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El libro de Tomdas Aguerre aborda la reforma constitucional argentina de 1994 poniendo el
foco en la cocina politica, el contexto social y la dinamica bipartidista que hizo posible el Pac-
to de Olivos, dialogando a su vez con otras perspectivas que analizan el mismo proceso des-
de distintos angulos. Por ejemplo, en “The nested game of the Argentinian constitutional
reform” (2017), Mara Pegoraro y Florencia Zulcovsky interpretan la negociacion como un
juego anidado y explican la cooperacién entre la Unién Civica Radical y el Partido Justicialista
en el marco de un bipartidismo aun sélido, pero en vias de resquebrajamiento. También so-
bre la construccion del acuerdo, aunque desde un registro testimonial, se inscribe el libro de
Alberto Garcia Lema, La reforma por dentro. La dificil construccion del consenso constitucio-
nal (1994). En clave mas juridica, trabajos como “La reforma constitucional argentina de
1994” de Alberto Natale (2000), “A 30 afios de la reforma constitucional argentina (1994-
2024)” de Cristian Altavilla (2025) y La reforma constitucional de 1994 de Guido Risso (2024)
analizan las innovaciones institucionales —autonomia de la Ciudad de Buenos Aires, nuevos
organismos y jerarquizacidon de los derechos humanos— y evallan su impacto, limites y
desafios. Complementariamente, estudios como el de Liliana Ronconi y Verdnica Gémez

(2025) sobre la participacion politica de las mujeres aportan una mirada centrada en la inclu-
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sién y en la emergencia de nuevos actores en un proceso que, como sostiene Aguerre, mar-
¢6 un punto de inflexidon en el sistema politico argentino al habilitar el ascenso de terceras
fuerzas y transformaciones estructurales del sistema partidario.

Ahora bien, comencemos desde el principio: antes de iniciar la lectura, al momento de
ser convocada a referenciar la obra, un reconocido colega me comenté el tema del que tra-
taba: la reforma constitucional argentina de 1994. La primera reaccién fue sugerir que se
invitara a especialistas en derecho constitucional, tratdndose de un tema tan especifico y
sobre el que habia ya escritos multiples, diversos y destacados trabajos juridicos dedicados
al andlisis doctrinario del texto reformado. “No es necesario”, “ya que el autor es politdlogo
y el enfoque es netamente politolégico”, fue la respuesta.

Efectivamente, en ocasion del 30 aniversario de la reforma (el libro se publicé en
2024), salié a la luz este original, solido y atrapante relato de su cocina, mas enfocado en el
proceso de negociacion politica entre sus actores (la rosca), que en el aspecto juridico de su
contenido. Es decir, estaba frente a un texto cuyo hilo conductor se apoyaba decididamente
en los intereses personales y/o corporativos de los multiples artifices de la reforma, dejando
en segundo plano los argumentos altruistas y los loables fundamentos técnicos, tedricos,
normativos, democraticos, esgrimidos durante la constituyente y tras su aprobacidn.

Por lo anterior, resulta ser un libro de lectura amena y atrapante, que va hilvanando
elementos internos y externos, previos, simultdneos y posteriores a la reforma. Pero, sobre
todo, es un libro que, sin el formato académico clasico de citas textuales y rigida estructura
metodoldgica, parte de una hipdtesis a la que retoma al final del escrito, y a cuya comproba-
cién va aportando elementos a lo largo de todo el camino: la ansiada reeleccidn por parte
del presidente Menem fue la condicién de posibilidad de la reforma, pero no la agota. Cier-
tamente, la reforma fue mucho mas que ello, dice el autor, y abrié una caja de Pandora pla-
gada de deseables e indeseables imprevistos como el fin del bipartidismo, los avances en
materia de derechos democraticos, la aparicion de nuevos actores politicos, entre otros.
Desde el enfoque de Aguerre, la necesidad de reeleccion de Menem no explica completa-
mente por qué se reformd la Constitucidn Nacional, pero si es responsable del cdmo.

Ademds de ese hilo argumental, la obra se vertebra en torno de un eje histérico-
cronolégico que reconstruye con agilidad emblematicas luchas de poder libradas a lo largo
de diferentes gobiernos, como los intentos fallidos de introducir o eliminar la reeleccién pre-

sidencial desde 1949, o escenarios regionales y politicas estatales que resuenan en la actua-
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lidad: los superpoderes ejecutivos, las reformas econdmicas liberales, las crisis inflacionarias,
etc.

De la mano de ese aspecto, una de las cuestiones originales y mas atractivas del libro,
es como va sacando a la luz, uno a uno, los trapitos sucios, esto es, el verdadero contenido
oculto y estructurador de la reforma, subyacente debajo de los nobles ropajes (a veces tan
solo meros disfraces o maquillajes) de lo politicamente correcto y de lo democratica, repu-
blicana y/o civicamente conveniente. Es decir, el texto muestra cémo, detras de la ingenieria
constitucional y la redefinicion institucional, se priorizan los intereses y calculos personales
de los lideres; luego, los de facciones y partidos; mas tarde, los de los érganos de gobierno;
y, en ultimo término, los del Estado de derecho y la ciudadania. De este modo, sugiere que al
menos parte de los argumentos esbozados en la asamblea y en los fundamentos de la re-
forma, constituyen tan solo formulaciones abstractas y no menos estériles, Utiles al solo fin
de revestir (para ocultar) las reales ambiciones, oportunismos y miserias de propios y ajenos.

Sacando el foco de los intereses, calculos y méviles personales, politicos o instituciona-
les de la reforma, otro elemento que aparece con peso en la definicion de la misma es el
azar, lo impensado, lo imprevisto, como el hecho de que saliera a la luz el primer encuentro
secreto entre Menem y Alfonsin en la casa de Olivos de Dante Caputo, a solo dias de votarse
la presidencia de la UCR; o el asesinato en servicio militar del soldado Carrasco, a poco de
celebrarse las elecciones de constituyentes; o la irrupcién y emergencia de un nuevo lider
opositor, Carlos Chacho Alvarez, como constituyente antimenemista por la Capital Federal; o
el escandalo de corrupcién encabezado por Matilde Menéndez al frente del PAMI; entre
otros. Estos factores imprevistos obligaron al presidente en ejercicio y a su antecesor directo
a torcer rumbos sobre la marcha, a tejer nuevas estrategias, a improvisar en el momento,
etc., lo que pudo haber hecho naufragar todo el acuerdo. En otras palabras, el libro hace
patente el modo en el que la suerte o la fortuna, en términos de Maquiavelo, puede jugar
sus cartas de modo tal que obligue a los protagonistas a barajar y dar de nuevo, alterando de
la noche a la maiana los hasta entonces seguros ganadores y perdedores, reconfigurando el
mapa del poder y revelando la fragilidad de toda construccion politica que se presume esta-
ble o definitiva.

Otro elemento para destacar del texto es que pone en evidencia el uso de mecanismos
institucionales de un modo perverso por parte de los gobernantes, que nada tiene que ver

con sus fines originales, una conducta bastante habitual en las élites politicas argentinas
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cuando de participacion y control ciudadano se trata. Un muy claro ejemplo, en alusién al
cual comienza de un modo curioso este libro, es el plebiscito por si 0 no a la reforma consti-
tucional a través del que Menem incitaba a Alfonsin a signar el acuerdo reformista en 1993.
En efecto, ambos lideres sabian que, de convocarse el mecanismo consultivo la respuesta
por el si ganaria, quitando al lider opositor toda posibilidad de imponer condiciones a la en-
mienda vy, del otro lado, restdndole legitimidad politica a la misma en cuanto a consenso y
representatividad partidaria. De esta forma, la consulta popular (que ni siquiera existia por
ese entonces en la Constituciéon Nacional) funcioné como la herramienta de presién mas
efectiva en manos de un presidente en busca de su reeleccién y, no asi, como un instrumen-
to democratico directo impulsado bajo el genuino interés participativo de conocer la opinién
popular respecto de tamafia decision en juego.

Volviendo al corazdn politolégico de esta obra, es de rescatar el minucioso y absorben-
te recuento y descripcidn de las multiples negociaciones entre diversos actores y a diferen-
tes niveles que se sucedieron antes, durante y después de la firma del Pacto de Olivos. Es
decir, el libro revela, con lujo de detalles, el toma y daca llevado a cabo entre lideres, faccio-
nes, partidos, poderes de gobierno, camaras legislativas, entre otros, a partir del cual se fue
tejiendo el acuerdo. De este modo, aparecen sobre |la mesa los objetivos de maxima y mini-
ma, las lineas rojas de los innegociables, las monedas de cambio, los limites, las condiciones,
etc., que dieron forma al intercambio politico entre sus protagonistas. Asi, se hacen visibles
los verdaderos motivos de las acciones, omisiones y decisiones adoptadas, esto es, la politica
real, que no siempre (o poco) tiene que ver con las teorias e hipdtesis explicativas que con
posterioridad intentamos construir desde la ciencia politica para comprender y dar sentido a
tales acontecimientos.

Otro aporte interesante de la obra es cémo va dando cuenta del contexto mas amplio
gue rodea y enmarca la negociacion, acuerdos y debates reformistas. En cuanto a lo social y
econdémico, aparece el escenario de desempleo, conflictividad y huelgas resultante de las
transformaciones asociadas a las politicas de mercado implementadas por Menem (privati-
zaciones, apertura comercial, convertibilidad monetaria). En lo politico, surgen y se consoli-
dan terceras fuerzas partidarias, como la coalicién de centroizquierda formalizada en 1994,
el FREPASO, asi como nuevos liderazgos: Chacho Alvarez, Graciela Fernandez Meijide, José
Borddn. En el dmbito regional, sobresale el afianzamiento del MERCOSUR, creado en 1991,

gue vino a reforzar una agenda de integraciéon econémica sudamericana. En el plano inter-
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nacional y de seguridad interna, el atentado contra la mutual israelita AMIA en julio de 1994,
uno de los ataques terroristas mas graves en la historia del pais, conmociond a la sociedad
argentina en el momento en que sesionaba la Constituyente. En el aspecto deportivo, tenia
lugar ese aio la 15 edicion de la Copa Mundial de futbol con la expulsion de la estrella ar-
gentina, Diego Maradona, por doping positivo. Estas y otras referencias contextuales permi-
ten advertir las multiples dindmicas de intercambio, tensién, indiferencia y retroalimenta-
cion que se desplegaban entre el afuera y el adentro de los recintos —la residencia presi-
dencial Quinta de Olivos y la Universidad del Litoral — donde se gestd y se llevd adelante la
reforma constitucional.

Una ultima cuestion digna de destaque —cuya distancia respecto del presente suscita,
al menos, cierta nostalgia— es que los acontecimientos en torno de la reforma parecen se-
falar, como sugiere el autor, el comienzo del ocaso de la posibilidad de negociar y alcanzar
acuerdos publicos entre lideres y partidos. Se trataba, ciertamente, de fuerzas situadas en
las antipodas —el Partido Justicialista y la Unién Civica Radical—, pero que se reconocian
mutuamente como adversarios dentro de un mismo marco institucional, compartiendo co-
digos y reglas de juego; no como enemigos entre quienes no habria margen alguno para el
consenso, ni siquiera para el desacuerdo productivo. Si el Parlamento se funda en la palabra
—en la posibilidad de hablar, deliberar, intercambiar y concertar—, ese horizonte se ha vuel-
to progresivamente mas esquivo y excepcional en nuestro pais (y no solo en él) desde que se
trazé y profundizo la llamada grieta.

Algo que hoy suena igualmente remoto, complejo o, como minimo, poco viable —pero
gue en el momento de la reforma resulté decisivo para sostener los acuerdos previos— fue
la capacidad de los jefes partidarios de ofrecer (o al menos intentar ofrecer) garantias acerca
del cumplimiento de los pactos por parte de sus diputados, senadores o convencionales
constituyentes. Se trataba de un sistema bipartidista asentado en fuerzas histéricas, con
identidades medianamente ideoldgicas, estructuras organicas, verticales y disciplinadas, y
liderazgos fuertes capaces de ordenar a sus bloques. Ahora bien, para no pecar de ingenui-
dad, es necesario reconocer —como lo hace el propio autor— que aun en ese contexto pre-
valecia una profunda desconfianza mutua entre los firmantes respecto del cumplimiento de

sus respectivos puntos irrenunciables. Prueba de ello es que ambas “lineas rojas” quedaron
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expresamente plasmadas y selladas en el denominado Nucleo de Coincidencias Basicas?,
gue, precisamente a causa de esos recelos reciprocos, establecia como reaseguro su vota-
cion en blogue —positiva o negativa— en la Convencién Constituyente, de modo tal que
ninguna de las partes pudiera retirarse habiendo obtenido Unicamente “su parte” del acuer-
do. En suma, no se trataba en absoluto de la firma de un “cheque en blanco” entre ambas
fuerzas: la desconfianza estaba presente, explicitada e institucionalmente canalizada.

Como seiiala Aguerre, la condicién de posibilidad de aquel hito de negociacién politi-
co-partidaria —la firma del pacto y la efectiva realizacion de lo acordado— fue el bipartidis-
mo clasico que aun subsistia por entonces, encarnado en partidos herederos del modelo de
masas (o jerarquico-burocratico). Paraddjicamente, ese mismo esquema comenzaria a res-
guebrajarse en el siguiente turno electoral —el de convencionales constituyentes— vy, en
buena medida, como consecuencia del propio pacto, evidenciando el inicio de su descompo-
sicidon a partir del ascenso del Movimiento por la Dignidad y la Independencia (MODIN), del
Frente Grande y de diversas fuerzas provinciales en 1993. El acuerdo dio cuenta de una rare-
za Unica en la historia argentina y, a la vez, de un episodio irrepetible, porque contenia en si
mismo la semilla de su propia erosidn: el pasaje hacia la atomizacién del sistema politico, el
transfuguismo, el antagonismo creciente, la profundizacion de la llamada grieta y la escalada
de una violencia politica que se intensificaria hasta nuestros dias.

A modo de cierre, quedan planteados algunos interrogantes dirigidos al autor y, en su
defecto, abiertos a la reflexidn. En primer lugar, éicudles fueron las fuentes de las que se nu-
trid para reconstruir con tanta minuciosidad la trama histérico-politica de las negociaciones
y sus entretelones? En cuanto al titulo, ¢por qué alude a la “Ultima” reforma constitucional?
éSupone que no habrd otra? ¢O considera que el propio proceso reformista de 1994 clausu-
ré, de algin modo, la posibilidad de una nueva reforma? Y, de ser asi, ¢por qué razones?

éAcaso por la ruptura del bipartidismo que habia sido condicidon de posibilidad de aquella

L El Nucleo de Coincidencias Bésicas fue el conjunto de puntos centrales acordados entre el Partido Justicialista
y la Unidn Civica Radical en el marco del Pacto de Olivos, que sirvid de base para habilitar la Reforma Constitu-
cional de 1994. Funcioné como un paquete cerrado de reformas que debia ser aprobado o rechazado en blo-
gue por la Convencidon Constituyente, sin posibilidad de modificar unilateralmente sus contenidos, como me-
canismo de garantia frente a la desconfianza reciproca entre las partes. Entre sus ejes mas relevantes se encon-
traban la habilitacion de la reeleccién presidencial por un periodo consecutivo, la reduccion del mandato presi-
dencial a cuatro afios y la creacion de la figura del Jefe de Gabinete. De este modo, el Nucleo operé como un
instrumento juridico-politico destinado a asegurar el cumplimiento integral del acuerdo y evitar que alguna de
las fuerzas obtuviera solo su parte del pacto.
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experiencia? Finalmente, ipor qué sostiene —como deja entrever— que seria deseable y
conveniente encarar una reforma constitucional cada veinte afios? Interrogantes que, pro-
bablemente, permanezcan sin respuesta explicita y que cada lector o lectora complementara

con los propios, aquellos que, sin duda, la lectura de esta obra sabra suscitar.
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