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Argentina, neoliberalismo y ajuste.
De la Alianza a Cambiemos (1999- 2019)

Laura Verénica Escudero
César Gustavo Busso

Resumen

En diciembre de 2015 en la Argentina asumid la presidencia de la Republica el
empresario Mauricio Macri de la coalicion de centroderecha Cambiemos. El gobierno de
Macri implicé un giro en la politica argentina y un retorno a las politicas neoliberales
similares a las que se implementaron en la década del "90 y que culminaron con una
crisis politica, econdémica y social que estalld en diciembre de 2001. En medio de ambos
periodos neoliberales encontramos el ciclo progresista de los gobiernos de Néstor
Kirchner y Cristina Fernandez de Kirchner. A cuatro afos del retorno del modelo
neoliberal a la Argentina se observa recesion econdmica, alta inflacion, suba del
desempleo, crecimiento de la pobreza e indigencia, suba de tarifas de servicios publicos,
configurando en conjunto un escenario de crisis econdmica y social a finales del
gobierno de cambiemos. En este trabajo nos proponemos dar respuesta a los

siguientes interrogantes:

¢,Cuales son las diferencias y semejanzas entre el gobierno de la Alianza (1999- 2001)
y el de Cambiemos (2015-2019)? Por otra parte, ¢la continuidad de algunas politicas
publicas de la etapa kirchnerista, le dieron mayor flexibilidad y resultaron una contencion
eficaz frente a las politicas de ajuste de Cambiemos? Para ello centraremos el
analisis, por un lado, en las politicas publicas implementadas durante estas etapas y por

otro en la conformacion de las coaliciones de gobierno (Alianza-Cambiemos).

Palabras clave
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Introduccién

Durante la década del ‘90 Argentina formo parte de los paises de América Latina cuyos
gobiernos aplicaron politicas de corte neoliberal que seguian las recomendaciones de
los principales organismos financieros internacionales que se expresaron en el
denominado Consenso de Washington." Fueron politicas denominadas de oferta, es
decir que pretenden fomentar una mayor oferta a partir, basicamente, de cambiar precios

relativos por medio de la apertura externa (a favor de bienes de exportacion) y reducir
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costos laborales, impositivos y burocraticos para mejorar rentabilidad y competitividad de
las empresas locales, de esa forma aumentaria la inversion y se fomentaria la creacion

de empleo yel avance a menor pobreza.

Bajo la presidencia de Carlos Menem (1989-1999), en un contexto de hiperinflacion que
marco el final del gobierno de Raul Alfonsin (1983-1989), se instald, a partir del ano
1991, el modelo neoliberal de convertibilidad? Este modelo luego de un proceso de
crecimiento en el periodo 1991-1995, termina en una fuerte crisis a partir de mediados
de 1998 que desemboca en la derrota electoral del menemismo en las elecciones
presidenciales de octubre de 1999 frente a la férmula opositora integrada por Fernando
de la Rua-Carlos “Chacho Alvarez de la Alianza, una coalicién de centroizquierda
conformada por el FREPASO (Frente Pais Solidario) y la UCR (Unién Civica Radical).
Sin embargo, en lugar de impulsar una ruptura con las politicas menemistas, tal sus
promesas de campafa, el gobierno de la Alianza resulté una continuidad del mismo,
profundizando el endeudamiento externo, la valorizacion financiera, el ajuste estructural

y la exclusion social.

Este modelo neoliberal de convertibilidad culmina con un estallido social que tiene en
los sucesos de los dias 19 y 20 de diciembre de 2001 su maxima expresion cuando la
movilizacion popular gana las calles bajo la consigna “jQue se vayan todos!”, ante lo
cual el presidente Fernando de la Rua present6é su renuncia, sucediéndose en una
semana cuatro presidentes provisionales. El modelo neoliberal de convertibilidad
muestra un alto nivel de vulnerabilidad externa (default) e interno (crisis aguda del
régimen de acumulacion y estallido social), que abonala posibilidad de un cambio de

modelo de desarrollo fuera del esquema neoliberal en el capitalismo periférico argentino.

Luego de un periodo de transicion en 2003 se realizan nuevas elecciones presidenciales
en las que resulta electo Néstor Kirchner y con él se inicia un ciclo que reemplazoé el
modelo neoliberal por un proyecto politico nacional y popular o modelo neodesarrollista,
ubicado en la heterodoxia de la teoria sobre el desarrollo econdmico que permitid
mejorar el ritmo de crecimiento econdmico y los indicadores distributivos. Este nuevo
modelo de desarrollo que se fue gestando, a diferencia del anterior de oferta, puede ser
denominado de demanda. En efecto, este proceso tuvo como aspectos centrales, luego
del default del afio 2002, fomentar el consumo interno via mejora en los salarios reales,
aumentar la inversion con tasas de interés reales negativas, incrementar el gasto publico
como efecto del crecimiento en la recaudacion interna y un crecimiento de las

exportaciones con mejora en los términos del intercambio de los bienes de exportacion.




°00

Las mejoras distributivas de este proceso traccionado por la demanda se profundizo,
aunque con altibajos y varias dificultades, durante los dos gobiernos de Cristina
Fernandez de Kirchner (2007-2015). El ciclo concluye en diciembre de 2015 cuando un
nuevo gobierno de orientacion neoliberal retoma las politicas, de valorizacién financiera
y de oferta, de los anos noventa, basado en la orientacién estratégica de apertura
externa, flexibilizacién laboral, inversién extranjera y privatizaciones, en detrimento de
los modelos de desarrollo mas centrados en la funcion distribuidora y promotora del

Estado y en la promocién del mercado interno. (Escudero y Busso, 2017)

Ahora bien, en estas paginas nos preguntamos sobre ¢cuales son las diferencias y
semejanzas entre la Alianza (1999-2001) y Cambiemos (2015-2019)? Para lo cual en el
primer apartado nos centraremos en las coaliciones politicas que ambas representan:
partidos politicos y/o frentes, permanencia y/o transformaciones en el paso de

coaliciones opositoras a coaliciones de gobierno.

En tanto en el segundo apartado intentaremos dar respuesta a un segundo interrogante
en relaciéon al gobierno de Cambiemos sobre si ¢jla continuidad de algunas politicas
publicas de la etapa kirchnerista, le dieron mayor flexibilidad y resultaron una contencion
eficaz frente a las politicas de ajuste de Cambiemos? Para ello observaremos las
politicas publicas desarrolladas durante los dos periodos neoliberales (de convertibilidad
y clasico) y el neodesarrollista o nacional y popular. Para concluir este trabajo

realizaremos algunas reflexiones finales

Alianza y Cambiemos

Desde distintas perspectivas a partir de que asumié el 10 de diciembre de 2015 el
gobierno de la Republica Argentina la coalicion Cambiemos, encabezada por el
empresario y dirigente de Propuesta Republicana (PRO) Mauricio Macri, se ha sefialado
las similitudes entre este nuevo ciclo neoliberal en la Argentina y la etapa de 1991-2001
correspondiente a los gobiernos menemistas y de la Alianza. Podemos mencionar entre
ellas: la liberalizacién de las importaciones, la politica exterior de alineamiento de
Estados Unidos, el endeudamiento externo. la valorizacion financiera y la creciente fuga
de capitales. En ambas experiencias las consecuencias de dichas politicas fueron
similares principalmente sobre el mercado de trabajo con el incremento de la tasa de
desempleo, el cierre de pequefias y medianas empresas, el empobrecimiento y la
movilidad social descendente de la poblacién, la reduccién del presupuesto para

educacién y ciencia. En cuanto a las diferencias uno se traté de un modelo neoliberal
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de convertibilidad (peso-délar), en tanto el que se inici6 a finales de 2015 mantiene un
tipo de cambio flotante. A la vez, para el ciclo que se cerré en 2001 la inflacién no
constituyd un problema, en el marco de un tipo de cambio fijo, como si lo ha sido para el

gobierno de Cambiemos con un tipo de cambio flotante.?

Dicho esto, lo que nos interesa en este apartado es centrarnos en la composicién politica

de la Alianza y de Cambiemos.

La Alianza que gobierna 1999-2001 estaba conformada por el Frente Pais Solidario
(FREPASO), una fuerza de centroizquierda que habia tenido su origen en la resistencia
a las politicas neoliberales implementadas por el gobierno de Carlos Menem, y la Unién
Civica Radical (UCR), un partido politico tradicional de posiciones mas centristas. Tras
el triunfo en las elecciones presidenciales de 1999 el reto de la Alianza era convertirse
de coalicion opositora exitosa a coalicibn de gobierno. Pero a poco de ejercer sus
funciones el nuevo presidente electo Fernando de la Rua (UCR) comenzd a implementar
medidas que alejaban al gobierno de las promesas de campanfia, y constituian una
continuidad del modelo neoliberal de convertibilidad, que deteriord la relacién con su
socio en la coalicién gobernante (FREPASO), sindicados, organizaciones sociales y

hasta de dirigentes de su propio partido politico*.

La Alianza opositora de centroizquierda terminé ubicandose en la centroderecha del
espacio politico argentino. Se convirtié asi en una continuidad del menemismo, mas que
en la expectativa de una ruptura al mismo. (Escudero, 2016), fue una verdadera
continuidad en términos del tipo de insercién internacional y la forma de regular el
proceso de acumulacion de capital a través de las relaciones sociales basicas que se
expresan en las instituciones monetarias, financieras, fiscales, laborales y de regulacién

de la competencia entre capitales.

El 6 de octubre de 2000, el dirigente del FREPASO Carlos “Chacho” Alvarez presento
la renuncia a la vicepresidencia de la Republica. Para las elecciones legislativas de
octubre de 2001, en pleno proceso recesivo y de alta vulnerabilidad externa por
problemas de liquidez y solvencia, poco quedaba ya de la Alianza que habia llegado al

gobierno tan solo dos afos antes.

Como expresamos en la introduccion el fin del gobierno de la Alianza se produjo en
diciembre de 2001 en medio de una movilizacién popular que proclamaba “Qué se
vayan todos!”. Pero, catorce afios después encontramos que varios de los funcionarios

de aquella fallida experiencia de la Alianza regresaron de la mano del gobierno de
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Cambiemos ya sea integrando el gabinete nacional o cargos a nivel local, tal como lo

refleja a modo de ejemplos el Cuadro 1.

Funcionario Cargo Gobierno Par'tl_do
Politico
Ministro de Defensa (2017-2019)
Oscar Aquad Ministro de Comunicaciones (2015-2017) Cambiemos UCR
9 Interventor Federal Provincia de Cambiemos Alianza
Corrientes (1999-2001)
Ministra de Seguridad (2015-2019) Unicl')Dan())or la

Ministra de Seguridad Social (2001) Ministra Cambiemos Libertad.

Patricia Bullrich de Trabajo (2000-2001) Secretaria de Politica

Criminal y Asuntos Penitenciarios (1999- Cambiemos Alianza) Coalicién Clvica

Alianza FREPASO

2000) Pl
Federico Presidente del Banco Central Cambiemos
Sturzenegger (20015- 2018) Alianza PRO
Secretario de Politica Econémica (2001)
Titular Sistema Federal de Medios y
Hernan Lombardi Contenidos Publicos (2015-2019) Ministro de Cambiemos PRO
Turismo, Cultura y Deporte Alianza Recrear UCR

(1999-2001)

Cuadro 1. Funcionarios de los Gobiernos de la Alianza y Cambiemos

Este retorno a la funcion publica, de la cual algunos nunca se fueron, no es de
sorprender ya que la UCR, partido predominante de la Alianza es una de las fuerzas
politicas que integra Cambiemos, creada en 2015, junto a la Coalicién Civica-ARly al
PRO, partido politico que en este ciclo neoliberal lidera dicha coalicion, cuyo lider es

Mauricio Macri.

Sin embargo, mas alla de las similitudes en las politicas, en los nombres de algunos
funcionarios y en el resultado del costo social de las dos experiencias neoliberales, en
cuanto a coalicion politica podemos senalar algunas diferencias. En primer término,
Cambiemos ha sido la primera coalicién de centroderecha que llega al gobierno en la
Argentina mediante el voto popular, siendo el PRO el partido que lidera la coaliciéon un
partido politico con base social en los sectores medios- altos y altos de la sociedad. Este
partido tiene su origen territorial en la Ciudad de Buenos Aires, el distrito de mayor PBI
per capita de Argentina, pero que articula y sintetiza con la alianza Cambiemos a nivel
nacional la experiencia de varios partidos y expresiones tradicionales de la derecha

liberal de Argentina.
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En segundo lugar, logré imponerse en las elecciones de medio término en 2017 y llevar
adelante politicas de ajuste sin que las resistencias a las mismas desde la sociedad civil
colocaran en riesgo la gobernabilidad como si ocurrié con el gobierno de la Rua que sale
tercero en las elecciones de medio término de octubre del 2001 y las movilizaciones

sociales a los dos meses contribuyen a definir la salida anticipada del Presidente electo.

Tercero, con minoria en ambas Camaras del Congreso de la Nacién, aprobd leyes
claves para su gestion, para lo cual necesito entablar didlogo y generar consensos con
un sector del PJ que habilité la posibilidad de avanzar en una transicion hacia un modelo
de desarrollo neoliberal, caracterizado por un fuerte endeudamiento externo, por un
esquema macroecondmico centrado en la valorizacién financiara un uso del excedente
econdmico orientado a la fuga de capitales. La primera Alianza conducida por De la Rua
fue una continuidad institucional interna y externa, lo cual no implicaba una transicién
hacia otro tipo de modelo de desarrollo, como si era el caso de los objetivos politicos de

la segunda Alianza que expresa la presidencia de Macri.

Cuarto, a pesar del fracaso de su politica econdmica, de la derrota en las elecciones
PASO (Primarias Abiertas Simultaneas y Obligatorias) de agosto de 2019 y del
desequilibrio en la composicién del gabinete de ministros a favor de uno los socios de la
coalicion, el PRO, la UCR no abandono la coalicion Cambiemos ante las elecciones
presidenciales del periodo. Por otra parte, logré ampliar la coalicién, que pasé6 a
denominarse Juntos por el Cambio, con la incorporacion del Senador Nacional Miguel

Angel Pichetto de procedencia peronista.?

Cambiemos: neoliberalismo, ajuste y crisis.

Las consecuencias de las politicas neoliberales y el estallido de la crisis en 2001 fueron el contexto
que permitié el ascenso del kirchnerismo al gobiemo.® Las presidencias de Néstor Kirchner
(2003-2007) y Cristina Femandez de Kirchner constituyeron una ruptura al modelo neoliberal y
seinscribieron dentro de las corrientes de los gobiernos progresistas de la regién que tuvieron auge

en ese periodo.

En comparacién con los modelos neoliberales, el periodo neodesarrollista o nacional y
popular —kirchnerismo- se caracterizé por procesos de mayor formalizacién del trabajo,
generacién de empleo productivo, movilidad social ascendente, con mayor importancia
de la clase media y una disminucion importante en los niveles de pobreza e indigencia
hasta el afo 2013 (PNUD-CEDLAS, 2014; Busso y Escudero 2019).
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La crisis internacional del 2008 originada en los paises centrales se difundié hacia la
periferia y tuvo fuerte impacto en los paises de la regién, dado que afecto el precio de
las materias primas, la liquidez internacional y las principales variables financieras y
cambiarias en los distintos bloques comerciales a escala global. Posterior a la crisis
econdmica internacional del 2008, las mejoras en los cambios distributivos del periodo
anterior ya no contarian con elevado crecimiento econémico y se requeririan cambios
en el modo de regulacién (relacién salarial, formas de competencia, tipo de intervencién
del estado en la economia) y la construccion de apoyos politicos importantes para
sostener las mejoras en la equidad propiciada por la redistribucion del estado

neodesarrollista.

Los condicionantes del contexto internacional y las restricciones externas en los paises
de la regién aumentaron la vulnerabilidad real y financiera luego de la crisis internacional
del 2008, pero a diferencia de los afilos noventa no se realizaron los programas de ajuste

tradicionales de devaluacion y achicamiento de la demanda agregada.

Pues bien, a partir de diciembre de 2015, se produjo el retorno del modelo neoliberal a
la Argentina, y a casi cuatro afios de gobierno de Mauricio Macri se observa recesion
econdmica, alta inflacion, suba del desempleo, crecimiento de la pobreza e indigencia,
suba de tarifas de servicios publicos, pérdida del poder adquisitivo de los salarios y
jubilaciones producto de la devaluacion de la moneda, configurando en conjunto un

escenario de crisis econdmica y social a finales del gobierno de Cambiemos.

En este contexto nos preguntamos si la continuidad de algunas politicas publicas de la
etapa kirchnerista le dieron mayor flexibilidad y resultaron una contencion eficaz frente
a las politicas de ajuste de Cambiemos. Cabe sefalar que la mayoria de programas
fueron dados de bajo, discontinuados o reemplazados por otros de menor presupuesto
e impacto social como ocurrio, por ejemplo, con el Programa Conectar Igualdad que
tenia como objetivo achicar la brecha de desigualdad digital y educativa entre los

jévenes.

Pero, una de las politicas publicas que continio durante la gestion de Cambiemos, y
que creemos cumplio la funcién de contencion social frente al ajuste y la crisis, fue la
Asignaciéon Universal por Hijo (AUH), creada en 2009 mediante un Decreto de la
Presidenta Cristina Fernandez de Kirchner. El objetivo de la AUH es que cada nifio, cuya
madre y/o padre no tenga un empleo formal, reciba un ingreso minimo, con la obligacion
de presentar la cartilla de sanidad y escolarizacion del menor. Durante el gobierno de

Cambiemos se incrementd el numero de beneficiarias del programa, lo que es otro
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indicador de la precarizacion laboral y pérdida de trabajo formal en la Argentina.

A diferencia de lo que ocurri6 a finales del gobierno de la Alianza en 2001 donde se habia
perdido cualquier instancia de dialogo con las organizaciones sociales, Cambiemos
logro tener canales de comunicacion con los principales referentes de los movimientos
sociales y eso le permitid desde el Ministerio de Desarrollo Social desplegar politicas
focalizadas y universales (como la AUH) que le permitieron tener cierto control de la
conflictividad social, al menos hasta la derrota en las PASO del 11 de agosto de 2019,
y la devaluacion del dia siguiente a dicha eleccion que empujé a un nimero mayor de

ciudadanos a la pobreza e indigencia.

Reflexiones finales

Una primera coincidencia entre los dos periodos neoliberales son los altos niveles de
vulnerabilidad externa que generaron, como consecuencia principalmente el disefio de
modelos de endeudamiento externo, valorizacion financiera y fuga de capitales en el
marco de un pais con fuerte problemas de restriccion externa (Basualdo 2017;

Manzanelli y otros, 2014, Busso y Escudero 2019).

En el caso de la Alianza llegd al gobierno en 1999 luego de una década de politicas
neoliberales, por el contrario, Cambiemos asume en 2015 la presidencia luego de doce
afios de un proyecto nacional y popular que llevé adelante un modelo que identificamos

como neodesarrollista.

Las politicas publicas desplegadas durante los gobiernos kirchneristas como por
ejemplo la Asignacion Universal por Hijo y la expansién del sistema de jubilaciones y
pensiones, le dieron mayor flexibilidad y resultaron una contencién eficaz frente a las
politicas de ajuste de Cambiemos. En palabras del Ministro de Hacienda, Nicolas
Dujovne, en una entrevista televisiva: "En Argentina nunca se hizo un ajuste de esta
magnitud sin que caiga el Gobierno" (noviembre, 2018), En este contexto, no se puede
desconocer el rol estratégico que jugaron los medios de comunicacion en apoyo a la

gestion de Macri.

Por otra parte, el fin anticipado dos afos antes del gobierno de De la Rua estuvo
influenciado por la fuerte derrota electoral de la eleccién a medio término del 2001, en
tanto que para Macri ello ocurre luego de un buen triunfo de las elecciones de medio
término. La crisis econdmica y social se agudiza en la segunda mitad del periodo de
Mauricio Macri y se transforma en crisis politica luego de las elecciones primarias de
agosto de 2019.
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Las consecuencias de las politicas neoliberales generaron las condiciones para el ascenso
del kirchnerismo y su proyecto de frente transversal nacional y popular, un nuevo escenario de
crisis econdmica y social, recred las condiciones para la articulacion de un espacio politico
progresista con capacidad de derrotar a los candidatos de Cambiemos, Macri-Pichetto, en las
presidenciales de octubre de 2019. Esta fuerza politica es el Frente de Todos con laférmula
Alberto Fernandez-Cristina Fernandez de Kirchner. Un frente donde confluyen peronistas

kirchneristas y no kirchneristas, partidos de centroizquierda, organizaciones sociales y sindicales.

Notas

' Entre otras medidas incluyen: disciplina y austeridad fiscal, reestructuracion y ajuste
del gasto publico, reforma fiscal, apertura comercial, liberalizacion financiera, apoyo a la
inversion extranjera directa, privatizacion de empresas publicas y flexibilizacion laboral.
2 En lo sustantivo este modelo definid un nuevo modo de regulaciéon basado en un
proceso de estabilizacion de precios a partir de una caja de convertibilidad con tipo de
cambio fijo peso-dolar. Por otra parte, con la incorporacion en el Ministerio de Economia
de Domingo Cavallo quién fue el autor y ejecutor del modelo de la convertibilidad se
produjo una modificacion en la coalicion gobernante desde posiciones mas estado-
céntricas propias del peronismo a otras de corte neoliberal. Cavallo acercaba al gobierno
a los grandes grupos econdmicos.

3 Lainflacion de agosto de 2019 fue de 4%, registrando el acumulado de los ultimos doce
meses de 54,5%.

4 Los cambios que produjo De La Rua en la titularidad del Ministerio de Economia, de
José Luis Machinea, pasando por Ricardo Lopez Murphy, hasta terminar con el
nombramiento del padre de la convertibilidad Domingo Cavallo, sefalaron el rumbo
ideoldgico de centro derecha que habia asumido su gobierno, lo que implicaba
abandonar las propuestas impulsadas en la campafia electoral que lo llevé a la
presidencia. (Escudero, 2016)

5 Aunque pareciera que mas alla del efecto mediatico que produjo el pase de las filas del
PJ al PRO de este dirigente no le ha aportado caudal electoral.

6 El kirchnerismo ocupé en el espacio politico argentino el lugar de la centroizquierda que
habia dejado vacante el fracaso del FREPASO (Escudero, 2016).
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