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En diciembre de 1983 Argentina iniciaba un proceso de tran-
sicién a la democracia representativa luego de la dictadura
militar mas brutal de su historia. Dieciocho afios después,
en diciembre de 2001, esa democracia toc6 fondo y aunque
lasinstituciones lograron apenas resguardarse, el funda-
mento mismo de su vigencia se habia derrumbado. Hoy, el
principio de la representacion politica esta puesto en cues-
tidon y quienes lo encarnan, los politicos en cualquiera de sus
expresiones, son diariamente denostados por el publico.

La crisis de la democracia representativa no es una nove-
dad argentina y, en estos dias, muchos —con buen sentido—
han buscado incluir nuestro dramatico presente politico
en ese marco general que afecta a todo el mundo occidental
(v sus aledanos). Miradas con esa misma lente, las variadas
y relativamente originales formas de reunién y protesta
desplegadas por diferentes grupos de gentesalo largoya
lo ancho de todo el pais se han entendido como saludables
reacciones de una sociedad civil vigorosa, que se organiza
con autonomia y se decide a participar directamente en el

1\ Una version previa de este articulo fue publicada en Punto
de Vista, No. 72, abril 2002.
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espacio publico, eliminando los intermediarios corruptos.
De esta manera, se lograria —presumiblemente— articu-
lar una nueva vida politica, esta vez, si, verdaderamente
democratica.

Me temo, sin embargo, que el problema de nuestra demo-
cracia representativa sea bastante diferente del que aqueja
alos paises centrales, aunque tenga puntos en comutn con
él. En nuestro caso, la crisis de representacién no puede
desligarse de otras dimensiones de la debacle argentina: la
destruccion del Estado, la desarticulaciéon de la nacién, la
quiebra de su economia y la falta total de autonomia interna-
cional. Se podra decir que algunos de estos procesos tienen
también su correlato (algo més light, sin duda) en ciertos
paises de Europa, pero en ningun caso estos se suman y se
combinan como en el nuestro. No se trata, por lo tanto, solo
de una cuestién de época, sino de una crisis politica de mag-
nitud sin precedentes en la historia nacional.

UNA DIGRESION HISTORICA

Vayamos a los origenes. Las formas de la representacion
politica propias de nuestras democracias nacieron estrecha-
mente asociadas a la fundacién de los Estado-nacién moder-
nos. Sibien el concepto de democracia se remonta a la anti-
gliedad clasica, la nocién de representacion en el sentido que
hoy le damos tiene apenas algo més de dos siglos. Aunque

su trayectoria tedrica es compleja, en la practica su difusién
estuvo vinculada con el surgimiento de un modelo nuevo

de comunidad politica, la nacién, y con la entronizacién

de la soberania popular como fundamento del poder. Este
modelo genéricamente llamado liberal —aunque sus fuentes
de inspiracién no fueron solamente las del liberalismo cla-
sico— estuvo en el origen mismo de la Argentina, definida
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por la Constitucion de 1853 como «republica representativar.
Se fundaba entonces una comunidad politica nueva, una
nacién, constituida por un pueblo soberano.

En este caso, como en tantos otros, nacidn y representa-
cién nacieron normativamente ligadas. A los elegidos por
el pueblo les correspondia representar a la vez que producir
la voluntad de la nacién. Este sencillo principio se apoyaba,
sin embargo, sobre un supuesto muy problematico, el de
que la nacién (el pueblo) es, en efecto, representable. Y ponia
en manos de los elegidos la responsabilidad de dar forma
a esa voluntad, ya fuera concebida como una e indivisible
o como resultante de una suma de voluntades particula-
res. Estos depositarios de la soberania popular no estaban,
sin embargo, libres del control posterior en el ejercicio del
gobierno: ese papel le cabia a la «opinién publica», expresién
de la voz del pueblo, en singular o en plural. Las figuras del
publico y de la opinién publica y las formas de participacion
fundadas sobre ellas estuvieron, por lo tanto, conceptual e
histéricamente vinculadas al surgimiento de la soberania
popular y la reptiblica representativa. Unas y otras se asocia-
ron, a su vez, a la constituciéon de una esfera politica relativa-
mente autébnoma de lo social; al desarrollo de un Estado que,
de una manera u otra, hegemonizado por uno u otro grupo,
pretendia encarnar el interés colectivo o nacional. En ese
marco, frente a una sociedad civil donde diferentes clases,
gruposy sectores se organizaban y actuaban para perseguir
sus intereses particulares, para presionar sobre los gobiernos
y sobre los otros grupos, y para controlar el ejercicio de la
autoridad, correspondia a la esfera politica la construccién y
propuesta de alternativas para el conjunto, para la nacién.

Alolargo dela tortuosa historia argentina, estos prin-
cipios e instituciones fueron una y otra vez defendidos,
ignorados, violados, aggiornados o modificados, tanto desde
arriba como desde abajo. Las luchas por democratizar la vida
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politica y social abrieron paso a cambios importantes en ese
sentido, muchas veces interrumpidos por regimenes funda-
dos en el privilegio y la fuerza. Hubo periodos en los cuales
la nacién se fragmento de tal manera que hacia dificil pen-
sar en un futuro compartido; otros en los que el Estado se
imponia a pura coercién, y también otros en que una y otro
estuvieron atravesados por la confrontacién entre proyectos
sociales diferentes. Pero nunca como ahora, Estado y naciéon
estuvieron tan cerca de la disolucién, de la desaparicion

lisa y llana. Y esto después de dieciocho anios de democracia
representativa...

({Como llegamos a esta situaciéon limite? ;Donde fue-
ron a parar las expectativas, los proyectos y las ilusiones de
refundacién politica en clave democratica que la sociedad
desplegaba en 1983? Se podria argumentar —y algunos lo
hacen— que esas ilusiones eran vanas y que el desenlace
era inevitable, vistos el punto de partida y las condiciones
estructurales. En efecto, el origen de la historia mas reciente
de destruccién del aparato productivo, endeudamiento
endémico, fragmentacion del tejido social y debilitamiento
del Estado puede sin duda rastrearse hacia atras, en parti-
cular, alos afios de la Gltima dictadura. Sin embargo, estos
procesos se profundizaron e hicieron visibles durante los
anos de la transicién y afirmacién de la democracia, por lo
que es dificil eludir el interrogante acerca de las imbricacio-
nes entre aquellos procesos y esta democracia.

Ha habido, también, condicionamientos estructurales
muy fuertes. Tulio Halperin Donghi (1994) muestra bien que
lallegada de la democracia coincidié con la dltima etapa de
«lalarga agonia de la Argentina peronista». La sociedad de la
posguerra venia desintegrandose desde hacia tiempo y, por
lo tanto, su fin era inminente. Era previsible también que
Argentina terminaria adaptidndose al mundo del capitalismo
global y a sus modelos predominantes. Pero jcé6mo?, ;en
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qué condiciones?, jcon qué resultados? En suma, dadas las
condiciones estructurales jera inevitable llegar a este nivel
de destrucciéon?

Para buscar respuestas a esas preguntas es indispensable
atender a la dimensién politica, no porque crea que todo lo
que pasa se pueda explicar por la crisis de la representacién,
que la hay, ni por la corrupcién de los politicos, que tam-
bién la hay, sino porque entiendo que es en la esfera poli-
tica donde se crean, construyen, negocian y procesan o no
proyectos y decisiones que afectan al conjunto, al presente,
pero también al futuro de la nacién. Me propongo, enton-
ces, hacer un recorrido por el pasado reciente de Argentina,
para explorar cémo los gobiernos surgidos de 1983 a 2001, en
los cuales actuaron las principales fuerzas politicas, contri-
buyeron a la crisis actual y de qué manera las opciones que
tomaron y las acciones que llevaron adelante nos empujaron
hacia ella. Se trata de un recorrido parcial y selectivo, que no
agota la pregunta sobre la dimensién politica de esta crisis
y aborda una sola de las varias facetas de un interrogante
mayor que me persigue: jen qué medida la democracia real-
mente existente ha contribuido a su propia agonia?

ILUSIONES |

El 30 de octubre de 1983 se celebraron las elecciones pre-
sidenciales que marcaron el fin de méas de siete afios de
dictadura militar. Raul Alfonsin obtenia el 51,8 % de los
votos, mientras el peronismo era derrotado en las urnas
por primera vez en la historia. Alfonsin habia sintonizado
bien con el humor colectivo que se fue creando en el ocaso
del régimen militar. La democracia era el motivo central de
su discurso y el eje sobre el que pivoteo la esperanza colec-
tiva. Luego de largas décadas de indiferencia, cuando no
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de hostilidad o desprecio, hacia los marcos institucionales
republicanos, los argentinos encontraron en ellos y en la
reivindicacion de la ética politica, la civilidad y el plura-
lismo, una consigna programatica unificadora para remon-
tar la salida de la dictadura. Era una férmula que implicaba
una critica radical al régimen y a la vez ofrecia un camino
alternativo cuyos trazos basicos se encontraban en el propio
pasado argentino, en su constitucién y sus instituciones.

El discurso Alfonsinista ponia en primer plano a la poli-
ticay ala democracia como condiciones necesarias para la
transformacion social (con ella, decia, «se come, se cura, se
educa»). Los alcances de esa transformacion quedaban, sin
embargo, sin definiciones. El diagnéstico sobre los males
argentinos se centraba mas en el plano politico cultural que
en otras dimensiones de lo social. Los problemas estructura-
les, en cambio, no merecieron inicialmente atencién alguna.

Es que a pesar de los cambios estructurales que habian
sufrido la economia y la sociedad argentinas de la década del
70, pocos pensaron que se trataba de una situacién irreversi-
ble. Mas alin, algunos de esos problemas podian atribuirse a
las practicas arbitrarias de la dictadura militar, de la corrup-
cién que habia corroido al aparato del Estado en todos sus
niveles. Por su parte, los actores politicos parecian ser los
mismos. Aunque no seria dificil sefialar los cambios habidos
en cada uno de los protagonistas —sindicatos obreros, aso-
ciaciones empresarias, la Iglesia, los militares, los dos gran-
des partidos—, lo cierto es que el escenario de mediados de
los ’80, mirado retrospectivamente, puede leerse en conti-
nuidad con los de las décadas precedentes. En el plano social,
ocurre algo semejante: todavia la Argentina podia mostrar
una economia de cuasi pleno empleo y, aunque los niveles de
pobreza habian aumentado, nada hacia prever la hecatombe
social actual.
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En ese marco, el gobierno también actud «como antes».
Busco encarrilar la economia recurriendo a viejas recetas,
como si solo se tratara de volver a encauzar las variables por
la senda progresiva tal y como se la habia entendido hasta
entonces. Y los actores sociales reaccionaron de maneras
semejantes a las del pasado, defendiendo sus intereses
corporativos. Pero las condiciones estructurales habian
cambiado y también habia cambiado el mundo. La deuda
externa crecia sola, el déficit fiscal aumentaba y la inflacién
no cejaba. Laimposicién de un plan de estabilizacién en
1985 (el Plan Austral) sirvié de paliativo temporario, pero no
pudo dar con soluciones mas duraderas para los problemas
de fondo de la economia argentina.

En la atractiva hipétesis de Halperin Donghi, estos pro-
blemas se inscribian en el marco mas general de un orden
social, el que resulté de la revolucién peronista, destinado
y ala vez resistente a morir. En el cruce entre una economia
que no funcionaba y una sociedad atravesada por el con-
flicto entre grupos que reclamaban mantener sus posiciones
relativas, una inflacion galopante terminé por erosionar el
resto de poder que le quedaba al gobierno. Solo como conse-
cuencia de esa traumatica experiencia de la hiperinflaciéon
de 1989, la sociedad argentina abandono su resistencia ala
transformacién del viejo orden y entré en el camino de una
nueva revolucién peronista, ahora de signo neoliberal, bajo
la conduccién del nuevo presidente, Carlos Menem.

FRUSTRACIONES I

Me pregunto, sin embargo, si este desenlace era inevitable.
No porque quiera hacer un ejercicio de historia contrafac-
tica, ni sonar retrospectivamente con una Argentina sin
Menem. Lo que me interesa, en cambio, es preguntarme si
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las condiciones estructurales eran en tal grado determinan-
tes y sus consecuencias por lo tanto ineludibles. O, puesto de
otro modo, interrogarme sobre la instancia politica y en par-
ticular sobre la manera en que se llevé adelante el proceso de
transicion ala democracia.

Hubo un terreno en el cual el gobierno de Alfonsin se pro-
puso una tarea fundacional para la nacién: el de la construc-
cion de una sociedad democratica. En ese sentido, si bien el
discurso inicial se organizé en torno al motivo de la recupe-
racidon de las instituciones y de la cultura civica, muy pronto
hubo de incorporar un elemento innovador por excelencia,
el de los derechos humanos. Este elemento habia estado en
general ausente de las preocupaciones politicas de los argen-
tinos. Y si bien su introduccién en el horizonte local tuvo su
origen sobre todo en la accién de los organismos de derechos
humanos, la trascendencia politica que adquirié en los afios
siguientes no fue independiente de la accién del gobierno
instaurado en 1983 y en particular del Juicio a las Juntas
Militares.?

En ese plano, entonces, el programa del gobierno ofre-
cia una novedad importante, que se conectaba con una
voluntad colectiva, también nueva, de luchar contra el
autoritarismo y de bregar por el establecimiento del Estado
de derecho en un marco de libertad y pluralismo. Sobre esa
base, logré concitar apoyos que, aunque lejos de ser univer-
sales, se tradujeron en un consenso amplio que alimento
los triunfos electorales del ’85. Ese consenso, sin embargo,
no alcanzé a convertirse en un capital politico duradero
que permitiera al gobierno encarar las reformas que reque-
ria aquel programa inicial o las que hubiesen servido, mas
tarde, para evitar el derrumbe.

3\ Ver Gomez (1989) y Sabato (1994).
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Luis Alberto Romero ha llamado «democracia boba» a
la que se perfil6 en esos anos, porque estaba basada en una
valoracion del consenso en torno a la recuperacién insti-
tucional, pero eludia abordar «la discusién de programas
y opciones, que necesariamente implican conflictos, gana-
doresy perdedores» (Romero, 1994:331). Aunque no me
convence el adjetivo usado por Romero, creo que su analisis
apunta a un aspecto fundamental del gobierno de Alfonsin:
la dificultad para definir, enfrentar y resolver los conflictos.

Como mencioné mas arriba, los actores que primero
jugaron en el escenario politico eran viejos conocidos. En la
campafia, Alfonsin habia denunciado el pacto militar-sin-
dical, con gran éxito en la opinién ptiblica. Sin embargo, la
lucha efectiva contra ambos actores corporativos resultéd
bastante mas dificil. Le fue imposible imponer la reforma
sindical. En cuanto a los militares, con ellos si hubo una
primera etapa de confrontacién. A muy pocos dias de asu-
mir, Alfonsin dispuso por decreto procesar a los integrantes
de las tres primeras juntas militares, proceso que culminé
con el Juicio a las Juntas. Pero cuando los pedidos de juzga-
miento se extendieron para incluir a todos los responsables
de los crimenes cometidos por la dictadura, los militares
se rebelaron y en 1987 exigieron una «solucién politica». E1
escenario de esa Semana Santa fue paradigmatico: la socie-
dad civil en pleno (o casi) respald6 al gobierno y cientos de
miles de personas salieron a la calle en manifestaciones de
apoyo, mientras los militares acuartelados presionaban por
su causa. En respuesta a una tension creciente, el presidente
termind negociando con los rebeldes, desmovilizo a la pobla-
cion y se comprometié a evitar la catarata de juicios que se
venia (aunque no a indultar a los ya condenados). El efecto
de esta decision fue nefasto parala popularidad de Alfonsin.
Y mostré la incapacidad (o falta de voluntad) del gobierno
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para convertir el apoyo popular en un capital politico ala
hora de confrontar con poderes establecidos.

Alfonsin no habia sido el candidato predilecto de nin-
guno de esos poderes, lo que le daba al gobierno una debili-
dad inicial que busco contrarrestar a partir de la apelaciéon
ala ciudadania. Mucha gente se afilié a la Unién Civica
Radical (y también a otros partidos) y hubo movilizaciones
multitudinarias. Pero estas formas de intervencién no des-
embocaron en la organizacién de formas mas efectivas de
participacion politica ni en la democratizaciéon del funciona-
miento de la UCR en los &mbitos partidario y parlamentario.
Alfonsin intenté controlar verticalmente al partido para
evitar un frente mas de conflicto y terminé paralizandolo;
quiso poner en marcha un «tercer movimiento historico»
que contradecia los principios de la democracia plural y evo-
caba el viejo fantasma de la unanimidad politica, y agoté ala
gente en movilizaciones sin consecuencias.

Estas formas de hacer politica marcaron de manera
decisiva el manejo de la economia. Si cuando Alfonsin llegd
al poder muchos creian que bastaba con recurrir a viejas
recetas desarrollistas para salir adelante, dos afios mas
tarde estaba claro que no era asi. Para 1985, el diagnéstico
delos males estructurales no era un secreto al menos para
quienes se ocupaban de estos temas y la respuesta inicial del
gobierno fue el Plan Austral. Fruto de una iniciativa aut6-
noma del Estado, el plan buscoé la estabilizacién a partir de
la aplicacién de una reforma monetaria y del congelamiento
de precios y salarios, manteniendo los niveles de empleo y
de actividad. El objetivo era detener la inflacién inercial sin
afectar los intereses particulares de ningiin sector, mante-
niendo una especie de «neutralidad distributiva» que le per-
mitia eludir las opciones en términos de ganadores y perde-
doresy, de nuevo, tratar de evitar el conflicto.
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Las medidas tuvieron efectos inmediatos muy positivos,
pero de corto plazo porque, como sefialan los analistas, las
causas de la inflacidén seguian presentes y a poco de andar
sus consecuencias se hicieron manifiestas. La puja distri-
butiva (el conflicto...) estaba instalada. Sin embargo, el
gobierno no adoptaba medidas de cambio mas profundo,
que atacaran las cuestiones estructurales; apenas si apelaba
a «flexibilizaciones» del Austral que seguian su misma légica
no confrontativa. Finalmente, en 1987, se lanz6 un plan de
reformas, en un contexto de crisis econémica y debilidad
politica. Sin bases propias consolidadas, el gobierno buscé
entonces apoyo entre sectores poderosos del empresariado.
Para obtenerlo, tuvo que subordinar las politicas a los inte-
reses mas inmediatos de esos sectores. Asi, se dio prioridad
al objetivo de bajar el gasto fiscal desmantelando el Estado,
en lugar de apuntar a su modernizacién y fortalecimiento.
Y con ello, el gobierno renunciaba a darse los instrumentos
necesarios para orientar y controlar los cambios proyec-
tados. Cuando el conflicto social se agudiz6 en medio de la
escalada inflacionaria, el resultado fue la ingobernabilidad
que desembocd en la entrega anticipada del poder.

(Por qué el gobierno no aprovech¢ el capital politico
que parecia tener acumulado en 1985 para lanzarse a una
operacién auténoma en el terreno de las reformas econé-
micas? jEra posible encarar esas reformas sobre otras bases
y con otras caracteristicas que las que finalmente se pusie-
ron en marcha? En todo caso, hacerlo hubiera implicado
una estrategia politica de confrontacidén que no estaba en
la agenda alfosinista.* En la atractiva hipotesis de Adolfo
Canitrot, el gobierno tenia como prioridad la reconstruccion

4\ VerPalermo (1991) y el comentario de Adolfo Canitrot en la misma revista
(Canitrot, 1991).
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democratica de la Argentinay, segtin la concepcién que
Alfonsin tenia de la democracia, para alcanzar ese objetivo
«debia reunir la colaboracion de todos». Ello hacia necesario
minimizar los conflictos. Encarar una reforma estatal de
fondo era incompatible con ese propdsito, aunque no enca-
rarla llevé al fracaso politico.

Asiterminaba el primer gobierno de la transicién demo-
cratica, en medio de una crisis de autoridad cuya manifes-
tacion mas evidente era la hiperinflacién, una licuacién del
poder del Estado y un fortalecimiento de los poderes facti-
cos. Paraddjicamente, el presidente que habia centrado todo
su programa en la construcciéon de una democracia plural y
solidaria, creaba las condiciones que habilitarian a su suce-
sor a poner en marcha mecanismos de exclusiéon y margina-
cidn social sin precedentes.

ILUSIONES 11

El ascenso de Carlos Saul Menem a la presidencia de la
republica en 1989 marcd el inicio de lo que pronto seria la
segunda ilusién: la de la modernizacién econdémica que
habria de permitir salir de la crisis y entrar, como auguraba
el presidente, al primer mundo. Menem habia ganado sus
votos a partir de un programa a la antigua, que prometia
entre otras cosas un «salariazo», y de la fuerza que habia
ido adquiriendo un Partido Justicialista aggiornado y for-
talecido en la oposicién a Alfonsin. Una vez en el poder, sin
embargo, muy pronto se orientaria en otra direccién.

Este segundo peronismo encararia la tarea de fundar una
sociedad diferente. Para ello, el gobierno se propuso hacer
lo que Menem llamé «cirugia mayor sin anestesia», que
implicaba llevar adelante reformas estructurales en la senda
marcada por el neoliberalismo: apertura y desregulacién de
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la economia; flexibilizacion laboral; reduccién drastica del
gasto del Estado a través del achicamiento de la administra-
cidn, la disminucidn de las obras publicas y la privatizacion
de todas las empresas hasta entonces en manos estatales;
una politica monetaria restrictiva. El punto culminante

de esta sucesion de medidas fue la ley de convertibilidad
dictada en 1991 que fijé la paridad del peso con el délary
obligd al Estado a no emitir sin respaldo. El camino elegido
se presentaba como el inico posible, la solucion técnica a
problemas que no admitian mas que una respuesta, la de los
economistas en el gobierno emblematicamente encabezados
por Domingo Cavallo.

A dos anos de gobierno, los éxitos de esta bateria de medi-
das entusiasmaron a muchos. La estabilizacién de la moneda
y la caida de la tasa de inflacién, la apertura de la economia y
el crecimiento acompanados por una tasa relativamente baja
de desocupaciéon y un aumento del consumo, y las privatiza-
ciones de los servicios publicos, fueron datos contundentes
sobre los que se montd6 la nueva ilusién de los argentinos,
la de la modernizacién sin costos aparentes. Menem era el
artifice de la transformacién. Con un estilo opuesto al de
Alfonsin, el presidente habia optado por un decisionismo
que durante bastante tiempo concité un apoyo generalizado.
Menem —sostenian muchos— «hacia», ejercia su autoridad,
en suma, «gobernaba», y pocos se preocupaban por el debili-
tamiento que sufria la institucionalidad republicana.

Desde el principio, el gobierno habia estrechado filas con
los sectores més poderosos de la Argentina, a la vez que se
alineaba incondicionalmente con los EE. UU. Las medidas
econdmicas satisfacian a los grandes grupos econémicos y
financieros, que fueron, ademas, los principales beneficia-
rios de muchas de ellas. Por su parte, militares, sindicalistas
y hasta la Iglesia, que no habian ocultado sus preferencias
por Menem frente a Alfonsin, fueron firmes aliados de la
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gestioén. Sin embargo, viejos actores corporativos como
los sindicatos y los militares fueron perdiendo fuerza en
la nueva Argentina, tanto por razones estructurales como
por las politicas especificas adoptadas por el gobierno para
debilitarlas.

Mas complejos fueron los cambios en el mundo empresa-
rio. El gobierno no oculté sus afinidades con los grupos mas
poderosos de ese mundo, pero en un principio logro el apoyo
de sectores mas amplios que se entusiasmaron con su pro-
grama. Para el capital, parecia llegada la hora de recuperar
tanto terreno perdido secularmente frente al trabajo. Tam-
bién, la de repudiar al Estado, del cual muchos empresarios
habian dependido para sus negocios, pero que, de alguna
manera, habia puesto limites a la concentracién. Este, por
su parte, se retiraba de sus lugares habituales de accién hasta
entonces ocupados con crecientes dificultades y deficiencias.

Lailusién que, como dije, era compartida por una impor-
tante mayoria de los argentinos, durd poco, aunque hasta
1994, se mantuvo en base a la nueva fe en el mercado y a los
buenos resultados que ella parecia ofrecer para muchos. Este
clima aliment6 las ambiciones de Menem. Dada su populari-
dad y éxitos, jcémo no aspirar a permanecer en el poder mas
alla de los seis anos que estipulaba como limite la Constitu-
cién nacional? Comenz asi a disenarse el proyecto de refor-
mar esa constituciéon para introducir clausulas que permitie-
ran la reeleccion. Para ello, el presidente conté con un aliado
inesperado, Raudl Alfonsin, quien resigné la posibilidad de
tratar de impedir la reforma en el Congreso para, en cambio,
impulsarla pactando sus alcances en un acuerdo secreto. El
Pacto de Olivos, negociacion sellada en noviembre de 1993,
despert6 adhesiones entusiastas de algunos y criticas fuer-
tes tanto por su contenido como por su caracter de secreto,
firmado a espaldas de los partidos, las instituciones y la
opinién publica. Entre los criticos, fue ganando visibilidad
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una fuerza politica nueva, el Frente Grande, con marcado
perfil opositor, que reunia a disidentes del peronismo y a
militantes y dirigentes socialistas y de la centro-izquierda y
que, a partir de las elecciones para constituyentes de 1994, se
convirtié en la tercera fuerza de un escenario politico carac-
terizado histéricamente por el bipartidismo.

Ese afio 94 marco, también, la confirmacién del poder de
Menem y su habilitacién para postularse para un segundo
mandato, ahora de cuatro anios. Pero al mismo tiempo, se
complejizo el escenario politico y pronto se complicaria
también el panorama econémico. En ese plano, los costos
de la reforma empezaron a hacerse visibles. La debilidad de
la economia argentina comenzdé a manifestarse en toda su
magnitud. Cuando, a principios de 1995 y como efecto de
la crisis mexicana, se alterd el mercado financiero interna-
cional y se interrumpi6 la afluencia de fondos externos, los
ecos locales fueron inmediatos: crisis fiscal, aumento de la
deuda y un incremento llamativo de la desocupacién. Aun-
que se mantenia el crecimiento del producto y la bajisima
inflacién, se complicaron las cuentas ptblicas y se agravo la
situacién social. El gobierno respondié con mas medidas de
ajuste fiscal, mas privatizaciones, mas impuestos indirectos.
El éxito temporario de esa reaccidon alcanzoé para dar aliento
ala reeleccién de Menem, que obtuvo casi el 50 % de los
votos en las presidenciales del ’95.

En los afios siguientes, sin embargo, la vulnerabilidad
se hizo cada vez mayor. Creci6 el endeudamiento y con ello
las exigencias de los organismos de crédito con respecto al
manejo fiscal. Sucesivas politicas de ajuste fueron resisti-
das por diferentes sectores afectados, en un tira y afloja que
desgasto la capacidad politica del Ejecutivo. La nueva y mas
fuerte crisis financiera de 1997 terminé de descalabrar la
situacién argentina. El flujo de capitales externos habia sido
el lubricante indispensable para mantener la economia en
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funcionamiento. Con la retraccién de esos capitales, el pro-
ducto cay6, el desempleo trep6 al 18 % y se desaté una ola de
protestasy reclamos.

Los problemas ahora muy evidentes de la nueva Argen-
tina habian llegado para quedarse. No se trataba solamente
de aquello que se dio en llamar «los costos sociales del
ajuste», es decir, los «inevitables» que habia que pagar para
modernizarse y poner al pais en el mundo de la globaliza-
cion. El crecimiento no logré mantenerse y, mas que moder-
nizarse, nuestra estructura productiva quedé en buena
medida destruida. El sector industrial fue el mas castigado,
amedida que descendia su competitividad internacional
como consecuencia de la sobrevaluacién de la moneda (for-
zada por la convertibilidad) y los altos costos del capital
(tasas de interés altisimas y que subian al compas del endeu-
damiento del pais) y de los servicios (tarifas monopdlicas).
La excepciéon fueron algunos bolsones privilegiados, que
gozaban de condiciones mono u oligopédlicas o de protec-
cién selectiva, pero que de todas maneras no alcanzaron
para articular una economia mas o menos dinamica. E1 PBI
empez6 a caer desde el segundo semestre de 1998 y bajaron el
consumo y la inversién. Las medidas adoptadas para agilizar
el mercado de capitales, como la creacién de los fondos de
pensidn y la disminucién de los impuestos al capital, dieron
magros resultados desde el punto de vista de la inversién.
La deuda publica trepé sin cesar: al finalizar el mandato de
Menem en 1999, alcanzaba los U$S 160 000 millones, dupli-
cando asila de 1990. La crisis fiscal se hizo cada vez mas
grave, y unas cuantas provincias quedaron, literalmente, al
borde de la quiebra.

Sobre todo, se termind de destruir el Estado. Como en el
caso del aparato productivo, no se traté de una moderniza-
cién, de una transformacién de un Estado «dirigista» a uno
enmarcado en los canones del nuevo capitalismo global, sino
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lisa y llanamente, de su destruccién. Afectado por el vacia-
miento y la corrupcion, el Estado perdié practicamente toda
capacidad de regulacién y control.

FRUSTRACIONES II

Este era el panorama cuando concluyd el segundo mandato
de Carlos Menem. Sin duda, habia ocurrido una revoluciéon
estructural: los restos agonizantes de la Argentina peronista de
la posguerra eran sepultados por otro gobierno peronista. Pero
(qué eslo que construyd en su lugar? Es dificil usar la palabra
construccion en este caso, frente alos brutales resultados de
este intento por forjar, al calor del modelo neoliberal, una socie-
dad que respondiera a las exigencias del mundo globalizado.
(Qué pasd? ;Era este el resultado inevitable de la aplica-
cién de ese modelo en un pais en los margenes del mundo,
dependiente y endeudado? Esta es la explicacion preferida
de quienes sostienen la tesis del todo o nada, es decir, laidea
de que no hay caminos posibles que permitan cierto grado
de lo que antano se llamaba «desarrollo» dentro del sistema
capitalista actual. ;Fue, en cambio, un problema de errores
«técnicos» o tergiversaciones politicas en la aplicacién de las
recetas? Esta es la explicacion de quienes sostienen que hay
un solo camino, el que impone la ortodoxia del FM1 y sus eco-
nomistas, para crecer y ser viables. Ninguna me convence.
No pretendo encontrar respuestas simples a una situa-
cién que seguramente responde a una combinacién de cau-
sas. Pero quisiera explorar una de esas posibles causas, que
remite a la politica, a como se decidid y se instrumenté la
reforma. Y en este punto, las opciones tomadas por el Eje-
cutivo y, como sefialan Marcos Novaro y Vicente Palermo,
el estilo politico decisionista adoptado por el presidente
Menem tuvieron un papel fundamental.
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Hubo, por cierto y como ya vimos, un punto de partida
que cred condiciones excepcionales: 1a hiperinflacién/ingo-
bernabilidad en que termind el gobierno de Alfonsin. En
ese contexto de crisis, fue relativamente facil para Menem
imponer un estilo de gobierno poco dispuesto a la delibe-
racion publica, que privilegiaba el ejercicio personal de la
autoridad y la concentracién de poder en el Ejecutivo. Esa
féormula resultd, sin embargo, més dificil de consolidar de
lo que parecia en un primer momento. A pesar de la capaci-
dad del presidente para monopolizar la autoridad durante
los primeros anos, las relaciones con el parlamento, con el
propio partido justicialista y aun con el poder judicial fueron
complejas. Esa situacidon generd situaciones reiteradas de
«tira y afloja» que si por un lado pusieron freno a la omni-
potencia del Ejecutivo, no funcionaron, en cambio, como
mecanismos institucionales regulares de consulta, delibera-
cidén, decisioén y control.

El presidente y su equipo encararon las reformas a partir
de sus propias iniciativas: las medidas principales, como
vimos, eran las que recomendaba la ortodoxia neoliberal
impulsada porlos organismos internacionales de crédito,
los economistas de moda y los grupos empresarios. Fueron,
en un principio, medidas drasticas para obtener efectos en
el corto plazo. El éxito obtenido a partir del segundo afio,
durante el ministerio de Cavallo, llevé al gobierno a insistir
en la metodologia: supeditar las reformas a los requerimien-
tos de las coyunturas. El supuesto: manteniendo baja la
inflacién y financiado el déficit fiscal, 1a economia real fun-
cionaria sola y de la inica forma posible, siguiendo las leyes
del mercado.

De hecho, sin embargo, el propio gobierno incidia de
manera directa sobre esa economia real y no solamente
a través de las politicas. Dado el estilo decisionista de
Menem y su opcidn clara por los hombres del capital, las
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negociaciones directas entre estos y aquel fueron moneda
corriente y convirtieron a los grupos mas fuertes del mundo
econdémico y financiero (con sus anclajes internacionales)
en interlocutores y beneficiarios privilegiados. Se desarrollé
asi una relacion al margen del control piiblico que no solo
marco las politicas del gobierno, sino que también desem-
bocé en privilegios y prebendas para grupos privados, algu-
nos de los cuales acumularon cuotas inéditas de riqueza y
poder. La corrupcién era, en palabras de Novaro y Palermo,
«parte de los resultados de las reformas» (1996:508).

Todas esas opciones no fueron inocuas. Y si ellas fueron
decisivas para terminar de destruir la vieja estructura eco-
némica de la Argentina, no produjeron una alternativa que
generara una economia con cierta estabilidad y crecimiento,
sino «un zigzagueante proceso de reformas sin término visi-
ble». Eso es exactamente lo que ocurrié después del '95, pero
con un agregado: se trataba de un zigzag en espiral descen-
dente, que se agravoé a partir de 1997 cuando, en un contexto
critico, el gobierno increment6 el endeudamiento para
sostener los gastos fiscales. Estos, por su parte, engordaban
de manera perversa: mientras el Estado como aparato de
regulacién y control era ajustado, se engrosaban los gastos
nacionales y provinciales vinculados al mantenimiento de
circuitos clientelisticos y partidarios privilegiados. Con una
economia real en recesion y una estructura impositiva ses-
gada fuertemente hacia los impuestos al consumo, la salida
que encontraba el gobierno era incrementar la deuda.

En la medida en que las decisiones estaban centraliza-
das, no habia mecanismos institucionales que estimula-
ran la busqueda de caminos alternativos al que de hecho
tomaba el Ejecutivo, aunque si hubiera resistenciasy se
pusieran obstaculos a sus propuestas. Las principales fuer-
zas politicas y corporativas, por su parte, comulgaron con
laidea de una salida inica, la que proponian los profetas
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neoliberales, y se sumaron al exitismo general que invadi6
alos argentinos durante la primera mitad de la década del
90. Solo cuando el derrumbe se hizo visible, las criticas se
multiplicaron. Para entonces, sin embargo, dada la con-
centracion creciente del poder econémico y financiero, los
grados de libertad del poder politico para incidir sobre «los
mercados» eran cada vez mas estrechos. Si a eso le agrega-
mos un Estado con su capacidad operativa practicamente
paralizada por vaciamiento y corrupcién, veremos que las
posibilidades de orientar los cambios fueron disminuyendo
sistematicamente.

SIN ILUSIONES

Asi, se llegd a 1999, ano de elecciones para presidente y para
renovacién de buena parte del parlamento. La nueva etapa
se abrid con una nota optimista: la alternancia en la presi-
dencia. Por primera vez en la historia argentina un presi-
dente peronista entregaba el mando a otro que no lo eray
que habia triunfado en elecciones limpias. La democracia
se anotaba un punto. Otra novedad: habia ganado una fér-
mula propuesta por una alianza entre la tradicional ucr

y el nuevo FREPASO. Las expectativas de la poblacién, sin
embargo, se mostraban algo flacas. Ya no se vivia una nueva
«ilusién»; apenas el alivio del fin del menemato, la apuesta a
un cambio de estilo y de formas, la esperanza (débil) de una
recuperaciéon econémica y de una reversién de las practicas
de corrupcién y de los aspectos mas brutales de la desprotec-
cidén social.

Pero aun esas bajas expectativas resultaron totalmente
defraudadas por el gobierno de la Alianza. Argentina siguié
en la caida libre de un espiral de recesién cada vez mas
aguda. En dos anos, creci6 el endeudamiento, cay6 mas el
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producto y aumentaron la desocupacién y la miseria hasta
limites que resultaron socialmente intolerables. El pais
marcho al compas del humor de los mercados financieros,
mientras que la dependencia con relacién a los paises centra-
les sedes del capital y del poder mundial llegd a extremos de
caricatura. Sibien el decisionismo de Menem quedé atras,
ello no revirtié en la instauracién de mecanismos de deci-
sioén institucional mas transparentes ni en la desarticulacion
de las practicas de corrupcién dentro y fuera del Estado.
Este, por su parte, termind literalmente paralizado.

Esta situacion no puede, sin embargo, explicarse exclusi-
vamente a partir del pasado menemista ni de la herencia cri-
tica que dejé. Los grados de libertad para el nuevo gobierno
eran sin duda muy estrechos, pero no inexistentes. En
lugar de aprovecharlos, o buscar crear nuevos espacios, ese
gobierno (todas sus partes, pero en particular el Ejecutivo)
termind por anularlos, yendo de traspié en traspié, equivo-
cando casi todas las politicas y demostrando una incapaci-
dad para gobernar que desemboco en la crisis actual.

Desde el comienzo, la Alianza desperdicio su capital poli-
tico inicial que, por mas exiguo que fuera, daba un margen
para intentar al menos algunos cambios: los prometidos,
vinculados al combate a la corrupcion estatal, a la defensa
de lainstitucionalidad republicana y a la reforma de la vida
politica; los mas perentorios desde el punto de vista de los
principios mismos que sostenian los socios de la Alianza,
relacionados con la gravisima situacion social. Para actuar
en esas dos dimensiones, sin embargo, era necesario afec-
tar intereses: los intereses de quienes acumularon riqueza,
privilegios y prebendas de manera sostenida y creciente
durante los iltimos anos. Pero esto fue, precisamente, lo que
el gobierno no hizo o, peor, ni siquiera intent6 hacer.

En el terreno econdmico se apost6 a la ortodoxia. Pri-
mero, se busco enfrentar la crisis iniciada en 1997 con
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correctivos destinados a calmar a los mercados financierosy
estimular la reactivacion productiva. Pero cuando eso fallo,
debido ala continuada baja competitividad de la economia
argentina y a las dificultades para atraer capitales en un con-
texto de gran endeudamiento, crisis fiscal y debilidad poli-
tica, el gobierno recurrié al ajuste. Y con ello no solamente
golped una vez més a los sectores mas débiles —asalariados,
jubilados—, sino que profundizé la recesioén, con lo que bajo
alin mas el consumo, cayd la produccién y subid la desocupa-
cidén. Pero el déficit fiscal no se resolvid y la dependencia del
mercado financiero llegé a limites insostenibles.

En el plano politico institucional las cosas no fueron dife-
rentes. El gobierno carecié de iniciativa para encarar ningtin
cambio y menos alin para afectar intereses existentes. Si
actud primero tibiamente frente a algunos casos de corrup-
cién, a la primera resistencia deja de hacerlo para empanta-
narse en el terreno de la ambigiiedad, una opcién que pronto
se convertiria en sello del estilo De la Rda. Las internas de la
Alianza (dentro de la UCR, entre la UCR y el Frente, dentro
del Frente...) se desataron sin freno, lo que quité fuerzas
ala administracién, por un lado, pero a la vez neutralizé
alos sectores mas progresistas de la coalicién, dejé solo al
presidente y sus entornos; paraddjicamente, terminé con-
centrando méas poder de decision en esa cupula, por su parte
cada vez mas aislada. Sectores importantes de los dos parti-
dosy sus principales figuras quedaron, asi como opositores
internos, obstaculizadores del gobierno, pero incapaces de
proponer alternativas, generar proyectos y llevarlos ade-
lante. Mientras tanto, el peronismo, duefio de importantes
bolsones del poder nacional y sobre todo de las provincias,
defendia esas porciones con ferocidad sin ofrecer, tampoco
él, propuestas de cambio.

El Estado sigui6 siendo desmantelado y fue cada vez mas
inutil, no solamente por los cortes de presupuesto, bajas de



HILDA SABATO - ;Democracia en agonia?

salarios y otras politicas de ajuste, sino porque fue coloni-
zado por fracciones partidarias mas interesadas en competir
por sus cuotas respectivas del magro botin estatal que en
cumplir con las funciones que les correspondia. Sin Estado,
sin politicos ocupados en gobernar, el pais quedé librado a
las fuerzas de los poderes facticos y, sobre todo, del capital
financiero que se entronizé como arbitro de la vida argen-
tina. Y dadaslas inserciones internacionales de ese capital,
el resultado fue la pérdida de la poca capacidad de autono-
mia que el pais todavia mantenia durante la presidencia de
Menem.

En esas condiciones se lleg6 a las desesperadas medi-
das de Cavallo que terminaron de mostrar a un Ejecutivo
encapsulado, arbitrario e incapaz. Desde diferentes lugares
sociales, la explosion de protestas recorri6 la Argentina en
cascada, mientras el gobierno de la Alianza quedaba absolu-
tamente solo hasta terminar sus dias de la peor manera posi-
ble para quien fuera elegido para representar (y «producir»)
la voluntad del pueblo: despojado de la autoridad de la que
habia sido investido como consecuencia de la movilizaciéon y
la protesta populares.

Llego asi al final de este recorrido selectivo por la historia
reciente de la democracia argentina. Lo que sigue esta toda-
via demasiado cerca como para pretender hacer balances.
Los cambios habidos en la estructura econémica y social de
la Argentina son muchos y muy profundos. Pero estamos a
la deriva y en quiebra: esas transformaciones no han des-
embocado en un modelo estable y viable de crecimiento (y
mucho menos de distribucién). La concentracion del poder
econdémico y la dependencia de los mercados financieros y
de los paises del centro, en especial los EE. UU., son cada vez
mayores. El Estado, en cambio, esta destruido y cada vez son
menores los grados de libertad que tienen los gobiernos para
tomar decisiones politicas.
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(Y lanaciéon? ;Qué quedé de lanacidon? Lanacién cons-
truida como comunidad politica—que a lo largo de su con-
trovertida historia ciment6 algunas formas identitarias
fundadas sobre valores compartidos— est4 en vias de desin-
tegracion. Se ha destruido buena parte de las bases sobre las
cuales se habian ido forjando, a lo largo de varias décadas,
algunas de esas formas de identidad colectivas que definie-
ron a la Argentina moderna. La integracién social, un valor
que en distintas variantes marc6 los diferentes proyectos
hegemonicos a lo largo de mas de un siglo, ha desaparecido
del horizonte de expectativas. Si bien la desigualdad social,
en dosis variables, fue parte inherente a todos esos pro-
yectos —siempre inscriptos en los marcos del capitalismo
occidental— también lo fueron los mecanismos de inclusién
de diferentes tipos que abrieron espacios, reales e imagina-
rios, de integracién. Hoy, en cambio, no solamente crecen
dia a dia la polarizacion y la marginalidad, la desocupacion
y la pobreza, sino que las realidades que esos fenémenos
expresany a la vez producen y reproducen han creado bre-
chasinconmensurables en el tejido social y deshecho toda
aspiracion a algtin futuro compartido. Para los més, este
orden de cosas solo augura, hacia adelante, mas de lo mismo.
Mientras tanto los menos disfrutan de sus privilegios y se
han desentendido de cualquier vocacién por construir hege-
monia (aunque no por ejercer la dominacidn).

Estas son las condiciones en que se desenvuelve nuestra
democracia actual. José Nun ha hablado de «la paradoja
latinoamericana». A diferencia de lo ocurrido en las nacio-
nes exitosas y hoy ricas del norte, donde la democracia
representativa se expandio en contextos de aumento gene-
ralizado del bienestar de la poblacién, en nuestros paises se
pretende alcanzar esa meta en contextos «donde los regime-
nes sociales de acumulacién... fomentan la marginalidad
y la exclusién, mientras los Estados se achican y se revelan
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incapaces de lidiar con... la crisis» (Nun, 2000:151). Pero en la
Argentina ese «contexto» no fue independiente de la forma
en que se transit6 hacia la democracia: No se traté de dos
fendmenos paralelos, sino que estuvieron estrechamente
imbricados. Los gobiernos de Alfonsin, Menem y De la Riia
tomaron —como vimos— decisiones y opciones politicas
que contribuyeron al desenlace critico actual.

En suma, esta democracia realmente existente ha ero-
sionado las condiciones de existencia de la democracia
representativa como forma de organizacién politica. Y esto
no solo porque, como senala Nun, la forma en que ella «se
presenta aqui como viable se esta volviendo cada dia menos
atractiva para amplios sectores de la poblacién» (Nun,
2000:153). El problema quiza mas serio sea que la vigencia
misma de las libertades y derechos civiles, politicos y socia-
les sobre los que se fundd nuestra republica representativa
y mas tarde nuestra democracia se relaciona no solo con las
caracteristicas del régimen politico sino también con las
del Estado y las del contexto social general. Con el Estado
disuelto, el tejido social roto, la autonomia nacional perdida
y la esfera politica desarticulada como lugar de formulacién
de proyectos colectivos, los fundamentos mismos sobre los
que se asienta la democracia representativa estan quebra-
dos. Esta se desdibuja asi como horizonte de sentido de 1a
comunidad politica y como ilusién nacional compartida. Y
aunque hayan desaparecido las amenazas autoritarias tan
comunes en otras épocas, la perspectiva de una nueva ago-
nia, la de la democracia apenas naciente, se ha instalado en
nuestro presente desesperanzado.

Buenos Aires, principios de 2002.



ESTUDIOS SOCIALES - NUMERO ESPECIAL - 2023

POST SCRIPTUM

Pasaron mas de veinte afios desde que escribi este texto, por
lo que dudé bastante ante la propuesta de Estudios Sociales
de reproducirlo en ocasién de conmemorar los cuarenta
anos de democracia en la Argentina. No obstante, al volver
a leerlo descubri que sigo en sintonia con la mayor parte de
las preocupaciones que alli planteo y todavia me desvelan en
este presente, ain mas desesperanzado que el de entonces.
Revisaria, sin embargo, algunos —solo algunos— de los
juicios mas criticos que aventuré sobre las politicas seguidas
por los dos primeros gobiernos de la transicién democra-
ticay sus consecuencias. Y ante la pregunta que cierra el
texto sobre la «perspectiva de una nueva agonia», que en ese
momento parecia cernirse sobre la democracia naciente,
ahora responderia por la negativa, pues lo que siguié no fue
«mas de lo mismo» sino una buisqueda de salida de la crisis
que prometia otros derroteros. No veo, pues, una continui-
dad ineludible entre aquel pozo de principios del milenio y la
profunda depresion de nuestros dias. Si bien se pueden ras-
trear hasta alli, y aun bastante mas atras, varios de los graves
problemas que estamos viviendo, ellos no necesariamente
auguraban un camino sin retorno. Asi, lo que vino después
requiere ser explicado y no solo reducido a sus antecedentes.
(Podriamos, por lo tanto, retomar a partir de 2002 el
hilo del texto para introducir nuevas «ilusiones» y nuevas
«frustraciones» conectadas, pero a la vez diferentes de las
anteriores? Quiza, pero me temo que los dltimos veinte afios
ya no puedan pensarse en esos términos. No estamos mas
ante una «democracia naciente», sino frente a un régimen
politico democratico afirmado que, sin embargo, fracasa
en su misién representativa, en su obligacién de consolidar
ala comunidad politica que lo sustenta, y en su responsa-
bilidad de sostener al Estado. Asi, lasilusiones no bastany
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las frustraciones son las de cada dia. Por ello, este texto de
hace veinte anos funciona como testimonio de un momento
histérico especifico, a la vez que recupera preocupaciones

e interrogantes sobre la democracia que siguen vigentes y
reclaman nuevas reflexiones.

Buenos Aires, junio de 2023.
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