporte y comercializacién de la energia eléctrica”; el
segundo, la de la poderosa “Empresa Provincial de Energia Eléctrica” (EPEC); el tercero, la
del “Banco de la Provincia de Cérdoba” (BPC); el cuarto, la de la “loteria de Cérdoba” (vgr.
“nueva industria del juego”). Es fundamental sefialar que, a excepcion de esta ultima, las
restantes privatizaciones no pudieron concretarse por la resistencia de la poblacién y por el
escenario propio de la crisis del 2001.

d) Pacto Fiscal; ratificado por ley provincial N° 8.864: el neoliberalismo se trasladd al
ambito sub-provincial a través del “Pacto Fiscal” firmado entre el gobierno provincial y 410
de los 428 municipios y comunas existentes en el territorio cordobés. El eje del Pacto gird en

torno al “saneamiento fiscal” de estos ultimos. A través del mismo la provincia aceptaba la

reprogramacion de las deudas locales pendientes al 30 de noviembre de 1999 mediante los

> Nombre del capitulo 4 del titulo 2°.
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denominados “Titulos de Apoyo Municipal” con vencimiento a 30 afos; deuda que ascendia

a 480 millones de dodlares y se habia duplicado en dos periodos presupuestarios,
fundamentalmente, como consecuencia de la descentralizacion de funciones y del marco
recesivo imperante en el pais -Manzo (2011)-.

No obstante ello, el contenido del Pacto no se limitd a estos aspectos sino que incluyé
otra serie de medidas que lo convirtieron en un verdadero instrumento de transformacion
institucional. Entre ellas se destacaron la conformacion del “Fondo Anticrisis y Saneamiento
Municipal”, la armonizacidn tributaria y catastral a nivel provincial, la confeccién de un
presupuesto desagregado y mds detallado de las cuentas locales y de un registro de las
deudas municipales, la reforma de la ley organica municipal en lo atinente a retribuciones y
la adopcion de una serie de politicas tendientes a transparentar las gestiones locales. Para
su aprobacidn, la gobernacién recurrié nuevamente a la “estrategia del empaquetamiento”.

Ill

Esta vez, el “paquete” de politicas se atd en torno al refinanciamiento de las deudas locales.

Mencion aparte merece: a) la creacion de los “entes intermunicipales de recaudacion
fiscal y gestiéon” (titulo Xlll) que, como su nombre lo indica, tendrian a su cargo la
“tercerizacion” y “privatizacién” de los sistemas recaudatorios municipales-comunales que
estarian en adelante a cargo de agentes privados especializados que actuarian en el seno de
los mismos; b) el control que el Pacto habilitaba a realizar a la provincia sobre el gasto
publico de los gobiernos locales incluyendo el nimero de empleados por ellos designables

(los gastos en planta de personal no podian sobrepasar el 50% del presupuesto municipal-

comunal).

IV- Reflexiones finales.

El articulo permitié dar cuenta de la evolucién del contenido del recetario neoliberal con
destino a América Latina en el marco de las particulares caracteristicas que adquirié el
capitalismo en el desarrollo de las distintas etapas del periodo abordado. En este ultimo
apartado, y haciendo un proceso de abstraccién del analisis efectuado, presentamos los
rasgos de “continuidad”, “las variaciones” y “las adaptaciones” que dicho recetario sufrié en

Argentina desde la década de los 70 hasta principios del siglo XXI.
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Dos elementos de este recetario estuvieron presentes a lo largo de todos los procesos

de reformas abordados; éstos aparecen asi, y sin perjuicio de reconocer sus significaciones
histéricas concretas, como una suerte de nucleo duro del paso del neoliberalismo por
nuestro pais. El primero de ellos son los “ajustes estructurales”. Estos -que como se sabe-
suponen un recorte del gasto del Estado con el objetivo inmediato de controlar la inflacidn,
estabilizar el mercado local y, desde alli, fomentar el crecimiento econdmico via inversiones
privadas, se legitiman de una manera muy sencilla. Estos, de conformidad a la dptica de sus
promotores, buscan lograr una administracidon racional, ordenada y eficiente que evite
despilfarros “populistas” que puedan llegar a comprometer el equilibrio de las cuentas
publicas.

No obstante ello, vistos en profundidad, estos ajustes cumplen una serie de funciones
centrales para la reproduccién de los modelos neoliberales aplicados en nuestra region.
Estas son, al menos, las que se enumeran a continuacion: a) minimizan el rol del Estado en
la sociedad y, en particular, su intervencién en la economia; b) impiden que el Estado sea el
motor del crecimiento econdmico; las politicas estatalmente expansivas lejos de ser la
solucion a las crisis financieras -desde la légica de los BMD- son su causa principal; c)
aseguran el pago de la deuda externa: el ahorro fiscal producido por los ajustes no se
destina de manera directa a fomentar la produccién o el trabajo sino a garantizar la normal
integracién del Estado al mercado financiero internacional; esta integracidon se asegura
basicamente cancelando en tiempo y forma los vencimientos de sus pasivos externos y
acumulando reservas internacionales que den solvencia y liquidez a su sistema financiero; d)
redistribuyen de manera inmediata los recursos sociales en detrimento de los trabajadores:
los ajustes implican recortes de sueldos, de la planta de personal, de la jornada laboral y de
las prestaciones sociales; e) fomentan las inversiones extranjeras al eliminar las
protecciones estatales sobre las industrias nacionales (vgr. subsidios, regimenes de
promocién industrial, etc); suelen, por lo mismo, activar procesos de des-industrializacion
del mercado local.

El segundo se refiere a la “liberalizacién del mercado financiero nacional y su integracién
al internacional”. La historia del ascenso y expansidn del neoliberalismo es una historia que,
como mostramos, se entremezclé desde sus origenes con los procesos de trans-

nacionalizacién y concentracidn del capital financiero. Existié una relacién dialéctica entre
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dichos procesos y las reformas institucionales que analizamos en Argentina. El periodo

estudiado es un periodo en el cual la légica de acumulacién del capital financiero (esto es,
acumulacién via valorizacién o especulaciéon financiera) subordind a aquella propia del
capital productivo que habia sido hegemodnica en el periodo precedente. El neoliberalismo,
con eje en el monetarismo, fue la doctrina econdmica social que estructurd el Estado y el
mercado nacional en torno a este tipo de acumulaciéon. Es fundamental resaltar que dicha
estructuracion tuvo cardcter “dependiente” de los intereses y tiempos de los agentes
centrales en funcién del lugar semi-periférico que Argentina ocupaba en el sistema mundial;
prueba de ello, es que todas las leyes analizadas estuvieron asociadas a la “deuda externa”,
“las crisis financieras” y “los BMD”.

A continuacion sintetizamos el contenido de cada una de las reformas abordadas dando
cuenta de las “variaciones” y “adaptaciones” del recetario neoliberal en Argentina.

El eje de la reforma de 1977 gird en torno a la “descentralizacion”, “fragmentacién”,
“desregularizacién” y “liberalizacion” del sistema financiero y cambiario argentino hasta
entonces fuertemente controlado por el BCRA. La posibilidad de prorrogar la competencia
de los tribunales locales a favor de los extranjeros, de las entidades privadas para contraer
créditos externos y las modificaciones hacia el interior del BCRA fueron todas medidas
especificamente establecidas para la atraccién de los capitales liquidos existentes en el
mercado financiero internacional tras la crisis del petrdleo de 1973. La reforma de 1978, por
su parte, estuvo dirigida a controlar la inflacion que se desatd una vez que el equipo
econémico de la dictadura decidid liberar los salarios congelados desde 1976 (vgr. ajuste
estructural). Dispuso un tipo de cambio fijo y un cronograma de devaluaciones, al mismo
tiempo que prescribid la apertura comercial del mercado local al internacional (vgr. enfoque
monetario de la balanza de pagos). Dos institutos escaparon a las recomendaciones del FMI
y fueron incorporados en funcién de las presiones del capital concentrado local: la cuenta de
regulacién monetaria y el régimen de garantia de depdsitos.

El contenido del Plan Austral de 1985 permite advertir que los ajustes estructurales del
gasto publico pasaron en los 80 de un lugar relativamente secundario dentro de las
prescripciones de politica econémica de los BMD en Argentina a un lugar ciertamente
central. Se tratd de un cambio que operd en funcidn de la crisis de la deuda externa. El Plan

aparece también como un verdadero Plan de transicion dentro del recetario neoliberal en
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tanto incorpord un extendido programa de privatizaciones y reformas tributarias de fondo

que debian activarse una vez que su primera etapa cumpliese con sus objetivos pretensos.
Su principal elemento heterodoxo, y que escapé a dicho recetario, se ubicd en la creacién de
un nuevo signo monetario (el Austral). La reforma incorporé dos medidas tendientes a
asegurar la plena integraciéon del pais al mercado financiero internacional y en claro
beneficio de los grandes capitales que se habian visto favorecidos por el modelo
implementado por la dictadura: la estatizacion de la deuda externa privada y la asuncién por
parte del Estado tanto de aquella deuda considera legitima como de aquella otra entendida
como ilegitima.

Las reformas de 1989 muestran tanto una ampliacién como una mayor precision en el
recetario neoliberal con destino a América Latina. Se traté de un programa de
transformaciones que coincidid y materializé en Argentina los preceptos propios del
consenso de Washington. Los ajustes estructurales, en esta etapa, incluyeron
necesariamente modificaciones de fondo en el Estado y, desde alli, en el mercado. La ldgica
de esta ultimo subordind totalmente a la del primero. El eje de las leyes de 1989 gird, en
particular, en torno a la minimizacion del Estado a través del recorte del gasto, de la planta
de personal, la venta de inmuebles y de la privatizacion de empresas y servicios publicos. Se
abrid el mercado local al internacional a partir del nuevo régimen de inversiones extranjeras
y de la eliminacién de los subsidios y promociones industriales y mineras. En igual direccién
pero en sentido inverso, se buscd romper con la situacidn de privilegio de la industria local
con la derogacion del régimen de compre nacional. Resaltd, la enorme concentracién de
facultades en el seno del PE nacional y bajo justificacidon de la emergencia econdmica.

La ley de convertibilidad de 1991 escapé a las prescripciones del recetario neoliberal. No
obstante ello, una vez que estabilizé el mercado argentino fue adoptada como propia por los
BMD y promocionada como un ejemplo a nivel global. Esto es asi, porque situd en el centro
mismo de la organizacion social a la politica monetaria-financiera que pasd, desde entonces,
a regular todos los aspectos de la vida econdmica. El BCRA se independizé del poder politico
y su légica de funcionamiento buscé asegurar la reproduccion del tipo de cambio establecido
(vgr. 1 peso igual a 1 ddlar norteamericano). Se garantizaba, al igual que en los afios 70, la

libre circulacion de divisas desde el mercado nacional al internacional y viceversa.
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La reforma del Estado nuevo y del Pacto Fiscal de la provincia de Cérdoba del afio 2000

es representativa de: a) la ampliacién del recetario neoliberal por sobre practicamente todos
los ambitos de la vida social (vgr. economia, educacion, salud, seguridad social, etc); b) la
aparicién de la segunda generacién de reformas con base en los preceptos del neo-
institucionalismo que se distancian de aquellos propios de las teorias del homo economicus
gue habian dado sustento a las de primera generacion.

En concreto, se delined el contenido de la nueva ciudadania neoliberal que tiene eje en
los derechos y deberes de los consumidores y usuarios. Se buscé traer de nuevo al Estado al
centro de la vida social a partir de la construccidon de una administracién institucionalmente
eficiente. Se siguieron en este sentido principios del New Public Managment que incorporan
en el sector publico criterios de calidad y légicas de funcionamiento surgidos en el dmbito
empresarial privado. Se reconocio a la sociedad civil y se fomentd la participacion de ONGs
en el diseifio y control de politicas publicas. Se creé el ERSEP con el objetivo inmediato de
controlar los procesos de privatizaciones que la reforma misma activaba. La impronta del
contexto nacional adquiri6 maxima expresidon en estas leyes en la conformacién de la
“Oficina Anticorrupcién” y del “Fuero Penal Econdmico y Anticorrupcion”. Hacia finales de la
década, y luego del menemismo, la corrupcidn se ubicaba en el centro mismo de los debates
politicos. Estas medidas buscaron, consecuentemente, legitimar las transformaciones a
implementar. Se intenté, asimismo y a través del Pacto fiscal, eficientizar las
administraciones locales y regionalizar el territorio cordobés.

No obstante ello, debe decirse que todas estas politicas se subordinaron en el caso
concreto al nicleo basico del contenido del decdlogo del consenso de Washington; o dicho
de otro modo, las reformas de segunda generacién aparecieron en este proceso como
subsidiarias y giraron en torno a las de primera generacion. En efecto, el eje de la reforma se
construyd en torno a un profundo ajuste estructural y la privatizacion del Estado provincial,
municipal y comunal. Resaltd, al igual que precedentemente a nivel nacional, la enorme

concentracion de facultades en el PE en detrimento de los PL de los dos niveles de gobierno.
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VI- Anexo.

Reformas e instrumentos
legales

Principios generales del contenido de la reforma.

Reforma financiera de
1977 y tablita cambiaria de
1978 institucionalizadas a
partir de:

Ley de facto N2 21.305

Ley de facto N° 21.311

Ley de facto N° 21.362

1. Se posibilitd la prérroga de competencia de los tribunales
locales a favor de los extranjeros.

2. Se puso fin al régimen de nacionalizacidn de depdsitos y se
lo reemplazd por un sistema de depdsitos descentralizados.

3. Se liberalizaron las tasas de interés activas y pasivas hasta
entonces reguladas por el BCRA.

4. Se posibilitd a las entidades privadas contraer créditos con
organismos financieros externos.

5. Se creé la cuenta de regulacion monetaria.

6. Se establecid un régimen de garantia plena de los depésitos
bancarios.

7. Se dispuso una mayor liberalidad de los requisitos para la
instalacién de nuevas entidades o sucursales.
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Ley de facto N° 21.364
Ley de facto N° 21.495
Ley de facto N° 21.526
Ley de facto N° 21.547
Ley de facto N° 21.571
Ley de facto N° 21.572

8. Se elimind el encaje de los depdsitos bancarios y los
reemplazé por el sistema de encaje minimo.

9. Se recred la funcién del BCRA de prestamista de ultima
instancia.

10. Se autorizo la realizacion de operaciones entre entidades
financieras.

11. Se ampliaron enormemente las facultades de los bancos
comerciales.

12. Se liberalizé el mercado cambiario.

13. Se modificé la estructura del BCRA y se centralizd en sus
manos el acceso del crédito externo.

14. Se establecié un tipo de cambio fijo y un cronograma de
devaluaciones cuyo valor se preanunciaba a través de una
“tablita” cambiaria.

15. Se eliminaron los aranceles a las importaciones, abriendo la
economia local al mercado internacional.

Plan Austral de 1985
institucionalizado a partir
de:

Decreto de necesidad y
urgencia N2 1096/85.
Resolucién N2 1543/85 del
ministerio de economia.
Informe del BCRA N¢
480/161.

Comunicaciones del BCRA
A-695, A-696 y A-697.

1. Se congelaron los precios de las tarifas publicas y los salarios.
2. Se redujeron las tasas de interés de depdsitos y préstamos.

3. Se devalud la moneda y se congelé el tipo de cambio.

4. Se impuso una politica monetaria y fiscal estricta, que
comprendia la reduccién del déficit fiscal desde el 11% del PBI en
el que se encontraba en julio al 4% para finales de afio.

5. Se cred un nuevo signo monetario a la relacién de un Austral
mil Pesos Argentinos.

6. Se liberd de accidon penal a todos los que habian cometido
delitos cambiarios.

7. Se cerraron las comisiones destinadas a
legitimidad de la deuda externa.

8. Se estatiz6 parte de la deuda externa privada.
9. Se anuncid un extendido plan de privatizaciones de las
empresas publicas y una profunda reforma del régimen tributario
vigente.

investigar la

Reforma del Estado de
1989 vy régimen de
convertibilidad de 1991
institucionalizadas a partir
de:

Ley nacional N2 23.696

Ley nacional N2 23.697

Ley nacional N2 23.928

1. Se declaré la emergencia econémica.

2. Se suspendieron los subsidios publicos, los regimenes de
promocion industrial y de promocién minera.

3. Se suspendid la posibilidad del Estado y de sus empresas de
efectuar nuevas contrataciones o designaciones de personal.

4. Se congelaron los salarios.

5. Se autorizd a dar de baja al personal en calidad de contratado.
6. Se instrumentalizdé un nuevo régimen de inversiones
extranjeras.

7. Se eliminé el régimen de compre nacional.

8. Se autorizd al PE a vender inmuebles del Estado y a utilizar
fondos por fuera de los aprobados por el PL.

9. Se declard la emergencia de los servicios y de los contratos
publicos.

10. Se autorizé al PE a intervenir los entes, sociedades y
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Ley nacional N¢ 24.144

empresas del Estado.

11. Se autorizé al PE a iniciar la privatizacién de las empresas
declaradas sujetas a privatizacion.

12. Se establecio la libre convertibilidad entre el peso y el délar
norteamericano a una paridad fija (1 a 1).

13. Se modificé la carta organica del BCRA a fin de adaptar su
funcionamiento al régimen de convertibilidad.

Estado Nuevo vy Pacto
Fiscal de Cordoba
institucionalizados a partir
de:

Ley provincial N2 8.835.
Ley provincial N2 8.836.
Ley provincial N2 8.837.
Ley provincial N2 8.864.

1. Se preciso el contenido de aquellos derechos de la ciudadania
vinculados a la educacién, a la salud, a la seguridad, a la
solidaridad y a la informacion.

2. Se delined el contenido de los derechos y deberes de los
usuarios y consumidores.

3. Se cred el “Ente Regulador de los Servicios Publicos” (ERSEP).
4. Se cred la “Oficina Anticorrupcion” y el “Fuero Penal
Econdémico y Anticorrupcién”

5. Se promovié la participacion de las ONGs vinculadas a los
servicios que presta el Estado.

6. Se fijaron los criterios de calidad que debia respetar la
administracion publica.

7. Se establecid que el Estado no podia ser deficitario, se
dispusieron limites al crecimiento de los gastos corrientes y al
endeudamiento del gobierno provincial.

8. Se autorizé al PE a elaborar y ejecutar un “Plan de Reinvencién
del Sector Publico Provincial”.

9. Se facultd a los PE, PLy PJ a “reasignar, transferir o reubicar” a
sus empleados.

10.Se crearon los regimenes de “jubilacién automatica”,
“pasividad anticipada voluntaria”, “transferencia de personal a la
actividad privada”, “retiro voluntario” vy “prohibicion de
reingreso” a la administracién publica.

11. Se dispuso la prioridad de la incorporacion de capital privado
a los servicios y contratos publicos.

12. Se prescribio la privatizacion de EPEC, de la loteria y del Banco
de la provincia de Cérdoba.

13. Se cred la “Agencia Cérdoba de Inversion y Financiamiento”
(ACIF) que tendria a su cargo la canalizacidon de las relaciones
entre el Estado y los BMD.

14. Se refinanciaron las deudas locales al mismo tiempo que se
establecieron criterios de disciplina fiscal para las municipalidades
y comunas del territorio.

15.Se crearon Entres regionales destinados a privatizar y
tercerizar la recaudacién tributaria local.

Fuente: elaboracidn propia.
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