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Estado y Derecho en la era de la globalizacion neoliberal:
La estructura del Estado argentino propia de la década de los 90!

State and law in the neoliberal globalization era: the structure of the
Argentinean State in the nineties

Alejandro Gabriel Manzo?

Resumen

Este articulo analiza las caracteristicas que poseyé el Estado neoliberal argentino durante los
afios 90 dividiendo su estructura en cinco areas de reformas en las cuales los organismos
multilaterales de crédito focalizaron por entonces su atencion. Este analisis se realiza
tomando como marco de referencia empirico a las leyes a través de las cuales estas
reformas se instrumentalizaron.
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Abstract

This article analyzes the characteristics that the Neoliberal State had during the 90s in
Argentina dividing its structure in five areas of reforms in which the multilateral financial
organizations focused its attention. This analysis is carried out taking the laws across which
these reforms were institutionalized as empirical frame of data.

Keywords: Law, State reform and neoliberalism.

I- Introduccion:

En los ultimos afos los gobiernos latinoamericanos han iniciado un proceso de
construccion politica en oposicion a las prescripciones de politica econémica del Fondo

Monetario Internacional (FMI) que ha reconfigurado, en buena medida, la estructura de los
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Estados de la region. En Argentina, en particular, Kulfas y Schorr (2003) hablan de la
aparicién de un nuevo “Estado de sustitucion de importaciones”, Novaro (2006) de un
Estado “neo-populista” y, es comun escuchar en los medios de comunicacién, los

III

calificativos “popular-nacional” o “neo-desarrollismo” para hacer referencia a esta nueva
etapa. Ahora bien, y mas alla de las denominaciones, cabe preguntarse: ¢ Qué caracteristicas
concretas posee este nuevo Estado? Este articulo parte de presuponer que esta pregunta
puede responderse a partir de la puesta en prdctica de un modelo analitico que permita
comparar empiricamente la estructura de éste con aquella propia de aquél de las décadas
anteriores.

Durante los afios 90, Argentina desarrollé una relacion particularmente estrecha con los
organismos multilaterales de crédito. En efecto, hacia finales de siglo y contando un periodo
de sélo una década, estos organismos habian firmado con el pais mas de 100 operaciones de
crédito y enviado a su territorio mas de 50 misiones de asistencia técnica para apoyar los
objetivos de los programas concertados -Takagi (2004:14)-.

Uno de los ambitos en los cuales se hizo especialmente visible la intensidad que
adquirieron estas relaciones fue en el de “las reformas neoliberales del Estado”. El asesor de
la convertibilidad argentina, Schuler (2003:7), se pronuncid en este sentido y declaré ante la

comision del Congreso norteamericano encargada de analizar las causas de la crisis del 2001

que:

“las reformas en Argentina fueron mas rdpidas y profundas que en cualquier otro
pais a excepcién de aquellos que conformaron el ex-bloque comunista...”.

El objetivo de este trabajo consiste en analizar, empiricamente y desde el punto de vista
estructural, el contenido de estas reformas dando cuenta sintéticamente de la participacién
del FMI en su disefio y puesta en practica.

A tal fin se divide en dos grandes partes: en primer lugar, presenta un modelo tedrico
que divide la estructura del Estado argentino en cinco areas de reformas consideradas
prioritarias por los organismos multilaterales de crédito; en segundo lugar y en base al
mismo, delinea el contenido de estas reformas tomando como fuente de constatacion

empirica las leyes a partir de las cuales éstas se instrumentalizaron.
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ll- Postulados tedricos y metodoldgicos de analisis.

El neoliberalismo constituye una doctrina tedrico-practica que parte de presuponer que
la mejor manera de promover el desarrollo del ser humano y asegurar plenamente la
vigencia de los valores democraticos consiste en permitir que el mercado regule el grueso de
las relaciones sociales -Harvey (2007:6 y ss)-. Existe, asi y desde el inicio, un vinculo tedrico
indisoluble entre la puesta en practica del “neoliberalismo” y la “reforma del Estado”
tendiente a eliminar cualquier barrera que pudiese llegar a afectar la libre circulacién de
bienes y servicios.

En este sentido, explica Sousa Santos (2005:312 y ss), que desde mediados de la década
de los 70 los promotores de esta doctrina concibieron al Estado como “irreformable”; esto
es, entendieron que la Unica solucion posible a la crisis que atravesaban los paises centrales
de occidente consistia en la “erradicacién” de la estructura estatal propia de la post-guerra'y
la implementacién de un nuevo modelo de desarrollo basado en tres principios centrales:
“privatizacion, liberalizacién y marketizacion”.

Las organizaciones multilaterales de crédito fueron una pieza fundamental en lo que a la
difusidon de este modelo en los paises emergentes se refiere. Esto es asi, en cuanto a partir
de los afios 80 se convirtieron en la puerta de entrada al mercado financiero internacional
de tal manera que, aquel gobierno, de un Estado fuertemente endeudado, que pretendiese
renegociar su deuda debia como requisito previo y sine qua nom firmar un acuerdo con el
FMI -Boughton (2001:275)-.

La entrega efectiva de las divisas de los paquetes financieros que dichos acuerdos
suponian se ataron desde entonces al cumplimiento por parte del gobierno deudor de un

III

“set de politicas neoliberales de reforma estatal” (“créditos por condicionalidades”). A

finales de la década de los 80 y a través de un proceso de prueba y error que tuvo como eje
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la crisis de la deuda externa Latinoameérica, este set de politicas se estandarizé en una
suerte de “recetario neoliberal” conocido bajo el nombre del “consenso de Washington”?.

Su contenido, siguiendo a Takagi (2004), puede agruparse en cinco areas de reformas del
Estado en las que los organismos multilaterales de crédito focalizaron su atencién en los
afios 90 en Argentina:

1- Régimen monetario y cambiario: Rodriguez Vargas (2005) advierte que, desde el punto
de vista tedrico, el neoliberalismo se construyé de principio a fin en torno a la problematica
de la inflacion que el keynesianismo, se creia, era incapaz de controlar plenamente;
partiendo de esta premisa, sostiene, desde mediados de los 70, los programas que daban
forma a los acuerdos financieros del FMI se ordenaron en funcién del control de la politica
monetaria y cambiaria®.

Esta debia calibrarse con el objeto de cumplir, al menos, dos funciones interrelacionadas;
debia estar dirigida: en primer lugar, a estabilizar los precios del mercado local de tal manera
de permitir que éste se convirtiese en un mecanismo eficiente de asignacion de recursos y,
en segundo lugar, a garantizar una libre circulacién de bienes y servicios tanto hacia el
interior como hacia el exterior de las fronteras nacionales -Boughton (2001:404)-.

En la practica, y a diferencia de lo que podria llegar a pensarse, estas funciones se
procuraban cumplir en los programas de reformas avalados por el FMI a través de dos tipos
de regimenes monetarios opuestos entre si -Edwards (2002)-: uno, consistente en la fijacion
de un tipo de cambio “totalmente flexible” en el que el valor del mismo variaria en razén del
libre juego de la oferta y la demanda vy, otro, referido al establecimiento de una paridad
cambiaria “totalmente fija” en la que el Estado por intermedio de una ley ataria el valor de la
moneda local al de un patréon monetario de referencia (vgr. délar u oro).

2- Sistema financiero: el neoliberalismo es un modelo de desarrollo social en el que la

economia real -especialmente vinculada a la produccion industrial- se subordina a los

* El aludido “consenso de Washington” de 1989 -cuya materializacién devino del 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 liberalizacion de las tasas de interés; 5) las tasas de cambio competitivas;
6) la liberalizacién del comercio internacional; 7) la liberalizacidon de la entrada de inversiones extranjeras
directas; 8) las privatizaciones; 9) la desregulacion laboral; y 10) los derechos de propiedad. -Manzo (2011:21)-.
* En igual sentido se pronuncia Boughton (2001:404 vy ss) al analizar la evolucidn del recetario de politicas
neoliberales que daban forma a los acuerdos del FMI a finales de la década de los 70 y principios de la de los
80.
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tiempos y requerimientos del sistema financiero -Basualdo (2010:130)-; o dicho de otro
modo, y en palabras de Damill, Frenkel y Juvenal (2005:4), un modelo de desarrollo en el
cual la forma predominante de acumulacion del capital es la “valorizacion financiera”.

Los programas de reformas del Estado del FMI se dirigieron, en este sentido, a liberalizar
los sistemas financieros nacionales procurando su integracion al mercado internacional; en
concreto a través de estos programas se pretendid: a) dejar librada la fluctuacién de las
tasas de interés, que fomentan o restringen el caudal de créditos o depdsitos bancarios, al
libre juego de la oferta y la demanda; b) reducir la intervencidn estatal en el mercado
financiero y aumentar, consecuentemente, la importancia del sector privado en el mismo; c)
privatizar las entidades financieras de caracter publico; d) fomentar la instalacién de bancos
transnacionales en los diferentes mercados locales; e) otorgar mayores funciones vy
competencias a la banca privada, en especial a los bancos comerciales, entre las que se
destacarian aquellas vinculadas a la posibilidad de ingresar y egresar divisas del mercado
interno y operar libremente en bolsas y compra-venta de monedas extranjeras; f)
reestructurar la Banca Central en funcion del régimen monetario-cambiario establecido y
con la intencidon de otorgarle mayor autonomia con respecto al poder politico -Manzo
(2011a)-.

En la practica este tipo de reformas activaron, lo que Frenkel (2003:96) denomina como,
el “moderno proceso de globalizacién financiera” caracterizado por un flujo de divisas de
una frontera nacional a otra sin precedentes. El costado negativo de este proceso, explica
Rapoport (2010:466 y ss), estuvo asociado en los 90 a la proliferacién de practicas
especulativas que tendrian serias consecuencias en términos de des-industrializacion,
concentraciéon del capital, estabilidad de los mercados emergentes (vgr. “crisis financieras”)
y rapido endeudamiento de sus economias.

3- Reformas fiscales y tributarias: una de las premisas basicas del neoliberalismo consiste
en el mantenimiento de una férrea disciplina sobre el gasto publico y en la puesta en
practica de una politica fiscal fundamentalmente restrictiva. En los momentos de crisis, y en
especial desde mediados de la década de los 80, los “ajustes estructurales” se convirtieron
en el nucleo mismo de los acuerdos financieros del FMI -Boughton (2001:404 y ss)-.

Especificamente, estos acuerdos buscaron: a) eliminar los regimenes de subsidios y de

promocion industrial de los diferentes mercados locales; b) modificar la estructura
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arancelaria a fin de facilitar la libre circulacién de mercancias de una frontera nacional a
otra; c) establecer nuevos tributos que gravasen el consumo o aumentar las alicuotas de los
ya existentes bajando, en sentido contrario, aquellas que encareciesen los costos de las
inversiones del capital; d) modernizar los sistemas recaudatorios extrapolando al sector
publico practicas de management propias del sector privado; los programas fomentaban la
privatizacién de los entes recaudadores; e) descentralizar las funciones y competencias
desde el dmbito nacional a los provinciales y municipales, y regularizar las relaciones
tributarias entre los mismos.

De conformidad a la dptica de sus promotores, los ajustes estructurales buscan lograr
una administracion racional, ordenada y eficiente que evite despilfarros “populistas” que
pudiesen llegar a comprometer el equilibrio de las cuentas publicas de los Estados
nacionales. Vistos en profundidad cumplen una serie de funciones centrales para la
reproduccién de los modelos neoliberales activados en nuestra regién. Estas son, al menos,
las que se enumeran a continuacion: a) minimizan el rol del Estado en la sociedad y, en
particular, su intervenciéon en la economia; b) 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 integracidon del Estado al mercado
financiero internacional; c) redistribuyen de manera inmediata los recursos sociales en
detrimento de los trabajadores; d) fomentan las inversiones extranjeras al eliminar las
protecciones estatales sobre las industrias nacionales -Manzo (2011:34)-.

4- Reformas laborales y de la seguridad social: en el neoliberalismo el trabajo es
considerado una mercancia. Se entiende, consecuentemente, que el mercado es el
mecanismo mas eficiente al momento de regularlo. Los programas del FMI en los 90 se
ordenaron, basicamente, en torno a la flexibilizaciéon y desregularizacién de los regimenes
laborales y de la seguridad social propios de los Estados de sustitucion de importaciones
latinoamericanos.

En concreto estos programas pretendieron: a) recortar la planta estatal de personal y
congelar los salarios de los empleados publicos en momentos inflacionarios; b) replantear las
normas sobre la determinacion del valor del salario en especial descentralizando los
mecanismos de negociaciones colectivas; c) bajar el costo laboral reduciendo los aportes

patronales a la seguridad social y las indemnizaciones por despido y accidentes de trabajo; d)
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privatizar los entes del Estado encargados de prestar los servicios atinentes a los regimenes
de la seguridad social; e) incorporar en la legislacién nuevas modalidades flexibles de
contratos de trabajo (vgr. contratos a tiempo parcial, a prueba, de aprendizaje, etc.); g) dejar
en manos de las partes contratantes la fijacion de clausulas contractuales hasta entonces
reguladas por el Estado (vgr. determinacion de la jornada laboral, de los regimenes de
vacaciones, etc) -Basualdo (2010:317 y ss)-.

5- Privatizaciones: en el neoliberalismo el rol del Estado debe minimizarse en lo que a la
produccién de bienes y prestacidon de servicios publicos se refiere, razén por la cual, los
acuerdos del FMI se dirigieron durante los 90 a privatizar las sociedades estatales o de
capital mixto actuantes en los diferentes mercados nacionales.

Es fundamental sefialar que en el caso de Latinoamérica las privatizaciones estuvieron
directamente vinculas a la crisis de la deuda externa que afecto al grueso de los paises de la
region a lo largo de los afios 80 poniendo en serio riesgo la viabilidad de las principales
entidades actuantes en el sistema financiero internacional. En este contexto, y a medida que
la crisis se profundizaba, los agentes centrales disefiaron una serie de planes estratégicos
para lidiar con la misma.

El Plan Baker de 1985 tas6 una ayuda financiera de 47 mil millones de ddlares a otorgar
en un plazo de tres afios a 15 paises previamente seleccionados. Como contrapartida estos
debian cumplir, via acuerdo con el FMI, con una serie de condicionalidades. Hasta entonces,
explica Boughton (2001:404), éstas estaban confinadas al ajuste fiscal y al mantenimiento de
una tasa de cambio internacionalmente competitiva; a partir de alli, otras reformas mas
estructurales, como las privatizaciones, pasaron a ser consideradas como una parte crucial
de las mismas. A fin de operacionalizarlas el Plan activé el denominado “programa de
capitalizacién de la deuda externa”. Este basicamente tenia por objeto que los gobiernos de
los paises deudores cuyos dividas no alcanzasen para pagar la deuda externa comenzasen a
hacerlo a través de la venta de sus activos estatales, es decir, mediante la privatizacién de
sus empresas que parcialmente podrian abonarse con titulos y bonos de la misma deuda -
Basualdo (2000:17)-.

En 1989 y una vez que los grandes bancos transnacionales habian saneados su cuentas,
aparecio un nuevo Plan, conocido como “Plan Brady”, cuyo nucleo giraba en torno al recorte

de la deuda de los paises fuertemente endeudados. Ahora bien, este nuevo Plan no era
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totalmente independiente del anterior; por el contrario, aquél gobierno que decidiese
adherir al mismo debia cumplir previamente con las reformas estructurales previstas en
1985. Es decir, avanzaba con los programas de capitalizacion de la deuda en aquellos Estados
que no habian progresado con las privatizaciones como era el caso, por ejemplo, de
Argentina -Basualdo (2010)-.

A fin de analizar el contenido de estas dreas de reformas se efectla, en este trabajo, un
anadlisis del articulado de las leyes de emergencia econdmica, reforma del Estado y
convertibilidad que, si bien fueron sancionadas a principios de los afios 90, determinaron el
funcionamiento del Estado argentino considerado como un todo hasta el estallido de la crisis
del 2001. El Derecho, explica Bourdieu (2001), es un discurso que, en tanto palabra
autorizada y oficial del Estado, tiene la capacidad de cristalizar las relaciones de poder en un
tiempo y espacio determinado. Se entiende, por lo tanto, que el Derecho es una fuente de
datos particularmente confiable al momento de cumplimentar con la finalidad propuesta en
el grado de profundidad requerido por el articulo.

Finalmente y en cuanto a la participacion del FMI en el disefio de las reformas que se
analizan, debe decirse que, desde el punto de vista metodoldgico, se recurre a bibliografia
especializada sobre la materia; en particular, se recurre a dos investigaciones académicas
internacionales, ya citadas - Boughton (2001) y Takagi (2004)-, que reconstruyen la relacién
del Fondo con las autoridades argentinas en el periodo abordado y por encargo de la propia
institucion. Constituyen, asi, investigaciones “oficiales o autorizadas” del FMI y, como tales,
se juzgan especialmente confiables en cuanto a la veracidad de la informacién que

transmiten.

lll- La estructura del Estado neoliberal argentino de la década de los 90.

Las reformas neoliberales implementadas en Argentina en la década de los 70 vy
principios de los 80 no desmantelaron plenamente la estructura del Estado de sustitucion de
importaciones imperante desde los afios 30 pero si su logica de funcionamiento. En este
escenario, explica Basualdo (2000:47), “los sectores dominantes (en los 90) impusieron una
visidon sobre la crisis hiperinflacionaria de 1989 que consistid en entender que ésta era el

resultado ineludible de haber mantenido un Estado distribucionista que condenaba a la
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sociedad argentina al estancamiento econdmico y la desigualdad social. En realidad, el
Estado distribucionista nada tenia que ver con el de la década de los 80, que casualmente se
caracterizé por impulsar todo lo contrario: la concentracion de la riqueza y de los ingresos en
manos de los sectores dominantes...”. Bajo la vision que termind primando, dice el ex
ministro de economia Cavallo (2005:140), “la solucién a nuestros problemas debia provenir
de una completa reorganizacion institucional tanto del Estado como del mercado”. Esta
reorganizacion se manifestd al menos en las siguientes areas que -si bien exponemos de
manera fragmentada- operaban en la practica como un verdadero modelo econémico-social:

1) Régimen monetario y cambiario: entre 1989 y 1991 la economia argentina estuvo
sometida a durisimos golpes inflacionarios. Para combatirlos, las autoridades nacionales
implementaron medidas cada vez mads arriesgadas con resultados parciales que no lograron
consolidarse en el tiempo; “el régimen de convertibilidad” cambid esta circunstancia e
inaugurd un periodo de “hiper-estabilidad”.

Este régimen se instrumentalizd a través de la ley N° 23.928 en cuyo art. 1° se declard “la
convertibilidad del austral con el ddlar (...) a una relacion de diez mil australes por cada
ddlar, para la venta, en las condiciones establecidas por la presente ley”. 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 mas estable (que generalmente es el délar) u otro
patron (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 (...) al valor prefijado...”.

Beker y Escudé (2007:1), por su parte, explican que las Cajas de Conversidn (CC) tienen
tres caracteristicas distintivas: 1) se trata de un régimen de tipo de cambio fijo a la moneda
de un pais de referencia (vgr. el délar); 2) conlleva la promesa (a veces implicita) de que la
paridad estd fijada “para siempre”; y para hacer mas creibles a 1) y 2) se respalda total o casi
totalmente la emisién monetaria de base mediante reservas internacionales. Este ultimo
requisito se llend en Argentina a través del art. 4 de la ley que establecié que “en todo
momento, las reservas de libre disponibilidad del Banco Central (BCRA) en oro y divisas
extranjeras, seran equivalentes a por lo menos el ciento por ciento (100%) de la base

monetaria...”.
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Takagi (2004:17) advierte que sin embargo este requisito fue suavizado; por lo que, la
convertibilidad argentina diferia y era menos rigida que una CC clasica u ortodoxa.
Efectivamente, si bien la creacién auténoma de dinero por parte del BCRA fue severamente
restringida (ya que para emitir nueva moneda era necesario tener un respaldo equivalente
en dodlares), se permitia que esta institucion mantuviese titulos de deuda interna
denominados en dodlares para cubrir parte de la base monetaria, y la exceptuaba de
intervenir para respaldar al ddlar (es decir, que técnicamente el peso podia apreciarse por
encima de la paridad establecida).

Otra de las caracteristicas centrales del régimen instituido fue el de la libre
convertibilidad del peso con el délar al tipo de cambio fijado (1 nuevo peso igual a 1 délar),
de tal forma que, toda persona que tuviese depositados pesos en el sistema bancario podia
exigir la devolucion del mismo monto en ddlares o cancelar sus obligaciones tanto con una
como con la otra moneda (vgr. curso legal del ddlar). Esto significd, desde el punto de vista
juridico, la modificacién de los art. 617, 619 y 623 del codigo civil que establecian una
diferenciacién entre la moneda nacional y las extranjeras.

De igual modo, la ley prohibié todas las cldusulas tendientes a actualizar el valor de los
contratos al ritmo de la inflacidn. Dice el art. 7 “el deudor de una obligacion de dar una suma
determinada de australes, cumple su obligacion dando el dia de su vencimiento la cantidad
nominalmente expresada. En ningun caso se admitira la actualizacién monetaria, indexacion
por precios (...) con posterioridad al 12 de abril de 1991”. Este articulo se complementd con
el niumero 10, por intermedio del cual se derogaron, a partir de la misma fecha, todas las
normas que establecian o autorizaban la indexacion por precios o cualquier otra forma de
repotenciacidn de las deudas, impuestos, precios o tarifas de los bienes, obras o servicios.

El objetivo de estas disposiciones era frenar de un momento a otro las expectativas
inflacionarias. Todo el sistema se construyd de principio a fin en torno a esta finalidad. Para
cumplimentarla el Estado debia, necesariamente, ordenar sus cuentas y producir los
recursos suficientes como para atender sus gastos. Para emitir moneda, vale la pena
recalcarlo, era necesario tener un respaldo equivalente en délares (1 a 1). Bajo este sistema,

el gobierno se “ataba las manos” desde el momento en que renunciaba legalmente a la
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“politica monetaria” como variable de gestion macroeconémica’. Explica en este sentido

Rapoport (2010:380) que:

“Tomando en cuenta que en el pasado medidas de corte similar se habian

desnaturalizado con enmiendas parciales que les restaban efectividad, se traté que

en la nueva experiencia se redujera al minimo los resquicios para que se filtrara

ese tipo de correctivos, apelando a un sistema extremadamente rigido y sin valvula

de escape. Se habia elegido un instrumento aparentemente creible pero al costo

de colocar al sistema econdmico en una habitacidn cerrada por un candado cuya

llave habia sido arrojada afuera...”

El problema era que para que el régimen implementado funcionase de la manera
prevista debian darse una serie de requisitos muy dificiles de satisfacer. En especial, 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 intervencién de
factores monetarios. Pero esto no era todo. El Estado quedaba estructuralmente atado a las
fluctuaciones del ddlar y a los vaivenes del mercado financiero internacional.

Varias de las caracteristicas de la realidad argentina no eran las ideales para sostener la
paridad establecida® a) las exportaciones se componian principalmente de bienes
homogéneos sujetos a frecuentes shocks globales; b) la reducida proporcién del comercio en
el PBI (aproximadamente 16%) exigia una fuerte modificaciéon del tipo de cambio real para
generar un determinado grado de ajuste externo; c) la participacién del comercio con EEUU
era relativamente pequefia (aproximadamente 15%); d) los ciclos econémicos de Argentina 'y
los de los EEUU no estaban fuertemente correlacionados.

Asimismo, nuestro pais tenia una larga historia de indisciplina fiscal. Desde la década del
20 en adelante, el Estado habia sido deficitario y hacia el momento de la sancién de la ley de
convertibilidad la deuda externa insumia un porcentaje relevante de sus recursos. El régimen

III

establecido, sefiala Takagi (2004:41), otorgd a la “politica fiscal” una relevancia fundamental
porque: 1) en la préctica ésta era casi la Unica herramienta con la que contaba el gobierno
para estabilizar la economia; 2) esa misma restricciéon a la politica monetaria impedia al

BCRA actuar como prestamista de ultima instancia en caso de una crisis bancaria. Eso hacia

> Debe suavizarse lo sefialado recordando qgue la CC argentina no era plenamente ortodoxa, por lo tanto, en
realidad el BCRA no habia abandonado totalmente la posibilidad de gestionar la macroeconomia a través de la
politicas monetaria.

® Ver Takagi (2004:27).
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aun mas necesario mantener la deuda publica a un nivel suficientemente bajo para que el
gobierno tuviera una capacidad de obtencion de préstamos que le permitiese respaldar al
sistema bancario en caso de necesidad; 3) la capacidad de obtener créditos dependia

III

también de la “solvencia fiscal” en la medida en que para mantener la credibilidad en el
régimen era necesario asegurar al mercado internacional que el Estado nacional era
constantemente apto para otorgar ddlares a cambio de pesos cuando asi se lo requiriesen (1
al).

De alli que, el régimen de convertibilidad fuese pensado como parte central de lo que la
elite gobernante denomindé como “la solucion final al problema del endeudamiento” del
Estado nacional (Cavallo’ vaticind por entonces que “la deuda publica seria insignificante
hacia fin de siglo”). Se preveia que la disciplina fiscal a la que el nuevo régimen obligaba
junto al crecimiento econdmico y a la afluencia masiva de capitales con destino a los agentes
privados que se sucederia luego de la estabilizacién monetaria iban a permitir al gobierno
acumular reservas monetarias suficientes como para financiar por si mismo, y sin recurrir al
mercado financiero internacional, la paridad cambiaria establecida. Los otros elementos que
formaban parte de esta solucion eran “los programas de capitalizacion de la deuda externa”
y la reestructuracion de la misma a través del “Plan Brandy”.

De igual modo, explican Beker y Escudé (2007:3), la convertibilidad era pensada como un
instrumento especialmente eficaz para luchar contra las nuevas crisis financieras. Esto es asi,
porque un ataque especulativo contra el sistema financiero local seria muy dificil de
perpetrar, ya que aun si todos los agentes que tuviesen la moneda doméstica (vgr. el peso)
circulando fuera del sistema bancario quisieran canjearla por moneda fuerte (vgr. el délar),
el Estado estaria en situacion de facilitarlo ya que tendria en sus arcas una cantidad de
reservas equivalentes a la base monetaria existente.

No obstante ello, estos autores aclaran, que si bien el éxito de esta clase de ataque
resultaria dificultado, seguiria siendo posible, ya que potencialmente los agentes que tienen
depdsitos bancarios podrian también querer canjearlos por moneda fuerte si sospechan de
la inestabilidad del sistema financiero. Y en este caso, concluyen, la CC no estaria ya en

situacién de garantizar dicho canje. Asimismo, cabe preguntarse ¢Como hace un Estado

7 Citado por Kulfas y Schorr (2003:9). Las predicciones, es relevante mencionarlo, estuvieron bien lejos de
materializarse si se observa que la deuda externa argentina crecié desde los 62 a los 145 mil millones de
ddlares entre 1992 y 1999.
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relativamente pequefio como la Argentina para mantener “efectivamente” el pleno respaldo
(1 ddlar 1 peso) frente a la fuga masiva e intempestiva de capitales que se tiende a producir
en esta clase de crisis? Estas preguntas, enunciadas aqui de manera tedrica, adquirieron
caracter real en nuestro pais primero en la crisis tequila y luego a partir de los shocks
externos de 1997-1999 (vgr. crisis de los tigres asiaticos, default de Rusia, devaluacion
brasilera, etc).

Finalmente debe decirse que la convertibilidad se convirti6 en el centro mismo del
modelo econdmico argentino de la década de los 90. 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” cambiario-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 estabilizacién,
dicen Kulfas y Schorr (2003:33), la convertibilidad asumié todas las caracteristicas de un
verdadero programa econdmico. Las privatizaciones, la descentralizacion, la apertura
comercial, la reforma tributaria, el ajuste estructural, la desregularizacion de los diferentes
mercados y la flexibilizacidn laboral se subordinaron en adelante a su légica y contenido, de
tal manera que, una crisis en la convertibilidad (como la del 2001) supuso una crisis del
modelo neoliberal activado considerado como un todo.

La relacién del FMI con la convertibilidad atravesd basicamente por tres etapas. En un
principio, como bien observan Cavallo (2005:140) y Mussa (2002:5), la institucién fue
renuente a respaldar el nuevo régimen. Sin embargo, la crisis tequila alterd esta situacién y
dio “comienzo a una participacidn prolongada del FMI en Argentina que tuvo caracteristicas
especiales -Takagi (2004:66)-"; a partir de entonces, en sus declaraciones publicas e informes
internos, el Fondo paso de la postura de evaluar las politicas de las autoridades “teniendo en
cuenta” la convertibilidad a la postura de “avalarla”. Finalmente, y a partir de los shocks
externos de 1997-1999, el FMI promociond este régimen como un ejemplo a seguir por

otros pal'ses emergentes.

“Quizas, no existe mejor manera de expresar el apoyo que el sector oficial en
Washington brindaba a la experiencia (argentina) que a través de la mirada de
Ricardo Hausmann, el ex director de economia del BID, quien en abril del 2001
(es decir, a meses del estallido de la crisis) expresaba que los otros paises
latinoamericanos -incluyendo a Brasil y México- pronto seguiran el ejemplo de
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Argentina y adoptaran una caja de conversion... -ex director del departamento de
investigaciones del BM, Edwards (2002:1)-".

2) Sistema financiero®: las caracteristicas de la convertibilidad exigian un sistema
financiero especialmente sélido. Las autoridades argentinas eran conscientes de ello y
efectuaron, durante los 90, una profunda restructuracién del mismo.

El eje de ésta se plasmo en la ley N° 24.144 de setiembre de 1992 que modificé la Carta
Organica del BCRA. De conformidad a su art. 3 el BCRA tiene como “misidon primaria y
fundamental (...) preservar el valor de la moneda. Las atribuciones del Banco para estos
efectos, serdn la regulacidon de la cantidad de dinero y de crédito en la economia y el dictado
de normas en materia monetaria, financiera y cambiaria, conforme a la legislacion
vigente...”.

Para que esta institucién pudiese cumplir con esta misidn la nueva carta organica le
otorgd mayor independencia con respecto al poder politico. El art. 1° definié al BCRA como

I”

“una entidad autdrquica del Estado nacional” y el art. 6 fij6 que estaria en adelante
“gobernado por un directorio” con amplias facultades. El inciso “a” del art. 19, finalmente,
prohibié al BCRA “conceder préstamos al gobierno nacional, a los bancos, provincias y
municipalidades...”.

Se trata de una disposicidn central en tanto impedia, en concordancia con el régimen de
convertibilidad descrito, que el BCRA, por un lado, crease dinero como fuente de
financiamiento del déficit publico (para hacerlo debia tener un respaldo de divisas
equivalentes en ddlares) y, por otro, actuase como prestamista de ultima instancia del
gobierno en momentos de crisis. Ambos impedimentos buscaban atacar la raiz de la crénica
inflacion en Argentina.

Después de la crisis mexicana, las autoridades argentinas tomaron una serie de medidas
tendientes a estimular el desarrollo de un sistema financiero liberalizado con una extensa
participacidn de instituciones extranjeras y fuertes salvaguardas prudenciales. En particular,

iniciaron un extenso plan de privatizaciones de las entidades bancarias de caracter publico

® Es fundamental observar que las primeras reformas neoliberales se aplicaron en Argentina en 1977
precisamente en el ambito del sistema financiero. Este, a partir de las leyes de facto N2 21.495, 21.526, 21.572,
21.364, 21.547 y 21.571, se descentralizo, des-regularizo y liberalizé con el objeto de integrar el mercado local
al internacional en el marco de un excedente de recursos liquidos provenientes de la crisis del petrdleo de 1973
-Manzo (2011b:32)-.
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nacional y provincial. La transformacién del sistema financiero fue tan profunda que, dice

Takagi (2004:62) desde la 6ptica del FMI:

“para fines de la década de 1990 Argentina estaba considerada como un modelo
para otras economias de mercados emergentes en el dmbito de la supervisidn
bancaria y la politica prudencial...”.

3) Reformas fiscales y tributarias: el plan econdmico Bunge y Born dispuso un profundo
ajuste del gasto publico al mismo tiempo que sanciond, en agosto de 1989, las leyes de
“reforma del Estado” N2 23.696 y de “emergencia econdmica” N° 23.697 que, junto a la de
convertibilidad, se convirtieron en la piedra basal del nuevo modelo econdmico argentino.

La relevancia de la segunda de las leyes sefialadas se ubica en haber desmantelado la
estructura tributaria-fiscal del régimen sustitutivo de importaciones. En efecto, suspendid: a)
“los subsidios, subvenciones y todo otro compromiso del mismo cardcter que, directa o
indirectamente, afecten los recursos del Tesoro Nacional... art. 2”; b) los regimenes de
promocién industrial “instituidos por las leyes N° 19.640, 20.560, 21.608, 21.635, 22.021,
22.702, 22 973, 23.614 y otros de igual naturaleza... art. 4”; c) el régimen de promocion
minera “establecido por la ley N° 22.095... art. 11”; d) el “régimen de compre nacional”
establecido por el decreto ley N2 5340/63 y la ley N° 18.875 -art. 23-.

Estas disposiciones socavaban las bases mismas del Estado de sustitucidon de
importaciones al eliminar las barreras proteccionistas fijadas para el desarrollo de la
industria local; barreras que se veian afectadas también por la derogacién de “aquellas
normas de la ley N2 21.382 y sus complementarias” por las que se requeria aprobacidn
previa para las inversiones de capitales foraneos en el pais (vgr. nuevo “régimen de
inversiones extranjeras” -art. 15-); a contrarius sensu, debe decirse, que estas disposiciones
fueron las primeras de los 90 especialmente destinadas a abrir el mercado argentino al
internacional.

A estos fines, en 1991 se firmé el “Tratado de Promocién y Proteccion Reciproca” con
EEUU, ratificado por ley N2 24.124, en el cual se detalld con una precisién inusitada la
eliminacion de toda medida que pudiese grabar los bienes e inversiones provenientes de
dicho pais. Tiempo después dichas prescripciones se hicieron extensivas a los bienes e

inversiones provenientes de otros Estados centrales.
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Tras la sancidn de la ley de convertibilidad, se puso en prdctica una profunda reforma
tributaria: se eliminaron alrededor de 21 impuestos federales; se amplié la base del
“Impuesto al Valor Agregado” (IVA) y del impuesto a las ganancias de las personas fisicas y
juridicas; y en ciertas provincias y sectores se redujeron las contribuciones y aportes
patronales sobre la nédmina salarial destinados a la seguridad social -Takagi (2004:53)-.

III

Los denominados “pactos fiscales | y II” firmados en 1992 y 1993 fueron los instrumentos

legales escogidos para trasladar el modelo neoliberal activado a los dmbitos sub-nacionales.

III

Los programas del BM “provincias | y 1I”, base de los aludidos pactos, previeron entre otras
cosas la “modernizacion” de los sistemas presupuestarios, la privatizacion de las empresas y
de la banca publica, la descentralizacion de las entidades provinciales, la des-regularizacion
de sus economias, la transferencia a jurisdiccién nacional de las cajas de jubilaciones, la
reduccion del numero de empleados publicos y otras politicas dirigidas a la disminucién de
los déficits presupuestarios provinciales - Lardone (2006)-.

La Constitucidon Nacional de 1994 prescribid la necesidad de sancionar una ley de
coparticipacion federal de impuestos; prescripcion que de hecho no se cumplimenté. Asi, las
relaciones fiscales entre el gobierno federal y los provinciales se fijaron de manera parcial y
provisoria a través de sucesivos Pactos Fiscales que les sucedieron a los aludidos. Es
trascendente mencionar que esta dindmica se reprodujo en el nivel sub-provincial. Asi, por
ejemplo, el Pacto Fiscal de Cordoba, ratificado por ley N2 8.864 y financiado por sendos
préstamos del BM y del BID, fue el encargado de difundir/imponer el neoliberalismo en los
municipios y comunas del territorio. En concreto, éste reprogramd las deudas de los
gobiernos locales, dispuso un control exhaustivo de sus cuentas publicas incluyendo el
nimero de empleados por ellos designables (los gastos en planta de personal no podian
sobrepasar el 50% del presupuesto municipal-comunal) y previé la tercerizaciéon y
privatizacién de su recaudacion tributaria a través de la conformaciéon de una serie de Entes
expresamente disefiados para cumplir con esta finalidad -Manzo (2011a:253)-.

Luego de la crisis tequila de 1994 se volvié a aumentar la alicuota del IVA (vgr. impuesto
al consumo) que paso del 18% al 21% y en 1998 se dispuso una nueva reforma tributaria de
caracter integral. Esta aumentd los impuestos coparticipados, compensé al gobierno federal
por el ingreso cedido asignandole una deducciéon fija (de hasta 2.154 millones de pesos

argentinos por afo) de la recaudacidon hasta fines de 2000, redujo aun mas las
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contribuciones patronales a la seguridad social a cambio de un aumento de los impuestos
vigentes, amplio la base del régimen de ganancias, cred nuevos tributos sobre los pagos de
intereses y los activos brutos de las empresas y establecid un régimen de “monotributo” que
cubria las obligaciones tributarias por la actividad comercial de pequefias empresas vy
trabajadores auténomos -Takagi (2004:53)-.

En el marco de la gestidn de la crisis que desembocd en los acontecimientos de fines del
2001 la cuestidn fiscal fue el eje de los programas del FMI. Entre 1999 y 2001 se produjeron
cinco ajustes estructurales que incluyeron multiples recortes a salarios, jubilaciones y gastos
publicos en educacidn, salud y asistencia social. Se trata de una cuestién central en el andlisis
de las causas de la crisis porque, como bien observan Weisbrot y Baker (2002:3),
practicamente nada del deterioro fiscal sufrido por Argentina en ese periodo se produjo por
el costado del gasto primario del gobierno. De hecho, ese gasto, que excluye el pago de los
intereses de la deuda, en el 2000 era un 0,8% inferior en términos de PBI que en 1993 a
pesar de la severa recesidn de los afios anteriores”.

4) Reformas laborales y de la seguridad social: la década de los 90 estuvo caracterizada
por una profunda modificacion de la estructura normativa del régimen del mercado laboral
propio del Estado nacional de la post-guerra.

El art. 46 de la ley de emergencia econdmica N° 23.697 autorizé al PE a disponer la baja
del personal del sector publico, designado sin concurso (vgr. los denominados
“contratados”), que se ubicase en una de las dos maximas categorias del escalafén vigente.
Este articulo, vinculado al recorte del gasto publico por el costado de los trabajadores, se
completd con una serie de disposiciones concordantes: a) el art. 43 faculté al PE a disponer
medidas que asegurasen la eficiencia y productividad de los empleados y obreros del sector
publico y el art. 44 le encomendd corregirlos; b) el art. 45 establecid que las politicas
salariales que se instrumentasen a partir del 1° de agosto de 1989 debian expresamente
excluir la aplicacion de toda férmula “indexativa”. Se trata de una disposicion fundamental,

en la medida en que congelé los salarios en un momento de hiperinflacion.

? Los datos son practicamente coincidentes con los de Damill, Frenkel y Juvenal (2005:29): “se observa que el
gasto primario oscila a lo largo de la década en torno a una media de 26,6% del PIB. Si bien aumenta en la fase
depresiva iniciada en 1998, al final de ese periodo alcanzaba a 27,5% del producto, apenas 0,9% de punto por
sobre la media de la década, y aproximadamente en el mismo nivel registrado en 1995...”.

18



Estado y Derecho en la era de la Globalizacion Neoliberal
Alejandro Gabriel Manzo
DOI 10.12957/dep.2012.3253

La ley N° 23.696, que prescribio la privatizacion de la mayoria de las empresas publicas,
avanzo con la desregularizacién y flexibilizacidn laboral y tuvo un enorme impacto en la
estructura del mercado laboral signado a lo largo de toda la década, incluyendo los periodos
de crecimiento econdmico, por altas tasas de desocupacion y subocupacion.

En noviembre de 1991 se sanciond la Ley Nacional de Empleo N° 24.013 que, entre otras
cosas, incorporé modalidades flexibles de contratacién laboral, a plazo determinado y sin
indemnizacion en oportunidad de extincion de dichos contratos. Se aprobaron nuevas
medidas des-regulatorias de este mercado y los precios, dice Takagi (2004:55) de la mayoria
de los bienes y servicios eran ya razonablemente flexibles, “pero para poder reducirlos debia
ser posible reducir los salarios”.

A estos efectos, el 23 de setiembre de 1993, se aprobd la ley de “Sistema Integrado de
Jubilaciones y Pensiones” N° 24.241 que modific6 hondamente el régimen de seguridad
social vigente en Argentina y que tuvo profundas consecuencias en el funcionamiento de la
economia en general. Esta ley, basicamente, dispuso la privatizacidn parcial de este régimen
que pasé en adelante a estar desdoblado en dos sectores: uno publico, en manos del Estado
nacional-provincial, y otro privado, a cargo de las “AFJP”. Basualdo (2010: 324) estima que a
partir de entonces y hasta el afio 2000 se traspasaron a estas entidades 22.372 millones de
ddlares en concepto de aportes jubilatorios y consecuentemente, de recursos genuinos del
Estado argentino.

Mas alla de la cifra en si misma, que por cierto es inmensa y significativamente relevante
en el peso del PBI de un pais emergente, lo trascendente es que esta transferencia causoé un
fuerte desequilibrio en las cuentas fiscales. En efecto, hacia el afo 2001 el déficit fiscal
alcanzé el 6% del PBI y era equivalente a 11.458 millones de ddélares (esto es, 7.112 millones
mas que en 1994). iDdénde se origind ese incremento? se preguntan Damill, Frenkel y
Juvenal (2005:21) y advierten que “la cuota mayor de la explicacion corresponde al aumento
de los pagos de intereses de la deuda (+6.784 millones) y, en segundo lugar, a la ampliacion
de la brecha del sistema de seguridad social (+4.867 millones). Contra lo que es una creencia

muy habitual, una cifra relativamente menor (+ 592 millones) se explica por el desbalance
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provincial...”. Visto asi, mas de un 30% del desbalance fiscal al momento de la crisis provenia
de la aludida reforma™®.

En 1995 y bajo presion de la crisis tequila, se efectué una reforma general del régimen
laboral existente instrumentalizada a través de un complejo plexo normativo; se
sancionaron: la ley de “flexibilizacion laboral y contratos de trabajo” N° 24.465, la del “marco
regulatorio para PyMES” N° 24.467, la que modifico el “régimen de concursos y quiebras” N°
24.522 y la de las “Aseguradores de Riesgos de Trabajo” (ART) N° 24.557. Entre otras
cuestiones, éstas: a) incorporaron un “periodo de prueba” de tres a seis meses en los
contratos de trabajo; b) crearon una modalidad de contratacién laboral sin proteccidon de
ningun tipo llamada “Contrato de Aprendizaje”; c) permitieron que por convenios colectivos
se fijasen regulaciones que exceptuaran al trabajador de las PyMES de derechos laborales
hasta entonces considerados no negociables (vgr. vacaciones, indemnizaciones, salarios
minimos, etc), d) incluyeron a los trabajadores en la puja de acreedores que caracteriza al
proceso concursal y con ello, éstos pasaron a participar de las pérdidas de los acreedores del
empleador; e) eliminaron enfermedades del régimen tradicional de riesgo de trabajoy
exceptuaron al trabajador del derecho de acceso a la jurisdiccidn para reclamos no tarifados
en base al Derecho comun.

La flexibilizacion y desregulacion del mercado laboral se completé con dos normas que
introdujeron modificaciones solicitadas por el FMI desde mediados de la década: la ley N°
25.013, de marzo de 1998, y la N° 25.250, de mayo del 2000, que seria aquella que
desembocé en la renuncia del vicepresidente de la nacién por denuncias de corrupcion en el
senado. Estas prolongaron el periodo de prueba de los nuevos empleados, limitaron la
prorroga automatica de los convenios colectivos de trabajo y descentralizaron las
negociaciones colectivas -Takagi (2004:58)-.

Hacia principios del siglo XXI, explica Basualdo (2010:320), ya se habia eliminado gran
parte de la estructura que daba forma al régimen de trabajo y de seguridad social propio del

Estado de sustitucidon de importaciones:

10wgn retrospectiva, dice el informe de la Oficina de Evaluacién Independiente (OEl) del FMI, la mayoria de los
observadores (el FMI, el Banco Mundial, los comentaristas locales y los administradores de los nuevos fondos
privados) exageraron los posibles beneficios del nuevo sistema y no previeron sus graves consecuencias fiscales
(...). El FMI, entre otros, no comprendié del todo al principio las fallas conceptuales en la manera en que se
financiaria la transicién al nuevo sistema, lo cual, junto con otras modificaciones afines a nivel de politica,
produjo una reforma deficiente con graves consecuencias a largo plazo... -Takagi (2004:98-99)-".
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“se replantearon las normas sobre la determinacién salarial (se elimind Ia
indexacidn salarial, se descentralizé la negociacidn colectiva y se vincularon las
variaciones salariales a la evolucién de la productividad); se limité el derecho de
huelga; se alterd el régimen de vacaciones; se privatizé el sistema de prevencién
de accidentes de riesgos de trabajo (ART); se pusieron en vigencia diversas
formas de contratos temporarios que disminuyeron el costo para los empresarios
(los denominados “contratos basura”); se redujeron los aportes patronales a la
seguridad social y las asignaciones familiares; se disminuyeron las
indemnizaciones por despido”.

Oszlak (2001:1), por su parte, advierte que las reformas introducidas a nivel estatal en los
afios 90 fueron de tal magnitud que al terminar la década la Argentina tenia uno de los
aparatos publicos de nivel nacional mas pequefios del mundo; al menos en relacién a su
poblacién, PBI y otros indicadores. Efectivamente, al aino 2000 la administracién federal
empleaba a 291.287 sujetos; cifra que contrasta con los 992.072 empleados que existian en
1986'". En este resultado influyd, ademas de los ajustes y las privatizaciones, la
descentralizacién de funciones a los ambitos provincial y municipal. Debe finalmente
observarse que el mercado laboral se hallaba por entonces flexibilizado “de hecho” si se
tiene en cuenta que desde 1998 y hasta el 2002 mas de un tercio de la Poblacidon Econémica
Activa (PEA) se encontraba desempleada o subempleada.

5) Privatizaciones: la ley N2 23.696 de 1989 partid de declarar “en estado de emergencia
la prestacién de los servicios publicos, la ejecucidon de los contratos a cargo del sector
publico y la situacién econdmica financiera” del Estado y sus empresas -art. 1°-. A partir de
alli, autorizé al PE a “disponer por un plazo de 180 dias, prorrogables por una sola vez y por
igual término, la intervencion de todas (...) las entidades del sector publico nacional de
caracter productivo, comercial, industrial o de servicios publicos” -art. 2-, lo faculté para
transformar su tipicidad -art. 6- y a disponer “por acto fundando la creacion de nuevas

empresas sobre la base de la escision, fusidn, extincién o transformacién de las existentes -

art. 7-”.

" Es relevante advertir que Krueger (2002:5), ex subdirectora del FMI, tomando en cuenta indicadores
internacionales, considera que al momento de la crisis el Estado nacional se encontraba igualmente inflado.
Observa que a mediados y fines de los 90 el sector publico representaba el 12,5% de la fuerza laboral
Argentina, comparado con el 7% de Brasil y Chile, con los porcentajes ain menores de Indonesia, Filipinas, o
Tailandia, y el 8-10% de Rusia, Turquia y Sudafrica. Argentina, dice, mostraba en este sector una composicion
mas cercana a la de los paises industriales como Alemania, Italia o Espaiia.
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El capitulo 2° de esta ley se convirtido en el corazon mismo de la reforma del Estado
argentino. Esto es asi, porque éste 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 radiodifusion y canales de televisidn, siempre y cuando ellas hubiesen sido
declaradas como “sujetas a privatizacién” de acuerdo a los anexos incorporados al propio
texto Iegallz. La facultad para ejecutar esta tarea recay6 sobre el PE nacional -art. 11-.

La normativa establecio las modalidades a través de las cuales podrian materializarse las
privatizaciones (venta, locacién o administracion con o sin opcidn a compra, concesion,
licencia o permiso —art. 17-) y el procedimiento de seleccidn que las autoridades debian
seguir a estos efectos (licitacion, concurso o remate publico, venta de acciones en bolsa o
mercados, o contratacion directa -art. 18-). El art. 21 cred el régimen de “Programa de
Propiedad Participativa” en virtud del cual los trabajadores podian participar en el proceso
privatizador conservando un porcentaje del total accionario; medida que se utilizé a los
efectos de lograr el apoyo de los sindicatos.

Durante los primeros afios del menemismo el proceso adquirid cardcter vertiginoso; se
privatizaron, entre otras, las siguientes empresas estatales: “Ferrocarriles Argentinos” (por
10 afios), “Subterrdneos de Bs As” (por 20 afos), “los corredores viales y de acceso a la

I”

capital federal” (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 televisién 11y 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) -Manzo (2010a:198)-.

2 Un rapido repaso por estos anexos permite advertir la amplitud de la reforma pretendida. En efecto, se
encontraban “sujetas a privatizacién” practicamente la totalidad de las empresas pertenecientes al Estado
nacional.
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Uno de los costados mds negativos de la vertiginosidad de este proceso fue el de los mal
llamados “errores de la privatizacion argentina” que devinieron en lo que se conoceria como
“las ganancias extraordinarias de las empresas privatizadas”. Entre ellos se destacaron los
siguientes: a) la licitaciéon sin saneamiento y reestructuracion previa de las empresas a
privatizar (lo que supuso una de las principales razones de la venta o concesién de las
mismas a precios verdaderamente inferiores al de su valor real); b) la falta de limites
temporales, de participacion por acciones, de regimenes de importaciones y de barreras en
contra de la concentracion de la riqueza (se permitié la conformacién de monopolios y
oligopolios; en algunos casos se los exigid -“monopolios naturales”; servicios publicos-); c) el
establecimiento de actualizaciones tarifarias periddicas en moneda y bajo indicadores
extranjeros; d) la fijacién de exenciones tributarias, subsidios y la reduccién de los precios de
las materias primas hasta por debajo del coste de oportunidad; e) el retraso en la
conformacion de los Entes reguladores™>.

Bajo estas “distorsiones normativas”, en palabras de Basualdo (2010), el riesgo
empresarial se minimizé hasta casi desaparecer; situacidon que generd ganancias para las
empresas privatizadas que en algunos casos fueron 6 o 7 veces mayores a las de procesos
semejantes ocurridos en otros paises de desarrollo intermedio -Sanchez (2007:26)-.

Novaro (2006:244) advierte que, pese a esto, para las organizaciones multilaterales de
crédito “la Argentina se convirtié en un ejemplo a imitar, por caso, frente a la moderacién y
al gradualismo de los reformistas brasilefios”. La estrategia activada, dice el autor, era
acorde con la doctrina por ellas pregonada: “valorar la velocidad ante que la prolijidad en la
implementacién de las reformas, priorizar el desmantelamiento del aparato publico, y por lo
tanto descartar la iniciativas que involucraran al Estado en la regulacion de los mercados”.

Durante el resto de la década las privatizaciones continuaron en especial en el ambito
financiero, de la seguridad social y en las provincias. A finales de la década éstas adquirieron
un nuevo impulso (vgr. los ingresos por este rubro se incrementaron de los 522 millones de
ddlares a los 4.337 millones entre 1998 y 1999)* y hacia la crisis del 2001 se habian vendido

o licitado mas del 80% de las empresas que pertenecian al Estado a principios de los 90.

B ver Azpiazu-Schoor (2004) y Basualdo (2010).
" Manzo (2011a:284).
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IV- Reflexiones finales.

Se observa, a partir del analisis efectuado, que durante los aflos 90 se produjo en
Argentina una profunda reestructuracién institucional del Estado en consonancia con los
postulados del Consenso de Washington y avalada por el FMI que hacia finales de la década
consideraba, segun palabras propias de su director gerente, al modelo econdmico argentino

mejor modelo econémico del planeta”?>.

Ill

como e

Ahora bien, es fundamental advertir que tras el estallido de la crisis del 2001 los agentes
centrales que hasta entonces habian apoyado el régimen de convertibilidad iniciaron un
proceso retrospectivo de revisidn tendiente a observar punto por punto el grado de avance
de Argentina en cada una de las areas de reformas analizadas™.

Luego de este proceso, el FMI, en particular, y los representantes del nuevo paradigma
republicano hegemodnico en EEUU tras la asuncion del presidente Bush, en general, llegaron
a la conclusiéon de que el pais se habia alejado de las medidas de politica econdmica
necesarias para lograr un crecimiento a largo plazo y consecuentemente, en el escenario ex-
post 2001 endurecieron su postura exigiendo a las nuevas autoridades nacionales la
profundizacion del modelo vigente y el cumplimiento de las reformas pendientes -Mussa
(2002) y Krueger (2002)-.

Se trata de una cuestion central al momento de comprender el quiebre entre Argentina 'y
el Fondo que se produjo luego de un proceso de largas disputas que tuvo como eje la
negociacion de la deuda externa en default durante los afios 2003-2005. A partir de
entonces, con o mayor o menor profundidad segun el observador, los sucesivos gobiernos
nacionales comenzaron a revertir las reformas operadas en las décadas anteriores activando
un extendido debate académico sobre las caracteristicas estructurales que poseen el Estado

y la sociedad argentina durante esta nueva etapa -Rapoport (2010:495)-.
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Tabla-Anexo:

La reforma del Estado argentino durante los aiios 90.

Area de reforma.

Sintesis del contenido de las
reformas producidas.

Participacion del FMI.

1) Régimen Puesta en vigencia de la paridad En un principio fue
monetario cambiaria un peso equivalente a un | reacio a apoyar el régimen.
cambiario: délar norteamericano (vgr. régimen de | A partir de  1994/5

convertibilidad, ley 23.928) expresamente lo hizo y
desde 1998 lo promociond
a nivel global como un
ejemplo a seguir.

1) Sistema Adaptacién del sistema financiero al Brindd apoyo técnico y
financiero: régimen de convertibilidad a través, | financiero en el area de

fundamentalmente, de la modificacion | reforma en  cuestion.

de la carta orgdnica del BCRA (vgr. ley | Desde 1998 promociond a

24.144) y de la privatizacién de | Argentina como uno de los

entidades financieras pertenecientes a la | paises con mejor

nacion o a las provincias. regulacion financiera del
planeta.

1) Reformas a) Politica fiscal-tributaria signada Brindd apoyo técnico y

fiscales-tributarias:

por ajustes estructurales y de
emergencia.
b) Desmantelamiento de los

regimenes de subsidios y promocion

industrial y minera (ley de emergencia

financiero en el drea de
reforma en cuestién. El
grueso de las
condicionalidades de los
programas suscritos con
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econdmica N° 23.697)

c)Modificacién de la estructura
tributaria-fiscal; en particular, en 1991
(se eliminaron alrededor de 21
impuestos federales, se amplid la base
del IVA, se redujeron aportes patronales,
etc.), en 1994 (se aumentd nuevamente
la alicuota del IVA) y en 1999 (se
aumentaron los impuestos
coparticipados, se redujeron aln mas las
contribuciones patronales, se crearon
nuevos tributos, etc).

d) Modificacion de la relacion
tributaria-fiscal entre nacidn, provincias
y municipios via Pactos Fiscales (vgr.
1992, 1993, 1999 y 2001).

e) Eliminacidn de barreras
arancelarias y para-arancelarias (vgr. ley
N° 24.124).

f) Instauracién de un nuevo
“régimen de inversiones extranjeras” y
eliminacion del “régimen compre
nacional” (vgr. ley N° 23.697).

las autoridades nacionales
en el periodo 1991/2001
giré en torno al ajuste de
la politica fiscal-tributaria.

IV)  Reformas
laborales y de Ia
seguridad social:

Profunda desregulacion y
flexibilizacion de los regimenes de
seguridad social y laboral existentes;
fundamentalmente, por intermedio de:

a) Las leyes de emergencia
econémica y reforma del Estado N°
23.696/7 de 1989.

b) La ley nacional de empleo N°
24.013 de 1991.

c) La ley de “Sistema Integrado de
Jubilaciones y Pensiones” N° 24.241 de
1993.

d) La ley de “flexibilizacion laboral y
contratos de trabajo” N° 24.465, la del
“marco regulatorio para PyMES” N°
24.467, la que modificé el “régimen de
concursos y quiebras” N° 24.522 y la de

las “Aseguradores de Riesgos de
Trabajo” (ART) N° 24.557 de 1995.
e) Las leyes de flexibilizaciéon vy

desregulacién laboral N° 25.013, de

Brindd apoyo técnico y
financiero en el drea de
reforma en  cuestion.
Promovié la reforma del
sistema de seguridad social

con consecuencias
perjudiciales para la
sustentabilidad fiscal del
régimen de

convertibilidad.
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marzo de 1998, y N° 25.250, de mayo
del 2000.

V)
Privatizaciones:

Venta o concesiéon de la amplia
mayoria de las empresas publicas
productoras de bienes y prestadoras de
servicios (vgr. ley de reforma del Estado
N° 23.656, Pactos Fiscales con las
provincias y municipios, y
concordantes).

Brindd apoyo técnico y
financiero en el area de

reforma en  cuestion.
Presentd al proceso
privatizador argentino

como un ejemplo a imitar
frente a la moderacién de
otros procesos semejantes
en terceros paises (vgr.
Brasil).

Fuente: elaboracidn propia sobre los datos recabados y analizados en el articulo.

29



