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El desafio del desarrollo en tiempos

de financiarizacion

Mercedes Marco del Pont

“Si construimos las bases materiales de nuestro desarrollo, tendremos
estabilidad social y politica y la democracia podrd desenvolverse en

profundidad para garantia de toda la Nacidn”.

Rogelio Frigerio, en “Las condiciones de la victoria” de 1959

Transcurrieron cuarenta afos desde que Rogelio
Frigerio convoco a Héctor Valle para crear la Fundacién
de Investigaciones para el Desarrollo (FIDE). Los pri-
meros anos de FIDE coincidieron con tiempos oscuros
para nuestro pais. La dictadura militar avanzaba a
sangre y fuego con el despliegue de un proyecto
neoliberal que agudizaria todas y cada una de las
condiciones estructurales del subdesarrollo argentino,
degradaria la condicidn salarial y rifaria margenes
de soberania. Afilos mas tarde, aquellas experiencias
serian caracterizadas como los primeros experi-
mentos neoliberales, cuyo programa central quedaria
unos afios mas tarde resumido en el Consenso de
Washington. El avance de la “sabiduria convencional”
que iba hegemonizando el debate econémico interno
(e internacional) tornaba urgente, de acuerdo con la
mirada de los fundadores de FIDE, la generacién de
una usina de pensamiento critico que no sdélo pusiera
al descubierto los costos econdmicos y sociales de las
politicas de la dictadura, sino que también se ocupara
de elaborar analisis e investigaciones que sirvieran de
base para propuestas alternativas comprometidas con
el objetivo del desarrollo.

Podriamos decir que, tanto en aquel momento
fundacional como en mucho otros, FIDE se dedicé
a predicar en el desierto. La hegemonia neoclasica,
las recomendaciones del Consenso de Washington,
el “fin de la historia”, mas tarde el “fin del trabajo”,
fueron configurando un plexo ideoldgico muy eficaz
para clausurar el debate econémico y para cristalizar
una comunidad epistémica en donde quedaba poco
espacio para la discusién. Cuestiones fundamentales
como la industrializacidon, el Estado como promotor
del desarrollo, una trayectoria de apertura comercial
y financiera compatible con la reproduccién de las
capacidades nacionales o la vigencia del objetivo del
empleo de calidad eran denostadas por el discurso
Unico, caracterizandolas como consignas pasadas de
moda.

Desde una perspectiva mas larga y, particularmente,
con posterioridad a la crisis internacional originada
en el estallido de las hipotecas sub prime en los
Estados Unidos, se advierte con mayor nitidez que el
surgimiento de FIDE tuvo lugar en un contexto histdrico
donde el capitalismo comenzaba un viraje hacia una
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nueva fase. En esta nueva etapa, la hegemonia seria
de lo financiero por sobre lo productivo y el dinero
comenzaria, crecientemente, a generar dinero por
si mismo, independizandose de sus vinculos con el
mundo del trabajo y la produccién.

En la segunda mitad de la década del setenta
la Argentina, junto con otros paises de la region,
constituyeron un precoz tubo de ensayo de la version
mas agresiva de la agenda neoliberal. La liberalizacion
de la cuenta capital, la desregulacion financiera y la
apertura comercial conformaron el nicleo duro del
conjunto de politicas que prematuramente empuja-
ron a nuestras naciones en la ola de globalizacién fi-
nanciera. Visto en retrospectiva, aquella experiencia,
prematura por cierto, se presentd como un espejo que
adelantaba lo que, a lo largo de las décadas siguientes,
se entronizé como una légica cada vez mas profunda
y extendida en la economia mundial: la era del capital
financiero.

A nuestro juicio, este predominio de la acumulacién
financiera por sobre la productiva constituye el marco
conceptual para analizar el devenir econémico y
social de nuestro pais en las Ultimas cuatro décadas.
Enmarca la década perdida de los afios ‘80 con la crisis
de la deuda producto de los préstamos sindicados de
los paises en desarrollo con la banca internacional; la
crisis de la convertibilidad del 2001, como resultante
de un experimento mds extremo como fue la caja
de conversién entre el peso argentino y el ddlar
norteamericano; y la nueva fase de endeudamiento,
desindustrializacion y retroceso social que se instala a
partir de la asuncion del gobierno de los CEOs, hacia
fines del 2015.

Estas cuatro décadas también demostraron que
existen espacios para recuperar capacidad soberana
con el objetivo de priorizar el empleo y la distribucidon
del ingreso si, como ocurrié en la primera década
posterior a la gran crisis de 2001-2002, esta presente
la decision politica de ir a contramano de la légica
neoliberal. Los limites a la sostenibilidad de esa fase de
crecimiento y recomposicion de la condicidn salarial,
que reaparecieron a partir de 2011, esencialmente
vinculados a la restriccidn externa, también pusieron
de manifiesto las dificultades para remover ciertas
rémoras heredadas de décadas de neoliberalismo.

La desintegracién y atraso del aparato industrial, la
extranjerizacién del entramado productivo, el grado
de desinversién acumulada en materia energética
o la filtracién de excedente materializada en la
dolarizacién de ahorros doméstica, constituyeron ras-
gos que condicionaron seriamente los espacios para
profundizar el sendero de crecimiento, distribucién y
reduccién de la desigualdad. Esos fendmenos se han
agravado en los Ultimos tres afios y demandan una
estrategia deliberada para abordarlos en el marco
de una situacion interna e internacional mucho mas
compleja.

En FIDE siempre hubo espacio para dar estas dis-
cusiones, para criticar aun siendo parte. Se trata de
otro rasgo constitutivo de FIDE: el intento tenaz por
recuperar debates muchas veces desatendidos por
la “heterodoxia”. Plantear las contradicciones en un
capitalismo financiarizado que invita a repasar la teoria
clasicay reconocer los limites del abordaje keynesiano
o neokeynesiano para pensar integralmente los pro-
blemas de nuestro subdesarrollo. Parados aqui vy
ahora, con la notable experiencia que constituyeron
los tres mandatos presidenciales que se extendieron
entre 2003 y 2015, es preciso asumir los limites de
las politicas de crecimiento apoyadas en la demanda,
si de manera simultdnea no se encara una profunda
transformacion de la estructura productiva argentinay
no se discuten las alternativas para mermar el drenaje
de excedente fuera del proceso de acumulacion in-
terna.

Para avanzar en ese debate profundo se requiere
barrer con ciertos prejuicios ideolégicos que han
desterrado cuestiones trascendentes al territorio
del discurso ortodoxo. Probablemente uno de los
casos mas elocuentes es el de la productividad,
concepto que parece haber quedado rehén de las
vertientes neocldsicas. Sin embargo, para los que
estamos en la vereda de enfrente del pensamiento
neoliberal seria fatal ignorar los limites objetivos
gue existen para armonizar los intereses del capital
y del trabajo en contextos de baja productividad.
Por definicién, el achicamiento de las brechas
de productividad y tecnoldgicas con los paises
desarrollados constituye una prioridad de cualquier
estrategia que aspire a avanzar en una senda de
desarrollo y garantice mejoras sustentables en la
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distribucién del ingreso.

En este recorrido, asumen renovada vigencia mu-
chas de las formulaciones que, mds de cincuenta
afios atrds, hiciera Rogelio Frigerio en su amplia pro-
duccidén tedrica. Asi, cuestiones tales como el rol
de la inversidn extranjera como complemento del
ahorro interno en areas estratégicas, la necesidad de
planificar el desarrollo fijando prioridades y ritmos, el
papelindelegable del Estado orientando y movilizando
los medios de produccidon, o la importancia de
las industrias basicas en el despliegue industrial y
tecnoldgico contindan siendo ejes fundamentales
para pensar un proyecto de desarrollo nacional. Mas
vigente que nunca resulta su permanente invocacion a
la imprescindible alianza de sectores y clases sociales
gue se requiere para viabilizar un programa con estos
objetivos.

Tan importante como reivindicar la importancia de
estas discusiones es ser capaces de actualizarlas a la
luz de los cambios relevantes que han ocurrido en el
capitalismo. La globalizacidn financiera y comercial ha
complejizado y estrechado los margenes para encarar
estrategias auténomas de desarrollo. Esa realidad
también involucra a nuestro frustrado proyecto de
integracion regional, que ha sido fundamentalmente
moldeado en funcién de la planificacidn estratégica de
las empresas multinacionales, localizadas en nuestros
territorios, con pocos vasos comunicantes en la
generacion de desarrolloindustrial y complementacion
productiva de base nacional.

La edicion FIDE 40 Aniversario busca aportar a la
promocion de estos y otros debates imprescindibles.
Se trata de tomar distancia para poder ver estas
cuatro décadas en perspectiva, identificar los proble-
mas y también sus posibles soluciones. En este es-
fuerzo hemos tenido el privilegio de contar con la
contribuciéon de prestigiosas y prestigiosos inte-
lectuales y especialistas de nuestro pais y de otras lati-
tudes. Nuestra gratitud con ellos es enorme, ya que
han aportado trabajos de gran calidad que abordan un
amplio espectro de temas trascendentes para pensar
el desafio del desarrollo.

Nuestro agradecimiento se hace extensivo a aque-
llas personas, instituciones y empresas que, con su

aporte, ayudaron a la concrecién de esta iniciativa. En
especial, corresponde mencionar a los compafieros
y compafieras del Centro Cultural de la Cooperacion,
con quienes coeditamos esta publicacidon. Resta el
reconocimiento a todos los lectores de nuestra revista
gue consecuentemente nos han acompafiado durante
estos afios.

Querria terminar estas lineas recordando algo
gue Héctor Valle escribié en diciembre de 2008, con
motivo de presentar la ediciéon del 30 aniversario
de la revista de FIDE: “.. el modelo econdmico
anglosajon, que fue hegemdnico en los ultimos
treinta afos, agoniza, si bien no cabe dar por
descontado que su muerte sea inmediata. El futuro
es incierto, ya que no aparece alternativa a la vista.
No cabe duda de que el capitalismo, como categoria
histdrica, si quiere subsistir debe encontrar nuevos
paradigmas”. Transcurridos diez afios de la “gran
recesion”, ese nuevo paradigma con el que sofiaba
Valle luce todavia muy lejano. Mientras tanto, el
poder financiero ha logrado ratificar y profundizar
las reglas de juego del Casino Global, alentando
un malestar creciente de los pueblos que incuba
nuevas condiciones de crisis.

La hegemonia neoliberal ha vuelto a extenderse
sobre gran parte de nuestra region, degradando
las condiciones socioecondmicas y debilitando
seriamente las instituciones de la democracia.
Deliberadamente se han reabierto dicotomias vy
debates que creiamos sepultados para siempre. En
un escenario como el descripto, nuestra modes-
ta contribucién a la construccion de un proyecto
superador del actual reflujo debe ir en dos sentidos.
Por un lado, colaborar con el desenmascaramiento
de las falacias del pensamiento Unico neoliberal y sus
contradicciones con las posibilidades del desarrollo.
Por otro, actualizar el debate acerca de las condiciones
nacionales, regionales y globales sobre las cuales el
movimiento nacional debe reconstruir los espacios de
soberania necesarios para impulsar un proyecto viable
y consistente de desarrollo y equidad. En sintesis,
al equipo de FIDE le cabe simplemente renovar el
compromiso asumido por sus fundadores cuarenta
afios atras.

Diciembre de 2018
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Crisis de balanza de pagos y vacancia

hegemonica'

Martin Abeles

En la medida en que la élite de las sociedades latinoamericanas siga cifrando su
esperanza en la aspiracion miope y prosaica de calcar, en la cima de la pirdmide
de ingresos, el patron de vida de los paises avanzados [...] y, mds aun, intente
propagarlo como aspiracion colectiva al resto de la sociedad [...], se podria
asistir a una evolucion tal que donde hoy hay un casillero vacio, mafiana se
llegaria a otra situacion, de consecuencias imprevisibles, cual seria de que el
casillero mds concurrido fuera el de estancamiento con desarticulacion social.

Fernando Fajnzylber, Industrializacion en América Latina: de la “caja negra’ al

En la década del setenta, cuando se fundé FIDE,
el debate sobre el desarrollo argentino estaba
atravesado por la situacion de empate hegemonico
qgue, segun la definicién cldsica de Juan Carlos
Portantiero, habia caracterizado la dinamica social
y politica del pais en los veinte afios anteriores al
golpe militar de 1976. La idea de empate hegemodnico
alude a una situacién en la que dos fuerzas sociales
antagonicas tienen la capacidad para obstaculizar
el programa econdmico y el proyecto estatal® de la
otra, pero no la suficiente fuerza politica como para
imponerse de manera integral y asumir la conduccién
del pais (en el sentido gramsciano del término, es
decir: presentando su visién e intereses como los del
conjunto de la sociedad). Si bien las circunstancias
histéricas cambiaron drasticamente desde la década
de 1970 —hoy tendria mas sentido hablar de vacancia
hegemonica, otro concepto de Portantiero—, la idea

“casillero vacio” (1990)

de que existe cierta trabazdn histérica, producto de
una disputa irresuelta entre, digamos, un modelo
nacional-desarrollista y otro liberal-conservador, sigue
siendo util para analizar los dilemas del capitalismo
argentino. Este articulo intenta representar la idea
de “empate” o “vacancia” hegemdnica desde una
perspectiva estructuralista y aportar algunas claves
para lainterpretacion de las recurrentes crisis externas
gue atraviesa nuestro pais.

Estructura, productividad y salarios

La heterogeneidad de la estructura productiva
caracteristica de paises en desarrollo comola Argentina
se relaciona con la existencia y perdurabilidad de
grandes diferencias de productividad entre las distintas
actividades econdmicas y entre diversos estratos de

(*) Este articulo retoma algunas de las conclusiones de un trabajo escrito con Anahi Amar, “La industria manufacturera argentina y su
encrucijada”, publicado en Abeles M, Cimoli M, Lavarello P (eds.), Manufactura y cambio estructural: aportes para pensar la politica
industrial en la Argentina, Libros de la CEPAL, N° 149, Santiago, CEPAL, 2017.
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empresa. Esas diferencias suelen calcularse estimando
las brechas de productividad que tiene cada sector de
actividad en un pais en desarrollo (por ejemplo, el de
software) o cada segmento empresario (por ejemplo,
el de las pequeiias empresas) respecto del mismo
sector o tipo de empresa en un pais desarrollado. Es
sabido que en América Latina esas brechas resultan
mucho menores en los sectores de baja intensidad
tecnoldgica (ligados, en general, a la explotacién de
recursos naturales) que en el resto de las ramas de
actividad. Y que suelen ser bastante mas elevadas en las
actividades donde predominan las pequeiias y medianas
empresas. Por ejemplo, mientras la productividad de
una pequena empresa alemana o francesa se ubica, en
promedio, entre el 70% y 75% de la productividad de
una empresa grande en su pais, la productividad de una
pequefia empresa argentina no llega al 40% de la de
una grande. Como se observa en el gréfico abajo, ese
rezago es alin mayor en otros paises de la regién.

En América Latina, brechas de productividad igual-
mente significativas pueden encontrarse en empresas
relativamente grandes, en general abocadas al abas-
tecimiento de los mercados internos. En cualquier

caso, dado el nivel y la estructura de los salarios reales
de la economia, la supervivencia de esas empresas
(sean pequefias, medianas o grandes), que tienen
importantes brechas de productividad y en particular
si se desempefian en actividades expuestas a la
competencia internacional, depende en el corto plazo
de la eficacia de distintos mecanismos de intervencion
estatal: desde los cldsicos instrumentos de proteccién
arancelaria o paraarancelaria hasta el subsidio a la
utilizacién de alguin insumo clave, como puede ser la
energia.

La heterogeneidad de la estructura
productiva caracteristica de paises en
desarrollo como la Argentina se relaciona
con la existencia y perdurabilidad de
grandes diferencias de productividad entre
las distintas actividades econdmicas y entre
diversos estratos de empresa.

Ahorabien, sea por motivos politicos o por cuestiones
de consistencia macroecondmica, dificilmente esos

Productividad relativa respecto a las grandes empresas
de los distintos agentes
B Anos 2011 - 2015
orceniaje (en porcentaje)
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mecanismos puedan sostenerse de manera indefinida
en el tiempo, sobre todo si abarcan a un espectro
mas o menos amplio de actividades. En el mediano
y largo plazo, el desempefio de las empresas que se
benefician de los distintos mecanismos de proteccién
dependerd de la reduccién de sus brechas de
productividad. Ello supone que, en simultdneo con
la aplicacion de esas medidas de proteccién de corto
plazo, se instrumenten las politicas tecnoldgicas y se
establezcan los incentivos necesarios para fortalecer
sus capacidades productivasy deinnovacion de manera
sostenida. La virtual ausencia o falta de contundencia
de esas politicas es uno de los principales factores que
explican el rezago generalizado de la productividad en
los paises de la regidn, incluyendo la Argentina, como
se plantea mas abajo.

Como sabemos bien luego de la experiencia
de industrializacion asidtica en la segunda
mitad del siglo veinte, toda actividad puede
remunerar a su fuerza de trabajo con un
salario lo suficientemente bajo como para
compensar su déficit de productividad y
enfrentar la competencia internacional.

Los sectores que, como muchos servicios, no se
encuentran directamente expuestos al comercio inter-
nacional (los sectores “no transables”), no enfrentan los
mismos problemas de competitividad. Su rentabilidad
y nivel de actividad dependen fundamentalmente del
mercado interno. Sin embargo, cuando las em-presas de
esos sectores actuan como proveedoras de empresas
que si se encuentran expuestas a la competencia
internacional (los sectores “transables”), pueden tener
un efecto negativo indirecto sobre su competitividad.
De alli la nocién de competitividad sistémica, que
considera la eficiencia de todo el entramado productivo,
contempla la eficiencia de los sectores no transables e
incluye la calidad de la infraestructura publica, asi como
la mayor o menor eficiencia de otros bienes y servicios
prestados por el Estado.

Volviendo a los sectores transables, y cinéndonos
a un horizonte de corto plazo, otra manera de
compensar las brechas de productividad que afligen

a buena parte de las actividades en los paises en
desarrollo, que por obvios motivos se plantea menos
abiertamente, es la reduccion de los salarios reales. En
teoria, como sabemos bien luego de la experiencia de
industrializacién asiatica en la segunda mitad del siglo
veinte, toda actividad puede remunerar a su fuerza
de trabajo con un salario lo suficientemente bajo
como para compensar su déficit de productividad
y enfrentar la competencia internacional. Existen
dos maneras de alcanzar ese resultado (siempre en
el plano hipotético): reduciendo los salarios de la
economia de manera generalizada (es decir, incluso
los salarios de las actividades que no presentan
importantes brechas de productividad) o reduciendo
solo los salarios de los trabajadores de las actividades
y estratos de empresas que manifiestan una brecha de
productividad mayor.

La primera alternativa (una reduccion generalizada
de salarios) puede alcanzarse, si se dan determinadas
condiciones (debilidad sindical, elevado desempleo,
etc.), a través una devaluacion de la moneda local. La
segunda (una reduccién selectiva de salarios), con una
mayor flexibilizacién laboral, que debilite la capacidad
de negociacion de los sindicatos, en especial en las
actividades menos competitivas. Para sus impulsores,
esta segunda alternativa viene en general de la mano
de la retraccidn de otras instituciones de los Estados
de Bienestar, que indirectamente (como es el caso del
salario minimo) ponen un limite inferior a lo que se
conoce como el “salario de reserva” de la economia, y
puede dificultar la reduccion del salario relativo de las
actividades mas rezagadas.

La retraccion de los Estados de Bienestar
suele impulsarse como parte de una agenda
de recomposicion de las finanzas publicas,
pero contribuye a hacer mds efectivo el
impacto de la desregulacion laboral, con la
pérdida de derechos que eso conlleva.

Este punto es de primera importancia para el debate
politico: la retraccidn de los Estados de Bienestar, un
fendmeno que practicamente no reconoce fronteras
en las ultimas décadas, suele impulsarse como parte
de una agenda de recomposicién de las finanzas
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publicas, pero contribuye a hacer mas efectivo el
impacto de la desregulacion laboral, con la pérdida de
derechos que eso conlleva.

En América Latina la trayectoria divergente
de las productividades se ha visto reflejada
histéricamente en importantes diferencias
salariales y de rentabilidad empresarial

y, como consecuencia de ello, en una
formidable desigualdad.

Los tiempos de una u otra opcidn (disminuir todos
los salarios o solo los de los sectores mas rezagados
en términos de productividad) son muy distintos y
en la practica dependen, obviamente, de la dinamica
politica y social. Como sabe cualquier argentina o
argentino de a pie, la primera opcién (reduccion salarial
via devaluacidon) puede lograrse de manera cuasi-
instantanea. Aunque, como también se sabe, la dindmica
posterior a una devaluacién nominal, dependiendo del
nivel de actividad econdmica, la capacidad de resisten-
cia salarial, entre otros factores, puede forzar a sucesivas
rondas devaluatorias hasta alcanzar la caida del salario
real “necesaria” para mejorar la competitividad?.
La segunda opcién (reduccidn salarial selectiva via
flexibilizacion laboral), por la propia naturaleza del
mecanismo, puede llevar mucho mds tiempo, en
especial en paises con cierta densidad sindical.

Estas opciones no son, obviamente, excluyentes: una
mayor flexibilidad laboral puede de hecho contribuir a
una menor resistencia salarial, haciendo mas efectiva
la redistribucion del ingreso por la via devaluatoria®.
Ni contemplan el impacto que un proceso de regre-
sién salarial como el descripto puede tener en la
propia heterogeneidad estructural, ya que puede, por
ejemplo, propiciar una dindmica de “especializacién
adversa”, al concentrar el empleo calificado en los
sectores/estratos de empresas con menores brechas
de productividad, pero también menos intensivos en
conocimiento y aprendizaje, ampliando las brechas
existentes y obligando a una nueva ronda de retracciéon
salarial, y asi sucesivamente.

Al margen de estas consideraciones, y retomando la
perspectiva estructural, cabe preguntarse: écudl es la

magnitud de la devaluacién requerida para cerrar, por la
via de la reduccidn salarial, una brecha de productividad
como la que refleja el grafico anterior? De poder
instrumentarse semejante devaluacién, que seria por
cierto muy significativa, écdmo se procesa socialmente
(en lo fiscal, distributivo, productivo) la rentabilidad
extraordinaria que una modificacién tan radical en los
precios relativos reportaria a las actividades que no
tienen esas brechas de productividad (tipica, aunque
no Unicamente, las actividades primarias)? Y, lo mas
importante desde una perspectiva dinamica, écémo
sigue la pelicula, a mediano y largo plazo, si las brechas
de productividad existentes no se cierran, o peor, se
siguen ampliando? Bajo una perspectiva semejante
(que no refleja un escenario meramente hipotético: es
lo que ha estado ocurriendo en la regidn en las Ultimas
décadas), écudl es la dinamica salarial a la que pueden
aspirar los trabajadores?

Leyendo en clave estructuralista, es la
persistencia de la fuerte heterogeneidad en
los aparatos productivos lo que explica, desde
“la base”, el problema de la desigualdad
latinoamericana.

En América Latina la trayectoria divergente de las
productividades, que resulta en sistemas productivos
en los que conviven una minoria de actividades de alta
productividad y una mayoria de baja productividad,
se ha visto reflejada histéricamente en importantes
diferencias salariales y de rentabilidad empresarial
y, como consecuencia de ello, en una formidable
desigualdad. Una desigualdad que se sigue verifican-
do aun luego de las mejoras observadas en varios
paises en los ultimos lustros. Existen, por supuesto,
elementos sociales, politicos y simbdlicos que
contribuyen a explicar esa desigualdad*. Leyendo en
clave estructuralista y sin perjuicio de esos factores,
es la persistencia de la fuerte heterogeneidad en los
aparatos productivos lo que explica, desde “la base”,
el problema de la desigualdad latinoamericana.

El caso argentino

La Argentina no representa una excepcidn en este
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cuadro general, aunque tiene sus particularidades.
La heterogeneidad del aparato productivo argentino,
gue ya era tema de preocupacion central a mediados
de la década de 1970 (el concepto de estructura
productiva desequilibrada de Marcelo Diamand surge
precisamente en aquella época) se profundizé en
el llamado cuarto de siglo neoliberal (1976-2001).
En el marco de una creciente apertura comercial
y el desmantelamiento de los principales resortes
de politica industrial y tecnoldgica, las estrategias
de supervivencia de las empresas potenciaron las
heterogeneidades existentes, sobre todo en la década
de 1990. En ese periodo, algunas de las actividades
mas maduras en términos tecnoldgicos lograron
reducir sus brechas con respecto a las mejores
practicas internacionales (aprovechando, en muchos
casos, el bajo costo de los bienes de capital importados
en contextos de apreciacidn cambiaria), pero la
mayoria tendié a ensancharlas, lo que dio lugar a una
disparidad creciente dentro del entramado productivo
local. Hasta 2002 esa mayor dispersién se produjo en
simultdneo con un aumento de la dispersién salarial
entre las distintas ramas de actividad.

En la posconvertibilidad (2002-2015), la dispersion
sectorial entre las distintas brechas externas de
productividad mostrd cierta tendencia a la reduccion,
cuanto menos hasta 2008, aunque sin llegar a revertir
las condiciones iniciales de elevada dispersion. La
tendencia al cierre de las brechas de productividad se
habria observado solo en algunos casos especificos,
varios de los cuales ya se encontraban préximos al
estandar internacional (caso refinacién de petrdleo,
productos pldsticos, equipo de transporte, entre
otros). Sin embargo, la mayoria de las actividades
mas rezagadas (tabaco, textil, indumentaria, bebidas,
caucho, equipo electrénico, maquinaria y equipo, por
citar algunas) continuaron ampliando sus brechas de
productividad respecto de los paises desarrollados.

Lapersistenciaoprofundizaciéndelaheterogeneidad
estructural durante la posconvertibilidad iba a entrar
en contradiccién con la tendencia a la reduccién de
la dispersion salarial observada en el mismo periodo,
que se verificd en simultaneo con el incremento del
salario real medio de la economia. Esa tendencia a la
homogeneizacidn salarial, producto de la densificacién
de la institucionalidad laboral (reinstauracion del

salario minimo, multiplicacién de las negociaciones
paritarias, etc.), pondria de manifiesto los problemas
de competitividad inherentes a todo proceso de
redistribucién progresiva del ingreso cuando existen
profundos déficits de productividad en un espectro
tan amplio de actividades.

Durante la década de 1990 la ampliacién de la
dispersion de las brechas de productividad de
las distintas ramas productivas coincidié con la
ampliacidon de la dispersion salarial. El rezago en
los salarios —o la caida en la informalidad— de los
trabajadores de los sectores de menor productividad
operd, en la practica, como “amortiguador” de la
creciente presion competitiva externa, aunque no
evitd el cierre de innumerables establecimientos®.
En la posconvertibilidad, la discrepancia entre estas
dos trayectorias —la dispersiéon de las brechas de
productividad y la dispersién salarial— tuvo el efecto
contrario: potencid la presion competitiva que
enfrentaban las actividades fabriles que no lograron
cerrar sus brechas de productividad. El aumento de la
incidencia de los subsidios al uso industrial y comercial
de la energia a lo largo de la posconvertibilidad, asi
como la proliferacion de medidas de proteccidon
paraarancelaria hacia el final del periodo, pueden
entenderse como respuestas a esta tension irresuelta
entre una institucionalidad laboral que tendia a la
homogeneidad y una estructura productiva que tendia
a la heterogeneidad.

En la posconvertibilidad (2002-2015), la
dispersion sectorial entre las distintas
brechas externas de productividad mostro
cierta tendencia a la reduccion, cuanto
menos hasta 2008, aunque sin llegar a
revertir las condiciones iniciales de elevada
dispersion.

La convergencia de los ingresos laborales consti-
tuyé uno de los principales determinantes de la
mejora en la distribucion personal del ingreso
(mejora del coeficiente de Gini) que tuvo lugar en la
posconvertibilidad®. Pero en ausencia de una mejora
sostenida y simultdnea en la productividad de las
ramas relativamente mds rezagadas, un proceso de
igualacion de los ingresos laborales como el descrito
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—y asimétrico, es decir, con un alza proporcionalmente
mayor en los estratos de ingresos mas bajos— no podia
ser sobrellevado sin algin mecanismo de subsidio o
proteccidn.

La agudizacion del déficit externo que
comienza a manifestarse con gravedad a
partir de 2011 exponia tanto el cardcter
bimonetario de la economia argentina como
la creciente financierizacion de los sectores
de ingresos altos. También revelaba la
persistencia de una profunda desarticulacion
de la trama productiva local.

En las experiencias exitosas de industrializacidn
o diversificacién tardia, ese tipo de dinamica fue
acompanado por instrumentos de apoyo al aumento
de la productividad, de tal manera que los distintos
mecanismos de subsidio o proteccion tendieran a
perder significacidn en el tiempo. Ese no fue el caso,

salvo algunas excepciones de interés —pero de baja
gravitacion macroecondmica—, en la experiencia ar-
gentina reciente.

Las crisis de balanza de pagos como la que viene
atravesando en 2018 nuestro pais estan relacionadas
de manera directa con este tipo de tensiones es-
tructurales. La agudizacién del déficit externo que
comienza a manifestarse con gravedad a partir
de 2011, cuando la suma del saldo negativo en la
cuenta corriente y la salida neta de capitales por
atesoramiento (“fuga”) llegd a 4,5% del PIB (ver
grafico), no solo exponia el caracter bimonetario de
la economia argentina o la creciente financierizacién
de los sectores de ingresos altos; también revelaba
la persistencia de una profunda desarticulacidon de
la trama productiva local, en particular en una serie
de productos vinculados a actividades de elevada
elasticidad-ingreso de la demanda y reducida
integracion local (por ejemplo, la fabricacion de
automoéviles o productos electrénicos), aunque
también en el (crucial) sector energético, y ponia de

Porcentaje
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Nota: El dato de 2018 corresponde al flujo acumulado de cuatro trimestres al primer trimestre de 2018.
FUENTE: Elaboracion propia en base a INDEC.
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manifiesto los problemas de competitividad derivados
de la mencionada tension entre una institucionalidad
laboral que propiciaba una mayor homogeneidad
salarial y una estructura productiva que no lograba
revertir su profunda heterogeneidad.

Lamentablemente, esas crisis suelen interpretarse
como la consecuencia de un exceso relacionado
con determinadas politicas sociales o ciertas reivin-
dicaciones distributivas de los sectores subalternos,
mas que como un defecto vinculado con la debilidad
del entramado productivo o la ausencia o insuficiencia
de las politicas industriales y tecnoldgicas tendientes a
revertir esas debilidades.

Habida cuenta de esta dimension temporal,
la cuestion central en una propuesta de
cambio estructural de signo progresivo no
remite a la mayor o menor conviccion acerca
de la centralidad de las politicas industriales
y tecnoldgicas, sino a la existencia o no de
un actor o coalicion social capaz de orientar
en esa direccion un proyecto estatal de esa
naturaleza, y de sostenerlo en el tiempo.

Tienden, ademas, a revalidar la visidn ortodoxa que
alienta una especializacidn basada en la explotacion
de los recursos naturales y que procura una
institucionalidad laboral y un régimen de bienestar
gue redunde en un nivel y dispersion salariales mas
acordes con las elevadas brechas de productividad
existentes. Se trata de una visidn que, cuanto menos en
la Argentina, ha enfrentado histéricamente obstaculos
importantes, reflejados en su dificultad para imponer
a la sociedad un conjunto de instituciones (del
mercado laboral y del sistema de proteccién social,
entre otras) mas congruentes con la estructura de
remuneraciones (menos igualitaria) requerida por un
modelo productivo basado en la explotacién de los
recursos naturales.

Desde esta perspectiva, la disyuntiva entre lo que,
para simplificar, hemos llamado un modelo nacional-
desarrollista y otro liberal-conservador no es otra
cosa que el vaivén histérico entre un programa
politico-econémico de sesgo inclusivo que no logra

un cierre productivo mas consistente (con sus propias
aspiraciones redistributivas) mediante la reduccién de
las brechas de productividad y un programa politico-
econdmico basado en la explotacién de los recursos
naturales que no logra un cierre distributivo mas
acorde (con un sistema productivo que es percibido
como decadente) mediante la flexibilizacion del
mercado de trabajo y alguna redefinicion del régimen
de bienestar. En el primer caso, el desafio histérico
pasaria por transformar una estructura productiva
“de segunda” y hacerla mds consistente con un
régimen de bienestar, supongamos, “de primera”. En
el segundo, el desafio pasa por adecuar el régimen de
bienestar “de primera” a una estructura productiva
“de segunda”. Nivelar para arriba o nivelar para abajo,
esa seria la cuestion.

Estos desafios estan lejos de ser simétricos desde
un punto de vista histérico o temporal. Mientras que
la anhelada transformacién productiva podria, en el
mejor de los casos, ser el fruto del esfuerzo de una
o dos generaciones (como minimo), la redistribucién
regresiva del ingreso, e incluso la redefinicion del
régimen de bienestar podrian concretarse en un lapso
mucho mas corto de tiempo, con el retroceso de las
pretensiones de bienestar del grueso de la poblacién,
dependiendo de la correlacion de fuerzas sociales. La
experiencia argentina tras la crisis hiperinflacionaria
de 1989 representa un claro ejemplo de esto ultimo.

Habida cuenta de esta dimensién temporal, la
cuestion central en una propuesta de cambio estruc-
tural de signo progresivo —del tipo pretendido,
supongamos, por la agenda nacional-desarrollista—
no remite a la mayor o menor conviccidn acerca de la
centralidad de las politicas industriales y tecnoldgicas
(ide Raul Prebisch y Jorge Sabato para acd, esa
convicciéon es un elemento practicamente indisociable
de la cultura politica del progresismo argentino!),
sino a la existencia o no de un actor o coalicién social
capaz de orientar en esa direccidn un proyecto estatal
de esa naturaleza, y de sostenerlo en el tiempo. En
este sentido, el problema practico no pasa tanto por
la conformacién de una agenda estatal y un equipo
de gobierno esclarecidos en materia de desarrollo
industrial y tecnolégico, sino por la falta de una
demanda de cambio estructural proveniente de los
propios actores sociales.
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El revés de la trama

Paul Krugman, premio Nobel de Economia, alguna
vez dijo “la productividad no es todo, pero, en el
largo plazo, es casi todo”. Tanto el estructuralismo
latinoamericano como el escandinavo (menos cono-
cido) siempre pusieron el tema de la productividad
y de la complejidad de su dinamica sectorial en
el centro de la discusidon sobre el desarrollo. En
las ultimas décadas, los actores sociales capaces
de impulsar una agenda de cambio estructural
progresivo no pudieron, o no quisieron, ubicar la
dindmica estructural de la productividad en el centro
de laagenda econémico-social’. Ello habriaimplicado
poner en el centro del debate politico a las politicas
industriales y tecnolégicas que pueden contribuir
a cerrar las brechas con los paises desarrollados
y reducir la divergencia intersectorial. El tema fue
cobrando mayor notoriedad en los ultimos lustros,

Notas:

no solo en la Argentina sino en toda América Latina
(lo que no es poco, en una regién en donde se llegd
a decir que “la mejor politica industrial es no tener
politica industrial”), pero permanece lejos de la
centralidad que histéricamente le dio el pensamiento
econdmico heterodoxo en la region, incluidos los
aportes de FIDE. Esta ausencia no alude solo a una
parte mas o menos significativa de los empresarios,
sino también a un sector importante los sindicatos,
y ha redundado en que el tema de la productividad,
cuando aparece en la escena politica, sea mono-
polizado por los sectores mds conservadores, en
general como anatema del enfoque de derechos. Que
la crisis externa que atraviesa la Argentina durante
2018 sea mas “financiera” que “real”—que, mas
alld de sus causas y manifestaciones inmediatas, no
suscite una discusién mas profunda sobre el modelo
productivo— tiene en parte que ver con esta trama
de ausencias y presencias. 4

|ll

. La idea de “proyecto estatal” se inspira en el articulo de Victor Ramiro Fernandez (2016), “Desde el laboratorio neo-
desarrollista a la resurgencia neoliberal. Una revision creativa del ‘doble movimiento’ polanyiano en América Latina”,
Revista Estado y Politicas Publicas, N2 7, pp. 21-47.

Fernando Fajnzylber, citado en el epigrafe, hablaba de “competitividad espuria” para referirse a las mejoras de
competitividad logradas a expensas de los ingresos salariales, en contraposicion a lo que denominaba “competitividad
auténtica”, generada a través de la incorporacion de progreso técnico y la innovacion.

. A esto nos referimos con Martin Cherkasky en un trabajo de préxima publicacion: “Régimen monetario e instituciones
laborales: una interpretacion alternativa de la tendencia a la declinacidn del traspaso del tipo de cambio (pass-through)
en los paises periféricos”.

. La CEPAL en los ultimos afios ha comenzado a hablar de la “cultura del privilegio”. Véase CEPAL (2018), La ineficiencia de
la desigualdad, 2018 (LC/SES.37/3-P), Santiago, 2018.

. Solo en el sector manufacturero el empleo cayo de casi 2,1 a alrededor de 1,8 millones entre 1990 y 2001.

. La expansion de la cobertura del sistema de proteccion social también actud en esa direccidén, aunque con un impacto
relativo menor. Véase Trujillo y Villafafie (2011), “Dindmica distributiva y politicas publicas: dos décadas de contrastes en
la Argentina contemporanea”, Distribucion del ingreso. Enfoques y politicas publicas desde el Sur, M. Novick y S. Villafaiie
(eds.), Buenos Aires, Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)/Ministerio de Trabajo, Empleo y
Seguridad Social.

Para la nocidén de cambio estructural progresivo véase CEPAL (2018), La ineficiencia de la desigualdad, 2018 (LC/
SES.37/3-P), Santiago, 2018.
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FIDE

El pendulo y el desarrollo

Enrique Arceo

Durante cuarenta afios, Coyuntura y Desarrollo
ha sido fiel a su objetivo de analizar criticamente la
evolucion de la economia argentina desde la dptica
del desarrollo. Este concepto, que no es idéntico al
crecimiento, supone, en lo econémico, la integracién
vertical de los procesos productivos mas relevantesy la
generacion de nuevos procesos y productos, asi como
la incorporacién a ellos del conjunto de la poblacion.
Implica, por lo tanto, una significativa presencia de la
industria manufacturera generadora de la maquinaria
gue permite llevar a cabo esos procesos y productos,
en base a las condiciones econdmicas y sociales en
que tiene lugar el proceso de acumulacién.

En la medida en que los paises periféricos no
producen sus medios de produccion, deben
incorporar la tecnologia desarrollada en los
paises centrales, en los que existe otro nivel
de salarios, distinta disponibilidad de capital
per cdpita y mayores dimensiones de los
mercados.

En las ciencias sociales latinoamericanas el concepto
de desarrollo nace a partir del andlisis de los efectos
de la revoluciéon industrial en la constitucién de un
centro productor de manufacturas y de una periferia
exportadora de materias primas y alimentos. El

crecimiento de esta periferia, sostiene, pasa a estar
determinado por la demanda del centro: esta sujeto a
un deterioro tendencial de sus términos de intercam-
bio y su estructura sufre una serie de distorsiones.

En la medida en que los paises periféricos no
producen sus medios de produccién, deben incor-
porar la tecnologia desarrollada en los paises cen-
trales, en los que existe otro nivel de salarios, dis-
tinta disponibilidad de capital per capita y mayores
dimensiones de los mercados. Esto se traduce en
una escasa absorcién de mano de obra, profundas
diferencias de productividad resultantes de la des-
igual incorporacion de la tecnologia generada en
los paises centrales —dentro de los sectores y en los
distintos sectores— y una aguda concentracion del
ingreso.

Ello no es sélo consecuencia de lamonopolizacién de
los recursos naturales, sino también, en condiciones
de una oferta excedentaria de mano de obra, de la
apropiacion de los resultados de los aumentos de la
productividad por parte del capital, y en especial por
aquellas fracciones de éste que controlan el comercio
exterior o los diversos mercados. Esto produce, a su
vez, una marcada escision entre el consumo de masas
y el de una parte reducida de la poblacién, a la que
la elevada concentracion del ingreso permite acceder
a los productos y servicios caracteristicos de las
canastas de consumo de los paises industrializados,
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cuyas formas de vida procura imitar.

Cambios en las condiciones
de la propuesta estructuralista

El diagndstico de la escuela estructuralista latino-
americana implicaba una critica a los efectos del libre
comercio y una propuesta de politica econdmica
marcadamente alejada de un espontaneo accionar
de los mercados, formulada en una fase signada
por el lento crecimiento del mercado mundial para
los productos latinoamericanos y por un proceso
de sustitucién de importaciones impulsado por los
cambios en los precios relativos resultantes de la
escasez de divisas, asi como por el consecuente
fortalecimiento del proletariado industrial y de Ia
burguesia ligada al mercado interno.

Ello suponia un enfrentamiento entre dos bloques
de fuerzas sociales: uno ligado al crecimiento sus-
tentado en el mercado interno y otro ligado al
mercado externo, que rechazaba la disminucion de
su excedente resultante del encarecimiento de los
productos industriales y la elevacién del costo de la
mano de obra. Estos bloques implicaban dos proyectos
de pais y suponian distintas relaciones con los paises
centrales y con las fracciones de capital dominantes
en ellos, asi como con sus agentes locales.

La historia subsecuente de la regién (y en nuestro
pais, de forma particularmente aguda) esta signada
por el enfrentamiento entre estos dos proyectos, que
adopta formas distintas en funcién de los cambios
experimentados a nivel econdmico-social, en las
relaciones de fuerzas ideoldgicas y politicas y en la
economia mundial.

Hasta los afios setenta, las recurrentes crisis resul-
tantes del déficitcomercial generado por el crecimiento
del producto y de las importaciones impulsados
por la expansién industrial, se traducen en una
desaceleracion o recesién de la economia, pero no en
un desmantelamiento significativo de las actividades
manufactureras. Ello habria exigido un incremento
del desequilibrio externo, como consecuencia de la
desaparicién de multiples actividades industriales y el
subsecuente aumento de las importaciones. Pero en

el mundo de posguerra, regulado por los acuerdos de
Bretton Woods, no existia un mercado internacional
privado de capitales capaz de financiarlo. Y esto im-
ponia un techo al intento de regresién estructural.

La posibilidad de recurrir al endeudamiento externo
para financiar el impacto del desmantelamiento
industrial desde los afios setenta, con la expansién del
mercado del euroddlar, genera nuevas condiciones,
puesto que permite avanzar en la profundizacién
de la apertura, cuyo limite es ahora la capacidad de
endeudamiento. El efecto es una desarticulacion de la
estructura industrial preexistente (la participacion de
la industria manufacturera en el PIB de Argentina llega
a su maximo, 30%, en 1974 y cae sostenidamente
desde 1978, para luego estabilizarse alrededor del
20% a partir de 2003) y la reversidn de este proceso
es crecientemente dificultosa, dada la destrucciéon de
multiples eslabonamientos industriales y el peso del
endeudamiento.

Hasta los aios setenta, las recurrentes
crisis resultantes del déficit comercial
generado por el crecimiento del producto
y de las importaciones impulsados por la
expansion industrial, se traducen en una
desaceleracion o recesion de la economia,
pero no en un desmantelamiento
significativo de las actividades
manufactureras.

A ello se agrega, con el triunfo del neoliberalismo,
un cambio sustancial en la relacién de fuerzas inter-
nacionales entre los paises centrales y periféricos. La
caida de la tasa de ganancia en los paises centrales,
desde fines de los afos sesenta, determina que el
gran capital pugne por la desregulacién de los flujos
internacionales de capital productivo y financiero y el
acceso sin trabas a los mercados y la mano de obra de
los paises periféricos, hacia donde procuran desplazar
los fragmentos de los procesos productivos mas inten-
sivos en mano de obra.

La ofensiva culmina en 1995 con la constitucién de la
Organizacién Mundial del Comercio. Alli se consagran,
para los paises periféricos, niveles de tarifas aduaneras
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sustancialmente menores a las impuestas por los
paises centrales en su proceso de industrializacidn
y se les prohibe el empleo de los instrumentos de
politica econdmica utilizados hasta entonces para
sujetar al capital extranjero a una estrategia nacional
de desarrollo. Los paises periféricos, en la perspectiva
ahora dominante en la mayor parte de la periferia,
deben apoyar su crecimiento en el aprovechamiento
de sus ventajas comparativas estaticas. Prevalece la
vision ortodoxa puesta en tela de juicio por la escuela
estructuralista latinoamericana y la problematica del
desarrollo es dejada de lado.

Bifurcacion de la periferia y los casos de
Corea, Taiwan y China

El resultado de estas transformaciones ha sido una
bifurcacién de la periferia. Una parte sustancial de
ella permanecio en la tradicional division del trabajo
experimentando, muchos de esos paises, un agudo
proceso de primarizacidn. El mayor crecimiento de la
productividad en la industria manufacturera respecto
al sector servicios ha determinado que la participaciéon
de ésta en el producto haya tendido a disminuir en
los paises centrales. En estos paises periféricos, esa
participacidon no ha alcanzado nunca los niveles que
tuvo en los paises desarrollados durante su proceso
de industrializacién, y ha comenzado a contraerse a
un nivel de ingreso per capita sustancialmente inferior.

Un caso especial dentro de la periferia
exportadora de productos manufacturados
es el de China, que, al igual que antes
Corea y Taiwan, implemento una politica de
crecimiento apoyada en las exportaciones,
pero orientada hacia la diversificacion y
paulatina integracion de su estructura
industrial.

Otra porcién de la periferia se halla inserta en una
nueva divisién del trabajo interindustrial, en la que el
centro concentra las tareas mas intensivas en capital
y conocimiento, y los paises periféricos aportan mano
de obra barata. Esta nueva divisidn del trabajo no ha

modificado, sin embargo, la tendencia al deterioro de
los términos del intercambio, que, tal como sostenian
Prebisch y Singer, es un fendmeno propio de las
relaciones centro-periferia y no una consecuencia de
la naturaleza de los bienes exportados.

Un caso especial dentro de la periferia exportadora
de productos manufacturados es el de China, que,
al igual que antes Corea y Taiwan, implementd una
politica de crecimiento apoyada en las exportaciones,
pero orientada hacia la diversificacion y paulatina
integracion de su estructura industrial. Al igual que
en estos paises, el Estado jugd un papel esencial
en el apoyo y direccionamiento de la inversion y el
desarrollo cientifico y tecnoldgico, pero a diferencia
de ellos utilizé como instrumento de su politica indus-
trial el monopolio estatal en sectores considerados
estratégicos y el impulso a un importante conjunto
de empresas publicas, en vez de la transferencia de
recursos estatales al sector privado local. Simul-
tdneamente recurrid a la inversidn extranjera directa
para la incorporacién de tecnologia en aquellos sec-
tores, sobre todo ligados a la exportacion, donde no
estaba en condiciones de hacerlo el capital privado
local o estatal. Pero, pese a ser el principal receptor de
inversion extranjera directa, el muy elevado monto de
la inversidn local determind que el aporte de la IED a
la inversidn total fuera relativamente restringido.

Guerra comercial

El resultado —contra la prevision de los paises
centrales en el sentido de que bajo la normativa de
la OMC los paises periféricos se ajustarian al apro-
vechamiento de sus ventajas comparativas y que
el cambio en las dotaciones relativas de factores
seria, por lo tanto, lento y no pondria en peligro su
competitividad en los sectores mds intensivos en
capital, mano de obra calificada y conocimientos—
ha sido una intensificacion de la competencia del
gran capital chino, y en especial de sus empresas
estatales con las de los paises centrales, incluso en
los sectores tecnolégicamente mdas avanzados. Y,
finalmente, el desencadenamiento de una guerra
comercial por parte de los Estados Unidos en un
contexto de fuerte reduccion de su participacion en
el producto y el comercio mundial, y la constituciéon
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paulatina por China de un entramado de instituciones
financieras que sirven de apoyo a sus inversiones de
infraestructura en el exterior y que compiten con las
instituciones financieras internacionales controladas
por Estados Unidos.

Las posibilidades para el desarrollo en la periferia
no han desaparecido, sobre todo en un contexto de
aguda lucha por la hegemonia a nivel mundial y el
debilitamiento de la posicidn relativa de la potencia
dominante en la regidn. Aunque se requieren
nuevos instrumentos de politica econdmica vy, sin
duda, nuevas articulaciones sociales y politicas para
implementarlos.

Nueva ofensiva reprimarizadora

Actualmente la Argentina vive una nueva ofensiva
reprimarizadora: intento de concrecion del tratado de
libre comercio con la UE; alineamiento incondicional
con los Estados Unidos; desmantelamiento de
la administracion del comercio exterior con el
consiguiente aumento de las importaciones; en-
deudamiento acelerado en el marco de una nueva
sujecién al FMI y retiro de apoyo estatal a las
actividades con mayor componente tecnoldgico.
Acompafiada de una propuesta de crecimiento a largo
plazo, vagamente asentada enla posibilidad de devenir
el supermercado del mundo (objetivo de improbable
concrecién con una UE superavitaria en alimentos,
dado su peso en las exportaciones de bebidas y
alimentos de elevada calidad y su sélida implantacion
en el mercado mundial), el turismo y una expansion
de la produccidn gasifera y petrolera (solo susceptible
de concretarse en forma significativa en el mediano
plazo, pero mas consistente que la esperanza de un
salto exponencial en el turismo receptivo).

Este intento se da en un contexto marcadamente
diferente al prometido en los afios noventa del siglo
pasado, cuando el neoliberalismo accede al poder
politico y consolida su influencia a nivel mundial.
Su promesa de aceleracién del crecimiento se vio
desmentida por la caida, década tras década, de
la tasa de expansion de la economia mundial; el
crecimiento de los beneficios y de la desigualdad no ha
sido acompafiado por el de la inversién. Y la expansion

del capital financiero y de la financiarizacién de las
empresas y las economias llevé en 2008 a la primera
crisis mundial desde de 1930. A partir de entonces se
ha acentuado la desaceleracién del crecimiento y de
la productividad, y el comercio mundial dejé de crecer
a tasas sustancialmente mas elevadas que el producto
mundial, disminuyendo también el ritmo de expansion
de la inversién extranjera directa, hechos que indican
que la fase de internacionalizacién de los procesos
productivos se ha agotado, en buena medida. Se esta
ante un nuevo ciclo de la economia mundial.

Las posibilidades para el desarrollo en

la periferia no han desaparecido, sobre
todo en un contexto de aguda lucha

por la hegemonia a nivel mundial y el
debilitamiento de la posicion relativa de

la potencia dominante en la region. Se
requieren nuevos instrumentos de politica
econoémica y nuevas articulaciones sociales
y politicas para implementarlos.

En Estados Unidos y en Europa, la toma de con-
ciencia de su rapida pérdida de peso relativo en la
economia mundial ha creado, junto con el persistente
estancamiento enlossalariosyla creciente desigualdad
en la distribucion del ingreso y los patrimonios, las
condiciones para el triunfo de movimientos xenéfobos
gue atribuyen los males a los inmigrantes y a la débil
defensa—por parte de la clase politica— de los intereses
nacionales.

En el caso de Trump esto implica, bajo el imperativo
de “América Primero”, dejar de lado el multilateralismo
gue sustentd el proceso de consolidacion de la
hegemonia norteamericana para pasar a apoyarse
en negociaciones bilaterales a fin de aprovechar
plenamente la disparidad de fuerzas a su favor. La UE,
por su lado, procura ampliar su espacio econémico y
conformar un bloque de libre comercio que neutralice,
en cierta medida, las tendencias nacionalistas
norteamericanas, pero se encuentra atravesada por
crecientes contradicciones que tornan inviable el
acuerdo de “libre” comercio con el Mercosur.

La nueva apuesta del bloque liberalizador argentino

FUNDACION DE INVESTIGACIONES PARA EL DESARROLLO - 40° aniversario

Pagina 17



a una “reinsercion” en el mundo y la obtencién de
una “lluvia de inversiones” responde a una errdnea
lectura de las tendencias en la economia mundial y
tiene, incluso superada la crisis, reducidas chances de
dinamizar la economia. El complejo agrario pampeano
utiliza las técnicas mds avanzadas disponibles a nivel
mundial y las transferencias de ingresos a su favor no
tienen posibilidades de generar, como se esperaba
en otras ofensivas primarizadoras, una “revolucion”
agricola: ésta ya ha tenido lugar.

El sector minero, por sus dimensiones vy la falta de
politicas de industrializacion de sus productos, no
puede reemplazarlo. Y el rapidisimo crecimiento del
endeudamiento, el consecuente recurso al FMI y la
nueva contraccion y desarticulacion del entramado
productivo y social van a condicionar severamente el
futuro de la economia argentina.

Alianzas y nuevas tareas del Estado

La alianza defensiva frente a las politicas de ajuste, a
la que hace mencién O'Donnell (O'Donnell, Guillermo
“Estadoyalianzasen Argentina 1956-1977”, Desarrollo
Econdmico, Buenos Aires, vol 16, nimero 64, 1977)
en relacién al periodo 1955-1976, ha experimentado
fuertes cambios. Esta alianza agrupaba al sector po-
pular y las fracciones débiles de la burguesia urbana,
mientras la gran burguesia urbana realizaba una
accién pendular: ante el estrangulamiento externo
apoyaba el ajuste, pero superado el desequilibrio
pasaba a apoyar la reactivacion.

Esta accidn pendular, que estd ceiiida a una estricta
l6gica econdmica, no ha cesado. Pero la alianza
defensiva se ha debilitado en su capacidad para
impulsar una reversién del deterioro en la ocupacién
y la distribucidén del ingreso y una profundizacién de la
industrializacién.

Esto es en parte resultado de los efectos estruc-
turales de las ofensivas desreguladoras, que la
alianza defensiva no ha podido revertir: reduccion
del tejido industrial y desarticulacién sectorial con
pérdida de multiples eslabones, incremento del grado
de concentracion econdémica y de extranjerizacion
de la economia, heterogeneizacidon de los sectores

populares con ampliacién de la porcién ocupada en
el sector servicios, reduccién del peso relativo de los
trabajadores ocupados en grandes establecimiento
industriales, creacién de un sector informal que excede
largamente las caracteristicas de un ejército industrial
de reserva, e incremento de las disparidades en los
ingresos y en las condiciones de vida.

Se ha elevado el peso del sector
financiero y la integracion de éste en

las redes de las finanzas mundiales,

con una creciente financiarizacion de

las empresas y una diversificacion e
internacionalizacion del portafolio de
inversiones de la burguesia que requiere
el libre movimiento de los capitales y una
elevada disponibilidad de divisas.

Pero también es atribuible a las modificaciones
sobrevenidas en lo que O’Donnell denomina la
gran burguesia urbana: se ha elevado el peso del
sector financiero y la integracién de éste en las
redes de las finanzas mundiales, con una creciente
financiarizacién de las empresas y una diversificacion
e internacionalizacién del portafolio de inversiones
de la burguesia que requiere el libre movimiento de
los capitales y una elevada disponibilidad de divisas,
lo que fortalece las presiones para incrementar
el endeudamiento en caso de desequilibrio en el
balance de pagos y limita su apoyo a las politicas
destinadas a controlar los flujos desestabilizantes de
capitales.

Asuvez, las caracteristicas de las empresas extranje-
ras, que tienen un peso creciente en la cupula empre-
sarial, han cambiado.

La empresa multinacional de los afios setenta rea-
lizaba, a efectos de superar la barrera erigida por las
tarifasaduaneras, una sustitucion de sus exportaciones
mediante la radicacién de una filial destinada a
proveer al mercado interno, cuando el nivel de la
tarifa y/los subsidios lo justificaban. La actual empresa
transnacional produce para el mercado mundial,
radicando los distintos fragmentos de su proceso
productivo alli donde su costo absoluto es menor. Y
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ademas estas empresas han pasado, en general, a ser
controladas por el capital financiero, que gestiona la
red de filiales de las empresas productivas como una
cartera de inversiones, requiriendo una acentuada
libertad en el manejo de los flujos financieros ligados
a ellas. Esto, junto con la reduccion de los aranceles
aduaneros y la prohibicion de condicionamientos a
la actividad de las empresas transnacionales, reduce
la capacidad de la alianza defensiva para direccionar
la inversidn y limita decisivamente la disposicién de
estas empresas a apoyar politicas no restringidas a la
reactivacion.

Tampoco encuentra para esa tarea un aliado con-
secuente en el gran capital productivo local, dada su
financiarizacién, su creciente internacionalizacion, su
estrecha articulacidon con el capital transnacional vy,
en la mayoria de los casos, su debilidad tecnolégica
y financiera para entrar directa o indirectamente en
competencia con éste.

Se requieren politicas cuidadosamente
planificadas destinadas a la integracion
vertical de actividades manufactureras
que, con un adecuado apoyo cientifico
y tecnoldgico estatal (que no estd
prohibido por la OMC), puedan acceder
al mercado mundial y se constituyan

en motores de la diversificacion de la
estructura productiva.

La normativa de la OMC de igualdad de trato
con el capital extranjero y los multiples tratados
bilaterales de inversidn suscriptos por el pais,
le impiden al Estado garantizar la rentabilidad
de estas empresas al abrigo de la competencia
internacional, tal como ocurria durante la sustitu-
cién de importaciones.

Y la industrializacion supone, en un pais periférico,
poner limites al desplazamiento y al accionar del
capital financiero, y también, cualquiera sea la
forma que esto adopte, la sujecién del capital a
las prioridades nacionales en material de indus-
trializacion, lo que entra en contradicciéon con las

caracteristicas que asume crecientemente esta frac-
cion del capital.

En las nuevas condiciones, que hacen imposible
la reediciéon de las politicas sustitutivas centradas
en estimulos sectoriales a fin de integrar el aparato
industrial, se requieren politicas cuidadosamente
planificadas destinadas a la integracion vertical de
actividades manufactureras que, con un adecuado
apoyo cientifico y tecnoldgico estatal (que no
esta prohibido por la OMC), puedan acceder al
mercado mundial y se constituyan en motores de
la diversificacién de la estructura productiva y de la
incorporacién de las capacidades tecnoldgicas mas
avanzadas a nivel mundial.

Los avances en el proceso de industrializacion,
crecientemente dificultosos por la restriccion del
espacio para posibles inversiones sustitutivas y
la pérdida de competitividad resultante del lento
crecimiento de la productividad ligado a la falta de
diversificacién de la estructura productiva, pasan a
depender de la capacidad politica de los sectores
populares y las fracciones no dominantes de la
burguesia urbana, para conformar unaalianza capazde
unificar sus diversas fracciones sociales e incorporar a
sectores de la gran burguesia urbana sobre la base no
solo de la reactivacidn, sino también de un proyecto
de desarrollo a largo plazo.

Y esto supone la construccién de un Estado con
las capacidades necesarias para elegir esas acti-
vidades, definir la estrategia de inversiones y ase-
gurar su concrecién, incluso asumiendo un papel
protagdnico.

Ese Estado no existe en la actualidad, y las ac-
tividades (por ejemplo las industrias atémica y
aeroespacial) que podrian, junto con la incorporacién
de otras, jugar en ese sentido, estdn siendo frenadas
o desmanteladas. El desarrollo de Corea, Taiwan o
China no son ejemplos exodticos, fruto de circuns-
tancias y condiciones excepcionales. Indican la po-
sibilidad de alcanzarlo utilizando instrumentos de
politica econdmica disimiles, pero adecuados a las
condiciones locales. Sin embargo, eso requiere de una
alianza no solo para la reactivacidn, sino también para
el desarrollo. O
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FIDE

Nuevo desarrollismo: la teoria subyacente
y nuevas politicas para America Latina

Luiz Carlos Bresser-Pereira

En la década de 1980 los gobiernos de centro-
izquierda desarrollistas de América Latina enfrentaron
una crisis financiera de proporciones —la Crisis de
la Deuda Externa— y demostraron ser incapaces de
lidiar con ella y con la alta inflacién asociada a dicha
crisis. En los afos ‘90, debilitados por la crisis, se
inclinaron ante la nueva verdad que venia del Norte:
neoliberalismo o Consenso de Washington. Los
paises no solamente adoptaron las politicas de ajus-
te estructural requeridas, sino que se sometieron
a reformas neoliberales coordinadas por el Banco
Mundial, cuya validez era cuestionable.

No sorprende que se adoptaran las reformas,
que esencialmente consistian en liberalizacién del
comercio, liberalizacién financiera y privatizacién,
y que los paises no lograran retomar la senda del
crecimiento. Comparadas con el periodo entre 1950 y
1980, las tasas de crecimiento per capita de alrededor
del 1% por ano configuraron un cuasi-estancamiento,
combinado con inestabilidad financiera y una pro-
fundizacion de la desigualdad.

En los primeros afios de este siglo, los partidos
politicos de centro-izquierda ganaron las elecciones
y retomaron las politicas estructuralistas o, como yo
prefiero denominarlas, politicas de “desarrollismo
clasico” y distributivistas. Sin embargo, en términos
de las tasas de crecimiento demostraron ser incapaces

de obtener mejores resultados. Esto significa que
la principal escuela de pensamiento a disposicidn
de los paises en vias de desarrollo, es decir el
desarrollismo clasico —esencialmente una critica a la
economia neoclasica mds una propuesta de politicas
industriales para los paises en vias de desarrollo— y la
macroeconomia poskeynesiana —una teoria macro-
econdmica no adaptada a nuestras necesidades— no
ofrecian la guia politica que las nuevas realidades
mundiales pedian. Dentro de este marco, resulta
claro que se necesitaba una nueva teoria: una nueva
macroeconomia desarrollista.

La economia poskeynesiana también se puede
analizar como una visién que contiene una macro-
economia del desarrollo, pero su modelo mas elo-
giado, la Ley de Thirlwall (1979), no es otra cosa que
una formalizacién de la teoria de las dos elasticidades
perversas de Prebisch. Este modelo atrajo a los
poskeynesianos porque hace que el desarrollo
dependa de la demanda, esencialmente de las expor-
taciones.

Este supuesto es solo parcialmente verdadero,
pero vamos a tomarlo como vdlido. Sin embargo, la
formalizacion demostrd ser limitada en cuanto a su
habilidad de explicar, al tiempo que es fructifera para
producir interpretaciones erréneas y politicas erradas.
Esta formalizacién también dio lugar a un numero
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infinito de andlisis econométricos para confirmar lo
obvio: que el crecimiento de un pais se ve limitado
por las exportaciones de commodities, cuya demanda
tiende a crecer a un ritmo menor que el aumento de
su demanda por importaciones. No obstante, la Unica
conclusién legitima que podemos derivar de esto es
gue los paises deben industrializarse a fin de sacarse
de encima esta limitante, lo cual requiere un esfuerzo
extra. En cambio, Thirlwall y Hussain (1982: 1) se
propusieron predecir las tasas de crecimiento de los
paises en vias de desarrollo a partir de la elasticidad
de los ingresos por importaciones de cada pais, pero
obtuvieron resultados pobres.

El nuevo desarrollismo fue una respuesta a todos
estos problemas. Es un marco de referencia tedrico
que explica el crecimiento y la falta de crecimiento
en los paises en vias de desarrollo, particularmente
en los paises de ingresos medios de América Latina
que sufren de “enfermedad holandesa” y de la
dependencia respecto al Norte. Es un marco de refe-
rencia esencialmente macroeconémico, no debido
a que el lado de la oferta no importe, sino debido a
que, en lo que respecta a la oferta, los paises en vias
de desarrollo (excepto en los casos en que tengan
estados predadores, que estan fuera del alcance del
presente articulo) ya estan dedicados a hacer su mejor
esfuerzo; estan verdaderamente comprometidos con
la educacion y la salud, con construir sus mejores
instituciones, con invertir en infraestructura, con
promover la ciencia y la tecnologia. Los efectos
correspondientes solo se consiguen en el largo plazo,
mientras que las politicas macroeconémicas correctas
producen resultados practicamente inmediatos.

Fue dentro de este contexto que un grupo cre-
ciente de economistas, en su mayoria en Brasil y
en la Argentina, comenzaron a construir una nueva
macroeconomia del desarrollo que, con el tiempo, dio
en llamarse “el nuevo desarrollismo”.

En la década de los ‘80 hubo un primer intento en
esta direcciéon, un primer paso para construir una
macroeconomia mas adaptada a los paises en vias
de desarrollo. Empezd con la teoria de la inflacién
inercial: una teoria que es crucial para entender y
controlar la inflacién alta y que hoy en dia es parte
del mainstream. Esta teoria tuvo a Mario Henrique

Simonsen (1970) y Felipe Pazos (1972) como pioneros,
y fue formulada por primera vez en forma completa
por Bresser-Pereira y Nakano (1983), quienes
distinguieron los factores que aceleran, mantienen y
permiten la inflacidn: shocks de oferta y demanda y
el conflicto distributivo como factores de aceleracion,
la indexacion formal e informal de la economia como
factores de mantenimiento, y el caracter endégeno de
la moneda como factor que permite la inflacion.

El nuevo desarrollismo es un marco de
referencia tedrico que explica el
crecimiento y la falta de crecimiento

en los paises en vias de desarrollo,
particularmente en los paises de ingresos
medios de América Latina que sufren

de “enfermedad holandesa” y de la
dependencia respecto al Norte.

Después de la crisis argentina de 2001, la alta
inflacién habia sido controlada en América Latina y
el problema era retomar el crecimiento, que se habia
detenido 20 anos atras. Considerando el gobierno de
Fernando Henrique Cardoso (1995-2002) en Brasil,
que formalmente adoptd la politica de crecimiento
con fondos externos, sin lograr que el pais retomara
la senda del crecimiento (a pesar de que la Crisis de
la Deuda Externa y la alta inflacidn inercial acababan
de ser resueltas), me doy cuenta de que esta politica
tenia un defecto en su esencia: que existia una relacion
inversa entre el déficit de cuenta corriente de un paisy
el tipo de cambio. Cuanto mayor es el déficit de cuenta
corriente, mas se aprecia la moneda local. De modo
que, cuando el presidente Cardoso decidid crecer
con endeudamiento externo, implicitamente estaba
decidiendo apreciar la moneda en el largo plazo vy, asi,
alentar el consumo y desalentar la inversion. En 2001
escribi un articulo breve sobre este tema, y al afio
siguiente, un articulo académico completo junto con
Yoshiaki Nakano: “¢ Crecimiento econdmico con fondos
externos?”.! En 2003, nuevamente junto con Nakano,
escribi un articulo académico sobre la economia
brasilefia, en donde hicimos una critica severa a la
practica del Banco Central de Brasil de establecer altas
tasas de interés, que abrid la puerta para el primer
debate publico serio sobre este tema.?
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Ademads, en 2003 usé la expresion “nuevo desarro-
llismo” por primera vez (Bresser-Pereira, 2003), no
porque algunos paises de América Latina estuvieran
volviendo a adoptar politicas desarrollistas después
de los evidentes fracasos de las reformas neoliberales
de la década de 1990, derivadas del Consenso de
Washington.

De hecho, varios paises adoptaron politicas eco-
némicas basadas en el abordaje desarrollista,
pero dichas politicas fueron una combinaciéon de
desarrollismo clasico con populismo econémico en
sus dos versiones: populismo fiscal y de tasas de
cambio. El nuevo desarrollismo fue llamado asi para
subrayar sus diferencias tedricas en relacion con el
desarrollismo clasico y su rechazo de los desarrollistas
populistas.

El nuevo desarrollismo cuenta ademds con
una economia politica, expresion entendida
como las relaciones entre el mercado, el
Estado y la politica.

En 2006 publiqué un articulo académico: “El nuevo
desarrollismoy la ortodoxia convencional”, que suscitd
gran interés, principalmente entre los especialistas
en ciencias politicas, quienes comprendieron que se
trataba de una generalizacién de una forma real de
trazar politicas y no de una teoria: las politicas que
estaban poniendo en practica Lula en Brasil y los
Kirchner en la Argentina. Probablemente me falté
claridad en este tema y se generd cierta confusion.
En lugar de oponer el nuevo desarrollismo al clasico,
lo comparé con el “viejo” desarrollismo, expresion
gue conlleva una connotacién negativa, lo cual no
ayudd porque asocié a los economistas que veo
como mis maestros (de quienes aprendi desarrollo
econdmico, como Celso Furtado y Arthur Lewis)
con practicas populistas que habian contaminado
el desarrollismo verdadero existente en la década
de 1980 y que resurgieron en la década del 2000. El
nuevo pensamiento gand cuerpo en el debate y logré
mayor aprobacién en las Diez Tesis sobre el Nuevo
Desarrollismo (2010), que fue debatido y suscripto
por un grupo de 81 académicos, particularmente
economistas.?

Las innovaciones tedricas

En los afos subsiguientes se siguié construyendo
el nuevo desarrollismo paso a paso, y cada vez fue
mas facil distinguirlo del desarrollismo clasico.* Esta
en clara oposicién a la economia neoclasica y la
ortodoxia liberal. En cuanto al desarrollismo clasico,
se trata de una adicién, mas que de una sustraccion.
Sus principales innovaciones tedricas obedecian a una
secuencia temporal:

a) desde 2001 a 2006, el modelo de rechazo del
crecimiento con fondos extranjeros, dado que los
ingresos adicionales de capital tienen un efecto
de apreciacion de la moneda local, alientan el
consumo, desalientan la inversidon y redundan en
una alta tasa de sustitucién de fondos internos por
fondos externos;

b) entre 2007 y 2008, el modelo de la “enfermedad
holandesa”, lo que incluye la definicion de los
equilibrios de cuenta corriente e industrial, su
neutralizacion a través de un impuesto a las
exportaciones de commodities, que son el origen
del mal en cuestidn, y el subsecuente superdvit de
cuenta corriente;

c) en 2008, el modelo de tendencia a la sobrevaluacién
ciclica y crénica del tipo de cambio, que muestra que
(c1) el tipo de cambio no solo es volatil, sino que

dicha volatilidad tiene un sentido,

(c2) ocurre entre dos crisis financieras, causa una
marcada depreciacién y es causada principal-
mente por la politica de crecimiento con endeu-
damiento externo,

(c3) en el periodo intermedio, y por varios afios, el
tipo de cambio permanece sobrevaluado,

(c4) en consecuencia, las empresas hacen sus
calculos considerando dichos tipos de cambio y
no invierten en manufacturas, lo que explica por
qué el tipo de cambio es un factor determinante
de la tasa de beneficio esperada vy, por ende, de
la tasa de inversion, por lo que se convierte en
una variable clave del proceso de crecimiento de
los paises en vias de desarrollo;

d) a principios de la década de 2000, la idea era
que, para crecer, un pais tiene que asegurarse de
que los 5 precios de la macroeconomia (tasas de
interés, de cambio, salarios, ganancias e inflacidn)
se mantengan en niveles correctos, pero el mercado
definitivamente no lo asegura;
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e) darse cuenta de que tener precios adecuados en lo
macroecondmico resulta esencial para ponerse a la
par de los paises del Este asiatico, y de que el apoyo
a las politicas industriales es necesario, siempre y
cuando no sean entendidas como sustitucion, sino
como complemento a una politica macroecondmica
competente;

f) en 2013, el concepto de valor del tipo de cambio,
alrededor del cual flota dicha tasa segln la ofertay la
demanda de divisas, que varia en virtud de diversos
factores, y que incluye variaciones en los términos
comerciales y en los flujos de capital;

g) en 2015, el modelo que explica el valor de las
divisas segun las variaciones en el indice de los
costos laborales unitarios del pais, en relacién con
sus principales competidores, y las variaciones
del equilibrio monetario, mas la variaciéon en los
términos comerciales;

h) en 2016, completa el modelo de determinacién
de las tasas de cambio, en el que el componente
estructural de tal determinacion es el valor de
las divisas, y donde, ademas de otras variables
aleatorias, la oferta y demanda de divisas varia
en virtud de tres politicas habituales, que con
frecuencia son adoptadas por los paises en vias
de desarrollo: politicas de crecimiento con fondos
extranjeros y el consecuente ingreso permanente
de capitales que superan las salidas de fondos,
la politica de usar el tipo de cambio como ancla
contra la inflacidn, y la politica de altas tasas de
interés para atraer el ingreso de capitales, que
es instrumental en relacion con las dos politicas
previas.

Las innovaciones microeconémicas son mas limi-
tadas. El nuevo desarrollismo tomo prestadas de la
politica econdmica clasica (teoria del valor-trabajo
y tendencia a la paridad de las tasas de ganancia) y
del desarrollismo clasico, la definicidon de crecimiento
como industrializacion y, con menos énfasis que
en el desarrollismo clasico, la defensa de la politica
industrial. El nuevo desarrollismo no arranca su
razonamiento a partir del modelo de equilibrio general
ni de la competencia pura, ya que supone mercados
relativamente libres o competitivos, sino que distingue
dentro de las economias capitalistas modernas un
sector competitivo y otro no competitivo, y defiende
el segundo, formado por empresas de infraestructura

y de insumos bdsicos, mdas los grandes bancos
(“demasiado grandes para fallar”), la planificacién
econdmica y una estricta regulacion.

El nuevo desarrollismo cuenta ademds con una
economia politica, expresion entendida como
las rela-ciones entre el mercado, el Estado y la
politica. Los componentes de esta economia politica
también se desarrollaron gradualmente, tras mucho
razonamiento y debate. Algunos ya formaban parte
del desarrollismo clasico, pero son importantes en el
marco de referencia de los nuevos desarrollistas:

a) la identificaciéon del comienzo del desarrollo
econdmico con la formacién de la nacién-Estado
y la revolucién industrial, dos cambios histdricos
importantes que dieron forma a la revolucién
capitalista en cada uno de los paises;

b) la distincion de populismo econdmico versus
populismo politico, y la identificacién del populismo
econdmico no solo a nivel fiscal (el Estado, irres-
ponsablemente, gasta mas de lo que recibe), sino,
principalmente, a nivel del tipo de cambio: la
nacion-Estado gasta mas de lo que recibe e incurre
en déficit de cuenta corriente;

c) la afirmacidn de la posibilidad de que los desarro-
llistas formen coaliciones de clase a nivel nacional,
aun dado el caracter ambiguo y contradictorio de los
empresarios de América Latina;

e) la definicion de los desarrollistas del Estado como
uno que interviene moderadamente en la economia
(pone en practica la politica industrial) y, aunque
coopere con otros paises, adopta el nacionalismo
econdémico.

(...) la definicion de globalizacién como
competencia no solo entre empresas,
sino entre naciones-Estado, induce a la
prdctica imperial de parte de los paises
mds ricos y poderosos.

A estos conocimientos previos de economia politica,
debemos agregar otros componentes del nuevo
desarrollismo, que pueden ser mencionados como
una secuencia:

a) de 2006 a 2009, la definicidn de globalizacién como
competencia no solo entre empresas, sino entre
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naciones-Estado, lo que induce a la practica imperial
de parte de los paises mas ricos y poderosos, que
explica por qué los paises en vias de desarrollo deben
recurrir al nacionalismo econdmico para crecer;

b) de 2010 a 2014, una definicidn mds precisa de
Estado desarrollista, que no solo se caracteriza
por el nacionalismo econdmico y una intervencién
moderada del Estado en la economia, sino,
tal vez como punto principal, por una politica
macroecondmica activa que mantiene los cinco
precios de la macroeconomia en el nivel adecuado,
particularmente la politica de tipo de cambio;

c) en 2014, la clasificacion del Estado desarrollista
segun cuatro modelos, de acuerdo a si se trata de
paises centrales o periféricos y su grado de auto-
nomia: el modelo de pais central original —Inglaterra
y Francia—; el modelo central de los paises que
se sumaron con posterioridad, como Alemania y
los Estados Unidos; el modelo de pais periférico
independiente, como los del Este asiatico; y el
modelo de pais periférico dependiente de los paises
centrales, como Brasil y Sudafrica;

El Estado desarrollista no solo se caracteriza
por el nacionalismo econémico y una
intervencion moderada del Estado en

la economia, sino, tal vez como punto
principal, por una politica macroeconémica
activa que mantiene los cinco precios de

la macroeconomia en el nivel adecuado,
particularmente la politica de tipo de cambio.

d) en 2015-2016, definicion del desarrollismo como
una forma de organizacién econdmica y politica del
capitalismo, alternativa al liberalismo econdmico,
y definiciéon de las fases del capitalismo en los
paises originales como: mercantilismo o primer
desarrollismo, liberalismo econdmico, los Afos
Dorados del capitalismo o segundo desarrollismo, y
neoliberalismo;

e) en el mismo periodo, definicién de desarrollismo
como la forma por defecto del capitalismo, no solo
en los paises centrales originales, sino para todos
los otros paises que eran desarrollistas cuando se
industrializaron;

f) en 2017, definicion de capitalismo contemporaneo

como capitalismo rentista-financiero, y las fases del
capitalismo, segln la coalicion de clases dominante:
capitalismo clasico o de empresas, capitalismo
tecno-burocratico, donde los tecno burdcratas
reemplazan a los empresarios en el manejo de las
empresas; y el capitalismo rentista-financiero, en el
que los herederos y los especuladores reemplazan
a los empresarios en la titularidad de las empresas,
mientras que los financistas manejan la riqueza y
juegan el papel de sus intelectuales organicos.

Considerando estas nuevas contribuciones, pode-
mos comparar el desarrollismo cldsico y el nuevo
desarrollismo:

e el principal objeto del desarrollismo clasico son los
paises preindustriales, mientras que en el nuevo
desarrollismo se encuentran los paises de medianos
ingresos, que ya han llevado adelante su revolucion
industrial y capitalista;

e el desarrollismo clasico no contaba con una
macroeconomia y reprodujo la macroeconomia
poskeynesiana,® mientras que el nuevo desarrollismo
cuenta con su macroeconomia, firmemente basada
en la macroeconomia poskeynesiana;

o el desarrollismo cldsico se basaba en la tesis de la
infancia de la industria y defendia una estrategia de
sustitucion de importaciones, mientras que el nuevo
desarrollismo supone que los paises de medianos
ingresos son capaces y deberian exportar bienes
manufacturados.®

e el desarrollismo cldsico defendia el proteccionismo,
mientras que el nuevo desarrollismo esencialmente
demanda emparejar las condiciones para la industria
manufacturera, algo que el mercado no garantiza;

e e| desarrollismo clasico defendia una moneda
sobrevaluada y altas tasas para los derechos
aduaneros, mientras que el nuevo desarrollismo
defiende mercados relativamente abiertos y ta-
sas de cambio competitivas que solo se pueden
lograr con bajas tasas de interés, en paises que
exportan commodities, con una tasa de exportacion
variable sobre esas commodities para neutralizar la
“enfermedad holandesa”;

e el desarrollismo clasico defendia el crecimiento con
una politica de endeudamiento externo, mientras
que el nuevo desarrollismo la rechaza y defiende
el equilibrio o incluso un superavit de cuenta co-
rriente, cuando los paises se enfrenten con la
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“enfermedad holandesa”;’

e el desarrollismo clasico defendia la estrategia de
sustitucion de importaciones, mientras que el nuevo
desarrollismo defiende el crecimiento basado en
exportaciones de bienes manufacturados y, por
ende, basado en la integracion competitiva en los
mercados internacionales;

e el desarrollismo clasico era escéptico respecto de
la politica de tipo de cambio y preferia aranceles
altos,® mientras que el nuevo desarrollismo tiene
una teoria sobre la determinacién del tipo de
cambio y le otorga un rol mayor a la politica de tipo
de cambio para brindar condiciones de competencia
mas equitativas a las empresas nacionales.

Asegurar las nuevas politicas

Concluyo esta comparacion entre el desarrollismo
cladsico y el nuevo desarrollismo con una breve
discusidn sobre las nuevas politicas que derivan de
la nueva realidad y del nuevo desarrollismo. Tomaré
como puntos de referencia los casos de la Argentina 'y
Brasil, dos paises de ingresos medios, exportadores de
commodities, es decir que sufren del “mal holandés”.

¢Qué es lo que no cambia? Esencialmente la indus-
trializacion o el nivel de sofisticacion productiva
sigue siendo la principal estrategia; una intervencion
moderada del Estado y una posicion de defensa
del nacionalismo econdmico (como rechazo de
la dependencia) siguen siendo los requisitos para
equiparar la situacién de manera exitosa, ademas de
una politica industrial estratégica que sigue teniendo
sentido.

¢Qué es lo que cambia? Ademads de lo antedicho,
écomodeberiaactuarunEstadodesarrollista? Primero,
es aconsejable tener una politica industrial, pero
no como sustituto de una politica macroecondémica
desarrollista.

Segundo, la politica macroecondmica debe apuntar
al equilibrio de las cuentas fiscales, siguiendo el
abordaje poskeynesiano en esta area. El nuevo
desarrollismo es critico del conocimiento lego,
gue distingue la politica desarrollista de la politica
macroecondmica de los liberales ortodoxos basada

en la creencia de que los desarrollistas progresis-
tas gastan libremente, mientras que los liberales
conservadores rechazan el gasto libre. El nuevo
desarrollismo estd muy en contra de que el Estado
adopte una postura populista en cuestiones fiscales o
de tipo de cambio, en el sentido de un Estado o una
nacion-Estado (pais) que gaste irresponsablemente
mds de lo que ingresa. El gasto libre constituye una
suerte de populismo fiscal (donde no hay una politica
macroecondémica responsable), una practica habitual
tanto de gobiernos progresistas como conservadores
de los paises en vias de desarrollo. Recurrir al déficit
de cuenta corriente con el argumento de que se trata
de crecimiento con fondos extranjeros es incurrir en
tasas de cambio populistas; es una practica que la
ortodoxia liberal defiende a capa y espada. Los flujos
de capitales adicionales que esta politica requiere que
ingresen implican una apreciacién de la moneda local
a largo plazo y alientan el consumo, no la inversion.

En el capitalismo rentista-financiero los
herederos y los especuladores reemplazan
a los empresarios en la titularidad de las
empresas, mientras que los financistas
manejan la riqueza y juegan el papel de sus
intelectuales orgdnicos.

Qué decir de la austeridad que ponen en practica los
liberales cuando hay un desajuste macroecondémico
caracterizado por déficit fiscal y de cuenta corriente?
Implica un “ajuste interno”, es decir que el Gobierno
mantenga el tipo de cambio nominal constante,
mientras hace un ajuste fiscal fuerte de los gastos
corrientes y la inversion publica, lo cual (a) contribuira
directamente a la recuperacion del equilibrio fiscal si
la caida de los ingresos publicos correspondientes a
la recaudacién impositiva causada por la consiguiente
recesion no supera la reduccion del gasto fiscal, y
(b) indirectamente equilibrara las cuentas corrientes,
ya que la recesién causara una caida de salarios y
mejorara la competitividad del pais, sin depreciacion.
Como no se produce una depreciacién, los Unicos que
pagan el ajuste son los asalariados, mientras que los
rentistas no pagan nada.

En cambio, dado el mismo desajuste, el nuevo
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desarrollismo defiende un ajuste fiscal (pero solo del
gasto corriente, no de las inversiones), reduce las tasas
de interés, neutraliza la “enfermedad holandesa”,
introduce algunos controles sobre el capital y, de este
modo, devaltla la moneda local. En este caso, no solo
los trabajadores, sino también los capitalistas rentistas
pagan los costos del ajuste. De hecho, pagan mas que
los trabajadores, ya que con la devaluacidn los ingresos
de los rentistas (dividendos, rentas inmobiliarias e
intereses) pierden, en términos fiscales, tanto poder
adquisitivo como los salarios; pagan mas porque la
riqueza de los rentistas pierde valor en moneda local,
mientras que los trabajadores no poseen riquezas que
sufran estos embates; pagan mas porque la reduccion
de la tasa de interés es anatema para los rentistas,
mientras que es bienvenida por los trabajadores;
pagan mas porque el ajuste fiscal quedara limitado
a los gastos corrientes, la recesidén sera mas leve y el
empleo se restablecerd rapidamente, beneficiando a
los trabajadores.

Tercero, la politica macroecondémica debe garantizar
el equilibrio de las cuentas externas, y asi rechazar
firmemente el déficit de cuenta corriente; ademas,
en caso de que el pais enfrente las consecuencias de
la “enfermedad holandesa”, la cuenta corriente no
deberd estar equilibrada, sino presentar un superavit.
El rechazo del déficit de cuenta corriente es la politica
mds contra intuitiva del nuevo desarrollismo, pero es
muy importante que el pais invierta e incremente las
tasas de inversién y de ahorro. Es necesario rechazar
el déficit, porque toma ingresos de capital adicionales
que tienen un efecto de apreciacién de la moneda
local y posibilita que las empresas manufactureras
del pais se vuelvan poco competitivas. En caso de que
exista “enfermedad holandesa”, el pais debera lograr
un superavit, puesto que este mal se define como
la distancia entre el equilibrio industrial (es decir, el
equilibrio competitivo) y el equilibrio corriente del
tipo de cambio, que balancea la cuenta corriente. En la
medida en que el equilibrio industrial se deprecie mas
que el equilibrio corriente del tipo de cambio, cuando
el pais logra neutralizar la “enfermedad holandesa”
serd necesario presentar un superavit de cuenta
corriente.

Cuarto, la politica macroecondmica debe mantener
los cinco precios macroecondmicos en niveles adecua-

dos, algo que el mercado no puede hacer. Los gobiernos
crearon a los bancos centrales y comités monetarios
para mantener dos de estos precios en niveles correctos:
la tasa de inflacién y la tasa de interés. Una politica de
tipo de cambio activa y un comité a cargo del tipo de
cambio resultan igualmente necesarios.

Quinto, la tasa de interés no es solo un instrumento
usado por el Banco Central para controlar la inflacidn;
también es un precio, cuyo nivel deberd ser bajo,
ya que el banco basa su politica monetaria en ese
parametro.

Sexto, en los paises de medianos ingresos la ten-
dencia de los salarios que crecen a un ritmo por debajo
de la productividad desaparecid, porque la economia
ya alcanzd la estructura de Lewis (el punto en que
deja de existir una oferta ilimitada de mano de obra).
La politica deberia ir en sentido tal que los salarios
directos crezcan en paralelo con la productividad,
de modo que no constituyan una amenaza a la tasa
de beneficio, mientras que los salarios indirectos
(principalmente el gasto social) y los impuestos
progresivos se ocupan de la desigualdad econdmica
gue caracteriza al capitalismo.

Séptimo, en cuanto a la tasa de beneficio, es ne-
cesario considerar que ya no estamos en la era
del capitalismo cldsico, donde solo teniamos a los
capitalistas y a los trabajadores, sino en el capitalismo
rentista-financiero, donde hay capitalistas que son
empresarios, cuyas decisiones de inversion son
fundamentales para el crecimiento y, por ende, es
necesario que haya una tasa de beneficio satisfactoria,
y otros que son capitalistas rentistas, individuos de-
dicados al ocio, cuya remuneracion deberia ser la
menor posible. Teniendo en cuenta este punto, y dada
la tendencia a la sobrevaluacidn ciclica y crénica del
tipo de cambio, que empuja hacia abajo la tasa de
beneficio y vuelve no competitivas a las empresas
manufactureras, no solo los salarios directos no
deberdn incrementarse por sobre la productividad,
sino —lo que es mds importante ain—el tipo de cambio
debe ser competitivo, para asi mantener una tasa de
beneficio satisfactoria.

Encuantoalaestrategiade crecimiento que deviene
del nuevo desarrollismo, queda claro que no se basa
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en la estrategia de sustitucion de importaciones,
que solo se aplica al comienzo del crecimiento
econdmico (e implica la reduccién del coeficiente
de apertura). Sin embargo, esto no quiere decir que
sea necesario llevar adelante una estrategia liderada
por las exportaciones que implique un incremento
de dicho coeficiente; lo Unico que se requiere es
que el tipo de cambio sea competitivo, y que flote
cerca del punto de equilibrio industrial. Una vez
gue esto estd asegurado, la eficiencia relativa de las
diversas industrias que comprenden la economia
nacional determinara el coeficiente de apertura.
Ahora, hay que considerar las variables colaterales
de la oferta que determinan la productividad, y
la politica industrial puede jugar un papel en este
asunto, alentando las exportaciones de una industria
determinada por un tiempo. Sin embargo, el que
tiene la Ultima palabra es el mercado; asi como la
politica industrial no es un sustituto competente de
la politica macroeconémica, tampoco se supone que
compense la eventual ineficiencia de las empresas.

Notas

Se supone que el Estado debe garantizar las condi-
ciones generales de acumulacién invirtiendo en
infraestructura, en servicios de salud, educacién vy
tecnologia, para mejorar sus instituciones de manera
permanente y planificar los sectores no competitivos
de la economia, principalmente en infraestructura e
insumos bdsicos para la industria.

En cuanto a la distribucion, deberia lograrse por
medio de un sistema de impuestos progresivos, para
mantener un nivel de las tasas de interés bajo a fin de
no remunerar en exceso a los rentistas y financistas,
incrementando los impuestos para financiar el Estado
social e incrementando el salario minimo en la medida
en que estas dos politicas lo permitan, es decir que se
puedan implementar sin danar la competitividad de
las empresas. Sin embargo, esto se debe entender en
términos dindmicosy de apertura, yaque elincremento
de los salarios directos e indirectos significa mas
demanda, mds crecimiento y mas oportunidades de
distribucién. O

1. Véase Bresser-Pereira (2001) y Bresser-Pereira con Nakano (2002; 2003).

2. Véase http://bresserpereira.org.br/categoria/trabalhos-de-terceiros/debate-sobre-crescimento-com-

estabilidade2001/.

3. Véase http://www.scielo.br/pdf/rep/v31n5/al1v31n5.pdf

Se puede encontrar una exposicion mas completa de la macroeconomia del nuevo desarrollismo en Bresser-Pereira,
Marconiy Oreiro (2014; 2016). También cito la edicién de 2016 del libro en portugués, ya que el nuevo desarrollismo es
un trabajo todavia en proceso. La edicion en inglés es mas completa porque se publicé dos aflos mas tarde. La economia
politica del nuevo desarrollismo se encuentra principalmente en Bresser-Pereira (2016; 2017).

Excepto en relacidn con “la teoria estructuralista de la inflacion”, que eventualmente demostrd tener un alcance
limitado.

El pesimismo clasico del desarrollismo en relacién con las exportaciones de bienes manufacturados fue uno de los
principales errores de los economistas desarrollistas de América Latina. Cuando en 1967 Brasil abandoné ese pesimismo
y cred un subsidio a las exportaciones que neutralizé el mal holandés del lado de las exportaciones (dado que las altas
tasas aduaneras ya lo habian neutralizado en el mercado interno), las exportaciones brasilefias de bienes manufacturados
se elevaron notablemente: pasaron de 6% en 1965 a 62% del PIB en 1990.

. Enelmodelo del gran impulso de Rosenstein-Rodan (1943), que fundé el desarrollismo clasico, las enormesy simultaneas
inversiones, que se beneficiarian de externalidades cruzadas, se vuelven competitivas a nivel internacional y disparan
el crecimiento econdmico, se supone que se financiarian con fondos extranjeros. Algunos economistas desarrollistas
defendieron ciertas condiciones para admitir la inversion extranjera, pero ninguno rechazé de plano el crédito externo.
Hasta la década de 1970 veian la escasez de capitales extranjeros como uno de los principales obstaculos al crecimiento.
Cuando, tras la primera crisis del petrdleo en 1973, los principales bancos privados internacionales volvieron a financiar
a los paises de América Latina, después de que no hubiera crédito disponible desde el desplome de 1929 y la Gran
Depresion, los economistas desarrollistas en Brasil celebraron “la buena nueva”.

. Véase Bresser-Pereiray Rugitsky (2018). En este trabajo hay citas de Prebisch que claramente muestran este escepticismo.
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La nueva etapa historica del sector

agropecuario

Martin Burgos

Durante el conflicto por la Resolucion n? 125, lo
que la “Mesa de Enlace” llamaba “el campo” tenia
fuertes connotaciones culturales sélidamente
instaladas desde el modelo agroexportador vy
hablaba de una hegemonia cultural por parte de un
sector particular sobre los intereses del conjunto. Si
nos quedamos con la definicidn estricta, “campo” da
cuenta de una referencia geografica que nos remite a
algo inmutable, que no conoce modificaciones sino a
plazos largos, lo que Fernand Braudel llamaba la larga
duracién. Esa referencia al campo como definicion
y como concepto de poder cultural y econémico,
es totalmente vélida en el sentido de que nada de
lo ocurrido en los ultimos 40 afios ha cambiado la
posicion privilegiada de los terratenientes en la
estructura econdmica argentina.

Los terratenientes son el resultante de las reglas de
acceso al suelo disenado durante el siglo XIX, proceso
que le otorga una escala que explica la productividad
del campo argentino. Esa concentracién de la
propiedad de la tierra permite un estilo de inserciéon
exportadora enlos mercados mundiales fundada enlas
materias primas derivadas de la tierra (Arceo, 2003).
Y si bien el sector agropecuario tiene escaso peso
en el PIB (menos del 10%) y en el empleo asalariado
total (6%), la poblacion tiende a sobredimensionar
su ponderacién. Ese sobredimensionamiento del
sector suele ser tierra fértil para la propuesta de

Ill

politicas publicas favorables al “campo”, en la cual se
enfatiza las virtudes de la libertad econémica desde la
perspectiva de las ventajas comparativas clasicas. Esta
desproporcion es derivada del poder cultural que tiene
“el campo” sobre la sociedad argentina y también debe
enmarcarse en la larga duracion, ya que ésta aplica a
los marcos mentales de la sociedad (Braudel, 1969). Si
bien la hegemonia del sector agropecuario se sostiene
en su posiciéon importante en la estructura econémica,
ésta le permite un impacto politico mayor, como
quedd expresado en las movilizaciones y la votacidon
parlamentaria en ocasion del conflicto mencionado al
inicio.

En su definicion estricta, “campo” da
cuenta de una referencia geogrdfica que
nos remite a algo inmutable, que no conoce
modificaciones sino a plazos largos.

Lainsercion internacional de la Argentina, construida
sobre la base de esa estructura econdmica, también
debe entenderse como un dato de larga duracion.
La disposicion de la infraestructura de transporte
de carga y descarga de granos esta orientada hacia
el Océano Atlantico Norte, ya que se forjé durante
la colonia de Portugal y Espaiia y se reafirmd con el
Imperio britanico, modificando el paisaje para dar
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lugar a las vias ferroviarias direccionadas desde el
interior hasta los puertos del Rio de la Plata. Esto no
debe ser visto sélo como una cuestion logistica, sino
como parte de un aspecto que no se puede modificar
aunque esa pueda no ser la mejor disposiciéon en
términos de eficiencia, tanto por los problemas que
tienen los puertos fluviales (dragado, profundidad)
o por un cambio en las rutas del comercio mundial
(en particular, por el crecimiento de la demanda
asiatica).

Por ultimo, el poder de la empresas multinacionales
exportadoras (en particular las llamadas “ABCD”,
Archel-Daniels-Midland, Bunge, Cargill, Dreyfus)
se fue ampliando a partir de la segunda guerra
mundial, sobre la base de la politica exterior de
Estados Unidos, que vendia sus excedentes de
alimentos en los mercados mundiales, y luego con la
implementacion del neoliberalismo, durante el cual
esas empresas se quedarian con la Australian Wheat
Board (comprada por Cargill en 2011), la Canadian
Wheat Board (comprada por Bunge en 2015), con los
puertos argentinos luego de la eliminacion de la Junta
Nacional de Granos y con el 70% del comercio de las
importaciones de soja en China luego de la “crisis
de la soja” en 2004 (Jamet y Chaumet, 2016). En la
actualidad se configuran como un actor ineludible del
comercio de granos y oleaginosas a nivel mundial,
aunque de a poco la empresa estatal china COFCO
empiece a tener mayor peso.

Nada de lo ocurrido en los ultimos 40

ainos ha cambiado la posicion privilegiada
de los terratenientes en la estructura
econémica argentina. Los terratenientes
son el resultante de las reglas de acceso al
suelo disenado durante el siglo XIX, proceso
que le otorga una escala que explica la
productividad del campo argentino.

No obstante lo anterior, en los ultimos 40 afos
vivimos un cambio de etapa histdrica en el sector
agropecuario, como los que definié Horacio Giberti
en su clasico libro “El desarrollo agrario argentino”
(Giberti, 1964). Este periodo estd marcado por la
caida de los mercados de carne vacuna de los afios

‘70 y la creciente sojizacion del campo argentino, que
conoceria su etapa de fortalecimiento a partir de fines
de los afios noventa. Lejos quedaron los debates sobre
la falta de productividad del sector agropecuario
argentino tipicos de los afios sesenta y setenta: hoy
la cuestidon gira alrededor de la sobreutilizacién vy
mala utilizacidon de las tierras “arables”, el impacto
ambiental de los fertilizantes y la deforestacidn llevada
adelante para plantar mas soja.

Para dar cuenta de estos cambios cuyo trascurso
atraviesa varios gobiernos y modelos econdmicos,
empezaremos con una breve descripcion del proceso
de desarrollo econdmico chino, principal demandante
de soja a nivel mundial. La evolucidn de su produccién
y sus importaciones son esenciales para entender lo
gue ocurrid en los ultimos 40 afios en el comercio
de alimentos en el mundo, y también deben ser
entendidos como dato de larga duracién en términos
braudelianos.

En las siguientes paginas describiremos las modifi-
caciones mas sustanciales del proceso de produccion,
de comercializacion, de transporte y de logistica del
sector agropecuario, prestando especial atencién a su
relacién con la macroeconomia pendular del periodo
histérico que recorre este capitulo. La articulacién de
modelos econdmicos con los distintos sectores que
lo componen es un proceso dialéctico en el cual el
sector debe adaptarse al ambiente macroeconédmico,
mientras que las reestructuraciones que operan
en el agro pueden tener influencia en la dindmica
macroecondmica conjunta (Du Tertre, 1997). Esta
proposicién metodoldgica regulacionista nos permitira
explicar la evolucidn sinuosa del sector y el lugar que
tuvo en cada modelo econdmico, como forma de dar
entendimiento a los conflictos distributivos en los
cuales la cuestion alimentaria es central.

La emergencia de China

La cuestion agraria en China siempre resulté uno de
los principales desafios para la economia mas poblada
del planeta. Si nos remontamos a los origenes de la
revoluciédn comunista, encontraremos que la baja
productividady la pésima distribucién delingreso fue el
problema estructural sobre el cual Mao se afirmé para
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construir poder popular. Desde entonces, los avances
y retrocesos en la reforma agraria y la colectivizacion
reflejan las disputas politicas al interior del Partido
Comunista chino, aunque siempre enmarcado en la
busqueda de la seguridad alimentaria y del equilibrio
poblacional en el territorio como objetivo fundamental
para la estabilidad del régimen (Meisner, 2007, Amin
2013).

La relevancia de la politica del hijo uUnico y del
hukou, pero también las metas orientadas hacia la
industrializacién en zona rural, el agregado de valor
en la propia zona de cosecha, el minifundio, son todos
intentos de compatibilizar los objetivos de mejora
de la productividad y a la vez impedir un éxodo rural
gue seria insostenible. La persistencia del sistema
de minifundio, del cooperativismo y de la propiedad
publica de las tierras, a pesar de la liberalizacién post-
maoista con la emergencia del asalariado rural y sus
nuevas formas de produccién, sugiere que, mas alla
de las disputas ideoldgicas, las opciones de China son

estrechas para enfrentar la cuestion (Aubert, 2005).
Reconciliar estas metas contradictorias seria muy
dificil en toda economia capitalista conocida, pero el
gobierno chino, mas alla de las muy diversas politicas
agrarias llevadas a cabo, respondid con una fuerte
impronta igualitarista en el reparto del uso de la tierra.

No obstante, la liberalizacién ocurrida desde los afios
ochenta modificé la sociedad china. Su crecimiento
econdmico, basado en salarios bajos, fue mutando en
rapido desarrollo, multiplicando los consumidores y
generando un mercado interno cada vez mas fuerte.
En consecuencia, la diversificacién en el consumo vy
en el nivel de vida de parte de la poblacion implicé
también un cambio en los habitos alimenticios, con
mayores niveles de calorias, de verduras y de carnes.

En cuanto al paisaje rural, a fines de los afios noventa
se hizo notable que las siembras de granos dejaron de
a poco lugar a cultivos frutihorticolas y a los animales.
La multiplicacién de la produccién de cerdo implicé

Produccion de algunos cultivos en China
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la necesidad de alimentarlos sobre la base de maiz
y soja. La opcion de las autoridades chinas fue de
importar la soja, mientras que el maiz seria provisto en
el mercado interno. De esa forma, China pudo lograr
autoabastecimiento en todos los granos y el arroz,
incrementando su produccién de frutas y hortalizas,
y logrando extraer excedentes para la exportacion
en algunos afos. La Unica produccidn que se estancd
es la soja, que sigue rondando las 15 millones de
toneladas desde los afios setenta, mientras se produjo
un incremento de las importaciones, que pasaron a
quintuplicar la produccién local. La principal causa del
estancamiento en la produccién de soja es, sin lugar
a dudas, el poco empleo que genera frente a otros
cultivos (Brown, 2013).

El gobierno chino respondio con una fuerte
impronta igualitarista en el reparto del uso
de la tierra. La liberalizacion ocurrida desde
los aios ochenta modifico la sociedad. Su
crecimiento economico, basado en salarios
bajos, fue mutando en rapido desarrollo,
multiplicando los consumidores y generando
un mercado interno cada vez mds fuerte.

Esta situacidn genera dependencia cuantitativa de
China respecto de los Estados Unidos, la Argentina y
Brasil, que concentran el 91% de las importaciones
chinas del complejo sojero (Burgos, 2012). Por lo
tanto, la soja empezé a tener un papel primordial para
el gigante asiatico, cuya provisidn resulta estratégica
en el mercado mundial. La principal amenaza para
China es quedar en la situacién de dependencia que
conocié Europa durante los afios setenta respecto de
los Estados Unidos. A su vez, la prioridad de la politica
agricola parece orientarse hacia los cultivos de mayor
rentabilidad y valor agregado —hortalizas, algodén—y a
los granos esenciales a la alimentacién humana —arroz,
trigo—, dado que su capacidad para generar mano de
obra en las zonas rurales es mayor que la de la soja.

La consolidacion del nuevo esquema
productivo durante la Convertibilidad

Como en muchos otros sectores, el modelo de

Convertibilidad implic6 cambios profundos en el
sector agropecuario argentino, al haber generado
un gran consenso sobre medidas orientadas al
libre mercado en un momento histdrico de avance
del neoliberalismo en todo el mundo. El modelo
principalmente desregulaba y privatizaba gran parte
de la economia, en el marco de una caja de conversion
que implicaba un tipo de cambio bajo, altas tasas
de interés, apertura comercial, elevadas tarifas de
servicios publicos, integracién financiera y un fuerte
proceso de ajuste fiscal. El crecimiento logrado entre
los afios 1991 y 1998 pudo financiarse a través de
la extranjerizaciéon de las principales empresas de
servicios publicos y un proceso de endeudamiento
gue empezd a entrar en crisis con el gobierno de la
Alianza, en 1999. Esta crisis, que culminaria con el
default de 2001 y la devaluacion de 2002, se solapd
con una reduccion de los precios de las materias
primas luego de la crisis asiatica de 1997, en el mismo
momento donde el sector agropecuario conocia un
fuerte proceso de reconversién hacia la soja. Esos
anos resultaron en un gran nimero de quiebras de
los pequeiios y medianos productores y un grado de
protesta muy importante de la Federacién Agraria
Argentina, que confluyd con el ciclo de resistencias
de sindicatos y sectores populares que se daba en ese
momento.

La denominada “revolucion agricola” iniciada a me-
diados de los afios noventa marcé el desplazamiento
de la agricultura tradicional (basada en arado,
siembra, cosecha, transporte y comercializacion)
hacia un tipo de explotacidon que combina la siembra
directa con la incorporacién de la soja transgénica
(luego de su aprobacion por la Resolucion 197 del afio
1996 por la Secretaria de Agricultura) y el surgimiento
de los fondos de inversidn. Estos fondos de inversidon
nacieron como alternativa a la falta de créditos vy las
elevadas tasas de interés y se extendieron luego de
la modificacion de las instituciones relevantes para
regular los fondos fiduciarios. La reestructuracién del
financiamiento requirié el cambio de la Ley 24.441 de
Fideicomisos votada en 1994, base institucional sobre
la cual se erige el “pool de siembra” como nueva
forma que toma el capital agrario. Representativo
de la agricultura a gran escala, el pool de siembra
se ha consolidado como nuevo actor en la ultima
década, teniendo el rol de gerenciador de los medios
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de produccién de terceros a través de un modelo de
organizacion de la produccién basado en una red de
contratos, que consiste en el arrendamiento de tierras
ajenas, el alquiler de equipos y maquinarias, el uso
masivo de nuevas tecnologias de proceso como la
siembra directa y el doble cultivo, asi como un nuevo
paquete de insumos en base a semillas genéticamente
modificadas (soja RR), herbicidas asociados (glifosato)
y fertilizantes.

Estos cambios en el paquete tecnoldgico se com-
pletaron con un intenso proceso de tecnificacién
de la agricultura, con adecuacién de la maquinaria
para los granos gruesos y la utilizacion del glifosato,
incrementdndose los rindes. Ese cambio en la orga-
nizacién técnica de la produccion que acompaiid
el nuevo paquete tecnoldgico explica la reduccidon
de costos, a fines de los afios noventa, en sus tres
componentes principales: agroquimicos, laboreo y
fumigada, y semilla (Dabat y Paz, 2012).

La creciente presencia de la soja trae aparejada
la concentracion de la exportacién en manos de las
empresas comercializadoras, las cuales fueron las
primeras ganadoras del proceso de desmantelamiento
de laJunta Nacional de Granos. Un conjunto de nuevas
instituciones, como la privatizacién de los ferrocarriles
(Decreto 666/89), de los puertos (Ley 24.032) y las
rutas nacionales (823/89 y 2039/90) reconfiguraron
la logistica de transporte de granos, otorgandole a
las empresas multinacionales comercializadoras la
posibilidad de tener sus propios puertos y ferrocarril
y ganando fuerza en el esquema comercial argentino.

Como resultado de la nueva estructura de pro-
duccién, transporte y comercializacion puesta en
marcha durante los afios noventa, la caida de los
precios internacionales a final del periodo, asociada
a las rigideces del Plan de Convertibilidad, ponen
en jaque al sector. Tanto por el lado de sus costos
dolarizados como por sus precios reducidos, sumargen
de negociacién con las empresas multinacionales fue
minimo, llevandoalaquiebraanumerosos productores
y conllevando una mayor concentracion de la tierra.
Recién la devaluacién de 2002 le iba a permitir generar
mayores ingresos, los que se prolongarian a partir
de 2003 con la consolidacidn de un ciclo prolongado
de alza de los precios internacionales. Asimismo, el

default de la deuda soberana y la desconexién de
la Argentina respecto de los mercados financieros
internacionales, ademas de permitir una baja de las
tasas de interés, le iba a dar al sector agropecuario
una fuerza inusitada, ya que sus exportaciones
resultan primordiales para asegurar el crecimiento
econdmico argentino.

Las paradojas del campo durante
el kirchnerismo

El cambio de modelo que supuso el fin de la Con-
vertibilidad puso énfasis en el mercado interno como
dinamizador del crecimiento econdmico capaz de
generar empleo y mejorar la situacién de pobreza que
habia dejado la Convertibilidad, asi como la ampliacién
del papel del Estado en la economia. En ese esquema,
las exportaciones se hicieron mas que necesarias para
financiar los requerimientos de divisas; por lo tanto,
el contexto en el cual asume el gobierno de Néstor
Kirchner serd propicio para el crecimiento del sector
agropecuario. Para eso se suman distintas causas
en el contexto internacional: los buenos precios
internacionales, la emergencia de China como una
potencia econdmica y gran demandante de soja, la
crisis de la enfermedad de la “vaca loca” en Europa,
por la cual se reorienta la alimentacidn de sus animales
hacia la soja y el maiz, y las inversiones generadas en
el sector agropecuario durante los afos anteriores.

Se rompio uno de los limites estructurales
que existia hasta los anos setenta, con

un incremento muy importante de la
productividad del campo, lo que permitioé a
ese sector realizar un aporte sustancial de
divisas y de ingresos fiscales, que fueron
fundamentales tanto para sostener la fuga
de capitales como para el pago de la deuda
externa renegociada.

Las primeras consecuencias de esos factores de
largo plazo son la afirmacidn de la soja como cultivo
dominante en la zona pampeana e incluso extra-
pampeana, en la cual se sustituye otros cultivos y se
deforesta para ampliar la siembra de soja. En el grafico
de la siguiente pagina se puede ver a lo largo de las
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décadas ese crecimiento de la soja, y en segundo lugar
del maiz, mientras se estanca la participacién del resto
de los cultivos.

A pesar de estos buenos datos y de la
importancia de su posicion estructural en
el modelo, la conflictividad del sector con
el Gobierno resulté ser particularmente
virulenta, en particular a propdsito de las
retenciones a las exportaciones.

Ese aumento en la proporcién de la soja producida
en relacion de los demds cultivos se dio en el marco de
un crecimiento de la superficie sembrada que, segin
datos del Ministerio de Agroindustria, se incrementé
de 22 millones de hectdreas durante la década del
setenta a los 27 millones a fines de la década del
noventa y 37 millones de hectareas en la actualidad.
Estos datos nos muestran una mayor productividad
en el sector, a la vez que una mayor concentracién de
los cultivos en la soja y el maiz y, en general, buenos
niveles de rentabilidad hasta 2014. En esto, se puede
decir que se rompid uno de los limites estructurales
gue existia hasta los afios setenta, con un incremento

muy importante de la productividad del campo,
lo que permiti6 a ese sector realizar un aporte
sustancial de divisas y de ingresos fiscales, que fueron
fundamentales para sostener la fuga de capitales y el
pago de la deuda externa renegociada.

A pesar de estos buenos datos y de laimportancia de
su posicién estructural en el modelo, la conflictividad
del sector con el Gobierno resulto ser particularmente
virulenta, en particular a propésito de las retenciones
a las exportaciones. Si bien las retenciones que se
implementaron en 2002 eran resistidas, el contexto
inicial de tipo de cambio alto, buenos precios
internacionales y la politica de créditos subsidiados
del Banco Nacién les habia permitido mejorar su
rentabilidad y pagar sus deudas, a pesar de algunos
casos conflictivos (como la carne). La reaparicién
de la inflacion en 2007 como resultante de la puja
distributiva fue seguida en 2008 por la ruptura con el
sector agropecuario —visible en el conflicto por la 125,
que enfrentd al Gobierno con la “Mesa de Enlace”,
en la cual se veian representados las principales
camaras empresarias del sector agropecuario—. Como
resultante de ese conflicto, las retenciones a las
exportaciones quedarian fijas en 35% para el poroto
de soja, y mas generalmente en niveles elevados para
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sus subproductos y otros productos agropecuarios
(maiz y trigo, sobre todo).

Laselevadasalicuotasderetencionesimplicabanque,
en los momentos de baja de precios internacionales,
los productores veian reducirse su porcién menor
de renta a mano de la recaudacién por retenciones
y las compras al precio interno de las industrias
aceiteras. En consecuencia, el ciclo de baja de precios
internacionales que empezd en 2014 implicé también
un menor incentivo a la produccion por parte del
sector, complicando aun mas el Ultimo periodo del
Gobierno kirchnerista. Ese periodo de restriccidon
externa se completaba con la crisis del Brasil, que
reducia la oferta de ddlares por exportaciones
automotrices y el fallo adverso del juez Griesa, que
cerraba toda posibilidad de financiamiento en Wall
Street. En ese contexto la relacidn con China se volvié
fundamental, ya que permitié proveer de divisas al
Gobierno en un momento de fuerte reduccién del
superavit comercial.

En tal marco, la restriccidn externa le dio mayor
poder a las cadenas de valor exportadoras, ya que de
ellas dependia la provisién de divisas necesarias para
sostener las politicas de estabilizacidn del salario real.
Entre estas, la cadena de la soja y los productores
agropecuarios tuvo un papel destacado, expresado en
la cantidad de stock de granos en posesion de grandes
productores y exportadores entre 2013 y 2015
(estimadas por la USDA en 20 millones de toneladas
de soja, casi la misma proporcién que el stock publico
de China). No obstante, la necesidad de mejorar las
exportaciones, y por ende la relacién del Gobierno
con el capital agropecuario, se vio reflejada en varios
proyectos como los distintos tipos de devoluciones
por tamafio, segmentacién de las retenciones a las
exportaciones y la facilitacion de ROE (Registro de
Operaciones de Exportaciones), entre otros.

Por otra parte, el Gobierno nacional estuvo du-
rante el periodo 2014-2015 pujando por una mayor
liquidacidn de exportaciones por parte de las multina-
cionales agrupadas en el CIARA (Camara de la
Industria Aceitera) y el CEC (Centro de Exportadores
de Cereales). Desde el adelanto de las liquidaciones
hasta la regulacidn mas estricta de la prefinanciacién
de exportacién (que debié conseguirse al exterior y

ya no en bancos locales) y la reduccion del plazo de
la liquidacion de exportaciones a minimos histéricos
(salvo para empresas como AFA, la cooperativa de
FAA).

Paraddjicamente, entonces, el proceso de desendeu-
damiento y alejamiento de los circulos financieros
internacionales forzé al Gobierno a depender de las
divisas del sector exportador, principalmente el agro-
pecuario, cuyas consecuencias fueron la conversién de
la soja en el cultivo dominante en la pampa y muchas
zonas extra-pampeanas.

La vuelta del neoliberalismo: énuevos
ganadores y perdedores?

El Gobierno que asume en diciembre 2015 tiene
como uno de sus sustentos electorales a los sectores
del campo, que liquidan gran parte de sus stocks
de soja luego de la devaluacion de fin de ese afo.
El modelo econdmico impulsado ofrece grandes
ganancias a las finanzas a través de un endeudamiento
en pesos y en ddlares a tasas elevadas, lo que permite
reforzar las reservas elevando la tasa de interés vy
manteniendo estable el tipo de cambio. Este nuevo
modelo financiero asociado a la desregulacién de
la economia local encontraria sus limites en un
contexto internacional de elevadas tasas de interés
internacionales y en una fuga de capitales a nivel local
gue rapidamente se vislumbré como insustentable
(Burgos y Malic, 2017).

El Gobierno que asume en diciembre 2015
tiene como uno de sus sustentos electorales
a los sectores del campo, que liquidan gran
parte de sus stocks de soja luego de la
devaluacion de fin de ese afio.

No obstante, ya durante los afios 2016 y 2017
los sectores productivos conocerieron dificultades
asociadas a la apertura comercial en condiciones
macroecondmicas desfavorables, apareciendo las
primeras criticas de parte del sector agropecuario.
Por un lado, el tipo de cambio bajo impulsé un nuevo
proceso de acopio por parte de los productores,
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qgue llegaron a niveles similares a los del Gobierno
anterior, y con una situacién delicada para las
economias regionales. En los casos de la lecheria
o de la vitivinicultura, las importaciones compiten
con la produccién local, pero también se suman
otros factores como los aumentos de costos (tarifas
particularmente), la caida del consumo y practicas
oligopdlicas en algunos niveles de la cadena de valor.
En el caso del vino, a esos factores se les suma la
introduccién de una plaga y la competencia cada

vez mas fuerte de la cerveza. En el caso de la leche,
la quiebra de la empresa Sancor, una de las dos mas
grandes del pais, generd un panorama desolador en
toda la cuenca lechera. En consecuencia, ninguno
de los dos sectores mencionados pudo recuperar
los niveles de produccién de 2015, situacién que se
generaliza en las economias regionales.

Por lo tanto, a pesar de varias medidas en favor del
sector agropecuario, como la quita de retenciones
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y de cupo de exportaciones, no se conoce un boom
exportador, sino que el conjunto de la balanza
comercial de alimentos de Argentina se mantiene
estable desde 2015 en alrededor de 32 mil millones
de ddlares de superavit.

La explicacion de ese dato es que, si bien se incre-
mentaron las exportaciones, también lo hicieron las
importaciones de alimentos y, por lo tanto, el saldo
termina siendo similar. Lo que también nos muestra
el saldo comercial de alimentos es la modificacion en
la estructura comercial, con un menor predominio
de la soja y un avance de cereales, que reaccionaron
positivamente a las nuevas medidas del Gobierno.

La sequia de 2018 se sumé al panorama sectorial

Balanza comercial de alimentos

(en miles de délares)

con altibajos y generd cierta disconformidad de
Federacion Agraria, que tuvo poco eco en el Gobierno.
Su presidente llegd a declarar en enero 2018 que
FAA estudiaba medidas de fuerza ante la dificil
situacion del sector agropecuario, destacando varios
factores, como el endeudamiento de los chacareros
con las cooperativas a tasas de interés elevadas, la
crisis de las economias regionales, el aumento de
los combustibles en época de cosecha gruesa y los
aumentos de impuestos. Incluso llegd a mencionar
que “durante 2017 no se sanciond ninguna ley en favor
de los pequefios y medianos productores”. A esto se
le sumaron CRA y Coninagro, asi como CARBAP, que
mas especificamente advertia sobre el aumento de
los impuestos inmobiliarios en la Provincia de Buenos
Aires.

Descripcion del producto 2013 2014 2015 2016 2017
Todos los productos 1.521.236  3.177.690 -2.968.532  2.123.833 -8.515.105
Alimentos 39.255.714  35.316.879 32.197.246 33.851.069 31.751.104
Residuos y desperdicios de las industrias alimentarias;

alimentos preparados para animales 11.948.587 12.773.430 10.579.973 10.711.817 9.756.627
Cereales 8.294.022 5222674 4.829.323 6.957.131 6.930.764
Grasas y aceites animales o vegetales; productos de

su desdoblamiento; grasas alimenticias 5.041966 4.229.418 4.603.076 4.892.770 4.760.315
Semillas y frutos oleaginosos; semillas y frutos diversos;

plantas industriales o medicinales 4538.781  4.135.021 4.668.863  3.436.072 2.361.742
Pescados y crustaceos, moluscos y demas invertebrados acuaticos 1424102  1.499.084 1.374.373 1.601.801 1.866.120
Carne y despojos comestibles 1.835.576  1.798.328 1.326.486  1.369.310 1.714.889
Preparaciones de hortalizas, de frutas u otros frutos o demas partes de plantas 1.169.294 893444  987.556  1.015.240 983.359
Leche y productos lacteos; huevos de ave; miel natural;

productos comestibles de origen animal 1.651.593  1.504.759 1.037.243 802.233 743.235
Bebidas, liquidos alcohdlicos y vinagre 909.721 867.310  863.473 837.533 719.274
Hortalizas, plantas, raices y tubérculos alimenticios 434.933 494.496 444.360 689.266 698.349
Frutas y frutos comestibles; cortezas de agrios (citricos), melones o sandias 977.724 771.085  604.682 693.893 518.878
Productos de la molineria; malta; almidén y fécula; inulina; gluten de trigo 407.494 510.765 520.658 461.856 476.992
Preparaciones a base de cereales, harina, almidén, fécula o leche;

productos de pasteleria 446.317 473.771 312.237 243.302 216.964
Az(cares y articulos de confiteria 203.481 100.811 113.017 264.595 156.597
Café, té, yerba mate y especias 73.196 115.871 88.327 60.865 38.561
Demés productos de origen animal no expresados ni comprendidos en otra parte  36.529 37.915 23.765 11.832 32.418
Animales vivos 716 7.864 4.531 10.221 10.989
Materias trenzables y demas productos de origen vegetal, no expresados

ni comprendidos en otra parte 2.998 1.602 1.315 -813 -369
Plantas vivas y productos de la floricultura -3.139 -1.684 -3.959 -5.212 -5.552
Preparaciones de carne, pescado o de crustaceos, moluscos

0 demas invertebrados acuaticos -12.227 9.470 -27.159 -31.176 -35.966
Gomas, resinas y demas jugos y extractos vegetales -73.809 -712.270 -69.745 -49.998 -54.996
Preparaciones alimenticias diversas -7.868 -4.714 -28.810 -34.161 -62.520
Cacao y sus preparaciones -44.273 -51.571 -56.339 -87.308 -75.566

FUENTE: Célculos del CCI basados en estadisticas de UN COMTRADE.

FUNDACION DE INVESTIGACIONES PARA EL DESARROLLO - 40° aniversario

Pagina 37



La crisis que finalmente estalla con las corridas
cambiarias de 2018 tiene por principal motivo el
fin del financiamiento externo en un modelo que
requeria endeudarse para seguir funcionando. Hasta
entonces, el Gobierno de Macri, al no estar restringido
por el sector externo debido a la disponibilidad
de financiamiento, pudo reducir retenciones a las
exportaciones. No obstante, el crecimiento del déficit
fiscal, explicado en un 30% por la reduccién de ese
impuesto, obliga a un gobierno en dificultades a volver
a imponer retenciones a todas las exportaciones a
un nivel de 28% para la soja y de 10% para el resto
de las ventas externas, con el fin de incrementar la
recaudacion fiscal.

En consecuencia, luego de dos afios de rebaja de
retenciones sin lograr los resultados esperados, el
agotamiento del financiamiento externo termina
empujando al Gobierno a volver atras con politicas
clave en el sector agropecuario, como por ejemplo
las retenciones, convirtiéndose de nuevo el sector
agropecuario en el principal generador de divisas.

Reflexiones finales

La intencion de este articulo es dar cuenta de un
cambio en la etapa histérica del sector agropecuario
argentino, articulando lo que quedd perenne (“el
campo”) con la dindmica que estdn teniendo los
procesos institucionales, tecnoldgicos, comerciales, y
la evolucién de los marcos macroecondmicos. Desde
los afios noventa los principales cambios tuvieron a la
soja como producto protagonista, convirtiéndose en
mercancia global generada por las grandes empresas
comercializadoras y a la cual se fueron adaptando los
terratenientes. Modificd la forma de trabajar el campo
e incluso la forma de vivirlo, al generar una gran
cantidad de rentistas entre los medianos productores
gue dejaron sus tierras a mano de contratistas. Se ha
modificado también el paisaje del campo en la regidn
pampeana y en la regidn extra-pampeana, cambios
gue podrian ser aun mas profundos de consolidarse
los proyectos de corredores biocednicos de tuneles
hacia Chile o el Plan Belgrano, en el largo plazo.

Lo notable es que la estructuracién del sector al-
rededor de la soja se realizd sinuosamente pero sin

tropezdn, a pesar de los modelos econdmicos muy
diferentes implementados desde los afios noventa.
En este “consenso de la soja” se acomodaron tanto
los requerimientos de divisas del kirchnerismo como
la rentabilidad del sector y la demanda de China,
siendo la principal disputa la renta generada por el
producto. Esta disputa se centra en el nivel del tipo
de cambio y la alicuota de retenciones en el marco de
una estructura productiva desequilibrada, ademas de
politicas mas especificas.

Pensar el desarrollo argentino implica diversificar
la produccidn y las exportaciones en el marco de
un nuevo modelo econdmico, llevado adelante por
otra alianza social que la que actualmente gobierna.
Pero el desarrollo se inscribe mas alld de un modelo
macroecondmico de crecimiento con inclusién social,
ya que, si los sectores no modifican sus dinamicas
acompanando las necesidades distributivas y pro-
ductivas del modelo, se llegaria prontamente al limite
de la restriccion externa. En ese sentido, alcanzar una
“cosecha récord” de soja no garantiza la salvacién de
un modelo econdmico, ya que las producciones a la
intemperie suelen ser azarosas y la maximizacion de la
cantidad puede verse acompaiada de malos precios.

Por lo tanto, el desarrollo del sector agropecuario
requiere poner en cuestién ese “consenso de la soja”,
ya que aparecen sus primeros limites ambientales
(inundaciones, enfermedades derivadas de los agro-
toxicos), sociales (desplazamiento poblacional y con-
flicto por la tierra) y econdmicos (desplazamiento
de otros cultivos). La discusidon de ese modelo sojero
requiere pensar en producciones complementarias
de mayor valor agregado y mayor requerimiento de
trabajo, que puedan mejorar el precio unitario de
los bienes exportados. Pero también implica poner
en cuestidn la estructura comercial, de transporte y
logistica que genera la soja, retomando las discusiones
respecto de la Agencia Nacional de Comercializacién de
granos y su uso como regulador de la actividad, como
promotor de un cambio de la estructura de produccién,
de logistica y de transporte, y como redistribuidor de
las rentas en favor del pequefio productor.

Sin dudas, las recurrentes crisis externas de la eco-
nomia argentina fueron reforzando las necesidades
de un sector agropecuario ordenado por los mercados
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mundiales, pero el desarrollo requiere de una nueva de mayor valor agregado, que puedan convivir con
etapa histdrica del sector agropecuario, marcadaporel  mejores condiciones de vida y ambientales para todos
equilibrio de los cultivos y la produccién y exportacion  los argentinos. 4
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FIDE

La relacion entre elites economicas y politicas.
Reflexiones para pensar las posibilidades de
desarrollo y la calidad de la democracia en

la Argentina contemporanea

Paula Canelo y Ana Castellani

En los ultimos afos, el creciente vinculo entre élites
econdmicas y élites politicas es un fendmeno cada
vez mas evidente. Recientemente, figuras destacadas
del mundo empresario llegaron a la presidencia por
via electoral en diversos paises: Donald Trump en
los Estados Unidos, Sebastidn Pifiera en Chile, Pedro
Kuczynski en Perud y Mauricio Macri en la Argentina son
solo algunos ejemplos. Junto a ellos desembarcaron,
en puestos clave de la gestién estatal, individuos
directamente relacionados con el ambito empresarial
gue, en algunos casos, carecian de experiencia en el
ejercicio de la funcién publica.

Ahora que la articulacién entre el poder econdmico
y politico se presenta mds visible que en el pasado,
es preciso y oportuno recurrir a interrogantes clasicos
de las ciencias sociales para preguntarnos sobre
la naturaleza de estas élites, su configuracién, las
practicas que las caracterizan y, muy concretamente,
los riesgos reales o potenciales que puede acarrear,
para las posibilidades de desarrollo y la calidad de las
democracias, su creciente y estrecha vinculacion.

Antes de avanzar, definamos qué entendemos por
élites. En lineas generales, y recuperando los trabajos

pioneros de Cantén (1964) y De Imaz (1962 y 1964),
definimos a las élites como el conjunto de individuos
gue ocupan las mas altas posiciones de poder,
delimitadas por organizaciones politicas y econdmicas
de influencia nacional, que intervienen de manera
determinante en la acumulacidn vy distribucién de la
riqueza y en la direccion y administracion del Estado.

El creciente vinculo entre élites economicas
y élites politicas es un fenomeno cada

vez mds evidente. Recientemente, figuras
destacadas del mundo empresario llegaron
a la presidencia por via electoral en diversos
paises: Donald Trump en los Estados Unidos,
Sebastian Pifiera en Chile, Pedro Kuczynski
en Peru y Mauricio Macri en la Argentina.

La principal ventaja de esta definiciéon, de tipo
posicional (es decir, que define a las élites por la
posicién que ocupan y no por la funcidn que cumplen)
es que permite analizar empiricamente al esquivo
fenémeno de la dominacién y de los grupos sociales
que la ejercen. Asi, por ejemplo, en las investigaciones
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que desarrollamos en el Observatorio de las Elites
Argentinas para el periodo 1976-2015 consideramos
un conjunto de posiciones especificas para cada tipo
de élite. En el caso de la élite politica, tomamos en
cuenta los mds altos funcionarios de los gabinetes
nacionales, por tratarse de dependencias estratégicas
en la organizaciéon y el funcionamiento del poder
ejecutivo y gubernamental. En el caso de la élite
econdmica, consideramos al conjunto de directivos
y/o propietarios de las grandes empresas que operan
en los diversos sectores de actividad y que, mas alla
del origen de capital (nacional, extranjero o mixto),
inciden decisivamente con sus acciones en el proceso
de acumulacién de capital. También incluimos a los
dirigentes de las principales asociaciones gremiales
del empresariado que intentan coordinar intereses,
muchas veces divergentes, para definir estrategias
politicas que condicionen el accionar estatal en favor
de sus objetivos y necesidades.

Definimos a las élites como el conjunto

de individuos que ocupan las mds altas
posiciones de poder, delimitadas por
organizaciones politicas y economicas de
influencia nacional, que intervienen de
manera determinante en la acumulacion y
distribucion de la riqueza y en la direccion y
administracion del Estado.

La pregunta sobre las élites y su relaciéon con el
desarrollo y las instituciones democraticas acompané
las primeras inquietudes de la sociologia en la
Argentina?, casi a la par que aquélla que se interrogaba
sobre la naturaleza del peronismo?. A comienzos de
los afios sesenta, la pregunta giraba en torno a la crisis
de conduccién que habria acompafiado el ocaso de
la Argentina conservadora. De Imaz (1962 y 1964)
inaugurd esta linea de estudio, optando por definir
a la élite en términos de la posicion institucional
ocupada (la maxima jerarquia) en espacios vinculados
al ejercicio y la reproduccion del poder, la riqueza y el
prestigio. Para el autor, en ese entonces la ausencia
de una élite dirigente se explicaba por el vertiginoso
proceso de ascenso social experimentado por la
sociedad argentina. La unificacion y la reproduccion
de las élites estudiadas por los cldsicos europeos no

se registraban en nuestro pais, caracterizado mas
bien por una sucesion de discontinuidades y fracturas
al interior de los grupos dominantes, de la que la
recurrente intervencién de las Fuerzas Armadas, por
ejemplo, era un dramatico derivado.

La fragmentacién de las élites y sus constantes
disputas fueron analizadas, con énfasis diferentes,
por O’Donnell (1977), Portantiero (1973 y 1977),
Pucciarelli (1993) y Rouquié (1978), entre otros.
Estos autores constataron una mutacion profunda
de la sociedad argentina hacia comienzos de los afios
sesenta, marcada por una progresiva concentracién
de los sectores dominantes y por un significativo
avance del capital extranjero. Estos grupos se habrian
mostrado incapaces de hacer confluir sus intereses
definiendo un proyecto nacional convocante y, por
tanto, de construir un orden politico estable. Sabato
y Schvarzer (1985), por ejemplo, reafirmaron la
asociacion entre la inestabilidad politica y econdmica
de postguerra y la naturaleza de los que llamaron
sectores privilegiados, concluyendo que el rasgo
central de las élites argentinas era la primacia de los
comportamientos especulativos y cortoplacistas.

Con la recuperacion de la democracia en 1983, se
desarrollaron numerosas investigaciones sobre las
principales transformaciones estructurales de la élite
econdmica y las formas de organizacién y accidon
colectiva del empresariado, orientadas a incidir
en las politicas publicas y legitimar los principios y
propuestas de impronta neoliberal. Los trabajos de
Azpiazu et al (1986), Ostiguy (1990) Schvarzer (1990),
Sidicaro (2001 y 2002) y Beltran (2006), entre otros,
permitieron conocer los procesos de construccién
de la agenda corporativa y las practicas de lobby mas
destacadas de la élite econdmica que erosionaban
la calidad de las democracias a través de diversos
mecanismos de captura de la decisidn publica.?

Ya en los afios noventa, con la aplicacién de las
reformas estructurales que redefinieron el rol del
Estado en la economia y que confluyeron en la
peor crisis de la historia argentina reciente, las
investigaciones se centraron en el rol de las élites
econdmicas en el subdesarrollo y en la vinculacién
entre éstas y las élites politicas. Los estudios de
Nochteff (1994), Basualdo (2000), Schorr (2005) vy
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Castellani (2009), entre otros, pusieron el acento
en el caracter prebendario y predatorio de las élites
econdmicas, mucho mas preocupadas por internalizar
beneficios extraordinarios mediante privilegios vy
transferencias de recursos publicos para relocalizarlos
libremente en el exterior, que en liderar un proceso de
desarrollo sostenido.

Las élites argentinas en el largo plazo

A partir de la reconstruccién del perfil sociolégico de
los individuos que ocuparon las maximas posiciones
de élite, llevamos adelante, en el marco del Programa
de Estudios de las Elites Argentinas del IDAES-UNSAM,
un conjunto de investigaciones empiricas que nos
permitieron establecer, en términos generales, los
rasgos mas distintivos de las élites argentinas entre los
afios 1976y 2015.%

En la Argentina asistimos a la consagracion
de élites marcadamente masculinas, de
mediana edad, con un nivel educativo
relativamente alto, nativas y urbanas. Esta
escasez de mujeres ocupando posiciones
de élite, la edad promedio y la condicion
urbana de sus miembros son propiedades
compartidas con el resto de las élites
latinoamericanas.

En la Argentina asistimos a la consagracién de élites
marcadamente masculinas, de mediana edad, con un
nivel educativo relativamente alto, nativas y urbanas.
Esta escasez de mujeres ocupando posiciones de
élite, la edad promedio y la condicidn urbana de
sus miembros son propiedades compartidas con
el resto de las élites latinoamericanas. En el caso
de las élites politicas, la condicidn nativa deriva de
los propios requisitos establecidos para ingresar al
cargo, pero en el caso de las élites econdmicas la
preeminencia de argentinos en los puestos mas
altos de direccidn, a pesar del creciente y elevado
grado de extranjerizacion econdmica, sugiere que
no necesariamente hay una correlacién lineal entre
procesos de cambio estructural y configuracién
socioldgica de las élites. En cuanto al nivel educativo,

en su mayoria se trata de profesionales formados en
universidades publicas que han obtenido titulos de
grado en carreras tradicionales: abogacia en el caso de
las élites politicas, y ciencias econdmicas e ingenierias
en el caso de las élites econdmicas. El origen social de
sus integrantes nos muestra un creciente proceso de
clausura en la élite econédmica, en donde sus miembros
son, en abrumadora mayoria, hijos de empresarios o
profesionales de altos ingresos.

El origen social de sus integrantes nos
muestra un creciente proceso de clausura
en la élite economica, en donde sus
miembros son, en abrumadora mayoria,
hijos de empresarios o profesionales de
altos ingresos.

Otro rasgo sobresaliente de las élites argentinas
durante el periodo 1976-2015 es su progresiva
(consolidada especialmente desde 1983) adhesién al
sistema de gobierno democratico, su reivindicacion
del valor de la institucionalidad democratica (Camou,
2007).Aquelrasgo caracteristicode las élitesargentinas
desde al menos los afios treinta, que las distinguia de
sus pares de otros paises latinoamericanos, aquella
oscilacién entre la preferencia por la democracia o
por el autoritarismo, parece haberse resuelto. La
democracia ha tendido a consagrarse como un bien
en si mismo, como una “idea limite” a decir de Lesgart
(2003), en las posiciones de las élites y del resto de la
sociedad argentina.

Pero, en contraste, las élites argentinas conservan
su persistente division ideoldgica en torno a dos
modelos de desarrollo contrapuestos. Los mismos
se encuentran constantemente en pugna, debido a
la capacidad que logra construir cada fraccion de las
élites para articularse con otros actores sociales a la
hora de defender el proyecto propio o vetar el ajeno.
En una especie de movimiento pendular recurrente,
desde los afios cincuenta se suceden dos modelos
contrapuestos que, en términos estilizados, pueden
definirse como modelo nacional-industrialista y mode-
lo liberal-aperturista.

El primero defiende la aplicacion de politicas protec-
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cionistas, el control de la cuenta capital, la regulacién
del sistema financiero y un rol muy activo del Estado
en la promocion del desarrollo. Bajo la premisa de
proteger la produccidon nacional, estas medidas se
acompaian por otras de caracter redistributivo para
garantizar la fortaleza de la demanda interna. Este
modelo se intenta legitimar socialmente con un
discurso que apela a valores tales como la inclusidn, la
igualdad y la defensa del “trabajo de los argentinos”.

En una especie de movimiento pendular
recurrente, desde los anos cincuenta se
suceden dos modelos contrapuestos que, en
términos estilizados, pueden definirse como
modelo nacional-industrialista y modelo
liberal-aperturista.

En el segundo, por el contrario, se postula el libre-
mercado, la apertura comercial y financiera de la
economiay la disciplina fiscal como principios rectores
del modelo. La produccidon que se debe privilegiar
es la centrada en las ventajas comparativas del pais,
volcada a la exportacion de bienes primarios de
escaso valor agregado. Esta propuesta defiende un rol
subsidiario del Estado en la orientacidn del desarrollo
y la desregulacion del mercado laboral para bajar el
costo de la mano de obra. Para intentar legitimarlo,
los discursos de sus promotores se centran en el
individualismo, la libertad y la meritocracia como
principios de organizacién de la vida social.

Cadaunodeestosmodelosimplicadefinirestructuras
de precios relativos, niveles de intervencién econémica
estatal, incentivos sectoriales, estilos tecnolégicos y
pautas de redistribucién de los ingresos muy diversas.
Al no lograr estabilizar un modelo de desarrollo en
el largo plazo, las élites van configurando practicas
predatorias que buscan garantizar la mayor cantidad
de transferencias de recursos publicos y beneficios en
el corto plazo.

En esta alternancia recurrente, las distintas frac-
ciones de la élite econémica potencian sus rasgos
mas nocivos: la permanente busqueda de ganancias
extraordinarias, la escasa propension a la inversidon
en investigacién y desarrollo, la externalizacién de

excedentes en activos financieros o inmobiliarios, el
cortoplacismo y la primacia de una légica rentistica,
prebendariay predatoria sostenida en la configuracién
de multiples dmbitos privilegiados de acumulacién
(Nochteff, 1994; Castellani, 2009).

Estos rasgos se corroboran al analizar empiricamente
las pautas de interaccidn de las élites argentinas en
el largo plazo: un alto grado de permeabilidad entre
los diversos espacios de accidn, trayectorias signadas
por la circulacién publico-privada y por la ocupacién
de diversas posiciones/cargos en forma simultdnea
(multiposicionalidad). Por ejemplo, mas de la mitad
de los integrantes de la élite econdmica registra, en
el largo plazo, la ocupacién de al menos un cargo en
el sector publico a lo largo de su trayectoria, mientras
gue otros presentan una fluida circulacidon publico-
privada, con un promedio de 3 cargos publicos
desempenados a lo largo de sus carreras, cifra similar
a la de los 4 en promedio que detentan los miembros
de la élite politica (Canelo, Castellani y Heredia, 2015).

Al no lograr estabilizar un modelo de
desarrollo en el largo plazo, las élites
van configurando prdcticas predatorias
que buscan garantizar la mayor cantidad
de transferencias de recursos publicos y
beneficios en el corto plazo.

Tales datos nos alertan sobre la significativa per-
meabilidad entre las élites econdmicas y politicas,
sobre la baja autonomia estatal y sobre el particular
interés de la élite econdmica por incidir en la
decisidn publica de forma mas o menos directa y/o
visible a través de diversos mecanismos. El mas
conocido es el lobby empresarial, tanto individual
como corporativo, que consiste basicamente en la
representacién de intereses particulares ante las
autoridades publicas. El segundo mecanismo, que
toma especial relevancia en la agenda publica tras
la crisis internacional del 2008, es el de la llamada
puerta giratoria. Esta expresidn, que tiene su origen
en la legislacién estadounidense, alude al paso por
altos cargos en el sector publico y privado en diversos
momentos de las trayectorias laborales de individuos
gue ocupan posiciones de élite.’
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Diversas investigaciones sefalan que la circulacién
recurrente entre sector publico y privado tiende a
generar condiciones estructurales para el conflicto
de interés y la captura de la decision estatal por parte
de la élite econdmica, y que eso conspira contra la
calidad de las instituciones democraticas. Asi, aquellos
funcionarios que registran experiencia previa en el
sector privado dentro del drea que les toca regular, se
veran mas inclinados a favorecer a este sector y sus
empresas que aquéllos que no poseen ningln tipo
de vinculacidn pasada (Gormley, 1979; Cohen, 1986);
y que, ademas, la visidon de los individuos depende
tanto del cargo que ocupan en la actualidad como
de los que ocuparon previamente y ocuparan en el
futuro (Schneider, 1993). La experiencia internacional
comparada muestra ademds que es en dreas
sensibles vinculadas con los mercados de servicios
regulados por el Estado (finanzas, seguros, transporte,
comunicaciones, energia, etc.) en donde se observan
mas claramente estos conflictos entre incentivos
privados e intereses publicos.

El mecanismo mds conocido es el lobby
empresarial, tanto individual como
corporativo, que consiste bdsicamente en

la representacion de intereses particulares
ante las autoridades publicas. El segundo
mecanismo, que toma especial relevancia en
la agenda publica tras la crisis internacional
del 2008, es el de la llamada puerta
giratoria.

Las élites durante el gobierno de Cambiemos

Vimos que un rasgo recurrente de la vinculacidn
entre élites politicas y econdmicas en la Argentina
reciente es la permeabilidad de los espacios, la baja
autonomia del Estado y la fuerte influencia de la élite
econdmica en las decisiones gubernamentales.

En este marco, la llegada al gobierno de la coalicidn
Cambiemos implicé un salto cuanti y cualitativo en el
proceso de estrecha vinculacion entre élite econdmica
y politica. Como veremos a continuacién, esto tuvo
importantes consecuencias sobre la calidad de la

accién estatal y las decisiones de las instituciones pu-
blicas.

La circulacion recurrente entre sector
publico y privado tiende a generar
condiciones estructurales para el conflicto
de interés y la captura de la decision
estatal por parte de la élite econémica, y
que eso conspira contra la calidad de las
instituciones democrdticas.

Un analisis de las trayectorias ocupacionales de los
364 individuos designados para ocupar los mas altos
puestos de gobierno en el Gabinete inicial de Macri
(ministerios, secretarias y subsecretarias) muestra
una inédita presencia de individuos proveniente del
sector privado. El 31% (114/364) habian ocupado
puestos de alta o media gerencia en el sector privado
(casos de circulacién publico-privada); un 24% habia
ocupado un puesto de este tipo inmediatamente
antes de asumir (casos directos de puerta giratoria
de entrada); un 22% no tenia experiencia alguna en el
sector publico (casos de carreras privadas puras) y un
11% tenian antecedentes de haber ocupado puestos
directivos en las principales asociaciones gremiales
del empresariado (casos de lobbistas).

Asimismo, este perfil de funcionario con estrechos
vinculos con el sector privado se encuentra distribuido
en todo el Gabinete, desbordando su tradicional area
de influencia: la gestién econdémica. La novedad no
reside en la existencia del fendmeno en si mismo,
sino en la magnitud, la extension y la visibilidad que
presenta: son comparativamente muchos, estan distri-
buidos en todas las carteras y, a diferencia de otras
oportunidades, ocupan puestos de alta visibilidad
dentro de la funcidn publica (Canelo y Castellani,
2017a).

Esta articulacidon tan estrecha entre élites econo-
micas y politicas se confirma, nuevamente, con
el hecho de que el 44% (113/254) de los altos
funcionarios que integraban el Gabinete nacional
en junio de 2018 figuraban al mismo tiempo como
autoridades o representantes de empresas privadas.
He aqui otra muestra clara de la multiposicionalidad
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de los miembros del gabinete nacional, los criterios
de reclutamiento priorizados por el Presidente vy
sus ministros, y el elevado grado de exposicion a los
conflictos de interés que presenta actualmente el
gobierno argentino (Castellani, 2018b).

A modo de conclusion

¢Qué problemas conlleva la consolidacién de este
tipo de élites tan permeables y articuladas entre si?
¢Cémo incide esta particularidad en la calidad de la
accién del Estado y de las instituciones democraticas?

La llegada al gobierno de la coalicion
Cambiemos implico un salto cuanti y
cualitativo en el proceso de estrecha
vinculacion entre élite econémica y politica:
el 44% de los altos funcionarios que
integraban el Gabinete nacional en junio
de 2018, figuraban al mismo tiempo como
autoridades o representantes de empresas
privadas.

Desde 1983 a esta parte se ha logrado un perdurable
consenso entre las élites sobre la importancia de
preservar el orden democratico; sin embargo, aun
continda vigente la disputa interna en torno al modelo
de desarrollo que se deberia comenzar a transitar.
Ante la imposibilidad de lograr la estabilizacion en
el largo plazo de alguno de estos modelos, la élite
econdmica realiza practicas predatorias y ejerce cada
vez mas poder de veto para reorientar la accion estatal
en su favor, desplegando diferentes mecanismos de
articulacién con la élite politica, no solo a través de
practicas mas o menos tradicionales como el lobby
corporativo e individual, la colusién publico-privada
o la circulacion publico-privada, sino directamente
mimetizandose en élite politica.

Con la llegada de Cambiemos al poder, esta
correspondencia creciente entre élite econdmica
y politica parece alcanzar su punto mas alto,
especialmente en el Gabinete nacional: funcionarios
provenientes de estratos sociales altos, altamente

educados, metropolitanos, con trayectorias ocu-
pacionales estrechamente vinculadas con el sector
privado.

Esta profundizacion de los vinculos entre élites
econdmicas y politicas constituye una amenaza
potencial para la calidad de la accién estatal y Ia
defensa del interés publico, al menos en los siguientes
aspectos. Primero, en la extension de una mirada
negativa de la politica y de un sesgo antiestatal y
favorable al mercado entre los servidores publicos, uno
de los componentes mas fuertes del discurso publico
de Cambiemos y de sus estrategias de construccién
de legitimidad ante la sociedad argentina (Canelo,
2018). Segundo, en los problemas derivados de la falta
de coordinacion de un cuerpo de altos funcionarios
poseedores de un compromiso personal o grupal
mucho mas vinculado con el mundo corporativo
en el que desarrollaron carreras exitosas, y al que
muy probablemente retornaran después, que con la
defensa del interés publico o general. Tercero, en las
dificultades generadas en el traspaso acritico de los
criterios organizacionales propios del management
a la administracidon publica, regida por dindmicas,
practicas y saberes muy diferentes.

Desde 1983 a esta parte se ha logrado

un perdurable consenso entre las élites
sobre la importancia de preservar el orden
democrdtico; sin embargo, atin continua
vigente la disputa interna en torno al
modelo de desarrollo que se deberia
comenzar a transitar.

Este perfilde lasélitesargentinasabre uninterrogante
crucial: ¢la articulacidén entre élites politicas y élites
econdmicas sera lo suficientemente sélida y duradera
como para estabilizar un modelo de desarrollo viable
o continuara imponiéndose la légica predatoria para
aprovechar la mayor cantidad de beneficios en el corto
plazo? Si bien la trama de esta historia estd lejos de
estar resuelta, todo parece indicar que, una vez mas,
corroboraremos que nuestras élites no sélo no tienen
un modelo de desarrollo viable para proponerle a la
sociedad argentina en su conjunto, sino que tampoco
poseen vocacion para liderarlo. 0
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Notas

1. Una presentacién detallada de estas lineas de investigacidn sobre las elites se pueden encontrar en Canelo, Castellaniy
Heredia (2015) y Heredia (2005)

2. Al respecto, los textos pioneros de este amplisimo campo de interrogantes fueron los de Germani (1968 [1962]), y
Murmis y Portantiero (2004 [1971]).

3. Para una presentacion mas detallada de estos mecanismos, consultar Castellani (2018a).

4. Una presentacion exhaustiva de estos trabajos se encuentra disponible en el sitio del Observatorio de las Elites Argentinas
http://www.unsam.edu.ar/institutos/idaes/observatorio-elites-argentinas/ ultima consulta 31-07-2018.

5. Ese flujo puede darse en varias direcciones: a) altos directivos del sector privado que acceden a puestos relevantes en
el sector publico (puerta giratoria de entrada); b) funcionarios que al dejar su cargo publico son contratados en el sector
privado para ocupar puestos directivos (puerta giratoria de salida); o c) individuos que van ocupando altos cargos en
el sector privado y el sector publico alternativamente (puerta giratoria recurrente). Una presentacion mas detallada se
puede consultar en Canelo y Castellani (2017 ay b).
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La industria manufacturera argentina

40 anos mas tarde.

La centralidad (negada) de los sectores en
los procesos de cambio estructural

Lorenzo Cassini, Pablo Lavarello y Veronica Robert

Introduccion

Durante la década de 1960 la literatura del
desarrollo sefialaba la existencia de una correlacién
entre el desenvolvimiento de la manufactura y el
crecimiento. El rol de la manufactura en los pro-
cesos de cambio estructural también ocupd un
lugar central en la literatura pionera del desarrollo
y en los trabajos de la CEPAL, en la medida en que
la hipodtesis central de esos trabajos sostenia que el
crecimiento de la industria manufacturera posibilitaria
superar el caracter heterogéneo y especializado de
la estructura productiva y eludir los efectos de Ia
caida de los términos de intercambio de los paises
especializados en exportaciones de materias primas.
Sin embargo, la modalidad asumida por los procesos
de industrializacién durante la postguerra en los
paises de América Latina (centrada en commodities),
sumada al efecto de los procesos de liberalizacion y
apertura iniciados a mediados de los afos ‘70, relegd
esta discusion a un lugar secundario en el debate del
desarrollo.

Cuarenta afios después, la manufactura vuelve
a ocupar un lugar central en la agenda de politica

industrial de los paises desarrollados, en la medida
en que las nuevas tecnologias digitales exigen para
su instalacién el desarrollo de la manufactura en
tanto correa de transmisién entre las oportunidades
del nuevo paradigma tecnoldgico y la totalidad del
tejido productivo. En contraste, en Latinoamérica
predomina una visién basada en la micro dindmica del
cambio tecnoldgico, seguin la cual las oportunidades
tecnolégicas estan presentes en todos los sectores,
dado que las tecnologias transversales posibilitan el
aumento de productividad en cualquiera de ellos, lo
gue ha dado lugar a propuestas de desarrollo basadas
en recursos naturales o servicios. Esta visidon contrasta
tanto con la vision clasica de que el “sector importa”
—en tanto ciertas actividades tienen mayor potencial
de rendimientos crecientes que otras— como con el
rol cada vez mayor que tienen las politicas industriales
en paises centrales.

En este breve articulo buscamos poner acento
en esta ultima visidn, sosteniendo que, si bien la
manufactura en su conjunto ya no presenta las
regularidades que exhibia en la postguerra, existen
un conjunto de actividades manufactureras que
contindan asumiendo un rol protagdnico en términos
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del desarrollo, lo cual justifica su apoyo deliberado a
partir de politicas industriales.

Desindustrializacion en América Latina:
algunas tendencias generales

A partir del trabajo clasico de Allyn Young (1928)
referido a la importancia de los rendimientos
crecientes como determinantes de la dindmica
econdmica, Nicolas Kaldor (1966) presend una serie
de hechos estilizados que mostraban la centralidad de
la manufactura en los procesos de crecimiento. Por
un lado, el crecimiento de la industria manufacturera
resultaba mayor a la tasa de crecimiento de la
economia en su conjunto. Por el otro, se observaba
una relacidn directa entre la tasa de crecimiento del
producto manufactureroy la de la productividad. Estas
regularidades explicaban las mayores oportunidades
(en comparacion con la agricultura y los servicios)
en la acumulacién de capital e intensificacion de
la produccion, en la explotacion de economias de
escala inducidas por la existencia de indivisibilidades
y, fundamentalmente, en las mayores oportunidades
de aprendizaje a partir del cual se genera el progreso
técnico.

Si bien la manufactura en su conjunto ya
no presenta las regularidades que exhibia
en la postguerra, existen un conjunto de
actividades manufactureras que continuan
asumiendo un rol protagonico en términos
del desarrollo, lo cual justifica su apoyo
deliberado a partir de politicas industriales.

Ante la finalizacién del largo periodo de expansion
de la postguerra —denominado como “régimen de
acumulacién fordista” por la escuela francesa de la
regulacion—, la respuesta de los principales capitales
industriales de gran tamafio fue la trasnacionalizacién
y deslocalizacién de las actividades industriales. En
este nuevo esquema, un nuevo conjunto de trabajos
documenté una creciente desindustrializacién de
los paises centrales, caracterizada por una pérdida
de empleo manufacturero. En esta etapa, algunas
economias de Asia pasaron a ser los receptores

de la deslocalizacion de la industria de los paises
centrales, mientras que en los paises de América
Latina se observaban procesos tempranos de
desindustrializacién, asociados a la implementacién
de sucesivas experiencias de liberalizacién con
apreciaciéon cambiaria.

Algunas economias de Asia pasaron a

ser los receptores de la deslocalizacion

de la industria de los paises centrales,
mientras que en los paises de América

Latina se observaban procesos tempranos
de desindustrializacion, asociados a la
implementacion de sucesivas experiencias de
liberalizacion con apreciacion cambiaria.

Este proceso de desindustrializacion prematura
sefialado por la literatura se distingue del ocurrido
en los paises centrales por varios motivos: (i) no es
el resultado natural de un proceso de maduracién
de la estructura productiva, (ii) llega antes que se
hayan percibido los beneficios de una economia
industrializada, (iii) las economias en vias de desa-
rrollo de América Latina no comandan procesos
de industrializacion en otras regiones (a través
del outsourcing) y (iv) sus sectores de servicios no
estan especializados en las ramas de productividad
creciente y estan débilmente articulados con los
sectores industriales locales. En sintesis, el pasaje a
servicios implica un estancamiento en el crecimiento
de la productividad a niveles de ingreso per cdpita
muy inferiores a los de los paises centrales.

En el grafico de la pagina siguiente puede apreciarse
la evolucion histérica de la participacién de la industria
manufacturera en el PIB, a precios constantes de
2005, para un conjunto de paises de América Latina.
Resulta posible visualizar que, mientras la Argentina
y el Brasil manifiestan un proceso acelerado de
desindustrializacion desde los afios ‘70, en el periodo
2003-2010 Ila Argentina muestra una dindmica
diferente, que evidencia un freno transitorio en
la pérdida de peso de la manufactura en el valor
agregado total.

Estas regularidades solo permiten dar cuenta de
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una visién preliminar y limitada de la evolucién de la
manufactura. La centralidad de la manufactura, tal
como fue planteada por Kaldor, requiere ser revisada
a la luz de las dindmicas heterogéneas al interior de la
industria manufacturera.

Se trata de identificar aquellos sectores que
presentan dindmicas asociadas a aumentos
de la productividad derivados de la
innovacion y el cambio tecnoldgico enddogeno.

Manufactura y cambio estructural:
dindmicas heterogéneas al interior de la
industria manufacturera

Existen varias taxonomias sectoriales que buscan
identificar las oportunidades y el dinamismo tecno-
l6gico de las diferentes ramas de actividad (Malerba
y Orsengo, 1997; Lall, 1998 y 2000); se trata de
lograr identificar aquellos sectores que presentan
dinamicas schumpeterianas, es decir, dindmicas aso-

ciadas a aumentos de la productividad derivados
de la innovacién y el cambio tecnoldgico enddgeno.
Pavitt (1984), a partir de un estudio realizado para
el Reino Unido, consideré las interdependencias
tecnoldégicas entre los sectores productivos, lo que le
permitié diferenciar entre los sectores dominados por
proveedores que aportan poco al proceso de cambio
técnico, puesto que su principal fuente de innovacion
es la incorporacién de bienes de capital e insumos de
otras empresas y otros sectores que son responsables
de las regularidades sefaladas por Kaldor, como es el
caso de los sectores de proveedores especializados?,
gue, como su nombre lo indica, se orientan a proveer
productos especializados a una amplia variedad de
actividades y son fuentes de rendimientos crecientes
dindmicos?, ya que contribuyen al incremento de la
productividad de toda la manufactura.

A estas taxonomias desarrolladas para el andlisis
de los patrones sectoriales de innovacién en los
paises desarrollados se les suman otras, que buscan
dar cuenta de las actividades de ingenieria como
principal fuente de dinamismo tecnolégico. Entre ellas
se inscribe la propuesta de la Cepal (Katz y Stumpo,

Porcentaje

Participacion del Valor Agregado Manufacturero en el total de PIB
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2001), orientada a capturar las especificidades de
los paises en desarrollo. Esta taxonomia contrasta
las actividades ingenieria intensivas, que se asimilan
a los sectores proveedores especializados de Pavitt
(1984), con sectores definidos por la intensidad
factorial en recursos naturales y mano de obra de
menor dinamismo tecnolégico. El reconocimiento
de la ingenieria como principal fuente de dinamismo
tecnolégico es una de las caracteristicas salientes
de los paises en desarrollo, donde hoy pocas firmas
cuentan con capacidades de I+D. Es decir, cuando
los esfuerzos de aprendizaje e innovacién no estan
centrados en la busqueda de innovaciones radicales,
sino enlaadopcidény adaptacion de nuevas tecnologias
y en el mejoramiento de la calidad a través de la
implementacion de procesos de mejora continua.

Utilizando la taxonomia de Katz y Stumpo, ciertos
trabajos destacan que, en un contexto de expansion
total del empleo manufacturero, la Argentina enfrentd
durante el periodo 2003-2009 cambios limitados
y transitorios en la estructura sectorial del empleo
y el valor agregado a favor de sectores ingenieria
intensivos, después de décadas de reestructuracién

regresiva (como se ve en el grafico de esta pagina)
(Abeles y Rivas, 2011; Abeles, et al., 2013).

En un contexto de expansion total del
empleo manufacturero, la Argentina
enfrento durante el periodo 2003-2009
cambios limitados y transitorios en la
estructura sectorial del empleo y el valor
agregado a favor de sectores ingenieria
intensivos, después de décadas de
reestructuracion regresiva.

No obstante, sefialan que este incipiente proceso
de cambio estructural en la industria no estuvo
acompanado por una reduccién de las brechas
externas de productividad (Abeles y Rivas, 2011;
Abeles, et al., 2013). En los graficos de la péagina 52
se ilustra como, desde mediados de los afios ‘90, las
actividades ingenieria intensivas son las que lideran
el proceso de aumento de la productividad en los
paises desarrollados. En ese contexto, la Argentina
sufre un proceso de ampliacién significativa de la

Industria manufacturera argentina

Debilidad de las industrias intensivas en ingenieria
(en porcentaje)

|:| Intensivas en Rec. Naturales |:| Intensivas en Trabajo IAutomotriz Dlntensivas en Ingenieria (Ex Automotriz)
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FUENTE: Abeles et al (2018) en base a PADI-CEPAL
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brecha tecnoldgica en esas actividades. Por su parte,
son los sectores intensivos en recursos naturales,
generalmente usuarios de las industrias intensivas
en ingenieria y de aquéllas de base quimica, los que
logran un aumento importante de su productividad,
acercandose al nivel de las mejores practicas
internacionales (Abeles, Lavarello y Montagu, 2013).

Esta debilidad del proceso de cambio estructural
al interior de la industria manufacturera requiere,
sin embargo, un analisis mas minucioso. Desde una
perspectiva schumpeteriana, el desarrollo econémicoy
el cambio estructural estan asociados a procesos micro-
dindmicos de trasformacidn cualitativa de la estructura
productiva que vienen de la mano de la introduccién de
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nuevos productos y métodos que no se reflejan (aun)
en los indicadores sectoriales agregados.

Mas alla de las oportunidades:
hacia una micro-dinamica del cambio estructural

Desde una perspectiva micro-dinamica, diversos
trabajos han relativizado la importancia de estas
diferencias sectoriales de la innovacién y de la relacién
entre especializacién y desarrollo. Algunos autores,
incluso, han revalorizado estrategias de desarrollo
basadas en sectores tradicionalmente catalogados
como de baja intensidad en |1+D, como los vinculados
a recursos naturales (lizuka y Katz 2010; Pérez 2010;
Petralia y Marin 2016). El argumento principal es que
las oportunidades tecnoldgicas, entendidas como
la eficacia en los gastos de innovacién, son depen-
dientes del contexto histérico y productivo y no
exclusivas de una actividad dada. Por lo tanto, dentro
de un nuevo paradigma tecnoldgico dominado por
las tecnologias de la informacién y la comunicacién
y la biotecnologia, estrategias de desarrollo basadas
en la explotaciéon de recursos naturales aparecen
como opciones atractivas. En base a estas premisas,
se propusieron nuevas taxonomias en las que ramas
tradicionales (como alimentos) o ramas asociadas con
la produccién primaria aparecen catalogadas como
de alto dinamismo tecnolégico. Estos resultados
han llevado a cuestionar la promociéon de sectores
intensivos en ingenierias, argumentando que no son
los Unicos portadores del cambio tecnolégico.

No obstante, un andlisis mas fino de los diferentes
factores que inciden sobre la conducta innovativa
de las firmas demuestra que las innovaciones siguen
ciertos patrones sectoriales a nivel microeconémico
y que no es indistinto qué actividad tiene mayor
gravitacién en el proceso de difusién de las nuevas
tecnologias. En un trabajo reciente, Cassini y Robert
(2018) demuestran, parael casodelaArgentina, quelos
sectores no son neutrales en materia de innovacién y
cambio tecnoldgico. Los diferentes sectores muestran
dindmicas propias de los procesos de aprendizaje
e innovaciéon y existen diferencias sectoriales en
la efectividad con que los esfuerzos de innovacion
(gastos en [|+D, departamentos de ingenierias,
capacitaciones, etc.) se traducen en resultados de

innovacién (nuevos o mejores productos y servicios
en mercados o procesos productivos mas eficientes).
Para ello consideran un conjunto de atributos que
definen dichos patrones sectoriales en términos de
diferentes niveles de efectividad, dependiendo de
distintos niveles de oportunidades, acumulatividad,
apropiabilidad y base de conocimiento descriptos por
Malerba y Orsenigo (1997).

Las innovaciones siguen ciertos patrones
sectoriales a nivel microeconémico y no

es indistinto qué actividad tiene mayor
gravitacion en el proceso de difusion de las
nuevas tecnologias.

A partir de una estimacién de la efectividad de los
distintos atributos sectoriales en un modelo multi-
nivel, este trabajo clasifica los sectores segun: (i) la
coherencia para cada sector entre la efectividad de
los diferentes atributos, y (ii) la efectividad media de
todos estos atributos.

El grafico de la pagina 54 resume esta informacion.
El eje de las abscisas muestra el promedio de la
eficacia (mayores valores indican mayor eficacia en
promedio). Por su parte, el eje de las ordenadas indica
el rango (como medida de dispersion) de esta eficacia
entre atributos (menores valores en el rango indican
mayor coherencia entre atributos).En el cuadrante IV
encontramos los sectores de aprendizaje efectivo y
complejo. Estos sectores presentan sistematicamente
altos niveles de eficacia en los atributos de los
regimenes sectoriales, es decir, elevada eficiencia en
promedio y baja dispersion.

En el cuadrante lll se localizan los sectores de
aprendizaje inefectivo, que sistematicamente mues-
tran bajos niveles de eficacia en todos los atributos,
es decir, baja eficacia promedio y también baja
varianza. Mientras, en los cuadrantes | y Il estan los
sectores donde los atributos no son consistentes.
Especificamente, en el cuadrante Il encontramos a los
sectores con alta eficacia en varios de los atributos,
pero que en algunos de ellos presentan baja eficacia,
mientras que en el cuadrante | encontramos los
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sectores de aprendizaje de efectividad limitada, ya
gue muestran un buen desempeiio sélo en alguno de
los atributos.

Desde una perspectiva ordinal, es posible visualizar
que los sectores con mayor capacidad de transformar
los esfuerzos “industrializantes” en éxito innovador
son los de aprendizaje efectivo y complejo. En esta
direccidén, la taxonomia propuesta coincide con lo que
sostienen las clasificaciones sectoriales tradicionales
(Pavitt, 1984; Katz y Stumpo, 2001). En el caso
argentino, las industrias “basadas en la ciencia”,
como las farmacéuticas, y las ramas “basadas en
ingenieria”, como magquinaria equipo, son las que se
ubican en el cuadrante mds dinamico. Sin embargo,
también encontramos otros casos que, a priori, irian
en contra de lo esperado, como es el rubro de vinos
y otras bebidas usualmente asociadas a las ventajas
comparativas factoriales. En sintesis, el estudio
demuestra que, si bien hay cambios en la distribucién
sectorial de las oportunidades tecnoldgicas —lo
gue puede estar relacionado con las oportunidades
gue abren los nuevos paradigmas—, las actividades
basadas en ciencia y en ingenieria siguen mostrando

un rol protagénico entre los sectores con dinamicas
schumpeterianas.

Conclusiones

De esta manera es posible concluir que, si bien las
tecnologias transversales ofrecen oportunidades
de cambio estructural a una amplia gama de
sectores, la micro-dindmica del cambio estructural
muestra regularidades de aprendizaje y mecanismos
de apropiabilidad que siguen ciertos patrones
sectoriales, y los sectores manufactureros de dinamica
schumpeteriana (como la industria de maquinaria
o la industria farmacéutica) mantienen un rol
protragdnico en estos procesos, dado su potencial de
oportunidades, aprendizajes y posibilidad de apropiar
rentas de innovacién localmente.

Estos resultados son coherentes con el proceso de
desindustrializacion observado en los paises centrales
gue revivié el debate sobre la necesidad de politicas
industriales orientadas a potenciar las nuevas ramas
intensivas en conocimiento. En consecuencia, es
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importante abandonar la visién predominante segin de desafiar las ventajas comparativas naturales,
la cual, frente a las oportunidades tecnoldgicas, es apuntalando aquellos sectores con mayor posibilidad
indiferente qué actividad selecciona el “mercado”, y de transformar dichas oportunidades en nuevos
revalorizar la importancia del sector y la necesidad productosy procesos. 4

Notas

1. Alos que se suman los sectores intensivos en escala que explotan las ventajas de los rendimientos internos a escala y
los sectores basados en la ciencia, que se caracterizan por su cercania con la ciencia basica en el desarrollo de nuevos
productos y procesos.

2. Entre ellos se destacan las ramas de bienes de capital, y en particular la industria de maquinas herramientas, que a
través de la generacion de equipos especificos a distintas industrias usuarias son fuente de aprendizaje sistémico
(Rosenberg,1974).
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FIDE

Género y macroeconomia

Valeria Esquivel

No existe prdcticamente ninguna dimension relevante del proceso de desarrollo en que
no se manifieste la problemdtica de género. (...) Las diversas formas de desigualdad que
afectan a las mujeres no constituyen un mero capitulo de la agenda de desarrollo, sino
uno de los puntos neurdlgicos en que se manifiesta la problemdtica del subdesarrollo

y una de sus dimensiones clave, a partir de los cuales resulta decisivo trabajar para
apuntalar un verdadero proceso de desarrollo con igualdad.

Tanto el andlisis microeconédmico como los debates
sobre el desarrollo han sido relativamente per-
meables a llevar adelante un abordaje de género en la
economia. Los aportes de la economia feminista a nivel
micro se centraron inicialmente en la identificacidn
de comportamientos diferenciales entre varones vy
mujeres, y en la conceptualizacién de los hogares no
s6lo como “cajas negras” de consumo y ocio, sino como
sitios de produccidn, competencia y/o conflicto entre
miembros. También quedd prontamente claro que
el desarrollo econémico, tal como se concebia hacia
el dltimo cuarto del siglo pasado, traia aparejados
impactos diferenciales, y no necesariamente positivos,
para mujeres y varones.

Ambas literaturas han avanzado mucho, por su-
puesto. Pero me interesa enfatizar que ésta es una
descripcidon con relativo consenso en la profesion
sobre el nivel de andlisis en el que los temas de género
deberian localizarse. Una lectura, también, que pare-
ceria eximir a la macroeconomia de ser pensada (y
a las y los macroeconomistas de pensar) desde una

Alicia Barcena y Antonio Prado (2016:45)

perspectiva de género. Al final de cuentas, édénde
estd el género en los componentes de la demanda,
en el comercio internacional, en la inflacion o en
el PIB? Formulada de este modo, claro, la pregunta
se responde sola (“en ningun lado”), en particular
si se piensa a la categoria género como la mera
desagregacion por sexo de ciertas variables.! Pero
es una pregunta no muy distinta de “dénde estan las
desigualdades” y “ddonde estd el poder”. No en todas
las conceptualizaciones macro las desigualdades y el
poder son un componente central del pensamien-
to —en particular, no en las conceptualizaciones
ortodoxas, donde el problema macro se reduce
a un problema técnico (es decir, apolitico)—. Una
mirada heterodoxa que pretende incorporar las
desigualdades de clase y de poder relativo en la teo-
rizacion macroecondémica y entiende a las politicas
macroecondémicas como modos de alcanzar niveles
mas elevados de bienestar en un marco de justicia,
no puede obviar las desigualdades de género, en
tanto rasgo central del funcionamiento del sistema
econdmico que se combina con y refuerza las desi-

(*) Las opiniones expresadas en este articulo son a titulo personal, y no necesariamente coinciden con las de la OIT o sus

mandantes
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gualdades de clase, ni dejar de incluir a la equidad de
género como uno de los objetivos de politica.

Este articulo es un muy breve resumen de los prin-
cipales avances en la teorizacion sobre macroeco-
nomia y género, desde la publicaciéon de una edicidn
especial de World Development dedicada al tema
en 19952 hasta las Ultimas publicaciones. Es una
invitacion a cuestionar tanto la “ceguera de género”
en la macroeconomia como la incorporacién ortodoxa
de las tematicas de género, a profundizar en estas
lecturas y, por qué no, a contribuir al debate.

Impactos de género de las politicas
macroeconémicas

Afinesdeladécadade 1980, unaprimeracorrientede
analisisdenuncidlosimpactos de génerodelas politicas
macroecondmicas, hasta ese momento consideradas
“neutrales”. Con marcos analiticos similares a los de la
teoria del desarrollo, en el sentido de rastrear impactos
diferenciales sobre mujeres y hombres, y centradas en
América Latina, estas contribuciones pusieron énfasis
en la critica a las politicas de ajuste fiscal, extendidas
en la regién.® El deterioro de los servicios estatales
basicos (salud, educacién) y el aumento de la pobreza
repercutian especialmente sobre las mujeres,* no
s6lo de manera directa sino también porque, a través
de su mayor trabajo doméstico y de cuidados no
remunerado (TDCNR),® ellas intentaban compensar
los menores servicios e ingresos —algo que lograban
sélo parcialmente, dada la profundidad de la crisis, y
gue impactaba negativamente sobre su bienestar—.°
El mercado de trabajo también se concibié como
“portador de género”, en tanto los impactos de las
crisis variaban de acuerdo a ddnde se ubicaran las
mujeres y los hombres en la estructura productiva.
Tipicamente, los impactos de las crisis de balance de
pagos podian ser mayores en el empleo industrial
que en el empleo publico o en el sector servicios,
donde se concentran las mujeres, protegiéndolas
relativamente. Sin embargo, la tasa de actividad
de las mujeres se incrementaba para compensar
el desempleo de los hombres,” pero la ausencia de
opciones de empleo decente terminaba alimentando
la incidencia de la informalidad entre las primeras. La
investigacion reciente sobre los impactos de género de

la Gran Recesion en América Latina® y en Europa, y las
medidas de austeridad que le siguieron,’® es tributaria
de estos primeros analisis.

En términos conceptuales, estas contribuciones
abrieron el debate sobre el “contenido social de las
politicas macroecondémicas”, criticando la idea de la
independencia entre la politica macroeconémicay la
politica social y de la preeminencia de la primera sobre
la segundal® —un debate que se reedita una y otra
vez cuando la sostenibilidad fiscal se antepone, por
ejemplo, a la expansion de los sistemas de protecciéon
social (como si el espacio fiscal fuera inamovible)-.!
También se avanzd en el andlisis de los presupuestos
publicos con perspectiva de género, y se pasoé de alli
a un analisis mas fino de la politica fiscal, que puso
en evidencia los sesgos de género de la estructura
impositiva.’?

El deterioro de los servicios estatales
bdsicos (salud, educacion) y el aumento

de la pobreza repercutian especialmente
sobre las mujeres, no sélo de manera
directa sino también porque, a través de su
mayor trabajo doméstico y de cuidados no
remunerado, ellas intentaban compensar
los menores servicios e ingresos.

Género y crecimiento: el énfasis ortodoxo

Un ndcleo importante de la literatura especializada
se ha dedicado a elaborar los impactos que las
inequidades de género tienen sobre el crecimiento.
Es un abordaje tradicional, en el sentido en que se
funda en el nivel microeconédmico, centrado en las
caracteristicas de la mano de obra femenina y en
las restricciones que las mujeres enfrentan cuando
quieren participar en el mercado de trabajo (pero no
en las caracteristicas de las ocupaciones una vez que se
emplean). En términos empiricos, las contribuciones
se basan en la comparacidn entre paises a nivel
agregado, y los debates metodoldgicos (qué inequidad
de género medir y cdmo hacerlo) no son menores.*?

El punto de partida es la evidencia que muestra que
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la mayor igualdad en las credenciales educativas y en
la participacion en el mercado de trabajo contribuye
al crecimiento (estrictamente, esta correlacionada
con mayores tasas de crecimiento del PIB).1* Y la
interpretacion de que esto resulta de incrementos
de la productividad promedio, gracias al mayor
capital humano de las mujeres y a la mejora en la
productividad del “pool” de trabajadores.®> De alli se
deriva el razonamiento complementario: la equidad de
género en estos dos ambitos mejora la productividad, y
por lo tanto impacta positivamente en el crecimiento®
—no hay “trade-offs” entre una y otro—.'” Las politica
asociadas a mejorar la productividad de las mujeres
(via educacién) e incrementar su tasa de participacién
laboral (via la provision de servicios de cuidado vy
acceso al crédito)!® darian como resultado incrementos
fulgurantes del PIB global.”® La equidad de género es
buena no sélo para las mujeres, sino para la economia
en su conjunto.?®

Para que la mayor productividad de las
mujeres se transforme en crecimiento, se
necesita que estén ocupadas, y que para
que eso suceda se necesita que haya
demanda —algo que frecuentemente se
olvida en los razonamientos por el lado
de la oferta—. Esta ausencia no es
inocente, ya que implica pensar a la
desigualdad entre mujeres y varones
como separada de otras dimensiones de
la desigualdad (y como algo muy distinto
del poder), y operar en términos de
politica solamente sobre la igualdad de
oportunidades, sin prestar atencion a la
igualdad de resultados.

El problema obvio de este razonamiento es que,
para que la mayor productividad de las mujeres se
transforme en crecimiento, se necesita que estén
ocupadas, y que para que eso suceda se necesita que
haya demanda —algo que frecuentemente se olvida
en los razonamientos por el lado de la oferta—.2! Esta
ausencia no es inocente, ya que implica pensar a la
desigualdad entre mujeres y varones como separada
de otras dimensiones de la desigualdad (y como algo

muy distinto del poder),?? y operar en términos de
politica solamente sobre laigualdad de oportunidades,
sin prestar atencion a la igualdad de resultados.?

Género, macroeconomia y estructura
productiva: el énfasis heterodoxo

La macroeconomia feminista heterodoxa integra
los analisis de demanda y de oferta, es estructuralista
en su atencién a la relacién entre género y estructura
productiva, y es un poco menos optimista que su
par ortodoxa. Basicamente, si los salarios reflejan la
productividad, écdmo es que las brechas salariales de
género persisten a la vez que las mujeres mejoran sus
credenciales educativas? La respuesta es doble: los
salarios no necesariamente reflejan la productividad
—y pueden muy bien estar reflejando el menor poder
de negociacidn de las mujeres— y existen situaciones
en las que las desigualdades salariales contribuyen al
crecimiento econdmico.? Aqui reside el pesimismo:
la desigualdad de género no siempre es mala para la
economia.

Detrds de las persistentes desigualdades salariales
de género se encuentran la segregacion sectorial
y la ocupacional.?® Esto es, las mujeres tienen una
menor presencia en el empleo industrial?®® (en
ciertos contextos, a consecuencia de procesos de
desfeminizaciéon asociados a incrementos en la
intensidad del capital),? se concentran en los servicios
(tipicamente, en los de menor productividad) y tienen
mayores dificultades para acceder a ocupaciones
decentes, aun teniendo las credenciales educativas
necesarias.”® La segregacion sectorial y ocupacional
por género es también un fendmeno macro (y no sélo
micro) cuando se torna en mecanismo para deprimir
los salarios y, por ejemplo, sostener exportaciones
intensivas en trabajo.?®

No es que sea el Unico mecanismo o que se haga
“a propdsito”: son formas de racionamiento de los
empleos de calidad que se apoyan sobre normas de
género excluyentes.®® Un problema adicional es que
la mayor tasa de actividad de las mujeres tiende a
exacerbar los niveles de segregacidon ocupacional,
por lo que incrementos de la tasa de participacién
femenina sin tomar en cuenta los niveles de demanda
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pueden empeorar, no mejorar, las condiciones de
trabajo, tanto de mujeres como de hombres.3! 32

El cuidado, el multiplicador y el acelerador

El trabajo doméstico y de cuidados no remunerado
es uno de los principales conceptos que ha aportado la
economia feminista al analisis econdmico.*Si a nivel
microecondmico actla como una barrera a la entrada
al mercado de trabajo de quienes lo asumen (en su
mayoria, las mujeres), a nivel meso puede pensarse
como una contribucién al bienestar, que lleva a
repensar las mediciones tradicionales de pobreza.3
Pero es a nivel macro que este volumen de trabajo
modifica los términos del debate. Al ser trabajo,
genera valor, mas alld de que no sea intercambiado
en el mercado. En términos clasicos, es parte de la
economia (y también deberia serlo en términos de la
contabilidad nacional, aunque, por ahora, sélo se lo
incorpora en cuentas satélite®).

EI TDCNR se ha modelizado a través de la ampliacidn
de las funciones del sector hogares, mostrando que la
participacién de las mujeres en el mercado de trabajo
es en realidad una transferencia de trabajo entre uno
y otro sector.* La transferencia puede ser completa
(unjuego “de suma cero” en términos de trabajo total,
gue va en detrimento de quienes se beneficiaban de
ese cuidado), puede ser una expansion del total de
trabajo si las mujeres expanden su jornada laboral
(de trabajo remunerado y no remunerado), o puede
ser reemplazado en todo o en parte por servicios
de cuidado (con ciertas ganancias de escala, aunque
no enormes). No todas estas vias tienen los mismos
impactos macro, ni en el corto ni en el largo plazo.

Comenzando por la ultima via: la literatura ha avan-
zado en demostrar, utilizando modelos de insumo-
producto, los impactos positivos por el lado de la
demanda de la expansién de los servicios de cuidado
(educacion, incluyendo educacion inicial, y salud,
incluyendo cuidados de largaduracion), argumentando
que la intensidad laboral de estos servicios es mayor
que ladeinversiones de igual monto eninfraestructura
fisica y que, si bien las mujeres obtienen mayores
oportunidades de empleo directo, los hombres se ven
beneficiados a través de los impactos indirectos® e

inducidos®. Existe evidencia a nivel global de que la
demanda de servicios de cuidado se expandira en el
futuro debido al envejecimiento de las sociedades, a
la ampliacién de la educacién inicial y a la necesidad
de cumplir con los objetivos de desarrollo sustentable.
Satisfacer esta demanda puede no sdélo generar mayor
empleo decente, sino también ampliar la recaudacion
fiscal en el corto plazo.* El supuesto de este tipo
de ejercicios es que la mayor demanda de trabajo
encuentra trabajadoras y trabajadores dispuestos
a trabajar, con las calificaciones necesarias —un
supuesto plausible, dado que la provisidn de servicios
de cuidado contribuye a remover las barreras a la
entrada que las mujeres enfrentan, y que la expansion
en la educaciéon deberia proveer las credenciales
necesarias al conjunto de las y los trabajadores en el
mediano plazo—.

Incluir a la equidad de género como objetivo
de politica macro suma un argumento

mds contra las politicas de ajuste y puede
contribuir a orientar la inversion publica
hacia los servicios de cuidado, no sélo con
argumentos de justicia, sino también desde
una perspectiva de desarrollo.

La modelizacidn tedrica conjunta de los efectos de
demanda y oferta es también reciente, aunque de
inspiracion clasica.*® En su rol de ampliacién de las
capacidades (mds que simplemente generacién de
capital humano), el TDCNR puede pensarse como
una inversion, en tanto incrementa la productividad
futura.®* Un circulo virtuoso se genera si la mayor
participacién laboral de las mujeres es acompainada
por salarios que dinamizan la demanda doméstica, en
esquemas “impulsados por los salarios”*? y el cuidado
es brindado en una combinacién de TDCNR vy servicios
de cuidado publicos. Existe la posibilidad, sin embargo,
de que el dinamismo de corto plazo “impulsado
por los salarios” ponga en peligro el desarrollo de
capacidades. Esto sucede en la via “de suma cero”,
cuando el cuidado que dejan de proveer las mujeres
no es reemplazado o cuando se compensa soélo
parcialmente. Un circulo vicioso se da cuando la via
de suma cero se combina con esquemas “impulsados
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por las ganancias”, porque la mayor participacion de
las mujeres en el mercado de trabajo no redunda en
ingresos suficientes ni para dinamizar la economia ni
para adquirir sustitutos para su TDCNR, y la inversién
publica en servicios de cuidado es insuficiente.*® En
este caso, las desigualdades de género actuales se
mantienen a futuro, en la prolongacién de regimenes
de bajos salarios y baja productividad.

Una mirada de género sobre la politica
macroeconémica

En resumen: las inequidades de género no son
un asunto aparte, un tema menor o marginal en el
funcionamiento de las economias; y las politicas
macroecondmicas tienen impactos de género —algo
largamente establecido, aunque no suficientemente
reconocido—. Masadun, silas politicasmacroeconémicas
explotan y profundizan inequidades de género “de

Notas

. El abordaje seguido por Taylor 1995.
. Cagatay, Elson, and Grown 1995.
. Elson 1995.

A W N R

partida”, el crecimiento es probablemente menos
sostenible en el mediano plazo, los niveles de bienestar
mas bajos y la equidad de género, un objetivo mas
dificil de alcanzar.

Al contrario, incluir a la equidad de género como
objetivo de politica macro suma un argumento mas
contra las politicas de ajuste y puede contribuir a
orientar la inversién publica hacia los servicios de
cuidado, no sélo con argumentos de justicia, sino
también desde una perspectiva de desarrollo. La
orientacion de politica macro hacia la generacion de
empleo, y los mecanismos de participacion de las
trabajadoras en la negociacién salarial, en particular en
sectores con elevada informalidad, mejoran los salarios
y las condiciones de vida y contribuyen a disminuir
la segregacion sectorial y ocupacional y a sostener
estrategias de crecimiento impulsadas por los salarios.
Que la equidad de género sea buena para la economia
es también una decision de politica macro. 4

. Por esta época se da también el debate sobre la “feminizacién de la pobreza”. Aunque incorporado a los debates sobre

el desarrollo, no necesariamente es cierto que las mujeres son mas pobres que los varones -- algo dificil de identificar,
dado que las mediciones se realizan a nivel hogar -- o que las mujeres sean la mayoria de las personas pobres. Ver

Chant 2012.

5. EI TDCNR comprende las actividades de cuidado personal, y las tareas domésticas, que se realizan en los hogares y
comunidades, sin fines mercantiles. En todo el mundo es mayoritariamente realizado por las mujeres. Ver Esquivel

2015.

6. Con el avance de las encuestas de uso del tiempo se hizo evidente que eran las mujeres, en particular las pobres,
quienes realizaban mas TDCNR. Mas adelante, el TDCNR (o su falta) se considerd una dimensidn de privacién en si
mismo, y se lo incluyd en la medida de “pobreza de tiempo e ingreso”. Ver Antonopoulos et al. 2016 para el caso

argentino.

7. Cerrutti 2000.

8. Espino, Alma, Esquivel, Valeria, and Rodriguez Enriquez, Corina 2012.

9. Bargawi, Cozzi, Giovanni, and Himmelweit, Susan 2017; Karamessini and Rubery 2013.

10. Elson and Cagatay 2000.
11. Bretton Woods Project 2017.
12. Pérez Fragoso, Lucia 2012; Grown and Valodia 2014.
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13. Seguino 2017.

14. Este es un razonamiento similar al que se da en el ambito del desarrollo, sobre la relacién entre la tasa de
participacion de las mujeres y el nivel de PIB per capita, que tendria forma de “U”. Para una perspectiva critica, ver
Gaddis and Klasen 2014.

15. Kabeer and Natali 2013.

16. Klugman and Tyson 2016.
17. World Bank 2015.

18. Elborgh-Woytek et al. 2013.
19. Woetzel et al. 2015.

20. Es lo que se llama el argumento de “smart economics”. Para una perspectiva critica, ver Chant and Sweetman 2012.
21. Esquivel 2017.

22. Esquivel 2016b.

23. UN Women 2015.

24. Seguino 2017.

25. 1LO 2016.

26. UNCTAD 2017.

27. Tejani and Milberg 2016.
28. Esquivel 2007.

29. Es lo que Seguino 2017 llama “feminizacidn de los ingresos por exportaciones”. Y es similar a como operan las
remesas, asociadas a la feminizacion de ciertos flujos migratorios.

30. UNCTAD 2017.
31. Seguino 2016.

32. Con esto no estoy diciendo que las mujeres no deban entrar al mercado de trabajo, sino enfatizando que las
recomendaciones de politica ortodoxas no sdlo pueden ser poco efectivas, sino que pueden también dafiar las
perspectivas laborales de las mujeres. Como muestra un reciente estudio de la OIT (ILO-Gallup 2017), la mayoria de las
mujeres quieren tener empleos y las barreras a su participacion existen y son bien concretas. Remover estas barreras
es condicidn necesaria pero no suficiente para posibilitar la insercién de las mujeres en el mercado de trabajo en
puestos de calidad.

33. Esquivel 2016a.
34. Antonopoulos et al. 2016.

35. El Sistema de Cuentas Nacionales 2008 excluye “la producciéon de servicios por los miembros del hogar para su
autoconsumo final () de la produccién que miden las cuentas nacionales” por la siguientes razones: “el aislamiento
y la independencia relativa de esas actividades con respecto al mercado, la gran dificultad de obtener estimaciones
econdémicamente significativas de sus valores, y los efectos negativos que su utilizacidn en las cuentas podria
introducir en el disefio de la politica econdmica y en el analisis de los mercados y de sus desequilibrios” (Comision
Europea et al. 2008. Punto 6.30). Ninguna de estas afirmaciones es sostenible: el volumen y la distribucién del TDCNR
no es independiente del resto de la economia, existen precios testeados (sino correctos) para su valoracién, y su
incorporacion haria la politica econémica mas transparente con relacién a sus impactos diferenciales de género.

36. Fontana and Wood 2000.

37. llkkaracan, Kim, and Kaya 2015.

38. De Henau, Himmelweit, and Perrons 2017; De Henau et al. 2016.
39. Addati, Laura et al. 2018.

40. Picchio 1992.
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41. No todo el cuidado es dirigido a las proximas generaciones (cuidado infantil), pero la mayoria del cuidado lo es. Ver
Addati, Laura et al. 2018.

42. Lo que se llama en la literature “wage-led growth”.

43. Braunstein, van Staveren, and Tavani 2011; Braunstein 2015; Braunstein, Bouhia, and Seguino 2017.
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' O anos

FIDE

El sistema financiero en los ultimos 40 anos

Alfredo T. Garcia

Introduccion

¢Se puede resaltar una caracteristica principal
del sistema financiero en estos cuarenta afios?
Muy dificil. Quiza el Unico recorrido que se pueda
mencionar es un sistema financiero que ha tenido que
irse adaptando a los distintos modelos econdmicos
implementados, soportando grandes cambios opera-
tivos y estructurales. En este sendero, el aporte
realizado por el sistema financiero como instrumento
de crecimiento de la economia fue escaso, y en
limitadas oportunidades.

Es una trayectoria que ha marcado a fuego las
caracteristicas del sistema financiero argentino vy
gue le confiere una tipologia Unica, diferenciandolo
de otros sistemas de paises con los cuales se podria
comparar. Estos rasgos distintivos se anclan en la
exigua proporcidon de activos y pasivos financieros
en relacion al PIB, asi como en la baja aceptacion del
peso argentino como reserva de valor y el reemplazo
de esa funcion por el délar americano.

Muchos gobiernos pasaron durante estos 40
afios, asi como la aplicacion de distintos modelos
econdmicos. También varias crisis. Dos periodos
hiperinflacionarios. Circulacion de cuasi monedas a lo
largo de todo el pais. Ciclos de amplisima liberalizacion

financiera y otros de fuertes controles a la movilidad
de capitales. Periodos de encaje 100%, otros con
encaje cercano al técnico y otros con ambos sistemas
conviviendo.

Hacer un recorrido por los sucesos de estos afios,
ademas de ser apasionante, permite poner en contexto
los distintos acontecimientos vy, por lo tanto, afinar el
analisis de la actualidad y poder imaginar el desarrollo
futuro del sistema financiero en la Argentina.

El aporte realizado por el sistema financiero
como instrumento de crecimiento de la
economia fue escaso.

Los afios noventa y su marca extrema de Converti-
bilidad, mas liberalizacién, desregulacion y privatiza-
cioén, significaron un cambio profundo en la estructura
y funciones del Estado, en las condiciones productivas
y, principalmente, en el sistema financiero. Podemos
definirlo como un periodo que surge a partir de una
de las mas grandes crisis de la economia argentina
(dos periodos hiperinflacionarios cercanos entre si) y
que, ademas, derivé en otra de las grandes crisis, el
denominado corralito financiero, el default explicito de
la deuda publica y una de las mas agudas recesiones.
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No obstante, los cambios impuestos en el periodo
configuraron una economia y un sistema financiero
que, en lo estructural, se han mantenido hasta el
presente. Ha sido, entonces, un periodo de quiebre.

Por lo enunciado, este trabajo se estructura en tres
periodos: aquél en el cual rigié el paradigma de la
Convertibilidad, un periodo previo y otro posterior.

El periodo de Pre Convertibilidad (desde el inicio del
periodo analizado en este articulo, 1978, hasta 1990)
se caracterizd por una fuerte reestructuracién en la
cantidad y caracteristicas de las entidades financieras,
por las diversas crisis y los significativos cambios en
las regulaciones sobre el sistema financiero, pasando
de una total liberalizacién de las operaciones y de
las condiciones para abrir entidades financieras, a
sistemas de encaje 100%.

El sistema financiero se convirtié, desde
2003, en un soporte para el desarrollo del
sistema productivo, crecio junto con el
aumento de la produccion y el consumo y
las nuevas tecnologias.

El periodo de la Convertibilidad es definido por la
profundizacién vy finalizacion del proceso de cambio
estructural en el sistema financiero iniciado a partir
de 1977. Esta evolucion terminé acercando las
funciones y estructuras del sistema a las que existen
en la mayoria de los paises desarrollados, una
caracteristica que ha sobrevivido hasta el momento.
A pesar de ello, la Convertibilidad tenia una debilidad
estructural: la elevada dolarizacion de los depésitos
y la dependencia de la base monetaria de los saldos
de la Cuenta Corriente, que resultaban deficitarios,
y que por tal motivo generaron una elevada deuda
externa. Esta fue una de las varias razones por las
cuales se llegd a una de las peores crisis financieras de
la historia argentina.

El periodo Pos Convertibilidad (2002 hasta la actua-
lidad) tuvo que resolver los significativos problemas
gue dejo la salida de la Convertibilidad (en especial la
cuestion del corralito) y volver a instalar la confianza
en el sistema financiero, objetivo que se pudo lograr

(aunque en 2002 parecia un imposible). De esa forma,
el sistema financiero se convirtid, desde 2003, en un
soporte para el desarrollo del sistema productivo,
crecié junto con el aumento de la produccion vy el
consumo y las nuevas tecnologias. Este periodo
de gran crecimiento de la actividad financiera fue
fructifero, especialmente hasta el 2015. La vuelta a
un modelo neoliberal a partir de diciembre de 2015,
si bien no impactd negativamente en la fortaleza del
sistema financiero, si lo hizo en la capacidad de éste
para financiar a la actividad productiva.

Pre Convertibilidad

A partir de 1973 se aplicé un sistema denominado de
“nacionalizacion de los depdsitos”, que implicaba que
los bancos depositaban la totalidad de sus depdsitos
en el BCRA (encaje 100%), y recibian redescuentos del
BCRA para otorgar préstamos, segun una politica de
orientacidn crediticia.

Un suceso que marcd a fuego a la moneda
argentina, y por lo tanto al sistema financiero, fue el
denominado “Rodrigazo”, un plan implementado por
Celestino Rodrigo en junio de 1975. El plan consistio
en una devaluacién y aumentos de tarifas publicas de
mas del 100% y desaté una espiral inflacionaria de un
nivel desconocido hasta ese momento. La pérdida del
poder adquisitivo del peso fue enorme, con violentos
cambios en los precios relativos. De hecho, la inflacidon
llegd al 335% en 1975, con impacto en la de 1976, que
fue del 347%.

Este proceso (ademas de haber sido disefiado para
facilitar el golpe!) afectdé profundamente las fun-
ciones del dinero, en especial a través de la pérdida
de su funcion de “reserva de valor”, cuestion que
impactaria en las conductas posteriores de los agentes
econdmicos, un comportamiento que llega hasta la
actualidad.

Otro de los sucesos que marcan el periodo es la
sancién de la Ley de Entidades Financieras N2 21.526
de 1977 (bajo la dictadura), y que actualmente se
mantiene en vigencia: si bien ha sufrido numerosas
modificaciones, éstas no han alterado su esencia
liberalizadora.
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Respectoal plan de Alfredo Martinez de Hoz, ministro
de Economia entre 1976 y 1981, la memoria del BCRA
de 1976 sostiene lo siguiente: “Cabe sefialar alguno de
los efectos redistributivos buscados. La liberacion de
precios y la regulacion salarial buscaron quebrantar
las expectativas inflacionarias al mismo tiempo que
restablecer la rentabilidad empresaria a niveles que

”)

indujeran la recomposicion de la inversion”.

La reforma financiera, ademas de la sancién de la
Ley N2 21.526, liberalizé las tasas de interés, pasd
a un sistema de encajes fraccionarios y procedio
a la devolucién a los bancos de los depdsitos y
los préstamos. Se cred asi la cuenta Regulacidon
Monetaria, que generaria, a futuro, grandes déficits
cuasifiscales del BCRA. Con elevados encajes para ir
saliendo del encaje 100% heredado (comenzd con una
inmovilizacion del 45%), dicha cuenta remuneraba a
los encajes de los depdsitos a interés, mientras que
cobraba por los depésitos a la vista (sin interés).

La dictadura civico militar entrego al
Gobierno surgido del voto ciudadano una
economia inflacionaria, con un sistema
financiero debilitado, activos financieros
ajustables que reforzaban la inflacion,
altisimas tasas de interés y empresas con
graves problemas para cancelar sus deudas.

Las politicas de desregulaciéon fomentaron, ademas,
la creacidn de gran cantidad de bancos, y derivarian
répidamente en una crisis. En marzo de 1980 quebrd
el Banco de Intercambio Regional, la entidad privada
mas grande, y arrastrd a una importante cantidad de
otros bancos surgidos a partir de la reforma de 1977.

En un anadlisis mas amplio que el restringido al
sistema financiero, FIDE sostiene en su revista: “La
magnitud de esta crisis tiene origen y explicacion
en la dicotomia entre la evolucion de los sectores
productivos (la politica econdmica seguida a partir de
abril de 1976 tuvo por resultado la contraccion del
nivel de actividad y la pérdida de rentabilidad del sector

”3

privado) y el crecimiento del sistema financiero”.

Un insumo emergente de la crisis es la aparicién

de un sistema de préstamos indexados por tasa de
interés, conocido como “Circular 1050” y que haria
estragos, llevando al impago a gran cantidad de to-
madores.

En un entorno de tipo de cambio regulado (la
famosa “tablita cambiaria” de Martinez de Hoz),
se fomentaba la toma de préstamos en el exterior
nominados en moneda extranjera, beneficiados por el
atraso cambiario. La demanda de ddlares por parte de
particulares y su impacto negativo sobre las reservas
internacionales continuaba, asi como las tensiones
sobre el sistema financiero.

Refiriéndose a esta situacion, el sucesor de Martinez
de Hoz, Lorenzo Sigaut, sostuvo: “El tipo de cambio lo
recibimos en el cuarto subsuelo (...). El esquema era
perverso, con libertinaje en todo y dirigismo solo en
dos cosas: el tipo de cambio y salarios”.*

Comienzan entonces una serie de devaluaciones
gue incrementan los precios internos e impactan
negativamente sobre las empresas endeudadas en
ddlares. Es asi que empiezan a gestarse “seguros de
cambio” para estas deudas, que consistian en que
el Estado les reconocia la diferencia entre el ddlar al
momento del vencimiento de la obligacidn y el tipo
de cambio pactado en el seguro. Estos seguros se
comenzaron a implementar en junio de 1981, politica
gue se intensificd con la llegada de Domingo Cavallo
a la presidencia del BCRA en julio de 1982. Estos
procesos derivaron en una practica estatizacion de la
deuda externa privada.

Ya en 1982, ante los problemas financieros derivados
de elevadas tasas de interés reales, las dificultades
en la cobrabilidad de préstamos y la debilidad
patrimonial y de liquidez de muchos bancos, se
decidid volver, parcialmente, a un sistema de encaje
100%. Se crearon entonces dos segmentos: uno de
tasas de interés maximas reguladas con encaje del
100%, y otro con tasas de interés libres y sin requisitos
de efectivo minimo.

Las tasas de interés a fines de 1982 alcanzaban el
10% efectivo mensual (213% TEA) para los plazos fijos
a 90 diasy del 13,6% (362% TEA) para los préstamos a
30 dias, ambos a tasa libre.
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Con este panorama, en agosto de 1983 se
elimind el segmento libre y, por lo tanto, el sistema
institucionalizado quedé integrado exclusivamente
por operaciones a tasa regulada y con clausula de
ajuste.

La dictadura civico militar entregd al nuevo
Gobierno surgido del voto ciudadano una economia
inflacionaria, con un sistema financiero debilitado,
activos financieros ajustables que reforzaban Ia
inflacidn, altisimas tasas de interés y empresas con
graves problemas para cancelar sus deudas. Como
parte de este escenario, se generd una desconfianza
en la moneda argentina, fruto de las variadas
devaluaciones que se producian sin vistas de finalizar
(315% de devaluacién solo en 1983), ademds de 131
entidades en liquidacién y 7 intervenidas.

En los inicios del Gobierno de Raul Alfonsin no se
modificé sustancialmente el funcionamiento del
sistema financiero. Se mantuvieron los depdsitos y
préstamos a tasa regulada, asi como el encaje en el
86%.

En abril de 1985 se vuelve a instalar el segmento
libre de depdsitos y préstamos, y se reducen
significativamente los encajes para la porcion a tasa
regulada, lo que significa la creacién de un “depésito
indisponible” para compensar esta medida.

En junio de 1985 aparece el Plan Austral, aunque,
en lo que respecta al sistema financiero, los grandes
cambios se habian realizado en abril de ese afio. Si
bien se lo conoce como un plan heterodoxo, con
controles de precios y del tipo de cambio, aplica una
elevada liberalizacion a las operaciones del sistema
financiero.

Algunos datos de dicha liberalizacion: en 1987
se decide la eliminacion de los segmentos a tasa
regulada y el sistema pasa a operar exclusivamente
con tasa libre. Se autoriza a las entidades financieras
a realizar operaciones de pase e intermediacién con
titulos publicos y a conceder préstamos ajustables por
indices de precios o por la cotizacion del délar libre.

Se implementaron diversas modificaciones en
el sistema cambiario, que se sucedian cada pocos

meses, pero que no pudieron frenar el aumento del
ddlar, que llevé a una hiperinflacidn, y por lo tanto,
a tasas de interés que seguian tendencialmente a los
incrementos de precios.

El54,5% de los depdsitos poseia encaje remunerado,
gue crecia segun el nivel de las tasas de interés y que
disparaba el déficit cuasifiscal a través de la cuenta
Regulacién Monetaria.

Otra caracteristica adicional fue el fuerte crecimiento
de la colocacién de titulos publicos del Gobierno
nacional en el pais. En 1989 el 16,9% del activo de las
entidades financieras privadas correspondia a titulos
publicos, por lo que estaban altamente expuestas al
riesgo soberano.

La Convertibilidad implicé la instalacion de
un modelo bimonetario. Se aseguraba la
conversion de pesos a délares o viceversa en
cualquier momento, sélo a solicitud de los
agentes econémicos.

Los problemas en estabilizar la economia, en especial
respecto al tipo de cambio, y los denominados “golpes
de mercado” anticiparon el traspaso del mando de
Alfonsin al nuevo presidente, Carlos Menem, que se
hizo cargo en julio de 1989.

Los elevados costos de los encajes, junto con la
gran cantidad de titulos publicos ajustables emitidos,
recibieron una solucién categdrica con la nueva
administracién: el Plan Bonex. A partir de enero
de 1990 se realizd un canje compulsivo de plazos
fijos y titulos publicos por nuevos bonos publicos
en moneda extranjera a diez anos. Sin plazos fijos
ni depdsitos indisponibles, desaparecié la cuenta
Regulacidn Monetaria y su sino altamente deficitario.
Desde el Gobierno se alegd que no se traté de una
confiscacidn, sino de un alargamiento compulsivo de
las deudas.

No obstante, el programa no logré aquietar los
precios: entre febrero y abril de 1990 se produjo
un segundo episodio hiperinflacionario, con tasas
mensuales cercanas al 100%.
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Convertibilidad

La Ley de Reforma del Estado permitié aquietar la
inflacién hasta que llegd la Convertibilidad en marzo
de 1991. Esta reforma, proclamada por el Decreto
435/90, incluyd la prohibicién al BCRA de financiar al
Tesoro Nacional, limitacién que unos anos después,
aun dentro de la vigencia de la Convertibilidad,
debié levantarse debido a la dificultad de obtener
financiamiento en el exterior.

Las hiperinflaciones generaron un fuerte efecto
contractivo sobre los agregados monetarios en térmi-
nos reales. Utilizando un indice enero 1988 = 100, M2
pasé de un valor de 114,2 en enero 1989 a un 39,1 en
julio. En la hiper de 1990 se suma el efecto del Plan
Bonex, y M2 baja del 56,5 en diciembre de 1989 a
un 17,1 en marzo de 1990, es decir, menos de una
quinta parte del nivel de enero de 1988, afio base
del indice.

El periodo se caracteriza por la fuerte
reconversion estructural del sistema
financiero: uno de sus hitos mds importantes
fue la privatizacion de la mayoria de

los bancos publicos de provincia, la
concentracion de la banca y el ingreso de
importantes bancos extranjeros al sistema.

La Convertibilidad implicd la instalacién de un modelo
bimonetario, dado que se congeld, por ley, la paridad
cambiaria en 10.000 australes (luego 1 peso) = 1 ddlar. Se
aseguraba la conversion de pesos a ddlares o viceversa
en cualquier momento, sélo a solicitud de los agentes
econdmicos. También se elimind la posibilidad de
indexar (un articulo que continda aun vigente, aunque
se han encontrado algunos atajos para sortearlo) y se
modificaron articulos del Codigo Civil para poder realizar
contratos en moneda extranjera y cancelarlos en dicha
moneda. La idea del plan fue eliminar las expectativas
inflacionarias, objetivo que pudo lograr hasta su
finalizacién. De hecho, la aguda recesidon generd un
proceso deflacionario entre los afios 1999 a 2001.

La Convertibilidad generaba grandes desequili-

brios, entre ellos, como sefalé FIDE: “El stock de
capital reproductivo se viene encogiendo ininte-
rrumpidamente. En tanto el pais paga no solamente
con su ingreso, sino también con su capital, se ponen

”s

en juego las bases materiales de repago de la deuda”.

El periodo se caracteriza por la fuerte reconversidon
estructural del sistema financiero: uno de sus hitos
mas importantes fue la privatizacién de la mayoria
de los bancos publicos de provincia, asi como la
concentracion de la banca, proceso motorizado, en
gran parte, por el ingreso de importantes bancos
extranjeros al sistema argentino.

La creacion de base monetaria dependia del
nivel de reservas de libre disponibilidad del
Banco Central, en un modelo que generaba
elevados déficits en la Cuenta Corriente

del Balance de Pagos. De alli que la falta

de financiamiento externo constituia un
cuello de botella primordial para el plan de
Convertibilidad.

El sistema financiero comienza a crecer, aunque
con la Convertibilidad se produce la dolarizacién de
los depdsitos. En diciembre de 1993 los depdsitos en
ddlares en cuenta corriente llegaban al 4,2% del total y
al 55,6% de los depdsitos a plazo fijo y caja de ahorro.
Hacia fin de 2001, los depdsitos en ddlares implicarian
el 51% de los saldos de cuentas corrientes y el 82% de
los de caja de ahorro y plazo fijo.

Las tasas de interés activas reales se ubicaron entre
el 8% y el 14% anual, encareciendo significativamente
el crédito. De alli que el principal problema que
debieron enfrentar los bancos fue el incremento de la
morosidad de los usuarios, impactados por la politica
econdmica vy las altas tasas.

Principalmente, la creacidn de base monetaria de-
pendia del nivel de reservas de libre disponibilidad del
Banco Central, en un modelo que generaba elevados
déficits en la Cuenta Corriente del Balance de Pagos.
De alli que la falta de financiamiento externo consti-
tuia un cuello de botella primordial para el plan de
Convertibilidad.
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Tan es asi que el sistema pasdé por un delicado mo-
mento a partir de fines de 1994 con la devaluacién
mexicana, proceso conocido como “crisis del Tequila”,
gue generd una retraccién de los flujos de capitales
hacia los paises en desarrollo. El sistema bancario tuvo
que enfrentar una salida de depdsitos que impactd
fuertemente en las entidades financieras. Con grandes
tensionesy varios bancos que terminaron cerrando sus
puertas, la crisis se resolvid sin necesidad de abandono
de la Convertibilidad. Los depdsitos totales cayeron
un 5,1% en todo el afo, cuando venian creciendo
(y lo siguieron haciendo) a un ritmo cercano al 20%
anual. No obstante, uno de sus pilares principales, la
confianza en un inagotable financiamiento externo,
comenzd a derrumbarse.

El sistema de Convertibilidad no
distinguia entre ddlares y pesos. Por ese
motivo, la corrida de depdsitos afecto
directamente el nivel de reservas
internacionales.

Como saldo de la liberalizacién financiera, la paridad
cambiaria congelada y el canje automatico de pesos
argentinos por délares estadounidenses, las variables
financieras crecieron significativamente en el periodo:
los agregados monetarios (M2) pasaron del 13% del
PIB en 1990 (posterior al Plan Bonex) al 35% en 2000.
En el mismo periodo, los préstamos del sector privado
pasaron del 11% al 22% del PIB.®

La recesidon también pegd fuerte en los balances de
las empresas, produciendo un incremento importante
de la mora.

Ante las restricciones presupuestarias, las provincias
comenzaron a pagar sueldos y cancelar a proveedores
con bonos, que empezaron a circular como pseudo
monedas; entre ellos, el “patacdn”. La mayoria, recibida
con un descuento sobre su valor nominal. Las Lecop
fueron emitidas por decreto nacional (1004/01) y se
utilizaron para el pago del Estado Nacional de parte de
la Coparticipacion Federal a las provincias, entre otros
motivos. Las cuasimonedas fueron rescatadas por el
BCRA en un proceso que comenzé en mayo de 2003 y
finalizd en enero de 2004.

La reduccidén de reservas internacionales, una deuda
externa elevada que se encontraba con grandes
dificultades para su renovacién, la fuerte devaluacion
de Brasil en 1999 (denominada “efecto Caipirinha”)
y los elevados niveles de morosidad en el sistema
financiero, junto al deterioro politico del Gobierno
de la Alianza, determinaron una desconfianza en
el sistema financiero. El detonante principal fue el
nulo efecto del denominado “Megacanje” (canje de
titulos publicos por otros de mayor maduracion) a
inicios de 2001, seguido por la inviabilidad de lograr la
concrecion del también denominado “Blindaje”.

La salida de depdsitos se acelerd. El sistema de
Convertibilidad no distinguia entre délares y pesos. De
esa forma, la corrida de depésitos afectd directamente
el nivel de reservas internacionales.

Ante esta situacidn, y luego de conocerse que el
FMI no prorrogaria un vencimiento de 1.260 millones
de délares, se instald el famoso “corralito”, que solo
permitia el retiro de 250 pesos/ddlares por semana de
los depdsitos y prohibia las transferencias al exterior
(salvo las vinculadas a operaciones de comercio exte-
rior).

Con el quiebre de la Convertibilidad, el
pais inicié uno de sus desafios economicos
mds grandes: superar el congelamiento de
depdsitos y, lo mds importante, la caida en
la confianza del sistema financiero.

Pos Convertibilidad

Se inicié asi uno de los desafios mas grandes del
sistemafinancieroargentino: superar el congelamiento
de depdsitos y, lo mds importante, la caida en Ia
confianza del sistema financiero. Un descrédito en
el imaginario popular que calé mas fuerte en los
bancos de capital extranjero, que tomaban depdsitos
alegando la fortaleza de sus casas matrices, pero
gue actuaron como un banco local, segun las reglas
impuestas por el BCRA.

Caida la Convertibilidad, el Gobierno de Eduardo
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Duhalde estipuld la pesificacién asimétrica para ser
aplicada a los activos y pasivos del sistema financiero.
Los depdsitos en ddlares se convirtieron a pesos arazon
de 1,40 pesos por ddlar, mientras que los préstamos y
todas las deudas en délares se convirtieron a pesos
en una relacion uno a uno. Con este esquema, la
pesificacidn, si bien era esencial para la sobrevivencia
de las empresas que producian para el alicaido
mercado domeéstico, fue un gran beneficio para los
grandes conglomerados econdmicos que poseian
ingresos en ddlares, lo que les habria permitido haber
hecho frente a sus obligaciones en dicha moneda.

Entre la escasa liquidez, la pesificacion asimétrica
y los problemas juridicos por las demandas de
los depositantes, el sistema financiero solo pudo
seguir funcionando porque el BCRA flexibilizé signi-
ficativamente el cumplimiento de la mayoria de las
regulaciones de liquidez y prudenciales. Recién a partir
de mediados de 2004 puede decirse que el sistema
financiero comenzd a cerrar los conflictos causados
por el derrumbe de la Convertibilidad. Tal evolucién
pudo ser posible gracias a un entorno econémico y
politico que permitié ir recuperando lentamente la
confianza en los bancos.

El sistema financiero solo pudo seguir
funcionando porque el BCRA flexibilizé
significativamente el cumplimiento de la
mayoria de las regulaciones.

En 2003 los depdsitos en el sistema financiero re-
cuperan la pérdida real del 2002, cercana al 25%.
En 2004 crecen significativamente, para continuar
con la tendencia, aunque en cifras reales menos
significativas. Una caracteristica del periodo iniciado
en 2003 (que continud hasta fin del 2015) fue la escasa
dolarizacidn de los activos y pasivos financieros.

A partir de 2004 el sistema financiero fue conso-
lidando su solidez, dominado por tasas de interés
activas reales negativas, lo que permitié elaumento del
crédito al sector privado. Los indices de irregularidad
de los préstamos al sector privado no financiero para
el grupo de los bancos privados bajaron del 37,4% en

2002 al 15,3% en 2004 y al 6,3% en 2005, para luego
ubicarse en torno al 3% hasta 2010 e ir situandose por
debajo del 2% en los afios posteriores (hasta 2017).

El 3 de enero de 2006 se canceld la totalidad de la
deuda con el FMI, por 9.530 millones de ddlares. Se
iniciaria asi un largo periodo sin los condicionantes del
organismo internacional.

El 2005 comienza el proceso de canje de la deuda
externa impaga, que se perfeccionaria en 2010,
llegando a refinanciar el 93% del capital total, con un
importante descuento que ascendié al 42% del total
de deuda vencida.

A partir de 2012 se instala una normativa de re-
gulacién de los flujos de divisas, para controlar la
fuerte salida de capitales que comenzé en 2007, a
partir del inicio de la crisis financiera internacional. El
sistema se desarrolla en este contexto, continuando
con los niveles de solidez. Ese mismo afio se san-
ciona una nueva Carta Organica del BCRA, que sus-
tenta objetivos multiples, incluida la promocion
del empleo y el desarrollo econémico con equidad
social. Se inicia asi un periodo en el cual la autoridad
monetaria interviene fomentando el crédito para
inversion destinado a las PyME. En una primer etapa,
a través de redescuentos del organismo otorgados
a los bancos a tal fin, mediante licitacidon (Programa
de Financiamiento Productivo del Bicentenario).
Posteriormente se crea la “Linea de crédito para la
inversion productiva” (LCIP), exigiéndose a los bancos
prestar a las PyME con tasas bajas estipuladas por el
BCRAYyenrelacidn con los volimenes de sus depdsitos.
También se toman medidas para mejorar la inclusidn
financiera de los usuarios. En un avance novedoso
para el periodo de 40 afios que estamos relatando,
se crea en el seno del BCRA la Gerencia principal de
Proteccidén al Usuario de servicios financieros. Son
todas medidas que impactan sobre el funcionamiento
de los bancos y los orientan a mejorar su funcidn de
servicio a la comunidad.

En el afio 2014 el BCRA impone tasas maximas para
préstamos personales y prendarios y tasas minimas

para depdsitos a plazo fijo de menor cuantia.

El sistema cambid significativamente en diciembre
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de 2015, con la asuncién del nuevo Gobierno, que
implementé un modelo de neto corte neoliberal. Se
liberalizé la gran mayoria de operaciones, se elimind
toda tasa mdxima o minima y comenzd a desarmarse
la LCIP. Se introdujeron los depdsitos y préstamos
ajustables por indice de precios (UVA), utilizados
principalmente para la concesidn de préstamos hipo-
tecarios. Se produjo una nueva dolarizacion de la
economia. Los depdsitos en ddlares del sector privado
no financiero crecieron significativamente, pasando
del 11% del total de depésitos en diciembre de 2015 al
33% en julio de 2018. Se firmé un acuerdo con el FMI
y el 22 de junio de 2018 ingresaron 14.916 millones
de ddlares, de un total prometido de 50.000 millones.

Se intentd dirigir la politica monetaria con los
elementos de un sistema de metas de inflacién, pero
con metas que quedaron muy lejos de la inflacion
efectiva, y la utilizacion de subas de encajes (que no es
uninstrumento de los sistemas de ”inflation targeting”)
para producir una mayor absorcion monetaria. Al cierre
de este articulo, la tasa de politica monetaria estaba
fijada en el 60% nominal anual, indicando el fracaso
de la politica de desinflacion, como fue denominada
desde el BCRA. No obstante, entre marzo y agosto
de 2018 el BCRA vendié 13.979 millones de délares,
permitiendo la salida de inversores que escaparon a
la devaluacién (un aumento del délar del 90% en ese
periodo), obteniendo altos rendimientos en ddlares.

Reflexiones finales

La historia seguird, y el estudio de estos 40 aiios, mas
alla de este articulo, brinda elementos para imaginar
los posibles senderos que vaya tomando el sistema
financiero, en un contexto actual en el cual aparece la
marca indeleble de los programas de ajuste del FMI.

Sin duda el sistema financiero ha sido un actor
principal de los diferentes modelos econdmicos.
Pero lo desarrollado en este texto intenta confirmar
una maxima ya conocida, aunque muchos analistas
la desestiman: el sistema financiero también fue
impactado en los distintos periodos por el entorno
econdmico y social, principalmente por las politicas
cambiarias, pero también por la situacién de la
economia real, la produccién y el consumo.

A partir del recorrido realizado, propongo entender la
dindmica del sistema financiero en estos afios como una
combinacion de dos caracteristicas: 1) Adaptacion ante
los grandes desequilibrios por los que pasé la actividad
econdmica y financiera en nuestro pais, no sin grandes
cambios estructurales, y 2) Una fuerte intervencion
estatal en el sistema en la gran mayoria de los afios, ya
fuera por definiciones politicas de los gobiernos o por
las indispensables medidas que tuvieron que tomar
para estabilizar al sistema financiero.

En 2012 se sanciona una nueva Carta
Orgdnica del BCRA, que sustenta la
promocion del empleo y el desarrollo con
equidad social. Se inicia asi un periodo en
el cual la autoridad monetaria interviene
fomentando el crédito para inversion
destinado a las PyME.

No se puede hablar de una caracteristica sin hacer
referencia a la otra, pues el Estado ha intervenido
ampliamente en todo este periodo: desde tasas de
interés reguladas a liquidaciones bancarias, depo-
sitos indisponibles, encaje del 100%, “Préstamo
Consolidado”, “pesificacidn asimétrica” y otras tantas
medidas destinadas a regular, y sostener, la actividad
bancaria. En este entorno, se ha producido una gran
reforma estructural que estuvo surcada, ademas, por

el desarrollo de las nuevas tecnologias.

Resulta habitual encontrar mitos sobre el sistema
financiero y las politicas que lo impactan. Entre ellos,
es usual asociar a los mal denominados gobiernos
“populistas” con las regulaciones y controles sobre el
sistema financiero, y a los gobiernos “no populistas”
con la ausencia de regulaciones: es un error mas que
evidente. Quienes sostienen esta vision dificilmente
tengan en cuenta que durante la dictadura civico
militar, y luego de las tensiones generadas por la aguda
liberalizaciéon de las variables financieras en la gestidén
de Martinez de Hoz, se aplicaron encajes bancarios del
100%. O los seguros de cambioimplementadosen 1981
y 1982. O que durante los neoliberales afios noventa
el BCRA intervino fuertemente en los destinos de las
entidades financieras para evitar cierres tragicos.
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Gran parte de estos 40 afios han estado dominados
por los modelos de financiarizacién vy liberalizacidn
instrumentados, que no sélo han impactado
negativamente en la produccidn y la distribucion del
ingreso, sino que también han sido los protagonistas
de las varias crisis econdmicas y financieras que sufrié
nuestro pais en ese periodo. Esta liberalizacidn llevd
a quiebres de entidades financieras, altas tasas de
interés para los préstamos y el disefio de un sistema
centrado en la especulacién financiera y carente
de una verdadera funcién productiva. Fue también
habitual que estos modelos terminaran en grandes
beneficios a las grandes corporaciones endeudadas en
délares, casi siempre a costa del resto de la economia:
los seguros de cambio y la pesificacion asimétrica
fueron algunas de estas grandes concesiones.

En estos 40 afos aparece, podria decirse que como
una excepcion, el ciclo iniciado en 2004’ hasta el

Notas

. Asi se describe en Restivo y Dellatorre (2005)
. Memoria BCRA (1976), pag 11y 12

. Coyuntura y Desarrollo (1980) pag. 53
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. Coyuntura y Desarrollo (1991) N2 153 pag 17
. Ferreres
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2015, que fue orientando al sistema financiero hacia
una funcién de apoyo a la produccion y al consumo.
Se gestd, asi, una politica financiera que beneficid
a la expansién de la economia y que fortalecié a la
actividad financiera, incrementando la solvencia
patrimonial de los bancos, la reduccion de riesgos y
fortaleciendo la regulacion prudencial.

La modificacion de la Carta Organica del BCRA en
2012 fue uno de los ejes principales de esta politica.

La deuda pendiente: la modificacién de la Ley de
Entidades Financieras N2 21.526, forjada en 1977
durante la dictadura civico militar y que aln continda
vigente. La elevada liberalizacion que concede esta
ley a la actividad y operaciones de las entidades
financieras fue el eje para la instalacién de los modelos
de financiarizacidn y en parte responsable de muchas
de las crisis vividas en estos 40 afios. U

. 2004 puede tomarse como referencia para la normalizacion del sistema financiero luego del derrumbe de la

Convertibilidad. El inicio politico de este periodo comienza en 2003 con la asuncidn de Néstor Kirchner.
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El desarrollo en la era de la incertidumbre

Jayati Ghosh

Esta es una época muy extrafia, en la que la incer-
tidumbre permea todos los aspectos de la vida y las
interacciones humanas; en la que las creencias que
parecian obvias son cuestionadas y descartadas, a
veces incluso sin ser examinadas cabalmente; en la
que la verdad, la fantasia y las mentiras se entrelazan
de tal manera que ninguna de las tres se distingue con
claridad; una época en la que se les da la bienvenida
a algunas de las peores tendencias sociales y politicas,
que incluso logran recibir el apoyo popular, apelando
a las tendencias humanas mas bdsicas; en la que
las batallas ganadas, tras arduas luchas en favor del
progreso, la equidad y la inclusién social, politica y
econdmica pueden sufrir un duro revés; en la que la
injusticia se vuelve la norma, sin que podamos siquiera
ponerla en tela de juicio. En épocas como ésta, es facil
caer presa de la confusion o el desaliento, e incluso
pensar que nuestros principios se han quedado en el
tiempo frente a este mundo nuevo y mas terrible.

Esto resulta ser especialmente asi entre los que se
han dedicado a la causa del desarrollo progresista, ya
gue las décadas de neoliberalismo han minado aquéllo
por lo que luchamos y a lo que seguimos aspirando;
los cambios politicos recientes en muchos paises se
han propuesto revertir lo que hacia que nuestras
sociedades fueran tolerables y democraticas. Sin
embargo, en estas circunstancias la desesperacién no

es una opcion, no solo porque lleva a la inaccién, sino
porque los engranajes de la historia inexorablemente
seguirdn girando, y cuando eso ocurra, debemos estar
preparados.

Esto significa que tenemos que revisar y actualizar
nuestra visién de la sociedad que anhelamos y como
lograrla, cémo ser suficientemente flexibles para dar
respuestas en esta nueva era de la incertidumbre.
Debemos seguir siendo capaces de sofiar, tener
suficiente entusiasmo como para estar dispuestos
a trabajar en pos de nuestros sueiios y movilizarnos
para hacerlos realidad.

Esta es una época muy extraia, en la que
la incertidumbre permea todos los aspectos
de la vida y las interacciones humanas; una
época en la que se les da la bienvenida a
algunas de las peores tendencias sociales

y politicas, que incluso logran recibir el
apoyo popular, apelando a las tendencias
humanas mds basicas.

Déjenme comenzar, entonces, imaginando la
sociedad ideal. En esencia, seria una sociedad en
la que aquellas cosas que no podemos controlar,
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como el lugar en el que nacemos y la familia que nos
toca, no afecten nuestras condiciones basicas de vida.
No significa poner fin a todas las diferencias sociales
y culturales, que son las que hacen que la vida sea
interesante, sino que implica que las oportunidades
qgue tenemos en la vida no queden determinadas
por accidente desde nuestro nacimiento. Asi, por
ejemplo, si nacemos siendo una nifia de una minoria
en una zona rural de una regién pobre, tendremos de
todos modos acceso a condiciones minimas de vida y
oportunidades de desarrollo de nuestras capacidades
(lo que incluye acceso a alimentos, techo, salud
y educacidn, a tener voz en nuestra sociedad y a la
libertad) que no sean demasiado diferentes a un nifio
nacido en un hogar acomodado de un grupo social
dominante en una sociedad prdspera.

Tenemos que revisar y actualizar nuestra
vision de la sociedad que anhelamos y como
lograrla, como ser suficientemente flexibles
para dar respuestas en esta nueva era de la
incertidumbre.

Eldesarrollo, portanto, se definecomo el movimiento
hacia esta sociedad ideal. Ahora bien, équé se requiere
para ello en términos de cdmo organizamos nuestras
economias y nuestras sociedades? Aqui van algunas
ideas.

En primer término, los acuerdos econdmicos no
deberian estar orientados alrededor de la simple
expansion de ingresos y ganancias agregados como
principales metas. Resulta irracional obsesionarse
con el crecimiento del PIB. Las metas cuantitativas de
crecimiento del PIB, que aun dominan el pensamiento
de los hacedores de politicas en todo el mundo, no
solo nos distraen de otras metas mds importantes,
sino que pueden ser, incluso, contraproducentes. Por
ejemplo, un sistema de transporte publico urbano
privatizado, con profusién de vehiculos privados vy
rutas hiper congestionadas, por mas que sea cadtico,
contaminante e incdmodo, genera mas PIB que un
sistema de transporte publico seguro, eficiente vy
asequible que reduzca la congestion vehicular y
contribuya a un entorno placentero que mejore las
condiciones de vida y de trabajo.

Esto significa que son otras las metas que deben
importarnos, en aras de las sociedades y los gobiernos
gue estas sociedades eligen para que las representen:
condiciones de vida razonables para todos, desarrollo
de las capacidades y espacio para la creatividad de
las personas, oportunidades de empleo decente, un
medio ambiente seguro y limpio. Todos deberiamos
poder costear los elementos esenciales para la
subsistencia: alimentos, agua, vivienda segura, acceso
a servicios bdsicos como electricidad, agua corriente,
combustible para poder cocinar.

La disponibilidad de empleo de buena calidad, que
respete la dignidad de los trabajadores, en condiciones
de equidad es fundamental para una sociedad
civilizada. Esta condicién debe venir de la mano
de una actitud social diferente hacia el trabajo no
remunerado, que sigue dominando (especialmente)
las vidas de las mujeres, y deberd hacerse hincapié en
el reconocimiento, reduccion y redistribucion de ese
trabajo.

Resulta irracional obsesionarse con el
crecimiento del PIB. Las metas cuantitativas
de crecimiento del PIB, que aun dominan el
pensamiento de los hacedores de politicas en
todo el mundo, no solo nos distraen de otras
metas mds importantes, sino que pueden
ser, incluso, contraproducentes.

Una de las metas criticas que sigue siendo soslayada
con demasiada frecuencia es la necesidad de que el
desarrollo econdmico sea sostenible desde el punto de
vista medioambiental. La actividad econdmica debe
ser monitoreada y evaluada en funcién del dafio
gue se le causa a la naturaleza, y debe enfocarse en
reducir ese dafo lo mds posible. Esta cuestion no
solo tiene que ver con el calentamiento global y las
emisiones de carbono, aunque obviamente éstas son
preocupaciones enormes de las que tenemos que
ocuparnos. En la mayoria de los paises desarrollados,
hoy en dia los problemas de la sobreexplotacién,
degradacién y contaminacién de la naturaleza son
aun mas acuciantes y urgentes. No basta con hablar
de “tecnologias mds limpias y mds ecoldgicas”
para producir bienes que caigan en el viejo, y ahora
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desacreditado, patron de consumo. En cambio,
debemos pensar de manera mds creativa sobre ese
consumo en si mismo, y replantearnos cudles son los
bienes y servicios mas necesarios y deseables para
nuestras sociedades.

Resulta obvio que todo esto no puede quedar
librado a las fuerzas del mercado, ya que el efecto
de demostracion a nivel internacional y el poder
de la publicidad continuardan generando deseos
innecesarios o insostenibles de consumo y de pro-
duccién. Sin embargo, la intervencidn publica en el
mercado no puede basarse en respuestas bruscas
o impulsivas ante condiciones de corto plazo que
cambian constantemente, sino que resulta esencial
gue se base en la planificacidon, no entendida en el
sentido de un plan detallado y meticuloso al estilo de
los que destruyeron la reputacion de los regimenes
dirigistas, sino como un pensamiento estratégico sobre
los requisitos y metas sociales con miras al futuro. Las
politicas fiscales y monetarias, asi como otras formas
de intervencién, deberan utilizarse para redireccionar
el consumo y produccion hacia dichas metas sociales,
a fin de provocar cambios en las aspiraciones y deseos
materiales creados por la sociedad, y reorganizar
la vida econdmica para que sea menos rapaz y mas
sostenible.

Una de las metas criticas que sigue siendo
soslayada con demasiada frecuencia es la
necesidad de que el desarrollo economico
sea sostenible desde el punto de vista
medioambiental.

Sin embargo, esa planificacion no debe centrarse
en empresas a gran escala, como ocurriera con los
regimenes socialistas del siglo XX, sino que debe
adaptarse a la necesidad existente de reorientar la
planificacién hacia un esquema de toma de decisiones
mas descentralizado, basado en otros principios
organizativos como las cooperativas, con entes
responsables locales y democraticamente electos.

Esto no significa que haya que eliminar ni suprimir
los mercados, sino mas bien que las fuerzas del

mercado que contribuyan a conseguir estas metas
sean alentadas: promocién de pequefios productores
en diversas actividades y impulso a la competencia
para asegurar mejor calidad. En cambio, los mercados
gue se proponen reducir la calidad de vida de la gente
de a pie, como el mercado financiero y otros sectores
concentrados, deberdn ser regulados, restringidos o
abolidos.

En un sistema de este tipo, las inequidades extre-
mas no deben ser toleradas y las desigualdades en
el acceso deberan ser reducidas o directamente
eliminadas. Claramente hemos cruzado el limite de lo
“aceptable” en términos de inequidad en la mayoria
de las sociedades, y las politicas del futuro tendran
gue revertir esta tendencia.

La intervencion publica en el mercado
no puede basarse en respuestas bruscas
o impulsivas ante condiciones de corto
plazo que cambian constantemente,
sino que resulta esencial que se base

en la planificacion, entendida como un
pensamiento estratégico sobre los
requisitos y metas sociales con miras al
futuro.

Tenemos que reconocer, tanto a nivel mundial
como nacional, la necesidad de reducir las desi-
gualdades en ingresos y distribucion de la riqueza,
y aun mas significativamente en el consumo de
recursos naturales, lo que resulta mas complicado
de lo que podriamos imaginar debido a los patrones
insostenibles de produccién y consumo que estan
profundamente arraigados en los paises ricos y a los
que los paises en vias de desarrollo aspiran.

Sin embargo, muchos millones de ciudadanos
del mundo en vias de desarrollo siguen sufrien-
do un acceso pobre o inadecuado a las mas basicas
condiciones de vida, como una infraestructura mini-
ma que incluya servicios tales como electricidad,
transporte, comunicaciones, agua potable y
obras sanitarias, salud, alimentacidon y educacién.
Asegurar la provision universal de estos servicios
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inevitablemente demandard mayor uso de recursos
naturales per cdpita y mas producciéon, con el
consecuente aumento de las emisiones de carbono.

De tal modo, tanto la sostenibilidad como la equi-
dad exigen una reduccién del uso excesivo de los
recursos por parte de los ricos, especialmente en los
paises desarrollados, pero también en las élites del
mundo en vias de desarrollo, lo cual implica que las
politicas econdmicas vy fiscales redistributivas deben
estar especialmente orientadas a la reduccidn de la
desigualdad en el consumo de recursos, ya sea a nivel
mundial o nacional. Por ejemplo, dentro de los paises
el gasto esencial en lo social destinado al desarrollo se
puede financiar a través de impuestos que penalicen
el derroche de recursos. De esta manera, el superavit
patrimonial y de ingresos deberd estar gravado y lo
recaudado debera ser utilizado para brindarles bienes
y servicios a todos los ciudadanos. Los salarios y otros
ingresos deberdn ser monitoreados y regulados, de
modo que las diferencias materiales y la brecha entre
ciudadanos no vayan mas alla de cierto limite.

Historicamente el control social de las
finanzas ha sido crucial para el desarrollo,
y ahora puede resultar mds necesario
que nunca. Es imperativo poner coto a la
tremenda concentracion de poder
econoémico que se ha dado con el
advenimiento de las grandes empresas
multinacionales.

Esto también requiere una regulacién mucho
mayor y un involucramiento activo del Estado en
los mercados criticos capaces de producir grandes
perjuicios, como el mercado financiero. En efecto, his-
téricamente el control social de las finanzas ha sido
crucial para el desarrollo, y ahora puede resultar mas
necesario que nunca. Es imperativo poner coto a la
tremenda concentracién de poder econdmico que se
ha dado con el advenimiento de las grandes empresas
multinacionales, especialmente porque ha creado
incentivos para comportamientos solo encaminados
a la generacion de renta, que resultan predatorios y
gue no solo son injustos, sino también improductivos.

Ademads, esto implica limitar los absurdos nuevos
derechos a la propiedad que se han creado en torno
al conocimiento.

Todo esto requiere un rol mucho mas fuerte
por parte de los gobiernos, que tendran que ser
mas genuinamente democraticos, transparentes vy
responsables a todo nivel: local, regional, nacional e
internacional. Debe haber mayor presencia y parti-
cipacién de la voz del pueblo en las decisiones que
afectan su vida. Si se utilizan sumas muy significativas
de los dineros publicos en rescates financieros y en
estimulos fiscales, el cdmo se haga tendra enormes
implicancias en la distribucidn y acceso a los recursos
y en las condiciones de vida de los ciudadanos, cuyos
impuestos son destinados a eso. De modo que resulta
esencial que disefiemos una arquitectura econémica
qgue funcione mas democraticamente a nivel mundial,
y algo aun mas importante: que los estados en todo
el mundo se manejen de un modo mas abierto al
formular e implementar politicas econdmicas para
dar respuesta a las necesidades de la mayoria de los
ciudadanos.

Finalmente, necesitamos un marco de referencia
econdmico internacional que apoye todos estos
principios, que implican ir mas alla del simple control
y regulacion de los flujos de capitales a fin de que
no desestabilicen estas estrategias. Las instituciones
mundiales que establecen el marco organizativo del
comercio, lasinversionesylasdecisiones de produccién
a nivel internacional también tienen que cambiar y
no solo ser mas democraticas en su estructura, sino
estar mds genuinamente orientadas a los ciudadanos
en espiritu, propdsito y funcionamiento. El financia-
miento para el desarrollo y la conservacion de los re-
cursos en todo el mundo deben ser prioridades para
las instituciones econdmicas a nivel mundial, lo que
implica, a su vez, que no pueden seguir basandose
en modelos econémicos totalmente desacreditados y
carentes de equilibrio.

Todos estos postulados podran sonar utdpicos, pero
en realidad algunas de estas metas son relativamente
faciles de alcanzar si se cuenta con suficiente respaldo
politico. Para el logro de las metas mas ambiciosas,
simplemente se necesita mas gente en todo el mundo
que luche por alcanzarlas. 4

Pagina 76

Coyuntura y Desarrollo



' 0 anos

FIDE

Cuarenta anos de politicas de ciencia

y tecnologia

Diego Hurtado y Pablo Souza

Introduccion

La coordinacién de politicas industriales y cientifico-
tecnoldgicas, asi como su relacién con la estabilidad
institucional y la continuidad de procesos de acu-
mulacién de capacidades organizacionales, integran
la lista de las principales debilidades que enfrentan
los paises semiperiféricos como la Argentina para
impulsar procesos de aprendizaje, escalamiento vy
diversificacidon de la matriz productiva. Como explica
el economista heterodoxo surcoreano Ha-Joon Chang:
“En definitiva, el desarrollo econdmico consiste en
adquirir y dominar tecnologias avanzadas” (Chang,
2008, p. 81).

Desde fines de la década de 1960, en la Argentina y
en América Latina emerge un conjunto de académicos
y tecndlogos que hoy es estudiado como la tradicidn de
“pensamiento latinoamericano en ciencia, tecnologiay
desarrollo” (PLACTED), que logrd codificar experiencias
y aprendizajes sectoriales, interpretar trayectorias
y roles institucionales y disefiar diagndsticos y pros-
pectivas en el terreno de las politicas de ciencia y
tecnologia (CyT) especificas para los paises de la region.
A partir de estudios sobre la falta de dinamismo de los
procesos de industrializacidon y cambio tecnolégico, el
PLACTED logré delinear una agenda para las politicas
de CyT: estrategias de acceso a know-how y gestion
de la transferencia de conocimiento; importacion,

adaptacién o comercializacién de tecnologia; marcos
regulatorios, patentes y corporaciones trasnacionales;
evaluacion de proyectos de inversidn en CyT,;
necesidad de “empresas y fabricas de tecnologia”;
caracterizacion de culturas cientificas y empresariales
y “estilos” de desarrollo; dependencia versus autono-
mia tecnoldgica; etc.

Sin embargo, este escenario fue clausurado
por la imposicion del proyecto de globalizacién
neoliberal (McMichael, 2008) —que en el caso de
América Latina estuvo acompanado por quiebres
del orden democratico— y del inicio de procesos de
desindustrializacion, endeudamiento y financia-
rizacion de las economias nacionales. En relacién con
las actividades de CyT, los cambios en la regién se
insertan en un ciclo de transformaciones globales en
la direccion de lo que algunos autores caracterizaron
como “privatizacién del conocimiento” (Krimsky,
1999). Como parte de una reformulacion de la politica
industrial en los Estados Unidos —orientada a mejorar
la competitividad de sus firmas en la economia
global—, desde el final del gobierno de Carter y durante
las administraciones de Reagan y Bush se impulsaron
medidas disefiadas para traducir su supremacia
cientifico-tecnoldgica en liderazgo econdmico.

Los instrumentos iniciales —la Ley de Transferencia
de Tecnologia de Stevenson-Wydler y la Enmienda
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Bayh-Dole a las leyes de patentes, ambas de 1980-
apuntaron a facilitar la vinculacion academia-
industria, ademas de incentivar a las universidades
y centros de investigacién a percibir derechos de
propiedad intelectual por trabajos realizados con
fondos publicos. En 1984 el Congreso norteamericano
modificé el Acta de Comercio para que los derechos
de propiedad intelectual de sus empresas fueran
reconocidos en todo el mundo y para facilitar las
represalias econdmicas y diplomaticas contra los
paises que violaran sus patentes. También se crearon
programas como Small Business Innovation Research
(SBIR), Small Business Technology Transfer (STTR),
Manufacturing Extension Partnership (MEP) o
Advanced Technology Programme (ATP) (Etzkowitz, et
al., 2000; Block, 2008, pp.11-14). En conjunto, estas
iniciativas pueden ser definidas como un programa de
incentivos masivos del Estado norteamericano a su
sector privado.

La vuelta a la democracia en la Argentina
coincide con una reorientacion agresiva

de las dinamicas de produccion de
conocimiento de las economias centrales
hacia los intereses corporativos y por la
creciente monopolizacion de los derechos de
propiedad intelectual.

A modo de sintesis, la vuelta a la democracia en la
Argentina coincide con una reorientacidén agresiva de
las dinamicas de produccién de conocimiento de las
economias centrales hacia los intereses corporativos
y por la creciente monopolizacidon de los derechos
de propiedad intelectual, recurso crucial para
obstaculizar procesos de acortamiento de la brecha
basados en senderos imitativos de industrializacidn
(Correa, 2000:4) y obligar a las economias no centrales
“a pagar precios exorbitantes por el uso de tecnologia
extranjera” (Michalopoulos 2014, p.178).

Recuperacion de la democracia y
dinamicas institucionales

La tarea mas relevante del gobierno de Raul Alfonsin
(1983-1989) en el area cientifico-tecnolégica fue

desmontar las estructuras institucionales autoritarias
heredadas de la ultima dictadura. La trayectoria de la
Secretaria de Ciencia y Técnica (SECyT), creada bajo la
Orbita del Ministerio de Educacidn y Justicia, tuvo un
papel protagénico en la recuperacidn y reorientacién
del sector. Sin embargo, como contrapunto, el contexto
de ajuste estructural que asfixié a las economias de la
regién durante la llamada “década perdida” explica los
bajisimos niveles de inversién en CyT.

Incorporado a la SECyT, el CONICET asumidé como
objetivo prioritario la reconstruccién de los vinculos
con las universidades, destruidos por la dultima
dictadura. A través del Sistema de Apoyo para Investi-
gadores Universitarios, la SECyT se propuso dar un
incentivo econémico a la actividad de los docentes
con dedicacidon exclusiva en las universidades que
realizaban investigaciones afines a las promovidas por
el CONICET. Reconociendo “la irrupcion del problema
tecnoldgico”, la SECyT se propuso revisar “no solo
los temas, sino los puntos de vista de la comunidad
cientifica sobre la tecnologia y la investigacion
tecnoldgica”. Habia que admitir “que los industriales,
los ganaderos o los empresarios no iban con sus
problemas a la Universidad, al CONICET o al INTA”,
como tampoco era usual “que los resultados logrados
en los laboratorios universitarios o institutos se
volcasen a la actividad productiva”. Mientras la SECyT
se comprometia a “hacer un gran esfuerzo para
aumentar la investigacion tecnoldgica”, el CONICET
creaba a comienzos de 1984 el area de Transferencia
de Tecnologia. Tres afios mas tarde se reglamentd
la actividad de consultorias para investigadores
y técnicos del CONICET, determinandose que los
investigadores de carrera pudieran destinar un 20% de
su tiempo anual a tareas remuneradas (SECyT, 1989,
pp.14-16, 36-37, 143-144 y 150-151).

A pesar de las presiones tenaces —formales e
informales— de los Estados Unidos, el gobierno
de Alfonsin adoptd una posicidn “autonomista’e
intenté dar continuidad al programa nuclear sobre-
dimensionado que habia heredado de la dultima
dictadura —y que habia sido cooptado por la “Patria
Contratista”—y también al desarrollo secreto del misil
balistico de alcance medio Céndor Il, impulsado luego
de la derrota de la guerra de las Malvinas a partir de
la asimilacién de tecnologia principalmente alemana.
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Una iniciativa perdurable de este periodo fue la
consolidacién de los vinculos de colaboracién con
Brasil. Un hito de esta politica ocurrié en noviembre
de 1985, cuando se reunieron en Foz de lguazu
los presidentes Alfonsin y José Sarney. De esta
iniciativa surgié el Centro Argentino Brasilefio de
Biotecnologia (CABBIO) y también se inicid una
trayectoria de colaboracidn en el area nuclear. Inédita
desde el punto de vista geopolitico, esta sociedad
nuclear argentino-brasilefia logré desactivar una
estrategia histérica de las potencias nucleares, que
vaticinaban una potencial escalada nuclear basada
en la rivalidad entre ambos paises como justificaciéon
para obstaculizar sus planes nucleares. Un afno mas
tarde, Alfonsin invitaba a Sarney a visitar la planta de
enriquecimiento de uranio de Pilcaniyeu, en la pro-
vincia de Rio Negro.

Finalmente, una apuesta importante de ese gobier-
no alrededor de las TICs y la electrénica fue la creacién
de la Escuela Latinoamericana de Informatica (ESLAI),
gue inicio sus actividades en marzo de 1986, tomando
como modelo el Instituto Balseiro.

Ahora bien, a pesar de logros parciales, los prin-
cipales objetivos de las politicas de CyT del gobierno
de Alfonsin no se alcanzaron. A mediados de 1987 la
crisis presupuestaria y las presiones internacionales
fueron conduciendo a una sucesion de atrasos y
paralizacidn de las principales obras del plan nuclear
y del proyecto Céndor Il. Las exigencias crecientes
del “libre mercado” resultaban incompatibles con
metas tecnoldgicas capaces de impactar sobre una
industria en decadencia desde 1976. Incluso, como
sefiala Enrique Oteiza, el objetivo de “alcanzar
autonomia tecnoldgica en el campo de la informdtica”
fue neutralizado por la presién de las empresas
transnacionales (Oteiza, 1992, p.25). A pesar de una
trayectoria inicial exitosa, la ESLAI fue clausurada a
mediados de 1990, un afio después de la renuncia
anticipada de Alfonsin, motivada por el proceso
hiperinflacionario.

Politicas publicas versus “emprendedorismo”

Las dos gestiones de gobierno que atraviesan
la década de 1990 —Carlos Menem (1989-1999) vy

Fernando de la Ruda (1999-2001)- consolidan una
variante de neoliberalismo con especificidades pro-
pias de los paises semiperiféricos: subordinacion
geopolitica y geoecondmica al neoliberalismo de las
economias centrales; desregulacién entendida como
desinstitucionalizacion y desmantelamiento de las
politicas publicas; privatizacién de los sectores eco-
ndmicamente estratégicos; clausura de las politicas de
CyT y promocién compulsiva de autofinanciamiento
de grupos, centros o unidades de 1+D bajo la consigna
de orientar las agendas a la blusqueda de “negocios”
en contexto de primarizacion y extranjerizacion
acelerada de la economia.

Inédita desde el punto de vista geopolitico,
esta sociedad nuclear argentino-brasilefia
logro desactivar una estrategia historica
de las potencias nucleares, que vaticinaban
una potencial escalada nuclear basada

en la rivalidad entre ambos paises como
justificacion para obstaculizar sus planes
nucleares.

Como politica exterior para un “pais periférico,
empobrecido, endeudado y poco relevante para los
interesesvitalesde las potencias centrales”,laArgentina
debia “bajar el nivel de sus confrontaciones politicas
con las grandes potencias a prdcticamente cero”. En la
practica, esta posicion se traducia en el alineamiento
incondicional con los Estados Unidos, fundado en la
“aceptacion realista del liderazgo norteamericano en
el hemisferio occidental” (Escudé, 1992, pp.20, 24, 31),
como condicidn de posibilidad para que el Gobierno
recibiera apoyo de los organismos de crédito. En este
escenario, la consigna de “achicamiento del Estado”
signific6 el desmantelamiento de las actividades
cientificas y la clausura de programas tecnolégicos
estratégicos.

Alafugade cerebros, las politicas de retiro voluntario
sumaron una “fuga interna” del personal mas califi-
cado de instituciones como INTI, INTA, CNEA o ANLIS-
MALBRAN, entre otras instituciones. En 1991 se
concreta la clausura del proyecto Céndor I, en estado
avanzado de desarrollo. El sector espacial, hasta ese
momento en manos de la Fuerza Aérea, pasd a manos
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civiles a través de la creacién de la Comisién Nacional
de Actividades Espaciales (CONAE) y se acordd con los
Estados Unidos iniciar un programa de desarrollo de
satélites de observacidn, una tecnologia que en el pais
se encontraba en un estadio embrionario. En paralelo,
de manera totalmente desconectada de esta iniciativa,
se cred Nahuelsat, la primera firma de comunicaciones
satelitales con sede en la Argentina y composicién
accionaria con mayoria europea, que resultaria
inviable e iria a la quiebra en 2006 sin cumplir con los
objetivos minimos. Mientras se privatizaba YPF y se
desmantelaban sus capacidades de 1+D, a mediados
de 1995 el Ministerio de Economia consideraba a la
CNEA como “Organismo en Disolucién” y preparaba un
plan de desmembramiento, que dos afios mas tarde
concretd, para privatizar la gestién y construccidn de
centrales de potencia, iniciativa que tampoco resultd
viable.

A partir de la creacion de la Organizacion
Mundial de Comercio (OMC) y los acuerdos
TRIM y TRIPS, la Argentina adhirio al

orden neoliberal y, en especial, al proceso

de internacionalizacion de la propiedad
intelectual, no para proteger la propiedad
intelectual de sus laboratorios, sino para
legislar sobre el pago de regalias a empresas
trasnacionales.

El panorama se completa con el desfinanciamiento
e intento de arancelamiento de las universidades
publicas y la desjerarquizacidon del mundo académico
gue se promueve desde think tanks y diversas
modalidades de consultoras y “agencias de analisis”
que, en conjunto, se proponen reemplazar las
formas tradicionales de produccidon de conocimiento,
estigmatizadas como anacrdnicas, por una cultura
del “emprendedorismo” en su variante periférica:
especie de voluntarismo solipsista fundado en una
“espiritualidad” individualista, mercantil y predatoria
en un escenario de disgregacién social y econdmica. La
ironia mayor se manifestaba en la cultura de aversién
al riesgo, cooptacidn predatoria del Estado, fuga de
divisas y ausencia de inversion de 1+D de las fracciones
econdmicas concentradas que desde el poder
promueve el emprendedorismo (Pucciarelli, 2004).

Este escenario local es la manifestacidn periférica de
un capitalismo global dominado por rentas financieras
y de propiedad intelectual que estimulan una enorme
centralizacién del capital y transferencia de poder “de
quienes controlan la produccion a quienes controlan
los activos que producen renta” (Aguiar de Medeiros y
Trebat, 2018, p.179).

Algunos dislates semanticos sombrios hablan de
un nivel de ignorancia criminal: “El CONICET y la
Fundacion Miguel Lilio deberian ser privatizados,
resultando en 5.639 posiciones abolidas del
presupuesto publico”, recomendaba el Banco
Mundial (1993, p.113). Se pone de moda la unidad
analitica “América Latina” para aplicarle diagndsticos
deshistorizados y simplificadores del tipo “el
problema de América Latina es el modelo lineal
ofertista” y proponer recetas genéricas idén-ticas
para trayectorias nacionales especificas muy di-
ferentes que, por cierto, no necesitan a las ciencias
sociales para elaborar diagndsticos ni prospectivas.

Para dar brillo tedrico al decorado, se acompafia
este proceso con el trasplante de nociones neo-
schumpeterianas, como la de “sistema nacional de
innovacién”, para aplicarlas a una realidad donde no
hay ni sistema ni innovacion. Mientras organismos
como el BID prescribian que “la regidn colectivamente
tiene que fortalecer sus sistemas nacionales de
innovacion [...] y tratar de vincularlos con la sociedad
mundial del saber” (BID, 2000, p.2), uno de los
creadores de esta categoria econdmica, Bengt-Ake
Lundvall, explica: “El concepto remite a sistemas
relativamente fuertes y diversificados que cuentan con
buen apoyo institucional y de infraestructura para las
actividades de innovacion”. En cuanto a su aplicacién
a los paises en desarrollo, Lundvall reconoce: “Otra
debilidad del enfoque de los sistemas de innovacion
radica en que hasta el momento no se ha ocupado de
las cuestiones de poder en relacion con el desarrollo
[...] Los privilegios de clase y la situacion poscolonial
pueden bloquear las posibilidades de aprendizaje;
asimismo, competencias ya existentes podrian ser
destruidas por motivos politicos vinculados con la
distribucion mundial de poder” (Lundvall, 2009,
pp.380-381).

A partir de la creacién de la Organizacion Mundial
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de Comercio (OMC) y los acuerdos TRIM —que
suponen “la prohibicion de una buena parte de los
instrumentos utilizados hasta entonces por los paises
periféricos para promover la industrializacion” (Arceo,
2011, p.112)-y TRIPS —que transformaba el sistema
de patentes norteamericano en un marco global-, la
Argentina adhirié al orden neoliberal y, en especial,
al proceso de internacionalizacion de la propiedad
intelectual, no para proteger la propiedad intelectual
de sus laboratorios, como sostenia el discurso oficial,
sino para legislar sobre el pago de regalias a empresas
trasnacionales.

La creacidén, en 1996, de la Agencia Nacional de
Promocidn Cientifica y Tecnoldgica (ANPCyT) a partir
de un conflicto politico alrededor de las incumbencias
del CONICET modific6 de forma irreversible los
mecanismos de financiamiento de las actividades de
[+D a escala nacional. Hoy se debate si la ANPCyT fue
disfuncional a las politicas neoliberales de los anos
noventa. Lo cierto es que el proceso que se inicia con su
aparicion en escena, disruptiva y polémica, constituye
un caso relevante de expansion y diversificaciéon de la
estructura institucional de CyT.

Mientras la nocién de “innovacién” se utiliza
como significante vacio, entre las evidencias mas
dramaticas de la ficcion del libre mercado se cuenta
la clausura de las carreras técnicas de nivel medio y
su impacto de largo plazo sobre la futura formacién
de ingenieros, iniciativa que marca el punto de llegada
de tres décadas desindustrializacién en las cuales “el
comportamiento de las ingenierias tiene una tendencia
declinante” (Panaia, 2013, p.240). La crisis terminal
de 2001 demostrd la inviabilidad de esta modalidad
de neoliberalismo dependiente, disolvid su manto
ideoldgico y discursivo, y dejé un complejo cientifico-
tecnoldgico fragmentado, desfinanciado y sin rumbo.

Desarrollo inclusivo y retorno
de las politicas publicas

La salida de la crisis y el default sobre su deuda
externa llevaron a la Argentina a una transicién
politica cadtica. Entre la renuncia de De la Ria y las
elecciones democraticas de 2003 pasaron cuatro
presidentes provisionales. El gobierno de transicion

de Eduardo Duhalde (2002-2003) dio un primer paso
hacia un cambio de modelo econdmico centrado en
los sectores productivos como eje de la recuperacién.
Finalmente, se pudo convocar a elecciones y se
recupero la estabilidad institucional.

Los gobiernos de Néstor Kirchner y Cristina
Ferndndez se propusieron abandonar la
matriz neoliberal y se orientaron hacia un
paradigma de desarrollo inclusivo con eje
en la reindustrializacion.

Los gobiernos de Néstor Kirchner (2003-2007)
y Cristina Fernandez (2007-2015) se propusieron
abandonar la matriz neoliberal y se orientaron
hacia un paradigma de desarrollo inclusivo con eje
en la reindustrializacién, que puso en movimiento
un proceso de recuperacidn del Estado y una resig-
nificacién del sentido social y econémico de las
actividades de ciencia y tecnologia. Del balance de
estos doce anos surge un escenario de avances inéditos
en la historia argentina, con algunos claroscuros que
hoy se debaten.

Enelterrenodelossectoresestratégicosseimpulsdla
produccién publicade medicamentos, el relanzamiento
del sector nuclear, el desarrollo de radares primarios
y secundarios y de satélites de observacion y de
comunicaciones. También se avanzé en tecnologia
ferroviaria, aerondutica y naval. El intento de impulsar
capacidades en tecnologia automotriz y electrénica
de consumo fue problematico y no se logrd superar
las rigidas relaciones de poder al interior de estas
cadenas de valor global, que asignan a paises como la
Argentina el papel de ensambladores. La expropiacion
del 51% del paquete accionario de YPF —que llegd en
2012, cuando la situacién era muy critica— se propuso
revertir una dindmica de sobreexplotacién de las
reservas de petrdleo y gas, que no habia hecho “e/
menor esfuerzo en nuevas inversiones que ampliaran
el horizonte de reservas” (Kulfas, 2016, p. 162) y habia
desmantelado todas las iniciativas de I+D.

Como complemento, a pesar de una trayectoria
sinuosa del sector de energias renovables y de la
temporalidad financiera que buscan imponer los
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organismos de gobernanza global —especialmente luego
de la crisis internacional de 2008-, se intentd evitar
la avalancha de tecnologia extranjera para abrir un
espacio a politicas de incentivo a empresas nacionales.
Hitos indudables fueron la creaciéon de la empresa
Y-TEC —sociedad entre YPF y CONICET- para impulsar
[+D en renovables e hidrocarburos no convencionales y
el protagonismo de la empresa INVAP, pieza clave de las
politicas del “poder de compra inteligente del Estado”
y paradigma de una cultura empresarial innovadora
como contrapunto de la cultura predatoria y parasitaria
de la “patria contratista”.

Un hito politico de estas transformaciones
fue la separacion del sector de CyT del
dmbito de Educacion y la creacion de

un Ministerio de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion Productiva a fines de 2007.

Un hito politico de estas transformaciones fue la
separacién del sector de CyT del ambito del Ministerio
de Educaciéon y la creacion de un Ministerio de
Ciencia, Tecnologia e Innovacién Productiva a fines
de 2007, aunque solamente el CONICET y la ANPCyT
guedarian bajo su dependencia. Con la vuelta a la
democracia, el CONICET apenas superaba los 2000
investigadores de carrera. Casi veinte afios mas tarde,
cuando asume Néstor Kirchner, el CONICET tenia 3500
investigadores y 2200 becarios. En diciembre de 2015
habia 9200 investigadores y mas de 10.000 becarios,
la mayoria con trayectos de formaciéon doctoral de
entre cinco y siete afios. En paralelo, se crearon quince
universidades publicas con criterios de federalizacion
y apoyo a los desarrollos regionales.

Los esfuerzos por generar entornos institucionales,
modos de organizacién, recursos de vinculacién
publico-privada y transformacion de culturas secto-
riales debieron enfrentar la erosién permanente de
los poderes facticos concentrados. Sin embargo, el
proceso de construccion de capacidades estatales
qgue se inicia en 2003 no alcanzé para disciplinar y
neutralizar estas acciones desestabilizadoras, que se
potenciaron con una arena global que, como vimos,
promueve desde los afios noventa “reglas de juego”

concebidas para actuar como fuerzas periferizadoras
de las economias semiperiféricas, con especial
tenacidad luego de la crisis global de 2008. A modo
de corolario, digamos que este campo de fuerzas
adverso plantea interrogantes cruciales: écomo deben
ser las politicas industriales, tecnolégicas y cientificas
para mejorar su eficacia y avanzar en la neutralizacién
de estos condicionantes? En este sentido, son
importantes los aprendizajes que dejan algunas
trayectorias sectoriales en el periodo 2003-2015.

Afines de 2015 se habia logrado conformar entornos
de investigacién, desarrollo y transferencia, que
comenzaron a mostrar rasgos sistémicos. Ejemplos
paradigmaticos de este tipo de “ecosistemas” de
aprendizaje, escalamiento e innovacidn —en su version
semiperiférica— pueden observarse en la provincia de
Rio Negro con el Centro Atdmico Bariloche, el Instituto
Balseiro, INVAP, INTA Bariloche y la creacién de la
Universidad Nacional de Rio Negro, nucleo al que se
suma un conjunto de empresas; el polo conforma-
do por la UNSAM, con institutos compartidos con el
CONICET, la CNEA, el INTI, la CONAE y el INTAy con la
instalaciéon en su campus de la Fundacion Argentina
de Nanotecnologia y el Instituto Antartico; el eje
conformado porla UNQ, la UNAJ, la UNLP y la empresa
Y-TEC; los polos tecnoldgicos creados alrededor de la
Universidad Nacional del Litoral o en la localidad de
Lima, a partir de los efectos multiplicadores de las
instalaciones de las centrales nucleares de potencia
Atucha | y Atucha Il, inaugurada en 2014. En este
contexto se recupera la educacién técnica de nivel
medio y se revierte una tendencia histérica con la
apertura de carreras de ingenieria en muchas uni-
versidades del pais.

Ahora bien, queda pendiente analizar la persistencia
equivoca, a lo largo del periodo 2003-2015, de com-
ponentes ideoldgicos y discursivos en las modalidades
de gestion de las actividades de 1+D que fueron
heredados del periodo de neoliberalismo dependiente,
ya sea a través de actores que continuaron en cargos
relevantes de gestién o por la persistencia de patrones
culturales que no se supo transformar.

Por un lado, se avanzd en la resignificacion del rol
social y econdmico de la ciencia y la tecnologia. En
esta direccién, se dieron pasos originales hacia una
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transformacién cultural, tanto dentro de la propia
comunidad de practicantes como a nivel social mas
amplio, como demuestran hitos como la feria de
ciencia y tecnologia Tecnépolis o el Canal Encuentro, o
episodios puntuales como la transmisidn televisiva del
lanzamiento de los satélites SAC-D/Aquarius y ArSat 1

y 2.

Pero, por otro lado, componentes de neoliberalismo
—en su versién semiperiférica dependiente— lograron
persistir hasta finales de 2015 en el sector de CyT
y, en muchos sentidos, se fortalecieron con la falta
de coordinacién del MINCyT con el Ministerio de
Planificacion —desde donde se impulsaron muchos
de los proyectos tecnoldgicos mencionados— y el
Ministerio de Industria. También desde los ministerios
de Salud y de Agricultura se impulsaron politicas
tecnolégicas que contaron con escasa coordinacion
con el MINCyT. La reticencia y la falta de capacidad
politica de la conduccién del MINCyT para asumir
la responsabilidad de coordinar e impulsar una
politica de CyT de escala nacional acorde a las metas
econdmicas e industriales y alineada con los sectores
estratégicos expresados en las politicas publicas
resultan debilidades evidentes y, en muchos aspectos,
incomprensibles.

Las razones que podrian ayudar a explicar estas
debilidades se correlacionan con: (i) los altos niveles
de extranjerizacién y concentracién de la economia
heredada en 2003, que recién en los ultimos anos
de este ciclo de gobiernos se comenzaban revertir,
a contracorriente de la tendencia global; (ii) el
financiamiento de las actividades de I+D por parte
del MINCyT, basado en préstamos de organismos
de crédito como el BID y el Banco Mundial, lo que
supone la aceptacion de categorias, concepciones y
condicionamientos desalineados con los objetivos
estratégicos; (iii) en relacién con el punto anterior, la
persistencia de significantes vacios como “innovacién”
o “emprendedorismo”, o fetiches como las nociones
de “tecnologias de propdsito general”, categoria
primaria en el Plan Argentina Innovadora 2020
(2013), desconectados de la realidad productiva y de
la diversidad de los escenarios econdmicos regionales.

Amododesintesis, digamos que, en este escenariode
claroscuros propio de una economia no central que se

proponia superar tres décadas de desindustrializacién
y extranjerizacion, el periodo 2003-2015 fue el de
mayor evolucion de la ciencia y la tecnologia de la
historia argentina.

Epilogo: de vuelta a los procesos
de desaprendizaje

Desde finesde 2015 un nuevo ciclo de neoliberalismo
dependiente retorna a América Latina, encarnado
por el “macrismo” en la Argentina y el “temerismo”
en Brasil. En un escenario de acelerada degradacion
institucional, estas gestiones de gobierno vienen im-
pulsando transformaciones refundacionales que estan
derivando en procesos acelerados de primarizacion,
financiarizacion, endeudamiento y fuga.

Ill

Desde 2015 un nuevo ciclo de neoliberalismo
dependiente retorna a América

Latina, impulsando transformaciones
refundacionales que estdn derivando en
procesos acelerados de primarizacion,
financiarizacion, endeudamiento y fuga.

El “péndulo argentino” —imagen equivoca, porque
no se trata de una oscilacién simétrica—, que hace tres
afios se desplaza desde el extremo industrializacion-
aprendizaje-inclusiéon hacia el extremo opuesto
primarizacidon-desaprendizaje-concentracién, vuelve
a clausurar las politicas de Estado, a recortar los
presupuestarios de [+D en institutos publicos vy
universidades, a desmantelar redes institucionales-
empresariales que venian evolucionando hacia ras-
gos organizacionales mds o menos sistémicos, y a
financiarizar sectores estratégicos —como energias
renovables, hidrocarburos, telecomunicaciones vy
defensa—, donde se impulsa la compra masiva de
tecnologia importada llave en mano.

Esta oscilacién del péndulo de Diamand (1983),
que vuelve a periferizar la semiperiferia argentina,
no es un rasgo de la idiosincrasia argentina, sino
gue tiene como motor la mano de hierro de las
fracciones concentradas locales, que desarrollaron
su identidad como élite empresarial en nichos de
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“negocios” ala medida de las exigencias de la potencia  automoviles, aviones, computadoras, medicamentos
hegemonica. Es esta mano de hierro del poder factico o electrénica de consumo. Fugar ganancias y rentas
—hoy reforzada por la triada mediatica, judicial y de  hacia paraisos fiscales no tiene el mismo efecto que
servicios de inteligencia—la que explica que no existan  invertirlas en laboratorios de 1+D y formaciéon de
empresas argentinas que hayan aprendido a fabricar capacidades. 4

Nota

1. De acuerdo con Manzanelli y Basualdo (2017), luego de la crisis de 2008 y la emergencia de la restriccién externa, “la
nueva situacion exigié una profundizacion de las reformas estructurales con el propdsito de garantizar la redistribucion
del ingreso y el crecimiento econdmico” (p.85). En este escenario adverso, el periodo 2008-2014 muestra una
reduccién del grado de concentracién econdmica —del 26,5% al 23,4%—y “una fuerte reduccion en la participacion
del capital extranjero en la cupula empresarial” (p. 100). Este panorama puede completarse con “la centralidad de la
politica de desendeudamiento” (p. 87) y un crecimiento del 49,8% del salario real en el periodo 2003-2015 (p. 96).
Como contrapunto, Manzanelli y Basualdo también explican que “la importante recuperacion de la distribucion del
ingreso no fue acompafiada de modificaciones relevantes en la estructura productiva”, debilidad que impacté en la
sustentabilidad del crecimiento econdmico frente al estrangulamiento del sector externo (p. 101).
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FIDE

Los desequilibrios estructurales y la fallida
receta del financiamiento externo

Jan Kregel

En un escrito previo al desmoronamiento del sistema
de Bretton Woods y la decisién de las principales
potencias desarrolladas de resolver la recesién creada
en los Estados Unidos y Europa por el aumento de
los precios del petrdleo canalizando el superavit
de la OPEP hacia los paises en vias de desarrollo,
Marcelo Diamand se preguntaba: “¢Es posible basar el
desarrollo argentino en capitales extranjeros?”, y del
mismo modo en que Roberto Triffin habia predicho
la caida del sistema de Bretton Woods basado en
una sola moneda nacional, Diamand predijo las
dificultades que experimentarian los paises en vias de
desarrollo de América Latina al financiar su desarrollo
a través del ingreso de capitales extranjeros en forma
creciente, tras la crisis del petrdleo en la década de
1980.

Sin embargo, el impacto se tradujo no solo en crisis
financieras, sino en un periodo de estancamiento
que en América Latina se conoce como “la década
perdida”. Fue justamente esta experiencia, que se
extendid a lo largo de toda la década de 1980, la que
paraddjicamente generd apoyo hacia los programas de
ajuste estructural de las instituciones multilaterales,
que se conocieron como el “Consenso de Washington”
y que sentaron las bases para las crisis recurrentes
en México y Brasil durante “el lustro perdido”, en la

segunda mitad de la década de 1990, que culminé con
la crisis argentina de 2001.

Un componente clave de las politicas de ajuste
estructural fue la liberalizacion de bienes y de los
mercados de capitales, y un regreso a atribuirle gran
importancia a la inversién extranjera no solo para
proveer recursos financieros, sino a fin de incrementar
la eficiencia productivaylacompetenciaenelmercado.
Si bien John Williamson sostiene que la eliminaciéon
de las restricciones al ingreso de capitales extranjeros
no era un punto explicito en su formulacién inicial
de las politicas que formaron parte del Consenso de
Washington, es verdad que jugd un papel importante
en las politicas propuestas por el Banco Mundial y el
FMI en los afios ‘90.

Dado que la politica econdmica del gobierno ar-
gentino que asumié en 2015 tiene como objetivo
central en lo econdmico la reinsercién de Argentina
en los mercados de capitales mundiales para atraer
capitales extranjeros que financien la recuperacion
econdmica, parece oportuno hacer un repaso del
profético anadlisis de Diamand, mas aun debido a que
estas politicas han fracasado, una vez mds, en producir
los resultados prometidos, al igual que en los intentos
anteriores de financiar el desarrollo en base al ingreso
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de capitales extranjeros que se vieron en 1975y 1990,
y han provocado una crisis cambiaria que obligd al
Gobierno a recurrir al apoyo del Fondo Monetario In-
ternacional.

El andlisis de Diamand también resulta interesante
como alternativa a la explicacién tradicional del rol
de los flujos de capitales extranjeros en el proceso
de desarrollo que domind los circulos de las politicas
oficiales en el periodo inmediato de posguerra. Dado
que los paises en vias de desarrollo no contaban con
niveles de ingresos ni recursos internos suficientes
para generar los ahorros necesarios para financiar las
inversiones que el desarrollo requiere a nivel local, este
abordaje llegd a la conclusion de que la Unica fuente
de financiamiento puesta al servicio del desarrollo
eran los capitales extranjeros. Si bien acepta que este
postulado puede ser adecuado en el caso de los paises
menos desarrollados, Diamand considera que va en
detrimento de lo que ahora se denomina economias
en desarrollo de los mercados emergentes.

“mientras un individuo debe haber ganado
o recibido de alguien el dinero que posee, el
Estado tiene el poder de crearlo por medio
de la emision o de una expansion bancaria:
la fabricacién del capital monetario es la
tarea fundamental de los bancos centrales”.
(...) Para financiar el desarrollo “el pais no
necesita ‘ganar dinero’. Le basta una simple
disposicion del Banco Central para crearlo”.

Su abordaje subraya la distincidon keynesiana entre
ahorro y financiamiento, y rechaza la idea de que se
necesitan ahorros para proveer recursos destinados a
la inversién. Su postulado, en cambio, se sustenta en
las teorias monetarias del ciclo de negocios, populares
en Alemania, Austria e Inglaterra a comienzos del siglo
XX, y que luego fueran difundidas por Knapp en su
teoria estatal del dinero (“State Theory of Money”),
recientemente resucitada bajo el nombre de “teoria
monetaria moderna”. Para Diamand, “mientras un
individuo debe haber ganado o recibido de alguien
el dinero que posee, el Estado tiene el poder de
crearlo por medio de la emision o de una expansion

bancaria: la fabricacion del capital monetario es la
tarea fundamental de los bancos centrales”. (...) Para
financiar el desarrollo “el pais no necesita ‘ganar
dinero’. Le basta una simple disposicion del Banco
Central para crearlo”. De esta manera, no existe la
escasez de recursos ni hay necesidad de complementar
las finanzas internas con crédito externo para financiar
la movilizacién de los recursos nacionales a fin de
lograr el crecimiento con pleno empleo.

Aun cuando la posibilidad de emisién de moneda
nacional es en principio ilimitada, Diamand sefiala
gue en la practica existen factores limitantes a la
creaciéon de moneda nacional, determinados por la
plena utilizacién de los recursos internos. Llevar el
financiamiento monetario mas alla de ese punto solo
generaria inflacién sin aumentar la produccion real,
lo cual presenta un limite a la emision monetaria en
términos reales.

Sin embargo, no hay un mecanismo automatico
capaz de asegurar que el Banco Central limite ade-
cuadamente la emision monetaria para industrializar
las economias en vias de desarrollo, lo que Diamand
denomina “economias con una estructura productiva
desequilibrada” (EPD). De hecho, en estas economias
la emision monetaria generalmente se ve restringida
mucho antes de haber alcanzado el pleno empleo,
dado que los precios se incrementan mucho antes de
la plena utilizacién de los recursos por las respuestas
diferenciales de la oferta desde diversos sectores en
expansion econdmica. De este modo, una expansion
generalizada del financiamiento monetario ejerce
presidn sobre el nivel agregado de precios antes de
lograr el pleno empleo, lo cual induce una politica
restrictiva como respuesta.

Una de las causas mas importantes de estos desequi-
librios sectoriales se encuentra en la estructura
del comercio exterior, debido a que el aumento
en la demanda tiene un impacto diferencial sobre
las importaciones requeridas por los altos niveles
de produccién, mas que sobre la expansidon de los
mercados exportadores. El aumento de los precios
antes del pleno empleo no solo impone un limite a la
expansidn monetaria, sino que la imposibilidad de que
las exportaciones le sigan el ritmo a las importaciones,
inducidas por la expansion de la demanda interna,
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establece otro tipo de restriccidn a la expansién de la
ofertade moneda. Nétese que estaformaderestriccion
externa es diferente a la del avance sobre la base de
la tendencia a la baja en términos comerciales, debida
a la concentracion en exportaciones de commodities
primarios. Se trata de una proposicién mas general,
gue se puede aplicar incluso a paises industrializados,
y brinda una explicacién del por qué el Banco Central
puede no hacer uso de su capacidad ilimitada de
emisién monetaria para financiar el desarrollo.

“(...) en las economias con una estructura productiva
desequilibrada la politica monetaria restrictiva gene-
ralmente se aplica para frenar inflaciones cambiarias
provenientes del estrangulamiento de la oferta de
divisas, que aparece antes de que la economia llegue
al pleno empleo de los recursos”. (Diamand)

Asi, el analisis de Diamand se alinea con los de
Keynes, Schumpeter y los defensores de la teoria mo-
netaria moderna, en el sentido de que no hay limite a
la capacidad del Estado de financiar sus gastos, sino
mas bien hay un limite generado por los recursos
fisicos disponibles o por los impedimentos a una
expansion equilibrada de la produccién externa como
respuesta a la expansidn de la demanda. Sin embargo,
se suma a la critica que hace Schumpeter de la Teoria
General al sefialar que no considera la importancia
de la respuesta diferencial sectorial de la produccién
ante los cambios en la demanda hasta alcanzar el
pleno empleo. En esencia, Keynes trata los niveles
cambiantes de la utilizacidn del capital del patrimonio
existente mas que los cambios en la composicién de
la demanda, que conlleva cambios en la capacidad
productiva y, de alli, aumentos en la produccion.

Para Diamand, es la respuesta variable por parte del
sector externo la que pone un limite a la expansién
monetaria, al generar un aumento de precios antes del
pleno empleo y, como resultado, en lugar de alinear la
emision monetaria con los recursos reales disponibles
en el mercado interno, la expansion financiada por
el Banco Central en una EPD quedara limitada a la
disponibilidad de divisas, dado que la expansién mas
alla de este punto quedara restringida a la elasticidad
de la oferta.

Diamand considera que esta restriccion a las poli-

ticas del Banco Central en presencia de escasez de
divisas produciria efectos directos e indirectos. El
efecto directo es una caida en la capacidad del Banco
de otorgar créditos a empresas o ciudadanos dentro
del dmbito nacional, lo que lleva a un incremento
en la demanda de financiamiento extranjero a tasas
mas bajas, que normalmente es acompafado por
un descalce monetario en el cual los pasivos tienen
denominacién en moneda extranjera cuando el
servicio de dichas deudas es soportado por ingresos
en moneda nacional. El efecto indirecto, que
considera mas importante, es el impacto negativo
en los gastos internos y la consiguiente reduccion del
nivel de actividad, que lleva a recesién con capacidad
excedente. La economia parece estar frenada debido
a fallas en el sistema de financiamiento interno.

El andlisis de Diamand se alinea con los de
Keynes, Schumpeter y los defensores de la
teoria monetaria moderna, en el sentido de
que no hay limite a la capacidad del Estado
de financiar sus gastos, sino mds bien hay
un limite generado por los recursos fisicos
disponibles o por los impedimentos a una
expansion equilibrada de la produccion
externa como respuesta a la expansion de
la demanda.

Este estado de situacidn llevard a la conclusién di-
recta, aunque errénea, de que la emisién monetaria
(de moneda nacional) resulta insuficiente para las
necesidades de desarrollo, con el obvio corolario de
gue se necesita inversion de capitales extranjeros
para remediar lo que Diamand denomina la “pseudo”
insuficiencia de recursos nacionales. Sin embargo,
sefiala que esto se debe a que se ha establecido
voluntariamente un limite a la expansién monetaria
como resultado de la falta de las divisas extranjeras
necesarias, lo que lleva a la creencia de que existe una
necesidad de contar con crédito externo para zanjar la
brecha, cuando en realidad el verdadero freno lo pone
la escasez de divisas y no el financiamiento externo.

Diamand es muy claro al explicar que, bajo estas
condiciones, “obtener fondos externos nunca es la
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solucion; como mucho, es un sedante que conlleva
un alivio monetario temporal, pero a un precio que
terminard por empeorar el cuadro. El crédito (o las
inversiones) ingresa en moneda extranjera y, como
consecuencia, la amortizacion y los intereses (o
dividendos) se deben pagar en moneda extranjera. Si
estas contribuciones externas se invirtiesen en generar
nueva capacidad exportadora o si se canalizaran en el
sector de sustitucion de importaciones, darian lugar
a un incremento en la oferta de moneda extranjera
para el pais, en cuyo caso se autofinanciarian. Pero
el destino mds frecuente para los fondos que llegan a
través de crédito en moneda extranjera es el de brindar
un respiro temporal al sector externo, que demora
una recesion y posibilita continuar el crecimiento de la
produccion para el mercado doméstico. En la medida
en que el crédito externo logre estos objetivos, la
necesidad de moneda extranjera aumenta todavia
mds, y a los gastos se agrega el pago de intereses
correspondiente a los nuevos préstamos, con lo que el
déficit de divisas inicial se agranda.

“Para mantener el equilibrio en el mercado de
divisas es necesario que los préstamos se renueven
al vencimiento. Asimismo, para compensar por
el creciente monto de los pagos de intereses y
amortizacion, los nuevos créditos e inversiones
extranjeras deben ir en aumento constantemente. De
esta forma, el endeudamiento externo se incrementa
hasta que, tarde o temprano, se desarrolla una nueva
crisis en la balanza de pagos, mds grave que la que
el crédito tomado trataba de corregir. Este proceso
adquiere caracteristicas particularmente explosivas
debido a los mecanismos utilizados para estimular el
ingreso de capitales extranjeros”. (Diamand, 1986:
144-5)

La implicancia mas importante del argumento de
Diamand es que, si no hubiese existido el desbalance
estructural, habria sido innecesario implementar
una politica monetaria restrictiva, y la formacién de
capital requerida para lograr el desarrollo de pleno
empleo habria podido ser provista internamente
por el Banco Central. Seria mejor que las politicas
estuvieran encaminadas a resolver el desequilibrio,
en lugar de procurar conseguir financiamiento ex-
terno para satisfacer esta “pseudo” insuficiencia.
Por ende, depender del financiamiento externo es el
resultado directo de los desequilibrios estructurales

presentes en las EPD, mas que de la falta de suficiente
financiamiento interno. Tanto es asi, que estos pro-
blemas no se solucionan suplementando las divisas
con crédito externo.

El analisis de Diamand es similar al realizado como
extension del analisis de Minsky sobre el finan-
ciamiento Ponzi para financiar el desarrollo (Kregel,
2004). Tal como sefiala Diamand, también es muy
cercano al estudio de los capitales extranjeros
realizado por Keynes en su analisis de las implicancias
de la transferencia para Alemania tras el Tratado de
Versalles.

El endeudamiento externo se incrementa
hasta que, tarde o temprano, se desarrolla
una nueva crisis en la balanza de pagos, mds
grave que la que el crédito tomado trataba
de corregir.

Esta problematica fue luego abordada por
Evsey Domar (1950) en su andlisis del crédito
externo otorgado por los Estados Unidos después
de la Segunda Guerra Mundial. Se basa en el
reconocimiento de que, si bien el crédito externo
provee divisas en el presente, genera un flujo de
servicio de deuda para el futuro, es decir, un monto
de intereses y amortizacién con los que solo es
posible cumplir por medio del ingreso de nuevas
divisas extranjeras o mas endeudamiento. Domar
sefiala que la relacién entre la entrada de fondos,
es decir, interés y amortizacion, y la salida, interés
y amortizacion, gradualmente se aproxima como
limite a la relacién entre la tasa de amortizacién +
tasa de interés respecto de la amortizacion + tasa de
crecimiento del crédito externo. Dado que Domar
se refiere a la economia estadounidense y las lineas
de crédito ofrecidas en el periodo de posguerra,
la ecuacion debe invertirse, para leerla como la
relacion entre el pago de servicio de la deuda, la
entrada de crédito externo y la tasa de crecimiento
del crédito externo respecto de la tasa de interés
correspondiente a la deuda externa contraida. En
tanto la tasa de interés sobre el crédito externo sea
igual o menor a la tasa de aumento del capital de
la deuda, Domar concluye que el crédito externo se
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convertird en una porcion estable de los ingresos
nacionales.

Sin embargo, este analisis implica que el pais en vias
de desarrollo recurre a un agregado anual al capital de
su deuda para cumplir con el servicio de la deuda, lo
cual no solo coincide con la definicidon de un esquema
Ponzi, sino que redunda en que no haya crédito
externo para financiar la inversion interna. Aparte del
problema de cudl es la tasa de interés que se aplica al
crédito externo, si en algin momento se produjera un
descenso en la tasa de crecimiento del crédito externo
porgue cunde una situacién de nerviosismo entre los
prestamistas sobre la capacidad de repago, el pais
enfrentara la posibilidad de un default. Si los dadores
de crédito externo demandan el pago, el resultado
serd una crisis financiera de proporciones, que solo
podra resolverse generando un saldo positivo en las
cuentas corrientes, acompanado de una politica que
genere capacidad exportadora en la industria. Por
ende, es una cuestidon de ldgica ver que el crédito
externo no puede resolver las limitaciones de divisas,
a menos que dichas divisas se utilicen para resolver el
desequilibrio subyacente, que es su causa. Justamente
este es el punto de Diamand: la falta de divisas debido
a una EPD no se puede remediar a través de toma de
crédito externo.

Los intentos del Gobierno anterior por
controlar el crédito externo habian sido
muy impopulares y el débil crecimiento
econoémico se interpreté como consecuencia
de la escasez de divisas. El nuevo Gobierno
incremento el endeudamiento externo, pero
no tuvo éxito en hacer que ese aumento en
el crédito fuera a las inversiones privadas
que apoyarian la recuperacion.

Dada esta situacién, resulta curioso que la politica
principal del nuevo Gobierno haya seguido los dos
puntos principales planteados por Diamand: recurrir
a capitales extranjeros para cubrir la “pseudo”
insuficiencia, causada por la restriccion monetaria
en forma de inflacién, cuando se apunta a combatir
la inflacidn. Los intentos del Gobierno anterior por
controlar el crédito externo por medios ad hoc, es

IM

decir el “cepo”, habian sido muy impopulares y el
débil crecimiento de la economia se interpretdé como
consecuencia de la escasez de divisas, cuya eliminaciéon
figuraba como prioridad en el orden del dia. El nuevo
Gobierno logré incrementar el endeudamiento exter-
no, pero no tuvo éxito a la hora de hacer que ese
aumento en el crédito fuera a las inversiones privadas
gue apoyarian la recuperacion.

Frente a una tasa de inflacién mas o menos estable,
se introdujo una politica de metas de inflacién con
tasas de interés en ascenso, como respuesta a un
indice de inflacidon que no cedia. Tal como se predijo,
esto llevd a ingreso de capitales, impulsados por un
efecto “bicicleta financiera” (carry trade) en el cual
los préstamos tomados a ddélar barato financian la
adquisicion de Lebac a altas tasas de interés.

En lugar de financiar inversiones, estas entradas
tuvieron como consecuencia no buscada que el control
de la oferta monetaria se volviera practicamente
imposible, en virtud de la necesidad de financiar las
deudas de corto plazo a su vencimiento, lo que llevé a
subir mds y mas las tasas de interés, y nos recuerda un
escenario que se conoce como “unpleasant monetarist
arithmetic” (aritmética monetarista antipdtica), que a
su vez fogonea mayor inflacién.

De hecho, la eliminacion de los subsidios y de los
controles de precios sobre los servicios publicos, que
tenia la intencién de atraer inversores extranjeros,
simplemente impulsé expectativas de aumento de la
inflacidn, lo que dio por tierra con cualquier posibilidad
de usar las metas de inflacion para estabilizar dichas
expectativas, al tiempo que el aumento en las tasas
de interés infl6 el gasto publico y el equilibrio fiscal
se vio deteriorado debido a politicas equivocadas que
intentaron utilizar la reduccion de las retenciones para
aumentar las reservas de divisas.

Tal como Diamand podria haber predicho, aunque
tal vez no hubiera previsto las contradicciones internas
y la falta de coherencia en las politicas que se sefialan
mas arriba, esta politica no logré generar la respuesta
prometida de llegada de capitales extranjeros para
financiar la recuperacion. Sin embargo, lo que resulta
aun mas interesante es que el Gobierno, tras el fracaso
para atraer la entrada de capitales privados necesarios
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a fin de financiar el jubileo de toma de crédito al mejor
estilo Ponzi, ha tenido que recurrir al FMI. Esto resulta
paraddjico, ya que se han aplicado la mayoria de las
politicas recomendadas por el FMI, y el organismo ha
elogiado las politicas del Gobierno, del mismo modo
en que habia alabado la introduccién del Consenso de
Washington de la mano de Menem en la década de
1990.

La pregunta final es qué puede hacer el FMI para
rescatar al Gobierno, ademads de imponer coherencia
en las politicas. El principal requisito del nuevo
programa del FMI es la reduccién del déficit fiscal.
Dado que es imposible reducir la deuda pendiente o
las tasas de interés, que son uno de sus principales
componentes (alrededor del 16% del gasto), queda
claro que la Unica alternativa es una reduccién del
gasto publico, lo que constituye una repeticién de las
politicas adoptadas a partir de 1998, que llevaron al
default de 2001.

Diamand sefiala que ha habido una alternancia
de gobiernos con recetas que representan politicas

Notas

divergentes, lo que ¢él denomina
“el péndulo”, en el que se pasamos de politicas
keynesianas/populistas a politicas neoclasicas/
neoliberales. Cuando “ninguna de las politicas
cuenta con factibilidad intrinseca, el desorden, la
inflacion, la escasez y la cesacion de pagos al exterior
casi siempre han caracterizado a los programas
populistas, mientras que la recesion, la deuda externa
y las crisis de confianza se asocian al programa
ortodoxo, y estos son fenémenos que no se producen
por casualidad. Mds bien, son fallas inherentes a las
respectivas politicas: (...) los lideres del Gobierno que
aspiren a darle a la Nacién una solucion econémica
no solo deberdn preocuparse por obtener suficiente
poder, sino que, sobre todo, deberdn concentrarse
en formular una politica econdmica intrinsecamente
viable”. (Diamand, 1986, 131)

econdémicas

Ambos abordajes enfrentan el mismo problema:
concebir una politica creible que alivie las limitaciones
en el terreno de las divisas, es decir, politicas que
eliminen el desequilibrio estructural. El programa del
FMI no parece dar respuestas ante este requisito. 4

1. Se volvid a publicar una version abreviada como “Diamand, 1973".
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Las crisis economicas y el deterioro politico
en el Cono Sur: ;las raices neoliberales del
Mercosur son una limitante para el desarrollo?

Roberto Lampa

Introduccion

Hacer un balance de los udltimos 40 afios implica
necesariamente, a juicio de quien escribe, tomar
nota de un fracaso histdrico. Si bien los gobiernos
gue se han alternado en el poder no pueden ser
asimilados entre si en términos de responsabilidades
y, sobre todo, de méritos, ninguno de ellos ha logrado
resolver definitivamente el histérico problema del
subdesarrollo argentino y sus causas. Un aspecto
poco debatido de la cuestién y que, sin embargo, ha
ocupado un lugar crucial durante la ultima década
es el rol de las instituciones, tanto nacionales como
regionales, durante las etapas de crecimiento
acelerado. Recuperando en términos metodoldgicos
la mirada de la teoria de la dependencia, el punto de
partida de este trabajo es que las instituciones han
actuado como una formidable restriccion interna
sobre las economias regionales, afectando los ciclos
de desarrollo econémico acelerado.

En particular, este articulo se enfoca en la tesis de
qgue las crisis que se han sucedido en los distintos
paises del Mercosur a partir de 2013 han sido
producto de la incongruencia entre las politicas
econdmicas implementadas a nivel nacional y la

falta de instituciones capaces de garantizar la com-
patibilidad entre dichas politicas y el escenario
externo, a nivel regional.

Por un lado, las politicas neodesarrollistas se han
enfocado en el estimulo de la demanda agregada, por
medio de politicas expansivas del gasto publico y social,
subsidios y transferencias. Por otro lado, el Mercosur
se ha mantenido fiel a la receta tedrica conocida
como “regionalismo abierto”, profundamente inspi-
rada en la economia neoclasica y basada en los
conceptos de “competitividad” y “equilibrio interno y
externo”. En particular, el regionalismo abierto asume
explicitamente que, tanto la interaccion regional como
la cooperacién Sur-Sur pueden ser toleradas solo en
tanto no afecten el nivel de apertura de las economias
sudamericanas, condicidn necesaria para beneficiarse
de la globalizacion neoliberal.

En nuestro analisis, ese mismo nivel de apertura,
en particular de la cuenta capital, ha implicado
una fuerte transnacionalizacidn de las empresas vy
una marcada financiarizacién (en particular, de la
economia brasilefia) durante la Gltima década. A su
vez, estos dos elementos han determinado graves
problemas después de 2013.
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Regionalismo abierto como limitante al
crecimiento sostenible en América Latina

Desde mediados de la década de 1990 hasta el
cambio de ciclo politico a comienzos de la década
del 2000, América Latina ha sido considerada como
el patio trasero de los Estados Unidos en lo relativo
a politica exterior y econdmica. Esta imagen tiene
su punto mas emblematico en el control que ejercié
Washington sobre las economias de América Latina,
donde la mayoria de las iniciativas de comercio
regional eran moldeadas segun los designios de la Casa
Blanca, el Departamento de Estado y el Departamento
de Comercio y, por ende, se traducian en el flujo de
capitales desde Sudamérica.

Las crisis que se han sucedido en los distintos
paises del Mercosur a partir de 2013 han
sido producto de la incongruencia entre las
politicas econémicas implementadas a nivel
nacional y la falta de instituciones capaces
de garantizar la compatibilidad entre dichas
politicas y el escenario externo, a nivel
regional.

Cabemencionarqueenlareunién ministerial del Area
de Libre Comercio de las Américas (ALCA) celebrada
en San José de Costa Rica en marzo de 1998, ya se
subrayaba de qué manera “[...] el ALCA puede coexistir
con acuerdos bilaterales y subregionales, en la
medida en que los derechos y obligaciones bajo dichos
acuerdos no estén cubiertos ni vayan mds alld de los
derechos y obligaciones establecidos por el ALCA”
(Carranza 2003, p.1030). Los acuerdos subregionales
jugaron un rol fundamental dentro del marco mas
amplio de la estrategia econdmica de los Estados
Unidos para América Latina, dado que la liberalizacion
y la apertura de las economias sudamericanas
representaba el primer paso hacia la introduccién de
reglas neoliberales a nivel continental (Escudero 1992;
Alvarez 2011).

Dentro de este escenario, el nacimiento del
Mercosur (1991-1995) no deberia ser visto como un
proyecto auténomo de integracion regional, ya que se
traté ante todo de una “apuesta de 50.000 millones

de ddlares” que las empresas de los Estados Unidos
hicieron sobre el futuro de las economias del Cono
Sur, dado que el destino del Mercosur iba a quedar
absorbido por el ALCA.

Para decirlo en forma sucinta, un mayor involucra-
miento en la economia mundial era concebido como
una extraordinaria herramienta para lograr una
modernizacion acelerada de las economias del Cono
Sur. Por lo tanto, en lugar de ser una limitante exégena
impuesta sobre los gobiernos de Sudamérica, la
aparicion del Mercosur podria haber sido interpretada
como el resultado de dos agendas convergentes:
una “desde adentro” y otra “desde afuera” a nivel
continental. En otras palabras, el Mercosur podia ser
visto como el resultado de un cambio mas amplio en el
escenario internacional, ademds de ser una creacion
de los gobiernos neoliberales de los presidentes
Menem de la Argentina y Collor de Brasil.

En virtud de las disposiciones del Acuerdo del
Mercosur, el grado de apertura de los paises miembro
sufri6 un marcado incremento. Por otro lado, las
nuevas regulaciones para el comercio internacional
implicaban una convergencia hacia aranceles externos
qgue fueran comunes y vinculantes frente al resto
de los bienes y servicios del mundo, ademds de la
liberalizacién del comercio entre los miembros, a pesar
de lareticencia de los sectores primarios y secundarios
en Brasil y la Argentina, que demord el acuerdo y
significd implementaciones incompletas. Por otro
lado, las desregulaciones financieras jugaron un rol
fundamental: cuando la movilidad de los capitales se
volvié operativa y el gradualismo no estaba permitido
segun los acuerdos, tanto los tipos de cambio como
la posicién neta de la balanza de pagos se volvieron
altamente dependientes de los ingresos de capitales
de corto plazo, como también lo evidencian las severas
consecuencias del efecto Tequila por la crisis mexicana
en las economias argentina y uruguaya en 1994.

El nuevo escenario politico determinado por el
nacimiento del Mercosur también tuvo repercusiones
en el debate econdmico: en toda la regién el enfoque
estructuralista tradicional quedd superado por el auge
de la economia neocldsica. La Comisién Econdmica
para América Latina y el Caribe de las Naciones
Unidas (CEPAL) se vio inevitablemente afectada por
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el nuevo clima: desde el advenimiento del nuevo
escenario politico adoptd una postura marcadamente
desfavorable para la heterodoxia econdmica y hostil
a las formulaciones clasicas de la CEPAL, y su nuevo
director, Gert Rosenthal, un diplomatico conservador
de gran experiencia nombrado en 1988, le dio su venia
a las reformas neoliberales implementadas por los
gobiernos nacionales en la regidn, aunque se opusiera
a ciertos elementos especificos.

Como sustento de este nuevo rumbo estaba el
concepto de “regionalismo abierto”, que aludia a la
idea de que un mayor nivel de apertura, junto con
una integraciéon regional mas profunda, eran los
elementos clave para que los paises de América Latina
cosecharan los beneficios de la “globalizacién”. Asi, el
término “regionalismo” no subrayaba la necesidad de
reducir la apertura de las economias sudamericanas.
Por el contrario, de acuerdo con el punto de vista de la
CEPAL, los acuerdos regionales debian ser concebidos
como herramientas para integrar las economias
abiertas dentro de un orden econdmico aun mas
liberalizado y transparente. Desde esta perspectiva, el
crecimiento econdmico esencialmente se veia como el
resultado de la influencia benigna del sector exterior y
de las inversiones externas directas en los paises.

Sobre la base de estas premisas, la CEPAL ex-
plicitamente elogié al Mercosur como un ejemplo
de integracion, ya que representaba un compromiso
ambicioso y uniforme por extender el libre mercado a
todos los bienes producidos por sus paises miembro,
a diferencia de cualquier otro acuerdo regional. En
otras palabras, el regionalismo abierto sugeria mayor
integracion en la economia mundial por medio de
la regionalizaciéon, dado que la interdependencia
econdmica de los paises de América Latina estaba
intrinsecamenteligadaalaliberalizacionydesregulacién
a nivel mundial. De este modo, el regionalismo abierto
constituia un claro alejamiento de la concepcién
estructuralista de integracién econdmica a través de la
industrializacién por sustitucidon de importaciones, ya
gue les otorgaba un rol fundamental a los mecanismos
de mercado libre para asignar recursos en el proceso
de produccion. Considerando eso, podriamos legiti-
mamente concluir que, alrededor del afio 1994, la
CEPAL no solo reconocid las reformas neoliberales
ya implementadas en el continente, sino que se

convirtié en un poderoso érgano global que dio forma
a la gobernanza econdmica, promoviendo de manera
activa esas reformas en toda América Latina.

Esta defensa aprioristica del Mercosur continué
hasta la década del 2000 de parte de los gobiernos del
nuevo ciclo politico. En diciembre de 2002, cuando
la crisis de la deuda soberana ya habia golpeado
a la mayoria de los paises miembro del Mercosur,
los gobiernos de la Argentina y Uruguay seguian
subrayando que, debido a la creacidon del Mercosur,
ambos paises habian pasado de tener economias
semiautarquicas con fuerte intervencidon estatal, a
economias liberales de mercado vinculadas con los
flujos de comercio y movilidad de capitales a nivel
global. A los ojos de esos gobiernos, un logro tan
importante como ese fue posible gracias a que los
paises fundadores del Mercosur habian reconocido la
necesidad de ser parte integrante de la ‘globalizacién’
econdmica. A pesar de las catastréficas perspectivas
econdmicas por esos dias, ambos gobiernos insistian
en que el desafio para los paises del Mercosur era
continuar con la integracion de sus economias al
mundo; sin embargo, al mismo tiempo insistian con
gue la dimension social no deberia ser dejada de lado
para preservar la cohesion social.

El regionalismo abierto constituia un claro
alejamiento de la concepcién estructuralista
de integracion econémica a través de

la industrializacion por sustitucion de
importaciones, ya que les otorgaba un rol
fundamental a los mecanismos de mercado
libre para asignar recursos en el proceso de
produccion.

El grafico de la pagina 94 muestra el grado de
apertura de las economias del Mercosur, que
permanecié practicamente invariable a lo largo de
todo el ciclo progresista, y que presenta un marcado
incremento en Uruguay antes de la crisis de 2008. Por
lo tanto, el espacio para una politica fiscal (expansiva)
dependia fatalmente de la coyuntura externa y los
términos comerciales.

Desde esta perspectiva, lo que llama particularmente
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la atencién es que no se introdujo ningun tipo
de control sobre los capitales (ni siquiera fueron
propuestos), a pesar del severo deterioro financiero
gue ya venian sufriendo los estados miembro.

La financiarizacion en la Argentina
(1990-2003) fue tan intensa que las
inversiones financieras superaron
ampliamente a las inversiones reales, al punto
que se redujo la acumulacion de capitales.

El caso argentino probablemente representa el
ejemplo mas sobresaliente de una liberalizacién
de capitales incesante. La reforma del Presidente
Menem del Banco Central en 1992 apuntaba a
garantizar mayor movilidad a los capitales, mediante
una poderosa herramienta que le ataba las manos
al Gobierno, y asi moderar tanto las politicas fiscales
como monetarias. Dado que el sector financiero, tanto
en la Argentina como en Uruguay, era el mas abierto

de la regidn, la crisis de 1994 con su efecto Tequila
golped mds severamente a estos dos paises que a
cualquier otra economia regional. La financiarizacién
en la Argentina (1990-2003) fue tan intensa que las
inversiones financieras superaron ampliamente
a las inversiones reales, al punto que se redujo la
acumulacién de capitales: la formacién bruta de capital
fijo como porcentaje del PIB cayé de un promedio de
20% (1980-1989) a 17% (1990-2005). Solamente la
cesacion de pagos de 2001 interrumpid esa tendencia
a la financiarizacién, ya que forzo el cierre de la cuenta
capital de la Argentina.

Desde esta perspectiva, los gobiernos de centro-
izquierda del Cono Sur revelaron una “actitud
revisionista hacia el multilateralismo”, segun la
cual la adhesién a instituciones regionales (a nivel
supranacional) representaba un “revival” progresista
de los proyectos unificadores, y antiimperialistas,
de Simén Bolivar y Francisco Morazan. Sin embargo,
deliberadamente hicieron caso omiso de que la
creciente transnacionalizacién de sus economias
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también implicaba el riesgo de ‘trampas’ en los
sectores de ingresos medios, que surgian de su
creciente participacion en la dindmica mundial (es
decir, el neoliberalismo). Como resultado, América
Latina rdpidamente se volvio mas globalizada vy
dependiente de las dindmicas transnacionales que
lo que sus marcos de referencia politicos y su relato
estaban dispuestos a aceptar.

Por un lado, no hay duda de que los gobiernos
pro-gresistas que estuvieron al frente de los estados
miembro desde 2003 impusieron un cambio en el
discurso politico, que también afectd la importancia
que se le asignaba al Mercosur y al multilateralismo.
Sin embargo, la falta de reformas sustanciales en las
instituciones del Mercosur sugiere que los principales
logros de la nueva era se referian primordialmente a la
esfera de la alta politica, mas que enfocarse en la esfera
econdmica. En particular, la compatibilidad entre una
politica fiscal expansiva y el grado de apertura (tanto
comercial como financiera) de los estados miembro ni
siquiera formé parte de la discusién.

La mayor dependencia (subsecuente) del escenario
externo afecté irremediablemente la sustentabilidad
de las politicas expansivas, especialmente después
de 2012. Como se podia prever, no bien se produjo
un empeoramiento de la coyuntura externa, tanto la
cuenta corriente (en particular en la Argentina) como
la cuenta capital (en particular en Brasil y en Uruguay)
reflejaron la dificil situacion de las economias del
Mercosur, en donde se imponian ajustes fiscales y
achicamiento del gasto social.

Desequilibrios en el comercio bilateral y el
retorno de las limitantes externas a la balanza
de pagos de la Argentina

La economia argentina comenzd a mostrar un pobre
desempeio a partir de 2011-2012. Para decirlo en
pocas palabras, hubo dos problemas que afectaron el
panorama econdmico: primero, el comercio bilateral
con Brasil; segundo, el importante déficit de cuenta
corriente (desde 2010 hasta hoy), que se tradujo
en una baja en las reservas, que a su vez acarred la
introduccién de controles de emergencia sobre el
atesoramiento/fuga de délares, situacion que estuvo

vigente desde octubre de 2011 hasta diciembre de
2015.

El comercio bilateral entre los paises del Merco-
sur ha mostrado un problema estructural de dese-
quilibrios desde la mismisima fundacidon de la alianza
subregional. En sintesis, si bien el Mercosur resulta
muy importante para los patrones de comercio de
la Argentina (ya que representa mas del 30% de su
comercio total), no es relevante para Brasil, en donde
representa menos del 10% de la balanza comercial
(Noya et al. 2015). Entonces, dado que los paises del
Mercosur tienen una especializacion internacional
similar, la alianza subregional opera como una caja de
amplificacion de los shocks globales.

En caso de una crisis internacional, no solo se ve
afectada la Argentina (o Uruguay) por el impacto a
nivel mundial, sino también por el efecto recesivo
gue ese impacto produce en sus socios del Mercosur,
principalmente Brasil. Desde esta perspectiva, Brasil
se convirtié en una especie de variable exdgena para
la economia argentina, ya que cualquier caida de la
actividad o recesién inmediatamente afecta la tasa de
crecimiento de la Argentina por efecto de una fuerte
caida de las exportaciones.

Dado que los paises del Mercosur tienen
una especializacion internacional similar, la
alianza subregional opera como una caja
de amplificacion de los shocks globales. En
caso de una crisis internacional, no solo se
ve afectada la Argentina (o Uruguay) por el
impacto a nivel mundial, sino también por
el efecto recesivo que ese impacto produce
en sus socios del Mercosur, principalmente
Brasil.

Una somera observacion de algunos hechos estili-
zados revela que el problema en realidad es peor de
lo que parece, ya que ademas de los desequilibrios
estructurales antes mencionados entre los paises del
Mercosur, en términos de estructura del comercio
exterior también se observa un déficit estructural
en la balanza comercial de la Argentina con Brasil.
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En el periodo 2003-2016 la Argentina tuvo un déficit
comercial ininterrumpido con Brasil, que llegdé a una
suma de 36.215 millones de délares. Sin embargo,
casi la mitad de ese desequilibrio bilateral (16.937
millones de délares) se acumulé en el periodo 2010-
2015. Una simple observaciéon de los datos revela
qgue el déficit comercial de la Argentina con Brasil
constituye un problema estructural del Mercosur, ya
que es independiente de la coyuntura econémica: ni
siquiera durante las recesiones de Brasil (2009, 2015
y 2016), la Argentina fue capaz de reequilibrar su
balanza de pagos bilateral, como lo muestra el grafico
de esta pagina.

Como anticipamos, surgido un segundo problema
con la cuenta de la balanza de pagos de la Argentina
entre 2010 y 2015. Por empezar, es importante
resaltar que la reestructuracion de la deuda post-
default determind un “cierre forzoso” del régimen de
cuenta de capital en la Argentina, un escenario en el
cual el capital no puede moverse libremente ni para
entrar ni para salir del pais y se prohibe la emision de
bonos (denominados en las divisas de las reservas)?.
En este marco, cualquier déficit en la cuenta corriente

inmediatamente se traduce en una carga sobre la
posicién de las reservas, ya que no hay ingreso de
capital que pueda servir de contrapeso. Desde 2010
hasta hoy, la Argentina ha tenido un déficit en su
cuenta de capital. Sin embargo, lo que mas nos llama
la atencidén es que no se haya registrado déficit en la
balanza comercial entre 2010y 2014: el principal factor
determinante del pasivo en las cuentas corrientes
fue ingreso por inversiones (es decir, los pagos de la
Argentina a tenedores extranjeros de inversiones,
por dividendos, remesas, etc.), con lo que el déficit se
incrementé en un 31,7% entre 2009 y 2011.

La explicacidon econdmica resulta relativamente facil
si tenemos en cuenta la extraordinaria importancia
gue tienen las empresas transnacionales dentro del
sector industrial de la Argentina. Como es bien sabido,
las decisiones de esas empresas tienen un alto nivel
de volatilidad y, por definicién, son independientes
de cualquier plan econdmico del gobierno de turno,
de modo que queda muy claro que el deterioro de
las perspectivas para 2011-2012 implicaba un cambio
de actitud de esos actores de la economia, lo que
redundd en un marcado detrimento para la Argentina.

Balance comercial argentino
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Ademds, no solo no habia un ingreso de capitales para
compensar los déficits de cuenta corriente (debido alas
consecuencias de la cesacién de pagos de 2001), sino
gue se produjo una impresionante salida de capitales
qgue tuvo un severo impacto sobre las reservas de la
Argentina en esos mismos afios. Entre 2009 y 2011
la formacion de activos externos del sector privado
no financiero (es decir, depdsitos en el exterior de
agentes privados y no financieros argentinos) se
incrementd en un 67,5%. El resultado combinado fue
una reduccion drastica de las reservas internacionales
en 2011, correspondientes a aproximadamente un
cuarto del monto total. La respuesta del Gobierno fue
la introduccion de controles de emergencia sobre los
capitales en octubre de 2011, que sin embargo solo
logré una estabilizacion del panorama econdmico,
pero no pudo revertir la situacién: adn en 2015, el
déficit de ingresos por inversiones fue un 16,2%
mayor que en 2009, en linea con el crecimiento de la
formacion de activos externos (+32,2%).

En este caso, otro punto que resulta llamativo
es la falta de una iniciativa comun desde las insti-
tuciones del Mercosur y/o sus paises miembro.

Ayudar a la Argentina por medio de una permuta
de cobertura por incumplimiento crediticio (credit
swap) denominada en dodlares habria implicado un
minimo esfuerzo, particularmente para Brasil, cuyas
reservar en délares ascendian a casi 400.000 millones
de délares, mientras que las de la Argentina eran de
alrededor de 30.000 millones de délares por esos
dias. No obstante, ese plan de rescate no formé parte
de discusiones formales en el dmbito del Mercosur.
Por otro lado, las contingencias argentinas de 2011-
2015 pusieron de manifiesto la fragilidad de las
instituciones del Mercosur, en particular a la luz de
la no implementacion del Banco del Sur (banco de
desarrollo del Mercosur, establecido en 2007 con el
fin de rescatar a los paises miembro en caso de una
crisis con la balanza de pagos).

Volatilidad de capitales y financiarizacion en
Brasil y en Uruguay

El rol disruptivo que jugd la cuenta de capital abierta
se venia debatiendo desde hacia tiempo en los
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circulos econdmicos de América Latina, en particular
durante la llamada “Etapa desarrollista”, que abarca
aproximadamente el periodo entre fines de la década
de 1940y principios de la década de 1980. En los anos
‘90, la cuestidén del impacto de los movimientos de
capitales a corto plazo en la economia real reavivo el
debate: a medida que nuevos productos financieros
y desarrollos tecnoldgicos en las infraestructuras de
los mercados de capitales comenzaron a permitir
usos mucho mas rapidos, sustanciales y especulativos
de la liquidez internacional, muchos advirtieron
una diferencia cualitativa entre el impacto de
los movimientos de capitales en el corto y largo
plazo. La crisis mexicana y el efecto Tequila de 1994
proporcionaron un escenario mas que propicio para
gue se reeditara ese debate.

Mas recientemente, incluso el FMI, que en la década
de los ‘90 y los primeros afios del 2000 estuvo entre
los mas firmes partidarios de la liberalizacion radical
de capitales, comenzé a cuestionar sus premisas
tedricas. En su analisis del decenio transcurrido entre
2002 y 2012, Kose y Prasad mostraron de qué manera
el efecto causal de la liberalizacién de la cuenta capital
sobre el crecimiento habia sido irrelevante en los
mercados emergentes. Ademas, muestran de qué
modo los aumentos en los flujos de capitales de los
paisesindustrializados a los paises en vias de desarrollo

representaron un elemento pro-ciclico, dado que los
inversores extranjeros demostraron ser proclives a
prestar en los momentos de bonanza para replegarse
no bien empeoraba el panorama macroecondémico,
con lo que terminaron amplificando los altibajos en el
ciclo de negocios periférico. Asi, las abruptas salidas
de capital actuaron como factor desencadenante de
diversas crisis financieras en los mercados emergentes.

Los flujos de capitales de los paises
industrializados a los paises en vias de
desarrollo representaron un elemento pro-
ciclico, dado que los inversores demostraron
ser proclives a prestar en los momentos de
bonanza para replegarse no bien empeoraba
el panorama macroecondémico, con lo que
terminaron amplificando los altibajos en el
ciclo de negocios periférico.

Una tendencia similar se verificd en Brasil. La tasa
de interés siguid alta, independientemente del nivel
del producto, incluso en los afios en los que hubo
contraccidon del PIB, como factor pro-ciclico de Ia
recesion. La explicacion esta en la necesidad de atraer
un robusto flujo de ingresos de capital en el corto plazo,
a fin de lograr un superavit en la cuenta financiera,

Brasil
Datos basicos de la macroeconomia
Ao Variacion Tasa de Interés Cuenta Cuenta Reservas
del PIB Nominal anual Corriente Financiera Totales
(mill. de délares) (mill. de délares)  (miles de mill. de délares)
2003 1,1% 16,3% 41773 -156,6 49,3
2004 5,8% 17,7% 11.679,2 -3.532,0 52,9
2005 3,2% 18,0% 13.984,7 13.144,1 53,8
2006 4,0% 13,2% 13.642,6 16.152,1 85,8
2007 6,1% 11,2% 1.550,7 88.329,7 180,3
2008 51% 13,7% -28.192,0 28.302,0 193,8
2009 -0,1% 8,7% -24.302,3 70.172,1 238,5
2010 7,5% 10,7% -75.824,1 125.112,3 287,6
2011 4,0% 10,9% -77.032,1 137.879,0 352,0
2012 1,9% 71% -74.218,4 92.853,3 373,2
2013 3,0% 9,9% -74.838,9 67.876,7 358,8
2014 0,5% 1,7% -104.181,3 111.431,2 363,6
2015 -3,8% 14,2% -59.434,3 56.713,9 356,5

FUENTE: Banco Mundial / CEPAL / Banco Central do Brasil
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capaz de compensar el déficit de cuenta corriente. La
importancia de este flujo de ingreso de capital fue tal
que las reservas totales en ddlares llegaron a 373.000
millones de délares en 2012.

En la misma linea, Azis y Shin (2015) enfatizan que,
en el escenario post 2008, la politica de “plata facil”
(es decir, politicas de Flexibilizacién Cuantitativa
y de Tapering o retirada progresiva de estimulos,
entre otras) en las economias avanzadas afectd
negativamente a los mercados emergentes, al crear
un extendido efecto de inestabilidad financiera. De
manera esquematica, dichos resultados dependian de
la politica de tasa de interés negativa del Banco Central
del hemisferio norte, que desplazé a los capitales
especulativos hacia los mercados emergentes. En
Brasil los flujos de capital de corto plazo acumulativos
a 12 meses tuvieron un boom y pasaron de salidas
por 8.000 millones de ddélares a comienzos del afio
2000 a mas de 60.000 millones y 50.000 millones de
ddlares a fines de 2007 y de 2010, respectivamente.
Para Brasil, los fondos totales de obligaciones externas
de corto plazo pendientes ascendian a 46,1% del PIB
en junio de 2008 y a 39,7% del PIB en marzo de 2011,
comparados con solo el 28% del PIB antes de la crisis
de 1999. La participacién de inversores extranjeros en

el mercado bursatil brasilefio se incrementé de menos
del 25% a mas del 50% a fines de 2014.

Uruguay se caracterizd por una politica similar y
la Argentina también, después del cambio de ciclo
politico en 2015. En septiembre de 2016, la Argentina,
Uruguay v el Brasil ocuparon el “top 3” en el ranking
mundial de las llamadas “operaciones de acarreo”
(carry trade). La ganancia anual esperada en ddlares
fue de +5,84%, +5,13% y +4,2%, respectivamente: una
ganancia de capital formidable si se la compara con los
valores correspondientes esperados en el Reino Unido

(-0,07%) y la Eurozona (-1,88%).

La movilidad perfecta de capitales del Mercosur
implicaba que los mercados se valieran de opor-
tunidades especulativas o de arbitraje toda vez que se
produjera un desajuste entre las politicas monetarias
activas y de tipo de cambio. Por ende, el efecto
contagio u otros efectos financieros de proximidad
podian convertir a la integracidon regional en una
cuestidon controvertida.

La ausencia de regulaciones especificas, en particular
a fin de contrastar la dolarizacion de las obligaciones,
se puede ubicar en el origen del estrés sobre la

Uruguay
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balanza de pagos en Uruguay en 2015 y 2016. Por su
condicidn de paraiso fiscal no industrializado, Uruguay
siempre se ha caracterizado tanto por un déficit
de cuenta corriente como por un superavit en sus
cuentas capital/financieras. Por esas mismas razones,
la fuga de capitales nunca fue un problema: mas bien
al contrario, el pais atraia una importante suma de
capitales fugados, especialmente de la Argentina.
Sin embargo, una subita amnistia fiscal (blanqueo
de capitales) anunciada por el Presidente Macri en
mayo de 2016 determind una salida de capitales sin
precedentes, mayormente hacia la Argentina, y a su
vez, el rapido deterioro de la cuenta capital le impuso
un ajuste fiscal al gobierno de centro izquierda.

De manera esquematica, podria decirse que no solo
el Mercosur no implementd controles en comun sobre
los capitales, sino que sus paises miembro ni siquiera
coordinaron sus decisiones en este tema. Tanto la
fuga de capitales pre-2016 hacia Uruguay, como la
subsiguiente fuga de capitales desde Uruguay hacia
otros paises cuestionaron severamente la eficacia
de los acuerdos del Mercosur a fin de asegurar una
cooperacién financiera efectiva.

Conclusiones

El presente trabajo brinda un andlisis de las
economias del Mercosur en la ultima década. En
sintesis, nuestro argumento es que las politicas
expansivas y lideradas por la demanda en el periodo
2003-2012 han determinado un robusto crecimiento
econdmico, que permitié solventar medidas sociales
sustanciales orientadas a la mejora del desarrollo
humano en los paises del Mercosur. Sin embargo, esas
politicas demostraron ser insostenibles tan pronto
como el escenario externo empeord, en el periodo
2012-2015. El cambio abrupto en la coyuntura
determiné una limitante externa sobre la balanza
de pagos, que afectd tanto la cuenta corriente en la
Argentina (cuyo desequilibrio en el sector externo

Notas

rapidamente determind la escasez de divisa fuerte),
como la cuenta capital en Brasil y Uruguay, cuyas
politicas monetarias actuaron como un factor pro-
ciclico y recesivo, a fin de contrarrestar una potencial
salida de capitales. En ambos casos, el declive de los
precios de los commodities post 2008 fue la gota que
rebalsé el vaso.

En nuestro analisis, una parte significativa del
problema tuvo que ver con las instituciones del
Mercosur y su incapacidad de defender los resul-
tados sociales que se habian logrado, debido a que
los origenes del Mercosur estan estrechamente
vinculados con la agenda neoliberal que los Estados
Unidos implementaron en América Latina durante la
década del ‘90.

Algunos de los resultados en el sector social logrados
en el periodo 2003-2012 se podrian haber preservado,
adoptando un abordaje menos radical hacia la
liberalizacién de la cuenta corriente. Por ejemplo, los
términos y condiciones segun los cuales los paises del
Mercosur aceptaron las inversiones externas directas
se podrian haber negociado mejor con las empresas
transnacionales (siguiendo el ejemplo de China, que
impuso varias condiciones a las inversiones externas
directas) a nivel subregional, mas que a nivel nacional,
al tiempo que se evitaba de plano la liberalizacién de
capitales de corto plazo. Después de todo, un grupo muy
nutrido de economistas de la ortodoxia (mainstream),
comenzando con Stiglitz en 2000, estuvo de acuerdo
con que, si bien las transacciones de cuenta corriente
abierta son un cldsico del crecimiento econémico en
todo el mundo (aunque ultimamente esta tendencia se
esté revirtiendo, bajo el liderazgo de los Estados Unidos,
debido a la mayor solidez de Asia), la liberalizacion de
las cuentas financieras con una modalidad hiper liberal
ha tenido un impacto desestabilizador en la mayoria
de los casos y ha respondido a los intereses de una
pequefia comunidad cerrada de actores del mundo
empresarial occidental (banca de inversion, sociedades
inversoras privadas, etc.). O

1. No hay que desconocer, de todas maneras, la importancia de las regulaciones introducidas por las autoridades
monetarias, en particular en términos de estadia minima de los capitales extranjeros en el pais y de retenciones a las

ganancias financieras.
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FIDE

Pensar el desarrollo hoy en Ameérica Latina

Mariano Francisco Laplane

Introduccion

A lo largo de su historia, América Latina sintié el
impacto de las transformaciones provocadas por el
desarrollo del capitalismo a escala mundial. La Primera
Revolucién Industrial y el surgimiento del Reino Unido
como potencia hegemadnica condicionaron el destino
econdmico de los procesos de independencia del
inicio del siglo XIX. Hacia fines del siglo, la Segunda
Revolucién Industrial consolidé condiciones favorables
para la insercidon de la region como proveedora de
materias primas para los paises centrales. En el siglo
XX la crisis de los afos treinta obligd a la region a
desarrollar su industria y su mercado interno. Después
de la Segunda Guerra Mundial, la internacionalizacién
de las grandes empresas industriales de los paises
centrales, bajo la hegemonia de los Estados Unidos,
dio continuidad al proceso de industrializacién.

La crisis de 2008 marcé el dpice de la globalizacidn
neoliberal. La autorregulacién de las finanzas vy
la liberalizacion del comercio y de las inversiones
internacionales permitieron a las economias centrales
retomar el crecimiento y superar la estanflacién
de los afios setenta, pero generaron desequilibrios
patrimoniales insostenibles para los paises, las em-

presas y las familias. Transcurrida una década desde
la crisis, el capitalismo global todavia busca el camino
gue permita iniciar un nuevo ciclo largo de expansion.
Lo que se observa hasta ahora es el agravamiento de
las tensiones internacionales y sociales, ademas del
debilitamiento de las instituciones multilaterales que
presidieron el orden internacional desde la segunda
mitad del siglo XX.

La crisis de 2008 marco el dpice de la
globalizacion neoliberal. Transcurrida una
década, lo que se observa es el
agravamiento de las tensiones
internacionales y sociales.

Pensar el desarrollo hoy en América Latina exige
tratar de anticipar el rumbo de las transformaciones
que vendran en el capitalismo mundial y las
oportunidades y restricciones que puedan representar
para nuestra region. No es una tarea facil. Este corto
ensayo organiza algunas reflexiones exploratorias,
sin pretension de formular respuestas definitivas.
Inicialmente se recuperan algunos momentos en
el pasado, en los que también la visién sobre el
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desarrollo tuvo que ser repensada. Luego se especula
sobre las tendencias en curso y las alternativas que
pueden abrirse para la regién. El ensayo se cierra con
algunas interrogaciones sobre el futuro del desarrollo
en la region.

Un poco de historia

La creacién de la CEPAL en 1948 representé un hito
muy importante para la reflexiéon latinoamericana
sobre el desarrollo. En aquel momento, la experiencia
exitosa de planificacién estatal durante el conflicto
y la reconstruccion posterior a la Segunda Guerra
Mundial alimentaron la ilusion de que se podria
orientar la acumulacién de capital de modo que,
simultdneamente, fuera posible diversificar la estruc-
tura productiva, mejorar la posicién en las relaciones
econdmicas internacionales y, mediante la creacién
de empleos urbanos con alta productividad, mejorar
la distribucién del ingreso.

El esfuerzo de acumulacion y la
redistribucion de ingresos que el proceso
de desarrollo exigia contaban con el apoyo
de un gran numero de grupos sociales
potencialmente beneficiados. Aunque con
evidentes tensiones internas, esa alianza
constituyo una base social poderosa que
legitimo el proceso de desarrollo y pudo
darle sustentacion politica.

El largo periodo de crecimiento de los paises
centrales, desde la Reconstruccion hasta la crisis de
los afios setenta, generd un modelo de referencia
para el disefio de estrategias de desarrollo en América
Latina y en otras regiones periféricas. La inversion en
moderna infraestructura energética, de transporte
y de comunicaciones, el avance del proceso de
industrializacién y la construccidon de un sistema de
bienestar social resultaron piezas fundamentales de
la transformacion econdmica y social que se buscaba.

En aquella época, la relativa estabilidad de lo que
Christofer Freeman denomind “paradigma técnico-
productivo” permitia concebir el desarrollo como

un proceso de catching up, a lo largo del cual los
productores locales podrian construir capacidades
tecnolégicas y empresariales para reducir la distancia
en relacion a sus competidores externos.! El mercado
interno seria el campo de prueba y su progresiva
ampliacidon permitiria alcanzar gradualmente escalas
mas eficientes de produccién. El desarrollo demandaba
la construccion de un sistema de crédito de largo
plazo y de una base cientifica y tecnolégica local que
pudieran sostener el proceso de capacitacion. Los
recursos publicos proveerian el “capital paciente”?
y la oferta de conocimiento cientifico y tecnoldgico
necesarios. La inversién extranjera podria contribuir
con recursos técnicos y financieros adicionales.

El esfuerzo de acumulacién y la redistribucién
de ingresos que el proceso de desarrollo exigia
contaban con el apoyo de un gran nimero de grupos
sociales potencialmente beneficiados: empresarios
industriales de diverso porte, trabajadores asalariados,
sectores medios vinculados a actividades tipicamente
urbanas, entre otros. Aunque con evidentes tensiones
internas, esa alianza constituyd una base social pode-
rosa que legitimé el proceso de desarrollo y pudo
darle sustentacidn politica.

Con altos y bajos, con aciertos y errores, ese pro-
ceso de desarrollo avanzé en América Latina, aun
durante los afios setenta, cuando los shocks del
petrdleo y la estanflacion paralizaron las economias
centrales. La crisis de la deuda externa, en los afos
ochenta, tuvo un fuerte impacto negativo sobre las
economias latinoamericanas, ademas de fragilizar las
jovenes democracias que sucedieron a los gobiernos
dictatoriales en la regidn. El impacto sobre la salud de
las cuentas publicas fue extremamente destructivo.

Al llegar los afios noventa, los paises centrales
apostaron decididamente por un plexo de reformas
neoliberales que habian sido ensayadas antes
en los Estados Unidos y en el Reino Unido. La
globalizacién, que consistia bdsicamente en la
aplicacién del neoliberalismo a escala mundial,
prometia reestablecer en los paises centrales las
condiciones para retomar el crecimiento y dejar atras
la estanflacién. La globalizacion también prometia
oportunidades para los paises periféricos que, en
su mayoria, acabaron adhiriendo, al fin de la Ronda
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Uruguay en 1995, a la liberalizacién del comercio y de
la inversion internacional.

En América Latina la llegada del neoliberalismo,
respaldado por el Consenso de Washington, explicité
la fractura de la alianza social que habia respaldado
la industrializacién orientada por la iniciativa estatal
como estrategia para el desarrollo. La visién dominante
cambid y algunos grupos pasaron a defender la
globalizacién como la mejor opcién para alcanzar el
objetivo del desarrollo. Ademds de los tradicionales
sectores exportadores de materias primas, grupos
de empresarios, inclusive industriales, y sectores
medios vieron en la apertura y en la desregulacién
de la actividad econdmica la via mas adecuada para
promover sus intereses. Los Estados Nacionales, sin
espacio fiscal después de la crisis de la deuda, tuvieron
grandes dificultades para estabilizar la economia y
recomponer la alianza del periodo anterior.

En los paises centrales, con la excepcién de Japén,
la liberalizacidn de las finanzas impacté positivamente
en la expansidn del consumo. Las tasas de crecimiento
no llegaron a los niveles de los Afios Dorados, pero
superaron el nivel de la década del setenta. Los
paises periféricos de Asia, después de sufrir fuerte
inestabilidad en los afios noventa, aprovecharon
la globalizacién para promover aceleradamente la
industrializacién y la urbanizacidn.

En América Latina la llegada del
neoliberalismo, respaldado por el Consenso
de Washington, explicité la fractura de

la alianza social que habia respaldado la
industrializacion orientada por la iniciativa
estatal como estrategia para el desarrollo.

La adhesion al Consenso de Washington permitié
inicialmente a América Latina renegociar las deudas
externas que habian provocado la crisis de la década
anterior. Reestablecido el flujo de recursos externos,
fue posible estabilizar los precios y alimentar la
expectativa de retomar el crecimiento. Entre tanto, los
paises de la regidon quedaron expuestos a los efectos
desestabilizadores de los movimientos especulativos
de las finanzas internacionales recientemente desre-

guladas. La desnacionalizacién de las finanzas y de la
estructura productiva agravo la vulnerabilidad externa
de las economias latinoamericanas.

Hacia el fin de los afios noventa, la frustracion de las
expectativas de crecimiento, la concentracion en los
ingresos, los escandalos asociados a la transferencia
de patrimonio publico hacia grupos privados (priva-
tizaciones) y las sucesivas crisis cambiarias fueron
desmontando las bases de apoyo a las reformas
neoliberales en América Latina. Nuevamente cambié
la vision sobre el mejor camino al desarrollo. En los
primeros afos del nuevo siglo la mayoria de los
gobiernos que habian impulsado la aplicacidon del
Consenso de Washington habian sido reemplazados
por otros, que propugnaban estrategias de desarrollo
mds auténomas y que redujeran brechas sociales.

Los nuevos gobiernos intentaron aprovechar
el boom de la demanda por materias primas,
alimentos e insumos industriales estimulado por la
industrializacion en Asia, en particular en China, para
acumular reservas, estabilizar precios, recomponer
las finanzas publicas, retomar la inversion en
infraestructura y fortalecer los sistemas de bienestar
y proteccion social. Una masa importante de recursos
publicos fue destinada a mejorar los servicios de
educacién y salud, hubo inversién para construir
capacidades en ciencia y tecnologia y para modernizar
lainfraestructura. El aumento del ingreso y la creacién
de empleos hicieron crecer el mercado interno. La
demanda mundial por los productos exportados por
la regidn financié el aumento de las importaciones.

Aungque la produccidn y la inversidn en la industria
aumentaron, no hubo en estos afos una recuperacion
del proceso de industrializacién en la regién. La
actividad industrial perdié participacion en el pro-
ducto y la regién perdid participacion en la industria
mundial. Los paises asiaticos, particularmente
China, concentraron progresivamente la produccion
y el comercio mundial de productos industriales.
Economias de escala y ventajas de costo laboral y
de otros insumos hacian de la industria asiatica una
competidora formidable para todos los otros paises.
Empresas multinacionales con filiales en América
Latina establecieron nuevas bases de produccion en
Asia y reorganizaron sus cadenas de valor. Las filiales
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latinoamericanas aumentaron los coeficientes de
importacién de materias primas, de componentes y
de productos acabados. La apreciaciéon cambiaria en la
region dio impulso a las importaciones y desestimuld
las exportaciones.

La crisis de 2008 marco el dpice de la globalizacién
neoliberal. Los desequilibrios patrimoniales de
gobiernos, empresas y familias, acumulados como
producto de la desregulacién de las finanzas iniciadaen
los afios ochenta, y la liberalizacion del comercio y de
las inversiones internacionales, en la Ronda Uruguay,
demostraron ser insostenibles. La valorizacién de los
activos financieros que daban aparente sostenibilidad
a las posiciones patrimoniales mostro ser artificial. La
autorregulacién de los actores financieros no funcioné
como freno a las apuestas especulativas, sino que las
alimenté. El precio que se pagd fue la alienacion de
activos de empresas y familias y la destruccién de
millones de empleos. La crisis financiera desencadené
crisis fiscales. El sector publico fue obligado a reciclar
activos del sector privado y, simultdaneamente,
establecer planes de austeridad y recortes en los siste-
mas de bienestar social.

Asi como habia ocurrido en América Latina al final
de los afios noventa, en los paises desarrollados
la crisis también debilité las bases de apoyo a las
reformas neoliberales. Transcurrida una década
desde la eclosién de la crisis, aunque las economias
desarrolladas hayan conseguido superar el impacto
inicial, el balance todavia es negativo. Las tensiones
entre grupos sociales se han agravado, como lo revela
el rechazo a los inmigrantes y refugiados. El malestar
social se ha traducido en desgaste para los partidos
politicos tradicionales y para las instituciones de la
democracia representativa.

La globalizacion de las finanzas y de la produccion
de bienes y servicios deja a los ciudadanos cada vez
mas expuestos a fuerzas que ni ellos ni los gobiernos
por ellos elegidos consiguen controlar. Justamente en
los paises pioneros de la globalizacién, las elecciones
y las consultas populares muestran un alto grado
de insatisfaccion de la sociedad con el statu quo.
La eleccion de Trump en los Estados Unidos y la
opcidn del Reino Unido por salir de la Unidn Europea
revelaron también profundas divisiones entre los

electores y muestran que no sera facil construir
consensos para encontrar un nuevo camino. La fuerza
de los movimientos independentistas regionales en
diversos paises del continente europeo evidencia el
mismo fendémeno.

La globalizacion de las finanzas y de la
produccion de bienes y servicios deja a

los ciudadanos cada vez mds expuestos a
fuerzas que ni ellos ni los gobiernos por ellos
elegidos consiguen controlar.

Mirando al futuro

Para pensar hoy el desarrollo de América Latina
es necesario tratar de identificar, entre la niebla y
los ruidos del actual momento de crisis, posibles
pistas de las transformaciones que podran ocurrir en
los préximos afios en el capitalismo global. Es dificil
prever, por ejemplo, la evolucidn a largo plazo de las
actuales tensiones geopoliticas y comerciales entre
China y los Estados Unidos. Asi como también resulta
arriesgado hacer un prondstico sobre el futuro de la
Unién Europea, después de la salida del Reino Unido
y bajo la presidn de la crisis migratoria. No es posible
descartar nuevas burbujas financieras, ni anticipar
como serd enfrentado el problema de la desigualdad
de ingresos, heredada de la globalizacion, en los paises
desarrollados.

No obstante, detrds de los eventos sorprendentes
gue la prensa registra diariamente y que obnubilan
la vision, es posible identificar algunos procesos con
evolucion previsible en un horizonte de una o dos
décadas. Por lo menos dos de ellos son relevantes
para pensar el futuro de nuestra regién, dado que
tendran un impacto importante sobre el paradigma
técnico-productivo: el cambio climatico y la difusion
de un conjunto de innovaciones “disruptivas”.®

El cambio climatico y los esfuerzos para controlar
su avance o para reducir su impacto representaran,
sin duda, algunos de los condicionantes de Ila
produccién y del consumo en el capitalismo global.
Este proceso abre oportunidades para cambios en
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la matriz energética —con mayor uso de fuentes
renovables—, para la reduccion de emisiones de
gases de efecto invernadero, para el desarrollo de la
guimica verde, para la renovacién de la infraestructura
con incorporacion de sistemas urbanos sostenibles,
entre otras. Evidentemente, la contrapartida de las
oportunidades son los costos de la depreciacidn de los
activos existentes y la posible pérdida de posiciones
de mercado ya conquistadas. Esta es la razén por la
gue la respuesta al cambio climdtico muestre marchas
y contramarchas, acuerdos y desacuerdos en las
esferas nacionales e internacionales. De todos modos,
como el cambio climatico parece poco sensible a
los argumentos politico-econdmicos, acabara por
imponerse como un condicionante ineludible para el
futuro del capitalismo global.

Por otro lado, en los ultimos afios el avance de la
ciencia y de la tecnologia promovié el surgimiento
de innovaciones con alto potencial de transformar la
produccidn y el consumo de bienes y servicios como
los conocemos actualmente. Los dos grandes polos de
innovacién estan en las tecnologias digitales y en la
tecnologia de materiales.

Hay una carrera tecnolégica en curso

entre las grandes empresas globales para
capturar las nuevas oportunidades de
negocios. Las empresas globales, financieras
y no financieras, que participan en este
proceso constituyen el verdadero centro

de la economia global, en el sentido que

fue concebido por la CEPAL en la clasica
distincion entre centro y periferia.

El aumento de la capacidad de procesamiento
y transmision de datos digitales en redes de alta
velocidad, la computacidén en nube, algoritmos de
inteligencia artificial e herramientas de busqueda
en grandes bases de datos (big data) hacen
posible el desarrollo de nuevos sistemas como la
Internet de las Cosas y la Producciéon Inteligente y
Conectada.* El primero conecta bienes de consumo
y los transforma en generadores y transmisores de
datos. El segundo conecta digitalmente las etapas de
proyecto, de fabricacién y de distribucién. Conecta

también proveedores, fabricantes, distribuidores y
proveedores de servicios post-venta. La digitalizacidn
de la produccién y del consumo abre oportunidades
para nuevos productos, nuevos servicios y nuevos
modelos de negocios.

Los progresos de la biotecnologia y de la nanotec-
nologia permiten el desarrollo de materiales
avanzados, como los biomateriales y los materiales
nano-estructurados, con nuevas funcionalidades.
Materiales mas livianos, mas resistentes y mas flexibles
encuentran aplicacion en equipos de produccion vy
en bienes de consumo, desde aviones y robots hasta
medicamentos y ropas.

El aumento del desempefio y la caida del costo
de fabricacion de los componentes electrénicos,
de los sensores, de los procesos de decodificacion
genética, de la manipulacién de la materia en escala
nano-métrica estdn transformando lo que hasta hace
unos afos eran apenas experimentos de laboratorio
o soluciones extremamente caras, en negocios
rentables en los que grandes empresas invierten
sumas considerables.

Un estudio realizado recientemente por la Confede-
raciéon Nacional de la Industria de Brasil mostré que
practicamente todos los sectores de la actividad
industrial pueden ser afectados por este conjunto de
innovaciones en la proxima década.’ Hay una carrera
tecnoldgica en curso entre las grandes empresas
globales para capturar las nuevas oportunidades de
negocios ya existentes y las que surgen en el horizonte.
Lasempresas globales, financierasy no financieras, que
participan en este proceso constituyen actualmente
el verdadero centro de la economia global, en el
sentido en que el término fue concebido por la CEPAL
en la cldsica distincién entre centro y periferia. Estos
nuevos actores constituyen una mutacién que supera
el poder de mercado de las empresas multinacionales
de la segunda mitad del siglo veinte.

El proceso de consolidacidn de mercados incentivado
por la globalizacion hace que la actual disputa ocurra
entre contrincantes de gran porte, con elevadas escalas
de produccién y que controlan cadenas globales de
valor. La enorme masa de liquidez disponible desde la
crisis de 2008 alimenta la compra, por parte de esos
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grupos, de otras empresas con activos tecnoldgicos
complementarios. Empresas de la industria mecanica
compran empresas de tecnologias digitales; terminales
de la industria automotriz adquieren fabricantes de
baterias de litio y de otras tecnologias innovadoras.
En la direccion contraria, empresas gigantes de
tecnologias digitales, como Google y Amazon, ofrecen
servicios para los agro negocios.

El cambio climatico y las innovaciones disruptivas
son importantes vectores previsibles de las transfor-
maciones que sufrira el capitalismo global en los afios
venideros. No es posible anticipar si seran suficientes
para inaugurar un nuevo periodo de crecimiento,
entre otros motivos, porque tendran que interactuar
con otros procesos cuyo rumbo parece todavia
incierto, como la evolucién de las finanzas globales,
el orden internacional y la reconstruccién de un grado
minimo de cohesién politica y social. Aun asi, es
razonable suponer que deban ser tomados en cuenta
para pensar el desarrollo latinoamericano.

Mirando hacia adentro

Ademas de los condicionantes externos, es preciso
considerar variables internas que restringen el
desarrollo de la region. En particular, interesa registrar
algunos aspectos que representan cambios relevantes
enrelacién alas condiciones para el desarrollo regional
en otros momentos de la historia.

En primerlugar, ladesnacionalizacién delaestructura
productiva y financiera de las economias de la regién
ha avanzado significativamente y alcanza niveles muy
superiores a los de cualquier otro momento posterior
a la Segunda Guerra Mundial.

En el plano productivo, desde el inicio de la glo-
balizacién la regién viene consolidando su papel
como proveedora de materias primas y de productos
intensivos en recursos naturales. Los componentes y
productos finales manufacturados representan una
porcidn importante de las importaciones totales, que
tienen origen cada vez mas en los polos industriales
asiaticos. Los paises asiaticos son también un destino
cada vez mas relevante de las exportaciones de la
region.

Esos paises han ocupado, en los ultimos afios, una
parte importante del espacio que los Estados Unidos
y Europa ocupaban anteriormente en la dindmica
comercial de la regidn. El aumento de las inversiones
directas de empresas asiaticas, inicialmente japonesas,
luego coreanas y mas recientemente chinas en la
region esta vinculado tanto al interés en asegurar el
aprovisionamiento de materias primas como a la ex-
pansién de sus mercados.

La tradicional fuga de capitales rumbo a
paraisos fiscales ha aumentado mucho en
escala y en sofisticacion con la creacion de
empresas off shore y de nuevos mecanismos
de internalizar posteriormente los recursos
disfrazados de inversiones extranjeras.

Aunque laregidéntiene fuertes ventajas comparativas
en minerales, alimentos y otras materias primas, una
parte creciente del valor agregado en la produccién es
capturado por las empresas extranjeras proveedoras
de insumos, equipos, servicios y tecnologia. Son
raros los casos en que empresas de la region ocupan
posiciones de comando en las cadenas globales de
valor.

La desnacionalizacién creciente tiene como con-
trapartida el aumento del pasivo externo y de la
vulnerabilidad regional frente al movimiento de
las finanzas internacionales. Tiene ademas, como
consecuencia, la fragmentacién del nicleo del sistema
empresarial, que se transforma en un archipiélago de
filiales de empresas extranjeras con poca o ninguna
autonomia para tomar decisiones de inversién de
cierta escala y riesgo, principalmente aquéllas que
significan innovar. Tiende a reforzar, entonces, el
predominio de las estrategias imitativas y de bajo
riesgo, tanto tecnolégico como de mercado, que
explica, en parte, la brecha de productividad de la
economia regional.

En segundo lugar, hay que registrar el debilitamiento
de los Estados nacionales en su capacidad de orientar
el proceso de acumulacidn. Por un lado, las estructuras
sociales, mas heterogéneas y fragmentadas, dificultan
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la construccidn de alianzas y de acuerdos que puedan
dar sustentacidn politica eficaz a la accién estatal. Por
otro lado, la capacidad del sector privado de restringir
el espacio de las politicas publicas ha aumentado
significativamente. En la region, la adopcidn ya sea
de barreras a la “interferencia” del Ejecutivo en el
accionar de la autoridad monetaria o de modelos
rigidos de politica econdmica, como metas de
inflacién o techos para el gasto publico, son ejemplos
ilustrativos. La adhesién a acuerdos o tratados mul-
tilaterales también reduce los grados de libertad para
el uso de instrumentos de politicas de desarrollo.
Al tradicional ejercicio del poder de presién de los
medios de comunicacién se suma, actualmente, el
uso del Poder Judicial para criminalizar acciones de
politica econdmica.

Cabe preguntar cudl podria ser, en el futuro
proximo, el eje aglutinador de fuerzas
sociales capaces de impulsar el cambio
estructural. Transformar el desarrollo en
sinonimo de igualdad y bienestar puede ser
el punto de partida de la recuperacion de la
capacidad colectiva de orientar el proceso
de acumulacion hacia el cambio estructural
necesario.

Un tercer aspecto no menos importante para la
perspectiva del desarrollo es la progresiva interna-
cionalizaciéon de las élites econdmicas de la regién. La
tradicional fuga de capitales rumbo a paraisos fiscales
ha aumentado mucho en escala y en sofisticacién
con la creacién de empresas off shore y de nuevos
mecanismos de internalizar posteriormente los re-
cursos disfrazados de inversiones extranjeras.

Ha habido también un proceso de internaciona-
lizacion de los negocios de los grupos naciona-
les mas competitivos, buscando mercados y otras
oportunidades. Contar con grupos empresariales glo-
balizados puede constituir, por un lado, evidencia de
su espiritu emprendedor y puede también resultar
en externalidades positivas de sus actividades en el
exterior. Por otro lado, tiende a debilitar el interés de
la élite econdmica en comprometerse con el cambio

estructural en el pais, particularmente si éste pudiera
interferir de alguna forma en sus negocios.

A modo de conclusion

Aunque parece evidente que la regién debe avanzar
en direccidon a un cambio estructural profundo que
la coloque en una posicidon internacional menos
vulnerable y que, al mismo tiempo, permita elevar
el nivel de vida y reducir la desigualdad, es también
evidente la presencia de condicionantes externos e
internos que hacen del desarrollo un desafio dificil.

La region necesita de un ciclo largo de crecimiento
sostenible para poder cerrar la brecha de produc-
tividad y la brecha social. La especializacion en
materias primas y en bienes intensivos en recursos
naturales no ofrece bases sdlidas para recorrer ese
camino. Seria necesario orientar la acumulacién de
capital hacia emprendimientos innovadores, de alta
productividad, y contar con un sistema empresarial
gue pudiese capturary reinvertir una parte importante
de los rendimientos. Los Estados nacionales deberian
asociarse a los inversores privados, compartiendo
el riesgo y el costo de los emprendimientos, para
posteriormente recuperar sus recursos y apoyar nue-
vos proyectos. El uso de recursos publicos deberia
ser legitimado por la constatacién de que el aumento
de la productividad se traduciria en mayor bienestar
colectivo y en reduccién de la desigualdad.

Seguir el guidon de una estrategia de desarrollo
como la que se acaba de esbozar no es una tarea que
se pueda realizar facilmente en la regién. Tal vez haya
condiciones relativamente mas favorables en algunos
paises que en otros, pero lo cierto es que el desafio es
grande para todos, principalmente en lo relativo a los
condicionantes internos.

Es cierto que en el plano externo la concentracion
de poder econdmico alcanzé una escala superior
a la de cualquier otro momento en la historia
del capitalismo, pero también es verdad que las
transformaciones disruptivas en curso, tanto en
funcién del cambio climatico como de la revolucidn
digital y de los materiales, crean nuevos mercados
y abren oportunidades. Ya en el plano interno, la
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desnacionalizacion de la estructura productiva y
de las finanzas, el debilitamiento del Estado y la
internacionalizacion de las élites econdmicas repre-
sentan obstdaculos serios para la puesta en practica de
una estrategia de desarrollo que pueda beneficiarse
de las oportunidades existentes.

Nuestra regidon se desarrollé cuando encontré
la forma de aprovechar las transformaciones en el
capitalismo mundial. La manera en que los paises
de la regidon aprovecharon las oportunidades vy
relativizaron las restricciones en el pasado dependié
de la capacidad para conseguir encauzar sus tensiones
internas y generar una base de apoyo amplia para
llevar a cabo el cambio estructural posible y necesario.

Cabe preguntar cudl podria ser, en el futuro préximo,

Notas

1. Ver Freeman e Louga, 2001.

el eje aglutinador de fuerzas sociales capaces de
impulsar el cambio estructural. En nuestra regidn, con
sociedades tan fragmentadas, con reivindicaciones
grupales cada vez mas atomizadas, el eje mas viable
es la reduccién de la desigualdad y la garantia de un
nivel minimo de bienestar para todos los ciudadanos.

Transformar el desarrollo en sinédnimo de igualdad
y bienestar puede ser el punto de partida de la
recuperacion de la capacidad colectiva de orientar el
proceso de acumulacién hacia el cambio estructural
necesario. Orientar explicitamente las politicas de
desarrollo hacia ese objetivo, dejando claro que
la transformacién de la estructura productiva y la
construccién de capacidades tecnolégicas constituyen
medios para alcanzar la igualdad y el bienestar, puede
ser el puntapié inicial. 4

2. “Capital paciente” es una expresion de los administradores de empresas para referirse a la financiacién de largo plazo

de emprendimientos innovadores.

3. La expresion “innovaciones disruptivas” es utilizada por los administradores de empresas para referirse a las
innovaciones que crean nuevos mercados o provocan cambios profundos en mercados existentes. Ver Chiristensen,

1997.

4. También denominada “Industria 4.0” o “Manufactura avanzada”.

5. Ver CNI, 2018.
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' 0 anos

FIDE

El desarrollo en tiempos de neoliberalismo

Andrés Musacchio

Los viejos modelos de desarrollo

La teoria del desarrollo tuvo sus afios de gloria en
las décadas de 1950 y 1960. Diferentes aproximacio-
nes, como el Cepalismo, la teoria de la dependencia
o el marxismo, asi como teorias especificas de movi-
mientos nacionales como el desarrollismo de Frigerio
y Frondizi en la Argentina, intentaron aprehender —ge-
nerando formidables polémicas— un fendmeno que
atribuian a las caracteristicas del vinculo entre un con-
junto de paises desarrollados y otro de subdesarrolla-
dos. Ese vinculo, apuntaban, ampliaba la brecha en-
tre ambos grupos!. En efecto, acentuando cuestiones
distintas, las corrientes “desarrollistas” coincidian en
afirmar que el nudo gordiano del problema se encon-
traba en la relacion entre los dos polos, que impedia
en uno de ellos el desarrollo de sus fuerzas producti-
vas, mientras lo potenciaba en el otro. Surgieron asi
conceptos dialécticos como desarrollo-subdesarrollo,
centro-periferia, dependencia-independencia o bur-
gonaciones-paises proletarios, que intentaban rotular
y caracterizar esa insercidn internacional diferenciada
y simultdneamente articulada.

Ya fuera por la apropiacién desigual del progreso
técnico, la evolucion de la relacién de precios entre
materia primas y productos industriales, el intercam-
bio desigual (y la polémica en torno a sus determi-

nantes?), la accion de los monopolios o los factores
politicos y sociales que operaban junto a los econé-
micos, se recortaba la idea de que, casi impercepti-
blemente, el comercio ayudaba a transferir una par-
te no despreciable de la riqueza (trabajo y recursos)
generada en el polo subdesarrollado hacia el polo
desarrollado. De esa manera, generaba en los prime-
ros una acumulacidn de capital insuficiente, que se
manifestaba en bajas tasas de ahorro, bloqueando la
inversion.

La clave de la cuestion debia buscarse en la ausen-
cia total o parcial de tejidos industriales en los paises
subdesarrollados. Reconociendo el proceso de indus-
trializacion que varios paises subdesarrollados habian
tenido al menos desde la crisis de 1929, el problema
se atribuia a los déficits en algunas ramas especifi-
cas, que un economista francés bautizé genialmente
“industrias industrializantes” (De Bernis, 1971) y que
otros denominaran eufemisticamente “casilleros va-
cios de la matriz insumo-producto”. Si no era indife-
rente producir acero o caramelos, si algunas industrias
tenian mayor importancia que otras en un proceso de
desarrollo, debia estimularse una industrializacion
planificada y selectiva, con politicas activas que mode-
laran nuevas estructuras productivas. El debate esta-
ba, claro, profundamente influido por la estrategia de
industrializacion de la Unién Soviética, por entonces
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mas dinamica que los paises capitalistas desarrolla-
dos, incluso cuando éstos estaban en su “edad dora-
da”.

La cuestion no era sélo técnica. Tanto una fraccion
del capital externo como algunos grupos locales se
beneficiaban y sostenian decididamente el vinculo. El
desarrollo demandaba entonces una decidida accion
politica. Y, en ese marco, algunos grupos econémicos
externos e internos también podian beneficiarse con
un proceso de desarrollo, gestando una constelacién
politica que sostuviera el nuevo rumbo. Especial in-
terés revestia en ese punto la controvertida idea de
suplir con ahorro externo la falta de capital local. Asi,
recurrir a la inversién extranjera en las industrias in-
dustrializantes podia tener un efecto liberador, al
tiempo que aceleraba la transicién del desarrollo al
subdesarrollo, idea sostenida incluso por algunos
marxistas locales que evocaban politicas aplicadas por
Lenin (Real, 1968). La polémica sobre los beneficios
y los problemas de recurrir al capital extranjero para
suplir la falta de ahorro interno en las primeras etapas
del desarrollo era una de las mas encarnizadas de la
épocad.

El mundo y las ideas, en transformacion

Varios cambios modificaron el eje de los debates del
desarrollo a partir de la década de 1980. En primer
lugar, los modelos de industrializacion en los paises
desarrollados atravesaron una profunda crisis. Los
problemas parecian no hacer distincién de clase, pues
afectaban tanto al mundo capitalista como al socialis-
ta. La diferencia entre uno y otro sistema en su capaci-
dad para trasladar los efectos de la crisis hacia los sec-
tores sociales mas débiles y hacia la periferia implicé
una transformacién radical en el mundo capitalista y
el derrumbe del mundo socialista. El desmoronamien-
to del bloque soviético, incluso, le permitié al mundo
capitalista desarrollado contar con nuevas herramien-
tas para sortear la crisis: con el fin de la Guerra Fria era
estratégicamente viable el deterioro de la calidad de
vida en los paises de la frontera frente al socialismo,
puesto que ya no era necesario disuadir la prolifera-
cion de ideas socialistas. Ademas, se incorporaba una
amplia periferia a expropiar y articular. Finalmente, un
importante salto tecnoldgico se encadenaba con una

reestructuraciéon productiva, que conduciria al neoli-
beralismo.

La crisis también golped a los paises subdesarrolla-
dos, especialmente para quienes habian practicado
una sustituciéon de importaciones. Esto impulsé la lec-
tura politica de que el modelo de desarrollo sustitutivo
habia fracasado, debido a la ausencia de exportacio-
nes y a la debilidad de los mecanismos de mercado.
Comparativamente, se ensalzaba el ejemplo de los
paises asiaticos integrados al mundo, omitiendo pro-
lijamente que alli tampoco habia mecanismos de mer-
cado y que la estabilidad politica (otro de los factores
a los que se atribuia el éxito) se apoyaba en feroces
dictaduras. Rara vez se indicaba el rol estratégico que
esos paises jugaban en la confrontacion con el dltimo
bastién socialista, China.

Con el fin de la Guerra Fria era
estratégicamente viable el deterioro de la
calidad de vida en los paises de la frontera
frente al socialismo, puesto que ya no era
necesario disuadir la proliferacion de ideas
socialistas.

Otro cambio de magnitud fue la transformacion en
las relaciones de fuerza al interior del capital. El lide-
razgo que el sector industrial habia reconquistado lue-
go de la larga crisis de los anos ‘30 se disolvia con la
crisis. Mientras tanto, recobraba fuerzas el sector fi-
nanciero, que comenzd a marcar el tono del proceso
econdmico®. La acumulacion financiera desplazaba a
la productiva como factor para la determinacion de
las condiciones generales de la acumulacion (cf., p. ej.,
Lapavitsas, 2013), lo que, de todos modos, no impli-
caba la desaparicion de la uUltima, como veremos en
seguida.

La crisis también se proyecté al mundo de las ideas.
Eso no era casual. Solamente algunos desprevenidos
creen que en las ciencias sociales los debates son com-
pletamente abstractos y recogen la evolucidn de ideas
neutrales y con pretensién de leyes atemporales. La
teoria del desarrollo también sufrié una importante
transformacién. Mds y mas, el eje central fue ocupado
por problemas tales como la capacidad institucional,
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el desarrollo microeconémico, la distribucién nacio-
nal del ingreso, la corrupcion, la libertad o la adecua-
da asignacion de recursos. Con obras como la de Sen
(1999) o Todaro/Smith (2006), entre otras, la insercién
internacional como explicacidn del problema del sub-
desarrollo fue corriéndose a un discreto segundo pla-
no, abriendo paso a explicaciones comparativas sobre
procesos nacionales internos y sobre las formas en
gue cada pais decide integrarse al mundo. ¢El proble-
ma habia dejado de existir, habia perdido relevancia o
se trataba de un error de interpretacion?

Se ensalzaba el ejemplo de los paises
asidticos integrados al mundo, omitiendo
prolijamente que alli tampoco habia
mecanismos de mercado y que la estabilidad
politica (otro de los factores a los que se
atribuia el éxito) se apoyaba en feroces
dictaduras.

El neoliberalismo y sus formas

En otro trabajo (Musacchio, 2013) caracterizamos el
modelo neoliberal que toma forma en los afios ‘70 y
se impone sobre todo con los programas econdmicos
de Margaret Thatcher y Ronald Reagan. Lo definiamos,
en prieta sintesis, a partir de las tres dimensiones que
Lipietz (1997) propone para estudiar el fordismo. Des-
de el punto de vista de la organizacidn del proceso de
trabajo, el neoliberalismo recoge los cambios tecno-
l6gicos liderados por la microelectrénica, que permi-
ten una deslocalizacién parcial de los procesos pro-
ductivos, una tercerizacién de parte de los servicios
y una creciente precarizacién e informalizacién de la
relacion salarial. Como estructura macroecondmica,
rompe con el vinculo entre crecimiento de la produc-
tividad, salario y norma de consumo tipicos del for-
dismo. La imposicion de series cortas de produccion
en algunas ramas clave, sumada a la aceleracion de
la obsolescencia de los productos y a una orientacién
crecientemente exportadora de los grandes consor-
cios multinacionales, se articula con una distribucion
del ingreso cada vez mas polarizada. Por eso se asocia
a una endémica debilidad en la demanda, que dismi-
nuye la tasa global de crecimiento y gesta permanen-

temente burbujas y crisis. Asi, se genera una baja tasa
de inversién en capital fijo y deriva una parte impor-
tante del excedente al mercado financiero. Como sis-
tema de reglas, combina una potente ofensiva des-
reguladora en el comercio internacional, en el sector
financiero y en el mercado de trabajo, con una mayor
regulacién en materia de propiedad privada, derechos
de propiedad intelectual y patentes, extendiéndolos
a la naturaleza y el conocimiento. También el rol del
Estado se modifica sustancialmente, con el desmonte
del Estado de Bienestar, reemplazarlo por un Estado
Competitivo de tipo “Workfare State”.

El neoliberalismo, como modelo, puede sintetizar-
se pues como una combinacién de varios elementos,
de la cual emerge su originalidad: a) deviene de un
conjunto de reflexiones tedricas radicales, opuestas
al “saber” keynesiano, con poco sustento empirico y
claras implicancias de politica econémica; b) se apo-
ya sobre un conjunto de innovaciones tecnoldgicas y
organizacionales que modifican las caracteristicas de
la estructura productiva; c) reposa sobre una nueva
articulacién entre las diferentes fracciones del capital,
en especial entre el productivo y el financiero, pero
también entre las pequefias empresas y los grandes
conglomerados; d) reordena las funciones y caracte-
risticas de los distintos niveles geograficos de la insti-
tuciones, asi como sus articulaciones.

Sin embargo, esas caracteristicas generales no
agotan el espectro, pues admiten una variabilidad
significativa, que permite tipificar submodelos con
marcadas especificidades. Una primera clasificacién
apunta a una diferenciacién en la importancia del
sector financiero y del sector productivo-exportador.
Es que, aunque la légica financiera lo impregna todo,
no siempre es el ndcleo dindmico de la acumulacién.
Asi, se forma un conjunto de variantes con un ancla-
je mas productivo, con fuerte dindmica exportadora,
gue llamaremos neomercantilista. En otros paises, en
cambio, predomina una variante en la cual la finan-
ciarizacion es efectivamente el nucleo del proceso de
acumulacion.

En ambos casos es posible distinguir paises en los
cuales el proceso de acumulacién estd autocentrado,
determinado en el propio interior, comandando la ex-
traversion que se produce tanto en las relaciones co-
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merciales como en las financieras. En otros casos, en
cambio, se da una adopcion pasiva del modelo: las es-
tructuras productivas y financieras se moldean a partir
de las caracteristicas que le imprime ese vinculo con el
exterior. Tenemos asi cuatro variantes, que podriamos
Ilamar neomercantilismo central, heomercantilismo
periférico (virtualmente economias de enclave), régi-
men financiarizado central y régimen financiarizado
periférico®.

Especial atencién merecen la primeray la Ultima for-
ma, pues condensan una de las variantes mas tipicas
de la relacidn desarrollo-subdesarrollo actuales, que
devuelven actualidad a las preguntas que la teoria del
desarrollo se planteaba hace décadas, aunque impri-
miéndoles una impronta particular.

La expansion de los paises neomercantilistas cen-
trales (especialmente de paises como Alemania u Ho-
landa) se sustenta desde los afios ‘80 en la fuerte ex-
pansion exportadora. Las exportaciones reemplazan
un mercado interno en contraccion por la distribucién
regresiva del ingreso, pero a su vez obligan a un per-
manente incremento de la competitividad que, nue-
vamente, presiona sobre los salarios y las condiciones
de trabajo. La conquista de mercados se complementa
con una demanda interna débil, que también restrin-
ge las importaciones. La depresion de la demanda y
las politicas monetarias duras derivan en tasas de in-
flacién comparativamente bajas que tienden a man-
tener monedas devaluadas. La consecuencia de ello
es la formacién de crecientes superavits comerciales
y de cuenta corriente, que se acumulan en forma de
reservas. Bajo esas condiciones, las tasas de inversién
son insuficientes para absorber todo el excedente, de-
rivando una parte al mercado financiero. Eso explica
el paraddjico cuadro de altas ganancias, baja tasa de
inversion y liquidez financiera en economias que, de
todas formas, son modeladas y conducidas por las ac-
tividades productivas.

Precisamente la fortaleza del sector productivo, que
se apoya en el dominio de los procesos nodales, de las
ramas mas dinamicas, de los segmentos determinan-
tes, les permite imponer de manera abierta (por ejem-
plo, con acuerdos de librecomercio) o algo mas sutil
(como procesos de integracion mucho mas complejos)
un modelado de las relaciones econdmicas internacio-

nales que los consolida como centros de produccién
industrial. Incluso, suelen imponer restricciones co-
merciales en aquellas actividades en las que no gozan
de posiciones dominantes, especialmente en el sector
agropecuario.

Las exportaciones reemplazan un mercado
interno en contraccion por la distribucion
regresiva del ingreso, pero a su vez
obligan a un permanente incremento de la
competitividad que, nuevamente, presiona
sobre los salarios y las condiciones de
trabajo.

La contracara del proceso ocurre en los paises en los
gue se impone una forma periférica de financiariza-
cion. Se trata, en general, de paises subdesarrollados
que arrastran un largo proceso de deterioro de sus
cuentas externas y, por razones econdmicos y/o es-
tratégicas, se acoplan casi en espejo a las redes que
tejen los paises neomercantilistas centrales. General-
mente, la condicidn para ese acople es un “manojo”
de politicas que comprenden la apertura comercial,
la liberalizacion financiera y la adopcidn de un régi-
men monetario que resigna su soberania, ya sea con
la adopcion de esquemas de tipo de cambio fijo, de
regimenes de convertibilidad o, directamente, de una
moneda no nacional. Los ejemplos abundan y van des-
de la Argentina de la convertibilidad o el Ecuador do-
larizado hasta Portugal o Espana en la Eurozona. Bajo
esas lineas directrices, estos paises pierden buena
parte de los instrumentos de politica econdmica, pro-
ceso que se agrava con la habitual obligacion de una
drastica austeridad fiscal. Generalmente impuestos en
paises con alta inflacidn, estos regimenes tienen como
objetivo declarado la estabilizacion monetaria. Sin
embargo, dan lugar a un fenédmeno curioso (aunque
absolutamente enddgeno, segin Musacchio, 2012)
de una inflacidn persistente, al menos por un tiempo,
y concentrada en el sector de los servicios, especial-
mente publicos. Los bienes transables, en cambio, son
disciplinados por la apertura, de manera que la infla-
cién provoca un cambio en la estructura de precios
relativos entre transables y no-transables, cuyo efecto
es un retraso cambiario. Los bienes transables pierden
competitividad y son desplazados en los mercados
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internos por las importaciones. Soélo suelen resistir
aquellos transables que se sostienen en la explotacion
indiscriminada de recursos naturales o en la pauperi-
zacion de los trabajadores, pero su magnitud rara vez
permite eludir un déficit comercial estructural sin in-
ducir profundas depresiones.

La contracara del proceso ocurre en los
paises en los que se impone una forma
periférica de financiarizacion. Son paises
subdesarrollados que arrastran un largo
proceso de deterioro de sus cuentas externas
y, por razones econémicos y/o estratégicas,
se acoplan casi en espejo a las redes que
tejen los paises neomercantilistas centrales.
La condicién para ese acople es un “manojo”
de politicas que comprenden la apertura
comercial, la liberalizacion financiera y la
adopcion de un régimen monetario que
resigna su soberania.

La articulacién queda a esta altura muy clara: los pai-
ses neomercantilistas avanzan en la colocacién de sus
excedentes y logran enormes superavits comerciales.
Mientras tanto, los paises que sufren la financiariza-
cioén periférica tienen recurrentes déficits, financiados
por endeudamiento o ingreso de capitales financieros
gue se colocan en nichos especificos como el sector
inmobiliario, la banca, los seguros o los servicios pu-
blicos. Es asi que el capital financiero externo modela
de manera directa o por medio de socios locales la es-
tructura econdmica del segundo bloque, imbricandolo
en una madeja de relaciones internacionales fuerte-
mente asimétrica y desequilibrada®.

No es dificil leer a partir de esa trama la “predispo-
sicion” del modelo a crisis ciclicas. Las fases de expan-
sidon dependen de la permanente inyecciéon de liquidez
en los paises financiarizados periféricos, de modo que
puedan sostener sus déficits comerciales y, paulatina-
mente, también en cuenta corriente. La expansion del
capital financiero es alli una pieza clave, sobre todo,
cuando la inversion directa en el exterior de los pai-
ses excedentarios juega un rol cuantitativamente
secundario, como en el caso ejemplar de Alemania

(Musacchio, 2018). Tal proceso puede observarse,
por ejemplo, en diferentes regiones entre principios
de la década de 1990 y 1998, o desde 2002 y 2008.
Sin embargo, la acumulacién de deudas, las crecientes
dificultades para manejar los déficits y las consecuen-
cias de un proceso de financiarizacion global que se
separa ciclicamente de las mas limitadas posibilidades
de expansién del sector productivo han dado paso a
brutales crisis internacionales, en las que el capital
financiero retorna subitamente a su pais de origen,
asistido estratégicamente por el Estado del mismo’.
Los paises financiarizados se ven confrontados en-
tonces a drasticos ajustes, por medio de recortes del
gasto publico, reducciones de la demanda, desman-
telamiento de programas sociales y privatizaciones,
para ajustar sus déficits. La necesidad de equilibrar las
cuentas corrientes obliga, entonces, a sus socios desa-
rrollados a una reestructuracion que suele combinar
una transitoria mejora en la distribucién interna del
ingreso, programas estatales de reconversién produc-
tiva y expansion de la infraestructura y, especialmen-
te, el tejido de nuevas tramas de relaciones econdmi-
cas internacionales que les permitan (re)conquistar
mercados en reemplazo de los agotados. Es por eso
gue, mientras paises como Espafia, Grecia o Portugal,
por ejemplo, tuvieron que transformar sus déficits en
cuenta corriente en superdvits con un enorme costo
social, Alemania mantuvo su caracter superavitario.
De la misma manera ocurrio con los paises del Mer-
cosur y sus socios, luego de la crisis de 1998. El caso
de la Sudamérica de hoy muestra que, a largo plazo,
la digestion de los ajustes permite reeditar el viejo en-
tramado de vinculos y dar lugar a un nuevo ciclo de
subordinacién y crisis.

Neoliberalismo y subdesarrollo

La articulacién de la relacion desarrollo-subde-
sarrollo es, pues, bien clara en la época neoliberal.
El débil desarrollo de las fuerzas productivas de los
paises subdesarrollados no se origina solamente en
problemas de gestién, de politica o de capacidades
internas de cada pais, sino en una trayectoria en la
que la articulacidn a los paises desarrollados resulta
determinante. Las caracteristicas del vinculo tienden
a autoperpetuarse, pues el eje del vinculo tiene como
componente fundamental en ambas etapas del ciclo
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una transferencia neta permanente de riquezas de un
polo al otro.

Por supuesto, muchos de los viejos factores conti-
nudan jugando un papel significativo. La transferencia
de valor por la via del intercambio desigual, por ejem-
plo, no se ha modificado en lo sustancial. Lo que, sin
embargo, se ha vuelto mas visible es una transferen-
cia directa de riqueza intrinseca en la nueva forma de
insercion internacional. La “economia” de la deuda
lleva consigo una carga de intereses que suele crecer
sistematicamente a medida que la deuda crece, que
las tasas de interés se incrementan y que una parte
del servicio se capitaliza. El desarrollo de una econo-
mia financiarizada genera enormes excedentes en las
etapas de expansion de la burbuja (por negocios en el
sector financiero, en el inmobiliario o en la transferen-
cia de empresas) que no se aplican a la actividad pro-
ductiva. El desarrollo de servicios publicos, privados o
de actividades productivas con ganancias extraordina-
rias suele generar excedentes que superan holgada-
mente la necesidad y las posibilidades de reinversién.
De manera continua o espasmadica, los intereses de
la deuda, las ganancias financieras o las superganan-
cias productivas son remitidos al exterior, provocando
serios problemas en la cuenta corriente del balance
de pagos.

Tampoco la cuenta capital se encuentra libre de ten-
siones, pues, de manera espasmadica (generalmente
en las etapas de crisis), los capitales financieros o pro-
ductivos retornan a sus paises de origen. A ese flujo
irregular suele anadirsele un flujo regular de capital-
dinero de las élites locales. Una combinacidn de tres
factores, cuya ponderacién es propia de cada pais y de
su trayectoria socio-histdrica, genera un continuo dre-
naje de divisas. La concepcién rentistica que suelen
tener algunas elites de los paises subdesarrollados, las
ganancias extraordinarias de actividades productivas
tradicionales y la falta de perspectivas suficientes de
inversion sustentable y de largo plazo en actividades
productivas suelen plasmarse en una fuga de capitales
hacia el exterior. Asi, a la remisién de las ganancias y
capitales extranjeros, se le agrega la fuga, que en algu-
nos paises es, incluso, mayor que las salidas de capi-
tales externos.

Un elemento particular de la acumulacidn financiera

es que se produce en una actividad que, per se, no
genera riqueza. La asociacion con las actividades pro-
ductivas le permite apropiarse en el proceso de circu-
lacion de una parte del valor creado en la produccién.
Pero cuando las actividades financieras no se vinculan
a las productivas, sino que se aplican a actividades
gue conforman burbujas especulativas, nos ponen de
cara a procesos de suma cero: sus ganancias conden-
san la apropiacion de riqueza de otros sectores de la
poblacién. Aqui es donde los programas de ajuste fis-
cal, los regimenes impositivos regresivos, los recortes
al Estado de Bienestar, los recortes a los sistemas de
jubilaciones y pensiones, las privatizaciones y los pro-
cesos de distribucidn regresiva del ingreso gestan un
dispositivo de transferencia intersectorial de riqueza
gue, en parte, sostiene la fuga de recursos. No resulta
extrafio que este tipo de ajustes sea especialmente in-
tenso en los momentos de crisis, en los momentos de
realizacién de las ganancias financieras y de las fugas
de capitales. En ultima instancia, se trata de una des-
carga de la crisis sobre los sectores mas débiles de la
poblacién.

Los programas de ajuste fiscal, los regimenes
impositivos regresivos, los recortes al Estado
de bienestar, los recortes a los sistemas de
jubilaciones y pensiones, las privatizaciones
y los procesos de distribucion regresiva

del ingreso gestan un dispositivo de
transferencia intersectorial de riqueza que,
en parte, sostiene la fuga de recursos.

Por lo tanto, en la etapa neoliberal las transferen-
cias de recursos desde los paises subdesarrollados a
los desarrollados se intensifican en relacidn a etapas
anteriores. En particular, las formas directas, los flujos
en forma de divisas, cobran una intensidad mayor que
en el pasado. De alli que caracterizar el problema del
subdesarrollo exclusivamente como una insuficiente
capacidad de ahorro no resulta hoy adecuado. Espe-
cialmente para los paises de “desarrollo intermedio”
o “semiperiféricos” (es decir, aquéllos que, a pesar
de sus estructuras subdesarrolladas, han logrado un
proceso algo mas intenso de acumulacién interna,
con tejidos productivas mas complejos), el foco se ha
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corrido hacia la retencién interna del ahorro, hacia la
retencién de los recursos generados internamente y
gue no toman la forma de consumo.

Una politica de desarrollo comienza hoy por
impulsar que los recursos generados por la
sociedad se canalicen hacia la acumulacion
productiva. El control del excedente se
torna vital para sustentar el proceso de
acumulacién. Luego, por supuesto, debe
avanzarse en una asignacion planificada del
excedente. La importancia estratégica de
algunas ramas especificas de la produccion,
asi como de la ciencia y la tecnologia,
continuan siendo las llaves maestras de la
necesaria transformacion estructural.

Una politica de desarrollo comienza hoy por impul-
sar un marco de condiciones para que los recursos
generados por la sociedad se canalicen hacia la acu-
mulacién productiva. Si, justamente, esos recursos se
drenan hacia el exterior, el primer paso de una politica
de desarrollo es la revisidn drastica de la liberalizacion
financiera. El control del excedente se torna vital para
sustentar el proceso de acumulacién. Escapar de la fi-
nanciarizacién, romper con el cordén financiero con
el exterior y cuestionar uno de los ejes articuladores
principales del neoliberalismo es el basamento de

Notas

una politica de desarrollo actual. Luego, por supuesto,
debe avanzarse en una asignacion planificada del ex-
cedente. La importancia estratégica de algunas ramas
especificas de la produccidn, asi como de la ciencia y
la tecnologia, contindan siendo las llaves maestras de
la necesaria transformacion estructural.

La reversion de la liberalizacion financiera tiene una
funcién adicional en la ruptura de las pautas neolibe-
rales: permite recuperar instrumentos clave de las po-
liticas monetaria y fiscal que, por ende, refuerzan la
autonomia en la fijacidon de objetivos de las politicas
econdmica, estructural y social. Recién en ese punto
es posible discutir las formas de los vinculos con el ex-
terior. No escapara al lector que en nuestra perspec-
tiva son las caracteristicas de las politicas nacionales
las que deben definir las formas de la insercidn inter-
nacional, y no a la inversa. Ese es, probablemente, el
indicador mas claro de que se ha comenzado a tran-
sitar el camino del desarrollo. Tampoco sorprenderd
al lector que una politica de desarrollo no es un pro-
blema técnico. El desarrollo de las fuerzas productivas
implica también cambios drasticos en el conjunto de
las relaciones sociales, pues el modelaje externo de
las estructuras locales sélo es posible articulandose
a las élites internas, alianza que es necesario disolver
para avanzar en la transformacién estructural. En eso,
es poco lo que ha cambiado desde mediados del siglo
veinte. El desarrollo sigue siendo, en lo fundamental,
un desafio politico. O

1. No avanzaremos en un analisis detallado. El lector interesado puede recurrir a fuentes clasicas, como Prebisch (1964);

Frigerio (1963); Dos Santos (2000); Kay (1991).
2. Cf, p. €j.,, Emmanuel (1972) y Amin et Al. (1990).

3. No obstante, quienes defendian la necesidad de recurrir al capital extranjero no negaban la necesidad simultanea de
movilizar los recursos internos y la accion decidida del Estado en el proceso. El capital extranjero era, en ese contexto,
un complemento. El ejemplo fue, seguramente, la politica petrolera de Frondizi. AUn cuando se abria la exploracion
y explotacion al capital foraneo, se fortalecia y multiplicaba la capacidad productiva de la estatal YPF, de modo que a
cuatro aios de iniciada la estrategia, la produccidn de las empresas extranjeras era tan alta como el incremento de la
produccién de YPF en el mismo periodo (cf. Rapoport et Al., 2005).
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4. Cf., por ejemplo, Musacchio (2011) y la literatura alli citada.

5. Hemos analizado en detalle las diferentes formas en Musacchio (2018). Sefialemos que las variantes neomercantilista
o financiarizada rara vez se presentan de manera “pura”. En general, una de ellas suele imponerse, en el marco de una
tension que se agudiza en momentos clave, como muestra la Argentina de 1990 o de 2002 (cf. Rapoport et al., 2005).

6. La literatura al respecto es abundante. Como ejemplos, cf. Reis (2018); Musacchio

7. El ejemplo paradigmatico es la negociacion de la crisis griega, de cuyos acuerdos se estructura la ayuda externa al
gobierno griego, que permite estatizar buena parte de la deuda y disponer de las divisas necesarias para que los bancos

extranjeros salgan ordenadamente del pais (cf. p. ej., Kassimatis, 2018). Nada nuevo bajo el sol argentino.
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FIDE

Una nueva teorizacion sobre el Estado de
Bienestar. Economia politica
de la campana neoliberal en su contra

Thomas Palley

1. Tesis: la campafia neoliberal en contra
del Estado de Bienestar

El presente articulo describe cdmo el neoliberalismo
viene llevando desde hace tiempo una campafia en
contradel Estado de Bienestar, también llamado Estado
benefactor. El objetivo no es eliminar el Estado de
Bienestar por completo, sino transmutarlo, reducirlo
y convertirlo en un “centro de beneficios” para las
empresas, lo cual se logra a través de la privatizacion,
la eliminacién de derechos y beneficios sociales y el
congelamiento del gasto a fin de asegurar, a la larga,
la disminucién de la participacion del Estado de
Bienestar en el PIB y la reduccidn del gasto per capita.
Asimismo, este Estado benefactor transformado se
financiarad con los ingresos por impuestos al trabajo,
en vez de impuestos sobre el capital.

Al esgrimir esta campafia, el neoliberalismo busca
desacreditar el Estado de Bienestar tradicional desde
el punto de vista politico y modificar la estructura
econémica de manera que esta ultima se torne
inviable. La campafia se observa con mayor claridad en
los Estados Unidos, pero también se advierte en otros
paises desarrollados. Una caracteristica interesante
es que el ataque es de naturaleza bipartidista, con
diferencias politicas que son mads bien una cuestién

de intensidad y grado. Este cardcter bipartidista de la
embestida refleja la hegemonia del neoliberalismo,
que ha captado los dos flancos del establishment
politico. Efectivamente, el neoliberalismo ofrece la
base intelectual que sirve de mecanismo coordinador,
lo que demuestra el poder de esas ideas.! De tener
éxito, la campaia neoliberal en contra del Estado de
Bienestar supone el riesgo de un embate fatal para el
futuro de una prosperidad compartida.

El objetivo no es eliminar el Estado de
Bienestar por completo, sino transmutarlo,
reducirlo y convertirlo en un “centro de
beneficios” para las empresas a través de
la privatizacion, la eliminacion de derechos
y beneficios sociales y el congelamiento del
gasto.

2. El Estado de Bienestar:
una nueva taxonomia tedrica

Una forma de conceptualizar el Estado de Bienestar
consiste en hacerlo a través del prisma que ofrece el
Informe Beveridge de 1942, en el cual se identificaron
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los cinco “grandes males” que afectan a la sociedad:
miseria, ignorancia, desamparo, desocupacion vy
enfermedad. Tal como se ilustra en la Figura de esta
pagina, el Estado de Bienestar moderno se puede ver
como respuesta a esos cinco males.

Se busca asegurar, a la larga, la disminucion
de la participacion del Estado de Bienestar
en el PIB y la reduccion del gasto per capita.
Este Estado benefactor transformado se
financiard con los ingresos por impuestos

al trabajo, en vez de impuestos sobre el
capital.

El mal de la desocupacion se cubre a través de un
renovado compromiso con el pleno empleo sobre
la base de una politica keynesiana de estabilizacién
macroecondmica. El mal de la enfermedad se cubre
mediante un compromiso mas amplio con los
servicios de salud publica. El mal de la miseria se cubre

mediante un nuevo compromiso con la eliminacién
de las barrios carenciados por parte del Gobierno y
programas de vivienda publica. El mal de la ignorancia
se cubre a través de un compromiso mas amplio
con la educaciéon publica. Y el mal del desamparo se
cubre a través de diversos programas de ingresos de
asistencia publica, como asignaciones familiares, pago
por desempleo, pago por discapacidad y jubilaciones.

En el libro The World of Welfare Capitalism (El mundo
del capitalismo del bienestar), de Esping-Andersen
(1990), se propone una taxonomia politica que analiza
el Estado de Bienestar en funcidén de caracteristicas
politicas. La clasificacién comprende tres categorias:
liberal (p. ej., Estados Unidos), corporativista-estatista
(p. €j., Alemania) y socialdemécrata (p. ej., Suecia). La
clasificacion de Esping-Andersen se centra en explicar
la diferencia de tamafio del Estado. Los sistemas
de gobierno socialdemdcratas poseen el Estado de
Bienestar mas grande; los liberales, el de menor
dimensidn, y los corporativistas-estatistas se hallan en
el medio.

El Estado de Bienestar moderno visto como respuesta
a los cinco males de Beveridge

Desocupacion

Pleno empleo

Educacion publica

Desamparo ] Servicios de Enfermedad
Ingresos de salud pdblica
asistencia Estado
publica de

Bienestar

Viviendapublica

lgnorancia

Miseria

FUENTE: El Autor
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En la Figura de esta pagina se ofrece una clasificacién
econdmica alternativa. Las caracteristicas fundamentales
son la proporcién de produccion publica versus privada
de los servicios prestados por el Estado de Bienestar y
la financiacidn publica directa de tales servicios, frente
al financiamiento privado con subsidios impositivos. La
produccidn estd relacionada con identificar si es el sector
publicoo el privado el que produce los servicios brindados
por el Estado de Bienestar. El financiamiento se refiere
a cdmo se pagan los servicios. Esta clasificacién se
puede aplicar a las diferentes aristas del Estado de
Bienestar y los paises tienen diferentes combinaciones
para las distintas aristas.

La manera en que se produce y financia
el Estado de Bienestar tiene implicancias
importantes.

Histéricamente, el Reino Unido ha tenido un elevado
nivel de produccidn y financiamiento publicos en lo
que respecta a los servicios del Estado de Bienestar.
Un ejemplo de ello es el Servicio Nacional de Salud
del Reino Unido, en el cual el Gobierno produce y
paga en forma directa los servicios de salud. Estados
Unidos siempre se ha inclinado hacia la produccion

y el financiamiento del sector privado con subsidios
impositivos. Las economias de Europa continental se
han ubicado en el medio, pero mas cerca del Reino
Unido.

Si bien las caracteristicas econdmicas de los Esta-
dos de Bienestar difieren significativamente, el ta-
mafio de los estados es grande en cualquier caso.
Si contabilizamos tanto las transferencias directas
correspondientes al bienestar social y los beneficios
brindados por los empleadores con subsidios impo-
sitivos, los recursos dedicados al bienestar social
representan en promedio 30% del PIB de las naciones
ricas (véase Garfinkel y Smeeding, 2015).

La manera en que se produce y financia el Estado
de Bienestar tiene implicancias importantes. En
primer lugar, el sistema tributario ofrece una forma
incompleta de Estado de Bienestar “fantasma”, que
se financia a través de gasto tributario.? En segundo
lugar, depender del financiamiento a través de sub-
sidios impositivos produce un Estado de Bienestar
menos igualitario, porque los beneficios impositivos
tienen mas valor para quienes perciben mayores
ingresos. En tercer lugar, hay una desproporcion en la
disponibilidad de los beneficios producidos en forma
privada con subsidios impositivos, ya que estan mas

Proporcion de produccion publica de los servicios de bienestar
enrelacion con la produccion privada
A

Una nueva clasificacion economica de los Estados de Bienestar

Reino
Unido

Europa

continental

FUENTE: El Autor

Proporcion de financiamiento publico directo en relacion con el
financiamiento privado mediante subsidiosimpositivos
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disponibles para quienes tienen mayores ingresos.
En cuarto lugar, el financiamiento con subsidios
impositivos promueve inevitablemente la produccién
privada de los servicios del Estado de bienestar.

3. Los objetivos de la campaia neoliberal en
contra del Estado de Bienestar

Debe entenderse que el ataque neoliberal tiene dos
objetivos, orientados a “reducir el tamafio” del Estado
de Bienestar y “cambiar su naturaleza”. Las principales
caracteristicas del Estado de Bienestar propuesto por
el neoliberalismo son las siguientes:

i) Menor generosidad en los beneficios, definidos en
términos de su valor monetario y su duracion.

ii) Sustitucion del “derecho universal” a gozar de los
beneficios del Estado de Bienestar por “compro-
bacidn de dependencia de recursos”.

iii) Traslado de una mayor produccién del Estado de
Bienestar del sector publico al privado.

iv) Financiamiento del Estado de Bienestar a través de
ingresos por impuestos al trabajo en vez de ingresos
por impuestos al capital.

La presidon por una menor generosidad en los
beneficios es evidente en el debate sobre las
jubilaciones y la edad jubilatoria. La presion por la
comprobacidon de dependencia de recursos resulta
evidente en los debates sobre asistencia social,
sanitaria y educativa. La presion por el traslado de
la produccion se evidencia en los debates sobre la
privatizaciéon del sistema jubilatorio, la privatizacién y
conversioén de la educacién en un sistema de vouchers
y la privatizacion de los servicios de salud. Por ultimo,
la presidon con respecto al cambio tributario resulta
evidente en las medidas tendientes a bajar los
impuestos de las empresas, sobre las ganancias de
capital y sobre los ingresos de los estratos mas altos y
cambiarlos por impuestos al consumo.

Otro objetivo de la embestida neoliberal es achicar
los sindicatos. Cuando el sector publico produce los
servicios que ofrece el Estado de Bienestar, la fuerza
laboral tiende a afiliarse a organizaciones sindicales. En
consecuencia, con la reduccion del Estado de Bienestar
y el traslado de la produccion de sus servicios al plano
privado disminuyen los sindicatos del sector publico.

Las metas neoliberales han evolucionado a lo largo
del tiempo. Los primeros neoliberales, como Hayek
(1944), querian reducir el tamafio del Estado de
Bienestar en forma global. Los nuevos “depredadores”
(Galbraith, 2008) tienen un objetivo distinto, que
es privatizar el Estado de Bienestar y convertirlo en
un centro de beneficios. Los primeros neoliberales
deseaban minimizar el Estado de Bienestar, mientras
guelosneoliberalescontemporaneos quierenreducirlo
y torcerlo, pero no necesariamente minimizarlo.
Ademas, el Estado de Bienestar privatizado se debe
pagar con los impuestos al trabajo.

El ataque neoliberal tiene dos objetivos:
reducir el tamano del Estado de Bienestar y
cambiar su naturaleza.

4. La contrarrevolucion neoliberal y sus origenes

Desde susinicios, el Estado de Bienestar fue objeto de
resistencia por parte del sector empresarial y las élites
financieras, algo que se observd particularmente en
los Estados Unidos, donde las empresas se opusieron
enérgicamente a las reformas adoptadas en el New
Deal por Franklin Roosevelt en los afios treinta. Sin
embargo, el éxito econédmico de la era del Estado de
Bienestar keynesiano (desde 1950 hasta alrededor de
1980) frend esa resistencia.

La situacién comenzd a cambiar a fines de la década
de 1970y principios de 1980, afios en los que se vivid
una tormenta perfecta que generd el espacio buscado
por largo tiempo para la contrarrevolucién neoliberal.
Sabemos muy bien cual fue el resultado de esa crisis.
Se observé un alejamiento de la economia del Estado
de Bienestar keynesiano y el neoliberalismo cobré
supremacia intelectual y politica.

La transicién formal se identifica ampliamente con
las elecciones de la Margaret Thatcher en 1979 y de
Ronald Reagan en 1980. Desde entonces, el Estado
de Bienestar keynesiano se ha colocado a la defensiva
en forma persistente. Medido en términos de
participacion del PIB, sigue siendo grande y presenta
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pocos cambios, pero se lo ha ido socavando de manera
importante, especialmente en materia de legitimidad
politica.

El ataque neoliberal a fines de la década de 1970
tuvo lugar en el marco de una crisis econdmica del
Estado benefactor. Se afirmaba que causaba deterioro
en el plano social y cultural, creaba poblaciones de
dependientes y haraganes, y generaba un menor
dinamismo econdmico y un crecimiento mas lento
de la productividad. También se aseguraba que no se
podia costear.

Todas esas acusaciones del neoliberalismo en contra
del Estado benefactor eran y contintdan siendo falsas.
La realidad es que el Estado de Bienestar ha tenido
un extraordinario éxito en la reduccién de la pobreza
y la inequidad. Sus programas de seguro de ingre-
sos han contribuido a desalentar las fluctuaciones
macroecondémicas. Su inversién en educacidon ha
aumentado el crecimiento y su inversidon en salud
publica ha redundado en una mejor calidad de vida
y una mayor longevidad.* Estos logros se reflejan en
los datos macroecondmicos, que indican que en la era
del Estado de Bienestar (1950 — 2008) se verificé un
crecimiento mas veloz y con menor volatilidad que en
la era anterior a su auge (1871 — 1939).

Desde sus inicios, el Estado de Bienestar fue
objeto de resistencia por parte del sector
empresarial y las élites financieras, algo que
se observo particularmente en los Estados
Unidos, donde las empresas se opusieron
enérgicamente a las reformas adoptadas en
el New Deal en los aiios treinta. El éxito de
la era del Estado de Bienestar keynesiano
freno esa resistencia.

5. La embestida neoliberal en camara lenta

El ataque del neoliberalismo ha tenido un impacto
diferente en cada una de las cinco aristas del Estado
de bienestar. El sistema descripto en la Figura de la
pagina 121 aln se puede reconocer, pero hay un
sustancial abandono del compromiso con el pleno

empleo y la vivienda publica. Las otras tres aristas
contindan en su lugar, pero son objeto de ataques y su
legitimidad politica se ha visto degradada.

Se ha dado marcha atras de manera notable en la
politica de pleno empleo, lo cual se refleja en indices
de desempleo mas elevados que prevalecen en la
economia de la region transatldntica desde 1980.
La teoria de Milton Friedman (1968), que plantea la
existencia de una tasa de desempleo “natural”, fue
fundamental para dicho repliegue y fue adoptada por
casi todos los economistas. Expresa que la politica
monetarianopuedeafectarlatasadedesempleoalargo
plazo y que no hay una compensacion entre inflacidon y
desempleo. Eso les dio a los formuladores de politicas
la justificacién para abandonar su compromiso con
el pleno empleo y concentrarse exclusivamente en
las metas de inflacidn. El compromiso con la vivienda
publica también se abandond de manera sustancial
y se reemplazd por una politica tributaria que otorga
subsidios y se alienta a adquirir viviendas en forma
privada.

La asistencia publica de ingresos continua, pero el
“derecho a gozar de dicha asistencia” y su “genero-
sidad” han disminuido. Los servicios de salud publicos
también subsisten, pero en todas partes estan cada
vez mds sujetos a cargos que debe costear el propio
individuo. Esto se verifica en los diversos tipos de
sistemas de salud publica, incluido el Servicio Nacional
de Salud del Reino Unido, donde los servicios son
producidos por el sector publico. Los sistemas basados
en seguros de salud, ya sea publicos o privados,
también imponen mas copagos y mayores exclusiones
en los deducibles. Implicitamente, estas medidas
sirven para volcar el costo de los servicios de salud
hacia los ingresos laborales.

Por ultimo, la educacién publica también persiste,
pero esta cada vez mas sujeta a presiones para su
privatizacién. La educacion terciaria sufre las presiones
de las universidades privadas, a las que se les otorga
una condicidn tributaria mds favorable, al tiempo que
los aranceles también pueden recibir un tratamiento
tributario favorable. En el mismo sentido, los aranceles
de las universidades publicas han aumentado de
manera sustancial. La educacién publica primaria y
secundaria cada vez mas son el objetivo de empresas
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privadas, que albergan la esperanza de tomar distritos
escolares enteros mediante acuerdos de contratacién
o de tercerizacién. A la par, se verifica una continua
presion por la adopcién de vouchers o vales
educativos que les permitirian a las familias optar
por salir del sistema de la escuela publica y pagar
escuelas privadas con los vales financiados a partir
del presupuesto de la escuela publica. Como siempre,
el pais mas extremo en lo que se refiere al ataque
contra la educacion publica es Estados Unidos. Como
surge del grafico de la pagina 122, el neoliberalismo
ha generado una inclinacién politica global por salir
del modelo del Estado benefactor original del Reino
Unido, “de produccién y financiamiento publicos”,
para pasar hacia el modelo de los Estados Unidos,
basado en la “produccion por parte del sector privado
y el financiamiento privado por medio de subsidios”.

6. Los contornos de la campaiia neoliberal
en contra del Estado de Bienestar

Los contornos de la embestida neoliberal en camara
lenta en contra del Estado de Bienestar se ilustran en

la Figura de esta pagina, donde se muestran los cinco
frentes del ataque, que son: ideologia y economia,
globalizacién y competitividad, inequidad, politica
debilitante, y financiamiento de las politicas publicas.

La primera linea de ataque ha sido la
ideologia. La embestida tiene por objetivo
socavar el apoyo de la sociedad, con lo que
el Estado de Bienestar se torna vulnerable
desde el punto de vista politico.

7.a) La ideologia y el ataque contra el
Estado de Bienestar

La primera linea de ataque ha sido la ideologia,
que se encuentra profundamente arraigada en la
economia ortodoxa. La embestida tiene por objetivo
socavar el apoyo de la sociedad, con lo que el Estado
de Bienestar se torna vulnerable desde el punto de
vista politico.

Financiamiento de
politicas publicas

Politica debilitante

Contornos del ataque neoliberal contra el Estado de Bienestar

El Estado de
Bienestar

ldeologia y
gconomia

Globalizacion y
competitividad

Inequidad

FUENTE: El Autor
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Las particularidades de estas criticas de la economia
ortodoxa se reflejan en la Figura de esta pagina. Como
mencionamos anteriormente, la condena al pilar del
pleno empleo del Estado de Bienestar se basaba en
la teoria de la tasa de desempleo natural de Milton
Friedman. No es necesaria una politica de pleno
empleo porque se alega que la economia, al definir
una tasa natural de desempleo, tiende a alcanzar el
pleno empleo con rapidez y de manera automatica.
Asimismo, el Estado benefactor supuestamente
incrementa la tasa natural de desempleo, en la medida
gue disminuye los incentivos para encontrar trabajo.

Una segunda critica de la economia ortodoxa era que
el financiamiento del Estado de Bienestar mediante
impuestos reduce el empleo y genera en la sociedad
un “peso muerto” o pérdidas sin contrapartida. El
argumento es que los impuestos distorsionan los
precios, impidiendo la ecualizacién de los verdaderos
beneficios y costos marginales, y esto constituye un
obstaculo para la eficaz produccién y asignacién de
recursos.

Una tercera critica sostenia que ofrecer un seguro
de desempleo y asistencia social puede aumentar

el desempleo y disminuir la productividad, al crear
incentivos para que los trabajadores no trabajen.’

Una cuarta critica era que el otorgamiento de
jubilaciones por parte del Estado desalienta el
ahorro en los hogares, lo cual reduce la inversion del
sector privado y la formacién de capital, y eso a su
vez redunda en una menor produccién en el futuro.
Esta linea de argumentacién la introdujo Martin
Feldstein (1974), de la Universidad de Harvard, y
se amplié con el fin de atacar el financiamiento del
déficit presupuestario en general, ya que los déficits
de presupuesto se describen como ahorro nacional
negativo. Esto contribuyd a socavar el apoyo a las
politicas fiscales contraciclicas.

Una quinta critica era que el Estado de Bienestar
presta servicios de manera ineficiente, porque se
afirma que la produccidn por parte del sector publico
es inherentemente ineficiente en comparacién con la
del sector privado. La critica de la produccién estatal
es parte del argumento mds amplio de “fallas del
Gobierno”, que también invocan los neoliberales para
rechazar las intervenciones dirigidas a corregir las
fallas del mercado. El argumento de la ineficiencia se

Argumentos de la economia ortodoxa contra el Estado de Bienestar

Criticas de la economia ortodoxa en contra del Estado de Bienestar

!

Y

'

Teoria de la tasa de
desempleo natural

Criticas en los incentivos
para “haraganear” en el
mercado laboral

Ineficiencia de la prestacion
produccion de servicios por
parte del sector piblico

Y

Efectos tributarios de pérdida
(peso muerto)

FUENTE: El Autor

Y

Criticas al desplazamiento
del ahorro y la acumulacion
de capital
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relaciona con otros argumentos neoliberales sobre
las ineficiencias derivadas del fracaso burocratico
(Niskanen, 1971), la captura del regulador (Stigler,
1971) y la busqueda de rentas (Tullock, 1967; Krueger,
1974).

La antipatia que muestra la economia ortodoxa hacia
el Estado benefactor refleja el hecho de que este tipo
de Estado es una afrenta para la teoria neoclasica del
Equilibrio General Competitivo (EGC). Si las economias
de mercado realmente funcionaran como sostiene
dicha teoria, el Estado de Bienestar seria totalmente
innecesario. En consecuencia, la teoria del EGC inclina
a sus defensores hacia la antipatia por el Estado de
Bienestar desde el punto de vista intelectual. Si bien la
economia ortodoxa puede construir justificaciones a
favor de la existencia del Estado de Bienestar basadas
en las “fallas del mercado”, la presuncion inicial es
gue el Estado benefactor no es necesario. Esa supo-
sicion ideoldgica explica la razén por la cual los
argumentos econémicos neoclasicos ocupan un lugar
tan prominente en el caso neoliberal en contra del
Estado de Bienestar.

7.b) La globalizacion y el ataque contra
el Estado de Bienestar

Una segunda linea de ataque se ve en la globaliza-
cion. La globalizacidon genera presiones competitivas
para recortar costos, incluso aquéllos asociados
al mantenimiento del Estado de Bienestar. Ergo,
al promover la globalizacién, los formuladores de
politicas neoliberales han ejercido implicitamente
presion sobre el Estado de Bienestar. Con Rodrik
(1997) este argumento se tornd muy convincente,
ya que demostré en forma empirica que el aumento
de la globalizacién esta asociado, desde el punto de
vista estadistico, con disminuciones del gasto social y
gubernamental.

También hay evidencia de que la imposicién de los
impuestos que se precisan para financiar el Estado de
Bienestar se ve presionada por la globalizacion. Kumar
y Quinn (2012) informan que las tasas de los impuestos
establecidos por el Gobierno central a las empresas
siguieron una tendencia descendente en todas las
regiones del planeta durante la era neoliberal.® Al

combinar todas las piezas, la globalizacion genera, por
tanto, presiones financieras sobre el Estado de Bien-
estar, tanto por el lado del gasto publico como de la
recaudacion.

Otra critica de la economia ortodoxa era que
el financiamiento del Estado de Bienestar
mediante impuestos reduce el empleo y
genera en la sociedad un “peso muerto” o
pérdidas sin contrapartida. El argumento es
que los impuestos distorsionan los precios.

El proceso por el cual la globalizacién neoliberal
presiona al Estado de Bienestar es complejo. La
movilidad del capital financiero es un aspecto central.
La amenaza de la fuga de capitales financieros y la
inestabilidad del mercado financiero presionan a los
gobiernos para que impongan la austeridad en sus
gastos.

De manera similar, ante la amenaza de fuga de
capitales los gobiernos se ven presionados a disminuir
las tasas de los impuestos que tributan las empresas
con el fin de retener a las compafiias existentes y atraer
nuevas inversiones. Luego, la menor recaudacion fiscal
produce déficits presupuestarios que desagradan a
los mercados financieros, y asi se genera una presién
adicional indirecta sobre los gobiernos para que
recorten sus gastos e impongan la austeridad. Dada
la menor recaudacidon de impuestos corporativos,
los impuestos deben trasladarse hacia los ingresos
laborales a través de tasas de imposicién mas elevadas
sobre las ganancias y al consumo. De esta manera, la
globalizacién neoliberal fomenta dos dimensiones de
la agenda neoliberal respecto del Estado de Bienestar:
reducirlo y trasladar la carga tributaria de los ingresos
por impuestos al capital hacia los ingresos por im-
puestos al trabajo.

Finalmente, la globalizacién también tifie el discur-
so publico con la afirmacidon de que el Estado de
Bienestar no se puede costear porque dificulta la
“competitividad” econdmica internacional. Este marco
crea un conflicto implicito que enfrenta al Estado de
Bienestar con el empleo.
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7.c) La desigualdad en los ingresos y la
defeccion de la clase media alta

La tercera linea de ataque ha sido la mayor
desigualdad en los ingresos, documentada por Piketty
(2013). La importancia de esta inequidad reside en
gue socava el apoyo politico de la clase media alta al
Estado de Bienestar. En primer lugar, el surgimiento
de un estrato alto mas adinerado fomenta la politica
de las “comunidades cerradas”. La clase media opta
por salir del sistema del Estado benefactor y adquiere
servicios de salud y educacion privados, lo que reduce
su compromiso politico con ese Estado e incluso
puede convertirse en hostilidad politica. ¢Por qué
deberiamos pagar un servicio que no utilizamos?

La tercera linea de ataque ha sido la mayor
desigualdad en los ingresos, lo que socava
el apoyo politico de la clase media alta al
Estado de Bienestar. La clase media opta
por salir del sistema del Estado benefactor
y adquiere servicios de salud y educacion
privados, lo que reduce su compromiso
politico con ese Estado.

El incentivo para que las personas adineradas elijan
abandonar el sistema publico se amplifica en el enfoque
de crédito fiscal adoptado por el neoliberalismo hacia
el Estado de Bienestar, ya que los créditos tributarios
tienen mayor valor para los grupos de altos ingresos.
Ademas, los créditos fiscales dan lugar a una dinamica
de seleccién adversa que deteriora aun mas el apoyo
politico al Estado de Bienestar. Esto es asi porque la
opcidn de abandonar el sistema publico baja su calidad
y lo estigmatiza, lo que crea mas incentivos para que
la clase media alta se retire de él y socava aun mas el
apoyo politico. Esta dinamica se defiende desde el punto
de vista politico en términos de “libertad de eleccion”.

La implicancia es que la inequidad corroe inhe-
rentemente el Estado de Bienestar socialdemo-
crata. Al fomentar la inequidad, el neoliberalismo ha
generado, de manera indirecta, el debilitamiento del
Estado de Bienestar. Esta situacion brinda incluso otro
motivo para contener la desigualdad y también apunta
a la importancia de mantener el compromiso de la

clase media y media alta con el Estado de Bienestar.
Para ello, es necesario definirlo como un proyecto que
comprende a toda la sociedad, cuyo objetivo es crear
una sociedad decente antes que un sistema de caridad
y asistencia social para los pobres e indigentes.

7.d) Politicas que debilitan el Estado
de Bienestar

La cuarta linea de ataque se refiere a las politicas
econdmicas y sociales que debilitan el Estado de
Bienestar. Tras asumir el poder, los gobiernos neo-
liberales han implementado politicas que deterioran
el Estado de Bienestar, las cuales incluso pueden echar
por tierra la posibilidad de restablecer el statu quo
anterior (Palley, 2017-2018).

Para entender el papel que juegan las politicas, es
necesario hacer una distincién entre aquéllas que
debilitan el Estado de Bienestar de manera directa
y las que lo hacen en forma indirecta. Un ejemplo de
debilitamiento del Estado de Bienestar generado por las
politicas es la globalizacién. Como se describid antes,
la politica econdmica internacional del neoliberalismo
ha generado condiciones que socavan la viabilidad del
Estado de Bienestar. Otro ejemplo donde las politicas
han debilitado el Estado benefactor indirectamente
es la inequidad, factor que en gran medida ha tenido
su origen en la faceta politica (Palley, 2012, Capitulo 9),
al minar el poder de negociacidon de los trabajadores
y fortalecer el de las empresas y del sector financiero.
Como se plantedé anteriormente, la inequidad resultante
ha promovido el surgimiento de fuerzas orientadas a la
opcién de abandonar el sistema publico, las cuales han
socavado la solidaridad social con el Estado de Bienestar.

La politica tributaria es un area en la que se ha
deteriorado el Estado de Bienestar en forma indirecta.
Al promover un sistema de subsidios impositivos que
hace hincapié en la produccion privada de los servicios
estatales (el modelo estadounidense), la politica
neoliberal ha fomentado en forma directa los incentivos
para optar salir del sistema publico y ha deteriorado la
solidaridad politica con el Estado de Bienestar.

Un ejemplo de estas fuerzas se encuentra en la
politica jubilatoria, con efectos que trascienden la
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clase media alta y se extienden hasta la clase media
y los trabajadores. En los Ultimos cuarenta aios, las
politicas estadounidenses han impulsado en forma
explicita el reemplazo de los planes jubilatorios co-
lectivos por esquemas individuales. En los planes
colectivos, los jubilados perciben un ingreso jubilatorio
predeterminado que estd garantizado; en los planes
individuales, la jubilacién depende de los aportes
realizados por el individuo en el pasado y el rendimiento
de las inversiones de los aportantes individuales.

Los planes individuales presentan enormes desven-
tajas.” Desde un punto de vista politico, fomentan
una mentalidad individualista orientada a abandonar
el sistema publico que puede estar plagada de falsas
interpretaciones. Las personas pueden comenzar a
identificar el rendimiento de la Bolsa con el desempefio
macroecondmico. Si bien el sueldo es su principal fuente
de ingresos durante toda la vida, es posible que se
compenetren con el mercado accionario y los intereses
del mercado de capitales; ademas, el hecho de ser
titulares de acciones y recibir liquidaciones mensuales
puede crear un efecto distorsionado de la teoria de
“pdjaro en mano”, que los aleja de la perspectiva
distante de recibir una jubilacién garantizada de porvida
a través de un plan colectivo. Asimismo, los jubilados
se ven incentivados a preocuparse Unicamente por
el rendimiento de sus inversiones, lo cual tendera a
desconectarlos de la préoxima generacion vy facilitara el
conflicto y la divisidn intergeneracional. Por otro lado,
el sector financiero es uno de los grandes beneficiarios,
ya que los aportantes a planes individuales pagan
abultados cargos de asesoramiento.

Desde un punto de vista psicolégico, los planes individua-
les fomentan una mentalidad individualista, contraria
a los planes colectivos y los programas jubilatorios
nacionales. Estos planes pueden modificar de manera
fundamental la interpretacién e identidad econdmica
de las personas, lo cual promueve el individualismo y
la creencia en soluciones de politicas “individualistas”.

Al encajar las piezas, la politica neoliberal produce
transformaciones tanto a nivel estructural como en
la identidad e interpretacion individual. La trans-
formacién estructural restringe el espacio para el
Estado de Bienestar, mientras que la transformacion
de la psicologia social y la interpretacién individual

debilita el apoyo politico.

En sintesis, la politica neoliberal mezcla tres cosas.
En primer lugar, limita el espacio para el Estado de
Bienestar tradicional y ejerce presién sobre él. En
segundo lugar, promueve el concepto neoliberal
del Estado de Bienestar por el cual los servicios son
producidos por el sector privado y gozan de subsidios
impositivos. En tercer lugar, fomenta una identidad
e interpretacion individualista de la economia que
responde a incentivos para abandonar el sistema e
identificarse con el capital.

La politica neoliberal produce
transformaciones a nivel estructural y en
la identidad e interpretacion individual.
En lo estructural restringe el espacio para
el Estado de Bienestar, mientras que la
transformacion de la psicologia social e
individual debilita el apoyo politico.

7.e) Finanzas publicas y las dificultades para
financiar el Estado de Bienestar

La quinta linea de ataque contra el Estado de
bienestar consiste en su costo, y las dificultades para
financiarlo. El grafico de la pagina 130 muestra la
deuda publica ponderada del G-7 como porcentaje
del PIB para el periodo 1950-2010. El coeficiente de
endeudamiento desciende a un ritmo constante todos
los afios hasta 1975, pero luego comienza a subir. Al
parecer ocurrio algo a mediados de |la década de 1970.

Los graficos de la pagina 131 muestran la deuda
publica ponderada de las economias del G-7 como
porcentaje del PIB durante el periodo 1950-2010. En
todos los paises, el coeficiente de endeudamiento se
mantiene estable o tiende a la baja todo el tiempo hasta
mediados de la década de 1970. A partir de entonces, se
observa un cambio adverso de direccion en la tendencia
y hay tres puntos a destacar. En primer lugar, el cambio
en la tendencia se registra en todos los paises, lo que
sugiere un evento sistémico a nivel mundial. En segundo
lugar, el periodo que va de 1950 a 1970 coincidio con el
apogeo del Estado de Bienestar, y aun asi, el coeficiente
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de endeudamiento descendid, lo que sugiere que el
problema no es el Estado de Bienestar. En tercer lugar,
las cifras revelan un fuerte incremento en el coeficiente
de endeudamiento después de 2008, lo que refleja el
dafio que la crisis financiera y la Gran Recesidn causaron
en las finanzas publicas. Ese dafio no fue provocado
por el Estado de Bienestar, sino por la crisis generada
por la economia neoliberal de la financiarizacién.? Esta
evidencia sugiere que el responsable del deterioro de
las finanzas publicas en los paises del G-7 no ha sido el
Estado de Bienestar.

Asi se plantea el interrogante de qué fue lo que
revirtio la tendencia y agravo el estado de las finanzas
publicas. La deconstruccién econdmica forense de
los resultados deficitarios en las economias del G-7
revela que las causas que condujeron al deterioro de
las finanzas publicas desde fines de la década de 1970
fueron las siguientes: (1) menores tasas de impuestos,
(2) un mayor desempleo que redujo la recaudacién
tributaria, y (3) tasas reales de interés mas elevadas. El
deterioro que siguid después de 2008 refleja el rescate
del sistema bancario y el aumento masivo de los déficits
causados por la Gran Recesion. Ninguno de estos
factores puede atribuirse al Estado de Bienestar. Este
no es la causa del deterioro de las finanzas publicas, ni
puede decirse que sea imposible de costear.®

8. El papel que juegan los socialdemdcratas
de la Tercera Via

Los neoliberales iniciaron el ataque contra el Esta-
do de Bienestar, pero contaron con la ayuda de los
socialdemdcratas de la “Tercera Via”, que creian en
la ideologia econdmica del neoliberalismo. Tanto
en Europa como en los Estados Unidos, la socialde-
mocracia de la Tercera Via dio el visto bueno a la
globalizacién neoliberal, impulsé la financiarizacion
fomentando la desregulacién financiera y aprobando
el modelo de gobierno corporativo, basado en la
maximizacién del valor de los accionistas, y brindd
apoyo a las politicas sociales neoliberales que alen-
taban la prestacién privada de seguros de salud,
aumentaban la participacidn del sector privado en la
educacién y los planes jubilatorios de administracién
individual.

Lo irénico es que, al apoyar tales politicas, los so-
cialdemdcratas han contribuido a transformar las in-
terpretaciones y la identidad de su propia base po-
litica, alejandolas del apoyo a las soluciones colectivas
que ofrece el Estado de Bienestar y acercandolas a
las soluciones individualistas del neoliberalismo. En
efecto, contribuyeron a su propio declive politico al
minar el apoyo publico a la socialdemocracia.

Deuda publica del G-7
Con ponderacion de PPA. 1950-2010
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Deuda publica de economias del G-7 seleccionadas
Con ponderacion de PPA. 1950-2010
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9. ¢Hacia donde va el Estado de Bienestar?

El Estado de Bienestar es una de las grandes
innovaciones sociales del siglo XX y fue esencial
para abordar la “cuestion social” y el problema de la
depresidén econdmica tras la Segunda Guerra Mundial.
Si la sociedad capitalista no hubiese abordado estos
asuntos, es muy probable que hubiera surgido un
orden politico distinto.

El Estado de Bienestar ha sido objeto de un ataque
neoliberal continuo y en camara lenta durante los
Ultimos cuarenta anos. Se trata de una embestida
sofisticada y multidimensional que se basa en criticas
con fundamentos ideoldgicos tomadas de la economia
ortodoxa, tergiversaciones acerca de la asequibilidad,
perspectivas que reducen intencionalmente el apoyo
politico al Estado de Bienestar y presiones generadas
por la globalizacién neoliberal.

Si bien el ataque ha conducido al debilitamiento del

Notas

Estado de Bienestar y la disminucién del apoyo politico,
aun existe un marco institucional y de politicas que
se reconoce con claridad como Estado de bienestar.
El peligro no es que el neoliberalismo destruya el
Estado de Bienestar, sino que logre implementar una
version minima y miserable. Seria un terrible golpe
a la prosperidad compartida y a la socialdemocracia,
puesto que la Historia habla claramente sobre la
necesidad y el éxito del Estado de Bienestar.

Rebatir el atague no serd tarea facil. La interpre-
tacion publica estd muy contaminada por el pen-
samiento neoliberal, y una vez que una mala idea
se afianza, a menudo es necesario convivir con ella
y probar su fracaso hasta poder abandonarla. Las
élites neoliberales también controlan los medios y
han acaparado mucho el discurso econémico. Por
ultimo, las organizaciones politicas de los trabajadores
se encuentran erosionadas en forma masiva y los
partidos socialdemdcratas se ven severamente com-
prometidos. 4

1. El neoliberalismo es una filosofia de economia politica. La dimensidn politica consiste en que los mercados libres cons-
tituyen la mejor manera de proteger la libertad. La dimensidn econémica implica que los mercados libres son la mejor
manera de brindar prosperidad econdmica. Véase Palley (2012, Capitulo 2), donde se ofrece un breve planteo sobre el
neoliberalismo.

2. El Informe Beveridge es un documento del Gobierno del Reino Unido publicado en noviembre de 1942, cuyo titulo
oficial es Social Insurance and Allied Services [Seguro social y servicios aliados].

3. El gasto tributario se define como deducciones otorgadas a las empresas y a los contribuyentes individuales que redu-
cen su responsabilidad tributaria y, por lo tanto, disminuyen la recaudacion de impuestos. Asi pues, los ingresos por
impuestos se gastan, de ahi el término de gasto tributario.

4. Garfinkel y Smeeding (2015, pags. 14 — 20) sintetizan estos aportes del Estado de Bienestar.

5. Es una inferencia a la teoria de los salarios de eficiencia (Shapiro y Stiglitz, 1984). La asistencia social y el seguro de
desempleo reducen el efecto disuasivo del desempleo y exigen que las empresas paguen mas para suscitar el esfuerzo
de los trabajadores. El salario mas elevado resultante disminuye la demanda de trabajo.

6. De acuerdo con Kumar y Quinn (2012), la Iégica subyacente en esta dindmica es una carrera descendente de las tasas
impositivas corporativas, liderada por los Estados Unidos. Cuando en los Estados Unidos se recortan las tasas de im-
puestos que tributan las empresas, otros paises limitan este comportamiento para no perder competitividad.

7. Las desventajas son, entre otras, las siguientes: aportes insuficientes, bajo rendimiento de las inversiones individuales,
aranceles altos que reducen las tasas de retorno, el riesgo de operar en la Bolsa y de no realizar la conversidon de rique-
za acumulada a ingresos implicitos en el futuro.

8. De hecho, el rescate del sistema financiero transformé la crisis financiera en una de naturaleza fiscal, algo que se verificd
especialmente en Grecia, Irlanda y Portugal. Si bien los programas de rescate fueron la mejor respuesta politica (lo cual es
muy debatible), de todos modos dejaron un legado de falta de entendimiento a nivel publico, en donde el aumento de los
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déficits presupuestarios y la deuda publica se malinterpretaron como un reflejo de despilfarro gubernamental. Ademas,
la recaudacion tributaria disminuyé debido a la recesion causada por la crisis financiera, lo cual desencadend una gran
repercusion inducida que incrementd alin mas los déficits presupuestarios y el endeudamiento publico.

9. A veces se sostiene que el desarrollo demografico adverso promete hacer que el Estado de Bienestar existente se
vuelva imposible de costear. Es verdad que las poblaciones envejecidas incrementardn los derechos jubilatorios, pero
existen factores compensatorios. El Estado de Bienestar también brinda apoyo a los jévenes a través de educacién,
asistencia familiar y servicios de salud. La carga financiera sobre el Estado de Bienestar se ve determinada por el
“coeficiente de dependencia”, que es la proporcién de personas que dependen del Estado en relacién con la pobla-
cién trabajadora. Entre los dependientes se encuentran los jovenes y los ancianos. El coeficiente de dependencia en
realidad disminuyd con el correr del tiempo debido a la menor cantidad de integrantes en las familias, mientras que la
participacion de la fuerza laboral ascendié. Una segunda razdn por la que el Estado de Bienestar sigue siendo costeable
es el crecimiento de la productividad. Como los trabajadores son mas productivos, parece ser que la poblacidn traba-
jadora, medida en cantidad de trabajadores “efectivos”, crece mas rapido, lo cual reduce el coeficiente de dependencia
ajustado por productividad, que es la proporcién de dependientes del Estado de Bienestar en relacién con la poblacion
de trabajadores efectivos. Estos temas se tratan en Palley (1998).
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' 0 anos

FIDE

La economia politica del desarrollo argentino

Fernando Porta

Hace 40 afios, cuando la Fundacion de Investigacio-
nes para el Desarrollo Econémico (FIDE) fue fundada
por Héctor Valle, la Argentina llevaba mds de un
siglo (sub)desarrollandose como un pais capitalista
periférico; hoy lo sigue siendo y, como tal, padece los
desequilibrios propios de una insercién subordinada
en el sistema productivo mundial. Ciertamente, en
estos cuarenta afios el mundo cambié mucho, tanto
0 mas que en los cien anteriores: la globalizacién eco-
ndémica y financiera se profundizd, de la mano de un
cambio tecnolégico que favorecid la flexibilizacion
y la descentralizacion productiva, las instituciones
acompanaron la desregulacién de los mercados y la
liberalizacién de los movimientos de capital y el modo
capitalista de produccion se volvid completamente
hegemodnico, anulando otras experiencias politicas y
sociales alternativas y consagrando la inequidad casi
como una norma natural.

Sin embargo, la lucha por la ampliacién de derechos
sigue viva y proponiendo también nuevas cuestiones:
la critica feminista, la critica ecoldgica y la oposicién a
todo tipo de discriminacién han extendido el horizonte
de la igualdad deseada. La tarea del desarrollo debe
hacerse cargo de los viejos problemas, a la luz de estas
nuevas realidades.

Idas y vueltas del debate sobre el desarrollo

América Latina, caracterizada tanto por el potencial
de su dotacién de recursos como por la profundidad
de sus desigualdades sociales, se desenvolvié entre
las décadas de los ‘50 y 70 en un contexto intelectual
y politico atravesado por el debate sobre las opciones
de desarrollo y las vias alternativas para redistribuir el
poder y la riqueza.

La lucha por la ampliacion de derechos
sigue viva y proponiendo también nuevas
cuestiones: la critica feminista, la critica
ecoldgica y la oposicion a todo tipo de
discriminacion han extendido el horizonte de
la igualdad deseada.

En esta region del mundo predominaron las tesis que
vinculaban el atraso de los paises subdesarrollados con
los rasgos especificos de su estructura de produccién
y de propiedad de los recursos y con la dinamica de
su integracion con los mercados mundiales. En el
marco de este pensamiento, la superacidon de las
relaciones de subordinaciéon y dependencia con los
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paises centrales y la transformacién de las estructuras
que internamente trababan la movilizaciéon de los
recursos disponibles aparecian como condiciones
absolutamente necesarias para promover una trayec-
toria de cambio econdémico y social.

Desde los ‘80 predominaron en la region

las politicas econémicas conocidas como
Consenso de Washington; la eventual
superacion del atraso econémico tendio a
asociarse con la insercion en la economia
mundial a través de una vasta desregulacion
de los mercados, la integracion plena en

los circuitos comerciales y financieros
internacionales y la estabilidad monetaria.

Esta etapa histérica fue cruentamente clausurada
en la mayoria de los paises de la region, a mediados
de los afios setenta, mediante golpes militares que
inauguraron un proceso generalizado de violencia
institucional, provocando una extraordinaria regre-
sién social y desarticulando las bases politicas de
aquellos objetivos de transformacién econdmica.
Los regimenes dictatoriales fueron la cara politica
de la reaccidon de los poderes centrales y de las
élites internas a los intentos y la vocacién de mayor
independencia econdmica. Se dejaron de lado las
opciones de desarrollo basadas en la industrializacién
por sustitucién de importaciones y la blsqueda de
una mayor articulacion de las capacidades cientificas
y tecnoldgicas locales con el aparato productivo, para
dar paso a procesos de acumulacidon con eje en la
especializacién en las ventajas comparativas naturales
y en la expansién de las actividades financieras. Las
teorias sobre el desarrollo y las tematicas vinculadas
con la planificaciéon y el largo plazo perdieron interés,
al tiempo que era cuestionado el protagonismo
estatal en la orientacidn del proceso de asignacidn de
recursos.

En cierto sentido, FIDE fue un exponente tardio de
aquellos postulados “desarrollistas”. Desde principios
de los ‘80 predominaron en la regién las politicas
econdmicas conocidas como Consenso de Washington;
la eventual superacion del atraso econémico tendio a

asociarse con la insercién en la economia mundial a
través de una vasta desregulacion de los mercados,
la integracion plena en los circuitos comerciales y
financieros internacionales y el aseguramiento de Ila
estabilidad monetaria. El debate y las preocupaciones
sobre la causalidad, la dindmica y las politicas del
desarrollo fueron relegados por el predominio
intelectual y politico de un recetario mds o menos
uniforme de supuestas buenas practicas técnicas e
institucionales.

Sin embargo, a lo largo de esta fase se generalizaron
y agudizaron los problemas de inequidad a nivel
mundial, se ampliaron las brechas econdmicas vy
sociales entre los paises del centro y la periferiay, en
general, se deterioraron los indicadores econémicos
y sociales mas representativos, el empleo, Ia
distribucion del ingreso y el acceso a los bienes
publicos. El crecimiento econémico acumulado en
el periodo fue, en gran medida, esterilizado por las
crisis que terminaron cuestionando severamente
ese paradigma politico y econdmico, al tiempo que
dejaron al descubierto la desarticulacidn de porciones
significativas de las tramas productivas histdricas y
la restriccidon impuesta por los inéditos niveles de
endeudamiento.

Asi, se reveld la pobre sustancia conceptual de una
supuesta solucién y modelo Unicos; el paradigma
del “fin de la historia”, pretenciosamente incubado
y generalizado entre el auge de las concepciones
neoconservadoras y el colapso de los “socialismos
reales” se mostréd tan débil como efimero. La
creciente insatisfacciéon con el discurso dominante
en “la economia profesional” y la prédica sostenida
de colectivos intelectuales sobrevivientes de aquella
tradiciéntedricaalternativa,comoFIDE enlaArgentina,
llevaron en el nuevo milenio a un resurgimiento
de las preocupaciones sobre el desarrollo y a una
revision critica de las proposiciones histdricas para dar
cuenta de las particularidades de la fase vigente de la
economia mundial.

Vueltas y vueltas del desarrollo argentino

Elretornodel crecimiento econdmico envarios paises
latinoamericanos a principios de este siglo, después
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de mas de dos décadas de relativo estancamiento,
ha sido acompaifiado por una discusiéon sobre sus
determinantes y limites y las politicas de desarrollo
necesarias para darle un cardcter duradero. El caso
argentino resulta propicio para una exhaustiva
evaluacion de esta problematica. Si bien durante
el periodo de industrializacién previo el pais habia
alcanzado un grado de desarrollo y complejidad
en su entramado industrial inédito en América
Latina, la profundidad de las politicas de apertura y
desregulacion econdmico-financiera experimentadas
durante la regresién neoliberal también registraron
un nivel Unico en la regién.

La dictadura consiguid instalar cierto consenso
—reavivado durante los ‘90— acerca de que las
“viejas” formas de intervencidn eran, en si mismas,
restricciones significativas para el proceso de desa-
rrollo; sin embargo, el rapido deterioro de los
indicadores laborales y el aumento incesante de la
pobrezay la indigencia llevaron a cuestionar la idea de
desarrollo centrada exclusivamente en el crecimiento
y en las bondades del libre mercado. Progresivamente,
el analisis de las relaciones entre crecimiento y empleo
y entre estructura productiva y distribucién del ingreso
recuperaron espacio.

La economia argentina se ha mostrado

muy voldtil en términos reales, con ciclos de
crecimiento relativamente cortos, recesiones
frecuentes y picos y valles particularmente
agudos. Se destruyen periédicamente
algunas capacidades productivas, se lesiona
y desarticula el tejido productivo y se
reproducen expectativas negativas sobre la
sustentabilidad del crecimiento.

En una perspectiva de largo plazo, la economia
argentina se ha mostrado muy volatil en términos
reales, con ciclos de crecimiento relativamente cortos,
recesiones frecuentes y picos y valles particularmente
agudos. Este patrén de comportamiento es un sintoma
de algunos problemas propios de la estructura
tecno y socio-productiva pero, ademas, constituye
un problema severo en si mismo: se destruyen

periddicamente algunas capacidades productivas,
se lesiona y desarticula el tejido productivo y
se reproducen expectativas negativas sobre la
sustentabilidad del crecimiento. Por estas tres vias,
el producto observado resulta ser necesariamente
siempre menor al producto potencial y se requiere
de la sociedad un esfuerzo adicional en términos
de inversion solo para volver a la senda previa de
crecimiento. A la vez, este patrdon de crecimiento
ha estado permanentemente acompanado de una
extrema volatilidad nominal, con abruptos desfasajes
cambiarios, bruscos cambios de precios relativos,
altos niveles de inflacién y dramaticas transferencias
de ingresos y patrimoniales.

El lento crecimiento de la economia argentina en
el largo plazo y sus multiples desequilibrios de corto
plazo encuentran una primera explicacion en la
restriccién externa, esto es, en las dificultades para
generar o acceder de un modo genuino a los recursos
externos que permitan sostener el nivel de actividad
interno y financiar la acumulacién. A lo largo del
tiempo, la dindmica y la composicidn de la restriccion
externa se han modificado, al compas de cambios
estructurales en la economia mundial y argentina; sin
embargo, lejos de atenuarse, sus efectos contractivos
y las dificultades para gestionarla se han agravado.

Hasta entrados los afos ‘70, en el marco de una
economia relativamente cerrada y un sistema fi-
nanciero internacional fuertemente regulado, la
restriccidn externa en Argentina era de naturaleza
predominantemente “comercial tradicional”: expor-
taciones de nivel insuficiente para financiar las
importaciones de bienes de capital y de insumos vy
componentes requeridos por las actividades pro-
ductivas. De ahi en mas, en varios periodos se alcanzé
superavit en el balance comercial, al tiempo que
los saldos negativos se asociaron crecientemente
al comportamiento de las rentas de la inversidon
extranjera directa, a los efectos de la economia de
endeudamiento y a las estrategias especulativas
lideradas por el capital concentrado. Desde los ‘80,
la suma de la remisién de utilidades de las empresas
transnacionales, los servicios de la deuda, los
movimientos de capital de corto plazo, la dolarizacidon
de activos y la fuga de capitales ha pasado a ser el
componente central del déficity, por lo tanto, el origen
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principal de la restriccién externa.

Estaconstataciondacuentasolodeundesplazamiento
parcial y, a la vez, de una complejizacién del problema:
la multiplicacién de las fuentes de demanda de
divisas ha puesto mayor presion sobre el lado de la
oferta, en particular sobre los saldos comerciales. En
algunos periodos el superavit comercial observado
se ha alcanzado a costa de una recesidén econémica
interna, con el consiguiente costo social en términos
de desempleo y distribucidn regresiva del ingreso.
En otros, condiciones excepcionales, y relativamente
transitorias, de demanda y precio internacional de
los principales productos argentinos de exportacién
favorecieron el ingreso genuino de divisas e hicieron
mas sustentable el panorama; en estos casos, sin
embargo, se desataron presiones inflacionarias que
complicaron la gestién de la politica cambiaria.

Con independencia de estos ciclos, la arquitectura
de la insercion comercial externa de la Argentina
se ha reproducido a lo largo del tiempo: a grandes
rasgos, los sectores asociados a la explotacién de las
ventajas naturales (principalmente de base agraria o
minera, también energética en contadas ocasiones)
son los mayormente superavitarios, mientras que en
las actividades industriales o de transformaciéon no
basadas en recursos naturales aparecen los principales
saldos deficitarios. Ciertamente, los volimenes de
comercio se multiplicaron, la oferta y demanda de
bienes se diversificd, se modificé la composicién
de los flujos a nivel de producto y han crecido las
exportaciones de base industrial; sin embargo, en
el juego entre aquellos dos grandes agrupamientos
permanece una de las problematicas principales de la
economia argentina.

Desde los afos ‘60 la teoria econdmica estilizd
esta situaciéon. La economia argentina puede ser mo-
delizada considerando dos sectores: uno intensivo
en recursos naturales que funciona en condiciones
de elevada productividad del factor natural y genera
divisas, y otro relativamente intensivo en mano de
obra que, por deficiencias de escala, de inversién o de
gestion, presenta en promedio una baja productividad
y requiere divisas para reproducir y aumentar su nivel
de actividad. Cuando este ultimo crece, genera puestos
de trabajo y absorbe desempleo; asi, tiende al alcance

de un equilibrio interno de relativa plena ocupacion,
a la vez que compromete el balance externo de la
economia. En tales condiciones, la restriccion externa
limita el crecimiento, un cambio en los precios
relativos favorece al sector exportador y se produce
un shock redistributivo regresivo; el equilibrio externo
se restituye pero, dada la consiguiente caida del
nivel de actividad y del empleo, a costa de un fuerte
desequilibrio social interno.

Desde los ’80, la suma de la remision de
utilidades de las empresas transnacionales,
los servicios de la deuda, los movimientos
de capital de corto plazo, la dolarizacion de
activos y la fuga de capitales ha pasado a
ser el componente central del déficit y, por
lo tanto, el origen principal de la restriccion
externa.

Los cambios registrados en los Ultimos 60 afios en
la estructura productiva y en las estrategias de los
agentes econdmicos principales no han modificado
sustantivamente este patrdn; en particular, las ten-
dencias a la financiarizacién (economia de endeu-
damiento, valorizacién financiera y dolarizaciéon e
internacionalizacion del excedente) han agravado la
volatilidad y la magnitud de los shocks.

Si se consideran distintos periodos y ciclos de
politica econdmica, desde 1960 la economia argentina
solo convergid de modo sustentable en términos
de crecimiento! entre 2003 y 2011, sobre la base
de favorables condiciones de precios y demanda
internacionales y una virtuosa politica expansiva
domeéstica. Ciertamente, también crecié mds que la
economia mundial entre 1991 y 1998, pero lo hizo
acumulando severos déficits de cuenta corriente; la
no sustentabilidad de esta forma de crecimiento se
manifestd con toda crudeza en la crisis de 2001 y 2002.
En el resto de este largo periodo, los episodios de
crisis externa fueron frecuentes, ain en condiciones
de lento crecimiento.

Claramente, la economia argentina hatenido severos
problemas para compatibilizar equilibrio interno vy
externo y sostener un crecimiento inclusivo. En parte,
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esto se debe al largo proceso de desindustrializacién
relativa iniciado a mediados de los '70, que ha llevado
a reducir a casi la mitad la contribucidn de la industria
manufacturera al producto total (de cerca del 30% en
1974 a poco mas del 15% en la actualidad). Mucho se
ha discutido sobre esta tendencia: se ha pretendido
asimilarla a lo acontecido en las economias maduras
a partir de los cambios tecnoldgicos y de organizacién
de la producciéon predominantes, que llevaron a
procesos de desintegracién vertical, de deslocalizacién
y tercerizacién y, mas en general, de “servizacién”.
Sin desconocer estos factores, el caso argentino
representa claramente uno de desindustrializacién
“forzada”: resulta ser la inica economia industrializada
con un producto manufacturero per cdpita estancado
desde aquel pico (en las economias desarrolladas este
indicador crece a pesar de la caida de la participacién
sectorial en los agregados totales) y, también a
diferencia de las economias maduras, la mano de
obra desplazada del sector industrial se ha insertado
mayoritariamente en servicios de baja calidad o en
actividades informales.

Hay dos periodos particularmente
traumadticos de interrupcion deliberada del
proceso de industrializacion: uno en el marco
de la politica econémica de la dictadura
civico militar (1976-1983) y otro asociado

a las politicas de reforma neoliberal de los
afos noventa.

En esta trayectoria hay dos periodos particularmente
traumaticos de interrupcién deliberada del proceso
de industrializacion: uno en el marco de la politica
econdmica de la dictadura civico militar de 1976 y otro
asociado a las politicas de reforma neoliberal de los
anos ‘90. No menosimportante como factor explicativo
del estancamiento es la debilidad en la generacién
y adopcién de cambio tecnoldgico: cualquiera sea el
indicador con que se quiera aproximar este proceso,
gastos y esfuerzos en |+D+i (inputs), patentes o
registros de productos y procesos nuevos (outputs)
o la productividad total de factores, ha permanecido
llamativamente bajo en términos internacionales
durante décadas.

Una de las consecuencias mds graves de estas
tendencias de largo plazo es que la economia ar-
gentina presenta, en promedio, un bajo nivel de
productividad; como patréon de referencia, vale in-
dicar que actualmente estd en el orden del 40%
de la productividad de la economia de los Estados
Unidos?. Hay algunos periodos en los que la brecha
de productividad acumulada entre ambas economias
resulta especialmente marcada; no casualmente, los
periodos de mayor divergencia son las fases en que
prevalecieron las politicas “anti industriales”.

Esta situacién dista de serhomogénea: por una parte,
hay evidencias de que la divergencia de productividad
de la economia argentina tiende a ser creciente en
sectores industriales intensivos en mano de obra, sea
ésta calificada o no; por otra, la heterogeneidad de
productividad entre las distintas ramas de actividad
y entre unidades productivas dentro de una misma
actividad es muy elevada, llegando a mas que duplicar
los indices equivalentes estimados para las economias
centrales. Una economia de baja productividad
tiene necesariamente problemas para administrar
y gestionar su insercién internacional, en particular
en las actuales condiciones de funcionamiento de
la economia mundial, y para financiar y gestionar el
conflicto distributivo interno; este ultimo rasgo es
decisivo para comprender la economia politica del
desarrollo en la Argentina.

Recapitulando: los ciclos de corto plazo y la marcada
volatilidad de la economia argentina se relacionan
con la dindmica de la restriccion externa, que, sin
desconocer o minimizar los factores propios de las
tendencias a la “financiarizacién”, encuentra en
el insuficiente nivel de productividad del aparato
productivo una de sus causales duras. Esta situacién,
a su vez, deriva, como los pioneros de los estudios
sobre el desarrollo en Latinoamérica postularon, de
las caracteristicas de la estructura productiva y de la
dindmica de acumulacién de sus agentes principales.
En lineas generales, el aprovechamiento de ventajas y
rentas naturales en el agro pampeanoy la gran mineria
y el aprovechamiento de escala, posicidn dominante y
mercados mas o menos cautivos en la gran industria
intermedia, en segmentos de la industria de bienes
de consumo durable y en algunos servicios publicos
o privados constituyen el nicleo duro de mas elevada
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rentabilidad de la estructura productiva argentina. A
su vez, en buena parte de las economias regionales,
en muchos otros segmentos del aparato industrial
y en una amplia franja de los servicios predomina
una especializacidon en las gamas relativamente mas
bajas y de menor calidad y variedad de la produccién,
en detrimento del valor agregado potencial y de la
capacidad de incorporar conocimiento e innovacion.

Si entre los primeros pueden encontrarse algunas
“islas de modernidad” caracterizadas por niveles de
productividad comparativamente altos pero débil
capacidad de derrame y eslabonamiento, en los
segundos se alojan los sectores en los que se compite
por precio, lo que instala una presiéon particular
sobre las relaciones de trabajo. Asi, la estructura
tecnoproductiva y la estructura socioproductiva
interactlan para generalizary reproducir un modelo de
negocios en gran medida predatorio de las condiciones
laborales, de la naturaleza y de las finanzas publicas
Yy que, a la vez, genera una baja calidad productiva.
Al mismo tiempo, el sistema financiero resulta de
poca profundidad y baja cobertura y, en general, mas
especializado en viabilizar operaciones especulativas
gue en apoyar la ampliacién de capacidad productiva;
es innegable el compromiso del sistema financiero
con las practicas de dolarizacion de activos y de fuga
de capitales, lo que tiene un impacto negativo sobre el
financiamiento disponible.

Estas tensiones se expresan con toda nitidez en el
mercado de trabajo, que se desenvuelve actualmente
en condiciones de tasas de desempleo y subempleo
estructural relativamente elevadas en promedio, con
algunos nucleos duros de desocupacion, una tasa de
informalidad total que ni siquiera en los periodos de
mayor crecimiento ha perforado el piso del 35% (con
actividades industriales y de servicios en las que llega
a mas del 70%) vy altas tasas de rotacidn, en particular
en aquellos sectores de menor productividad. Estas
condiciones socioproductivas son aptas para la
precarizaciéon de los procesos de trabajo y para instalar
y reproducir brechas salariales significativas, no sélo
entre diferentes actividades, sino también entre
empresas dentro de una misma rama y entre distintos
colectivos de trabajadores. Cerca de la mitad de la
poblacién estd en condiciones de extrema fragilidad
desde el punto de vista del empleo; en virtud de

que las disparidades productivas se traducen en una
estructura ocupacional segmentada, la proporcién de
la poblacién activa inserta en situaciones precarias
es mayor de lo que cabria esperar en base a la
productividad media.

Una economia de baja productividad tiene
necesariamente problemas para administrar
y gestionar su insercion internacional, en
particular en las actuales condiciones de
funcionamiento de la economia mundial,

y para financiar y gestionar el conflicto
distributivo interno.

En lineas generales, la correlacidon entre produc-
tividad, formalidad e ingresos es muy elevada, de modo
gue los sectores con alta (baja) formalidad e ingresos
tienden a ser de alta (baja) productividad relativa. Si se
considera la estructura sectorial, algunas actividades
gue, en términos relativos ocupan poca mano de obra
(tales como petrdleo y mineria, industrias high-tech
y servicios intensivos en conocimiento), registran
los niveles mas altos de formalizacidn e ingresos del
trabajo. Inversamente, otros que aportan fuertemente
al empleo total (como la construccion, el servicio
domésticoy el comercio) registran, al igual que el agro,
elevada informalidad y bajas remuneraciones. Las
industrias low-tech, que contribuyen con el 80% del
empleo industrial, y las actividades de transporte se
ubican en niveles intermedios —aunque mas préximos
a las situaciones de mayor precariedad—, mientras que
el sector publico ostenta salarios similares a la media
de la economia y mayores niveles de formalizacién en
promedio. Esta configuracion se traduce en intensas
disparidades de ingresos y en desigualdades a nivel
territorial y profundiza el cuadro de heterogeneidad
econdmica y social.

El camino del cambio estructural

La tarea impostergable del desarrollo es, entonces,
transformar de raiz las estructuras que no sdlo
limitan el crecimiento, sino, fundamentalmente,
generan y reproducen inequidad y condiciones pre-
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carias de trabajo —y de vida— para la mayoria de la
poblacién. La tarea impostergable del desarrollo
es, entonces, impedir la emergencia recurrente de
crisis que “resuelven” los desequilibrios propios de
la dinamica de la estructura productiva y del proceso
de acumulacidn mediante transferencias brutales
en contra de los sectores asalariados y de menores
ingresos en general. Es decir, la tarea principal del
desarrollo es la tarea del cambio estructural.

Por supuesto, no hay un camino marcado; el proceso
de desarrollo es siempre idiosincratico. Toda sociedad
lo transita en el marco de condiciones generales
comunes, delineadas fundamentalmente por el
modo de produccién, las formas de competencia y
las fases econémicas dominantes a nivel mundial,
pero atravesada por las condiciones particulares de su
estructura tecno y socioproductiva, sus instituciones
y sus practicas econdémicas, sociales y politicas. La
interacciéon entre estas dos dimensiones da lugar a
trayectorias y formas diferenciadas a nivel nacional. El
trayecto es, a la vez, necesariamente incierto, porque
se basa en un proceso social complejo y porque el
objetivo es “un blanco mdvil”: no solo las fronteras
productivas y tecnoldgicas estdan en constante mo-
vimiento, sino que también, legitimamente, las
demandas sociales de bienestar y de buen vivir se
diversifican y amplian.

El desarrollo y el cambio estructural

son, inevitablemente, un proceso social

y politicamente conflictivo, en el que

se modifican las formas de creacion,
apropiacion y distribucion del excedente, se
afectan rentas, se transfieren ingresos y se
generan “ganadores y perdedores sociales”
relativos.

Por lo tanto, la tarea del cambio estructural re-
quiere planificacién, la definicidn de una estrategia
y una eficaz gestién de la transicion coordinando
integralmente las politicas macroecondmicas, indus-
triales, tecnoldgicas, comerciales, territoriales, sociales
y educativas. La transicién supone administrar un
conjunto de tensiones inevitables, por ejemplo, entre

las pautas de consumo e inversién, entre los ritmos de
la productividad y el empleo, entre las modalidades
de inserciéon internacional y la autonomia y control
de las decisiones y entre las formas de crecimiento y
la sustentabilidad ambiental y social. Pero, mas que
nada, porque el desarrollo y el cambio estructural son,
inevitablemente, un proceso social y politicamente
conflictivo, en el que se modifican las formas de
creacién, apropiacion y distribucion del excedente,
se afectan rentas, se transfieren ingresos y se
generan “ganadores y perdedores sociales” relativos.
Llevar adelante esta tarea en los marcos del sistema
democrdtico, sometida a un recurrente escrutinio
politico de resultados y expectativas, requiere
convalidar la legitimidad de la accién publica a través
del liderazgo politico y la capacidad para interactuar
con las demandas sociales.

La diversidad de la dotacidn de recursos naturales y
la prolongada historia de construccién de una sociedad
industrial han contribuido para que la Argentina
cuente con un elevado grado de diversificacidon y
acumulacién de capacidades productivas. A la vez,
los colectivos sociales representativos del capital y
del trabajo se han constituido social y politicamente
a lo largo de esa historia con una enorme fortaleza
para disputar el excedente. Cualquier estrategia de
desarrollo debe partir de reconocer ambas premisas.
La primera supone la existencia de un amplio “capital
social” que no deja opcidon para estrategias “de
nicho” o sUper especializacion; decretar territorios o
sectores inviables seria, ademds de un crimen social,
un absurdo desperdicio de recursos. La segunda ex-
plica la particular robustez de la puja distributiva en
la Argentina que, mds que como un problema de
limites a la acumulacidn, debe ser pensada como un
importante activo social para movilizar y reorientar
las fuerzas productivas; no se trata de “castigar” a
la sociedad —en rigor, a sus segmentos mas pobres
y vulnerables— por demandar mayores y mejores
condiciones de acceso a bienes y servicios.

El actual contexto internacional y regional propone
mas obstaculos que estimulos; el panorama combina
estancamiento o lento crecimiento econdmico,
inestabilidad y opacidad financiera, guerras comer-
ciales predatorias y una nueva ola de programas de
regresividad social y discriminacién politica. Estas
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tendencias ya llevan algunos afios y son parte de una
crisis que, al mismo tiempo, incuba modificaciones
estructurales y tecnoldgicas que, promovidas por una
intensa reactivacién de las politicas industriales en los
paises centrales, amenazan los futuros escenarios del
empleo y desestabilizan el mapa productivo mundial.
Hay nulas posibilidades para los paises periféricos
que no fortalezcan simultdneamente su sistema
productivo y su mercado interno y no amplien su
escala y su capacidad de negociacion internacional en
el marco de bloques regionales estratégicos.

La superacion de las heterogeneidades productivas y
distributivas que caracterizanalaArgentinarequiereun
salto generalizado de productividad y la consolidacién
o creaciodn de instituciones y normas que arbitren el
conflicto distributivo y compensen las asimetrias de
poder existentes. Este camino, a su vez, necesita un
Estado con capacidad politica y técnica para intervenir
selectiva, coordinada y focalizadamente, combinando
instrumentos ofensivos y defensivos en funciéon de las
especificidades sectoriales y territoriales. El desafio
es impulsar un escalamiento productivo y tecnolégico
de todas las actividades econdémicas, de modo tal
de mejorar las condiciones laborales y el balance
externo. En el drea de recursos naturales, avanzar
simultdneamente en un mayor procesamiento vy
en la provision de bienes de capital e insumos y
servicios tecnoldgicos; en la industria manufacturera
y en los servicios, diversificar productos, incorporar
conocimiento, evitar los segmentos de competencia
predatoria y crear nuevos mercados. La complejidad

Notas

de la tarea y la sociedad civil y el Estado necesarios
reclaman una amplia coalicidn social y politica que lo
haga posible.

No hay desarrollo sin ampliacion e
igualacion de acceso a derechos para todes.

Nota final

Es mdas que probable que el programa politico y
econdmico que ejecuta (las evocaciones de sentido
son deliberadas) actualmente el Presidente Macri
desemboque en una crisis externa que agudice la
recesion, descalabre las variables macroeconémicas
y profundice la crisis social. Es muy probable que, en
ese marco, se abra una opcidn politica para proyectos
alternativos. También es probable que, entonces, la
gestion delaemergenciaecondmicaysocial condicione
inicialmente las prioridades y tienda a postergar el
debate y las acciones por el desarrollo. Aun asi, seria
deseable que en esta oportunidad lo urgente y lo
importante convivieran y que la tirania de lo “macro-
financiero” en el corto plazo no desplazara una vez
mas la cuestion de fondo. Como sabemos hace ya mas
de medio siglo, no hay crecimiento sustentable con la
matriz productiva predominante y, como lo reclaman
las viejas y nuevas consignas y luchas sociales, no hay
desarrollo sin ampliacién e igualacidn de acceso a de-
rechos para todes. 1

1. Se entiende aqui por “convergencia” tasas de crecimiento de la economia argentina superiores a la media de la
economia mundial en el mismo periodo, y por “sustentabilidad” la generacién de un saldo de cuenta corriente externa

positivo en promedio del periodo.

2. Elindicador referido es la productividad laboral media por hora trabajada.
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Caminos hacia el desarrollo

Anwar Shaikh

l. Introduccion

El debate acerca del mejor camino hacia el desa-
rrollo es tan antiguo como el capitalismo mismo,
existe desde la época en que Inglaterra era el centro
y América del Norte, la periferia. La frase oficial
difundida por los libre-mercadistas que han llegado
a dominar la teoria econdmica ha sido “dejar que el
mercado haga su magia”: laissez faire, o ‘dejar hacer’,
minimizar el Estado, adaptar el modo de pensar, tener
fe en el esperado milagro.

El catecismo comienza con la formacién tipica en
economia, cuya finalidad es inculcar el compromiso
reflexivo con una visién celestial del capitalismo:
conocimiento infinito, eleccidn hiperracional, com-
petencia perfecta, resultados optimos, equilibrio
general, la empresa como servidora, el consumidor
como rey, el pleno empleo como algo automatico y el
uso 6ptimo de todos los recursos como algo que se
da por sentado. La matematica, que tiene sus usos
propios, se convierte aqui en lenguaje liturgico, el latin
de la Misa Solemne. Todo es de lo mejor en éste, que
es el mejor de todos los mundos posibles, este mundo
de irrealismo magico.

La realidad siempre ha sido diferente. Para empe-

zar, el desarrollo exitoso ha ido de la mano del
proteccionismo comercial y la intervenciéon del
Estado. En los siglos XIV y XV, Gran Bretaina impulsé
sus productos manufacturados de lana gravando
las exportaciones de lana sin procesar hacia sus
competidores y arrebatandoles sus trabajadores.
Desde principios del siglo XVIII hasta mediados del
XIX utilizd politicas comerciales e industriales para
proteger sus industrias, hasta que su propia ventaja
competitiva fue lo suficientemente sélida como para
comenzar a abogar por el libre comercio en todo el
mundo. Fue imposible engafiar a la competencia
de Gran Bretafia en los Estados Unidos: “los esta-
dounidenses sabian perfectamente como era el juego.
Sabian que Gran Bretafia habia alcanzado la cima
a través del proteccionismo y los subsidios y, por lo
tanto, ellos tenian que hacer lo mismo si querian
llegar a algun lado (...). En tono de critica hacia los
britdnicos que daban sermones a su pais acerca del
libre comercio, Ulysses Grant, el héroe de la Guerra
Civil y Presidente de los Estados Unidos entre 1868 y
1876, replicd que ‘dentro de 200 afios, cuando Estados
Unidos haya dejado de proteger todo lo que puede
ofrecer, también adoptard el libre comercio™ (Chang,
2002b). Y precisamente eso es lo que ocurrié en el
siglo veinte. De manera similar, otras naciones como
los Paises Bajos y Suiza recién adoptaron el mantra
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del libre comercio a fines del siglo XVIII, una vez que
llegaron a ser competidores lideres en el mercado
mundial. Y, por supuesto, sabemos que el desarrollo
de Occidente estuvo acompaiado de colonizaciones,
fuerza bruta, saqueos, esclavitud, matanza masiva
de pueblos indigenas y destruccién deliberada del
sustento de los posibles competidores (Milanovic
2003, 5-6). Asi es la globalizacion y el desarrollo tal
como ha acontecido bajo el dominio de los ricos.

Sabemos que el posterior desarrollo de Japdn, Corea
del Sur y Taiwan también “llegd de la mano de politicas
comerciales muy selectivas” (Rodrik, 2001, 12). Mas
recientemente, China e India han demostrado que el
desarrollo se puede acelerar mediante las acciones
dirigidas del Estado. De he-cho, incluso en el mismisimo
mundo desarrollado, el Estado sigue jugando un papel
preponderante para apoyar la innovacién y dar forma
al comercio internacional (Mazzucato, 2013).

¢Como deberiamos incorporar esa realidad en la
teoria econémica estandar? La manera mds segura es
modificar la teoria en el margen, en la mayoria de los
casos mediante la incorporacion de “imperfecciones”
de diversos tipos. Por ejemplo, los analistas de la
microeconomia y los defensores de la teoria de juegos
hace poco “descubrieron” (si, idescubrieron!) que las
personasnosiempre se comportantalcomosedescribe
en los libros, mientras que los macroeconomistas
han llegado a admitir que la informacidon puede
no siempre ser simétrica, las expectativas pueden
no ser siempre racionales, el dinero y el crédito no
siempre son secundarios, y asi sucesivamente. Si bien
estas modificaciones tienen por objetivo dar cabida
a algunos aspectos (ocasionales) de la realidad, en
verdad sirven para mantenernos atados al credo de
la economia ortodoxa: las imperfecciones siempre
requieren de perfecciones como punto de partida.

La economia poskeynesiana, en su forma kaleckiana,
va un paso mas alld al representar la conducta del
consumo como respuesta automadtica de los ingresos
(la funcién del gasto en consumo) y sustituir el poder
del monopolio con la competencia (perfecta) entre las
empresas. En este ultimo caso, las firmas establecen
los precios a través de margenes de ganancia sobre
los costos determinados por los monopolios. De ahi
que la demanda solo afecte las cantidades y no los

precios relativos, y la demanda agregada determine
la produccién agregada y el empleo. Estos aspectos
atraen particularmente a la izquierda, porque en los
regimenes modernos de dinero fiduciario se supone
que es el Estado el que puede crear el nivel de poder
adquisitivo que necesita para generar pleno empleo
efectivo.

El debate acerca del mejor camino hacia

el desarrollo es tan antiguo como el
capitalismo mismo. La frase oficial difundida
por los libre-mercadistas que han llegado a
dominar la teoria econémica ha sido “dejar
que el mercado haga su magia”: laissez
faire, o ‘dejar hacer’, minimizar el Estado,
adaptar el modo de pensar, tener fe en el
esperado milagro.

Dentro de este marco tedrico, en una economia
cerrada los precios comienzan a subir a medida que
se alcanza el pleno empleo, de modo que se debe
reducir el estimulo a un nivel de empleo que guarde
coherencia con un nivel de inflaciéon tolerable (el
viejo dilema de la curva de Phillips). En una economia
abierta, un déficit comercial inducido puede obstruir
la expansion, incluso antes de que eso ocurra (a
medida que se amplia la produccién, también lo hace
la demanda interna de importaciones); y al mismo
tiempo, a medida que los precios de las exportaciones
aumentan frente a la inflacién interna, puede caer la
demanda extranjera de exportaciones. Por tanto, las
politicas de pleno empleo pueden dar lugar a un déficit
comercial (el antiguo problema de las elasticidades)
gue conduce a la insuficiencia del tipo de cambio, lo
que forzard al Estado a reducir su estimulo mucho
antes de llegar al nivel de pleno empleo. De manera
alternativa, si se sostiene el crecimiento a través de
endeudamiento externo, aumenta la deuda externa
y los pagos de intereses hasta que en algun punto
hay que pagar los platos rotos, se debe frenar el
crecimiento y el estimulo abre paso a la austeridad.

Otra complicacién de los modelos poskeynesianos
es que la reduccion del desempleo puede dar origen
a un aumento en la participacién de los salarios vy,
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por ende, una disminucién en la participacién de las
ganancias. Por el lado del consumo, se supone que
tiene un efecto neto positivo sobre la demanda de
consumo total, porque los trabajadores tienden a
gastar una mayor proporcién de cualquier cambio en
sus ingresos (Propension Marginal al Consumo o PMC)
en comparacion con las empresas y los propietarios de
inmuebles, de manera que el aumento del consumo
de los trabajadores es mayor que la caida del consumo
en los propietarios de inmuebles. No obstante, el
mayor costo de los salarios puede ser perjudicial
para la competitividad internacional, lo que reduce la
demanda de exportaciones, ytambién puede disminuir
latasa de gananciaanivelinterno, que asuvezredunda
en una merma en la demanda de inversiones. Si el
efecto general sobre el nivel de la demanda agregada
(consumo, exportaciones e inversiones) es positivo,
se denomina régimen de demanda impulsada por los
salarios; en el caso contrario, se trata de un régimen
de demanda impulsada por las ganancias.

El catecismo comienza con la formacion

tipica en economia, cuya finalidad es

inculcar el compromiso reflexivo con una
vision celestial del capitalismo: conocimiento
infinito, eleccion hiperracional, competencia
perfecta, resultados éptimos, equilibrio
general, la empresa como servidora, el
consumidor como rey, el pleno empleo como
algo automadti co y el uso épti mo de todos los
recursos como algo que se da por sentado.

Por ultimo, de manera similar incluso en el primer
caso, el crecimiento de capital es indeterminado,
porque la mayor demanda agregada intensifica la
utilizacion de la capacidad y estimula el crecimiento,
pero una menor tasa de ganancia tiende a desalentar
las inversiones y, por ende, debilita el crecimiento.
Las estimaciones econométricas terminan siendo
muy sensibles a los detalles de sus especificaciones,
de modo que no resulta sorprendente que no haya
un consenso acerca de qué régimen (si lo hubiese)
caracteriza a un determinado pais en un momento
dado (Blecker, 2016, pags. 374 a 379).

El nuevo desarrollismo conserva la estructura basica

de la macroeconomia poskeynesiana, si bien rechaza
el recurso de los déficits fiscales persistentes como
forma de “populismo fiscal” y se opone al reclamo
del “populismo cambiario”, que pregona que los
déficits persistentes de cuenta corriente son una
fuente de ahorro externo. Sin embargo, a nivel micro,
el nuevo desarrollismo sustituye el foco que pone el
poskeynesianismo en el poder de los monopolios por
uno clasico que se vuelca a la competencia. Vuelve a la
nocién de que el precio regulador del mercado (precio
de produccién) de un producto en un pais especifico
esta determinado por el costo unitario del producto,
mds un margen de ganancia competitivo que surge de
la igualacion de las tasas de ganancia.

A nivel internacional, se entiende que esto implica
que el “valor de las divisas es, sencillamente, aquél
que cubre el costo mas una ganancia razonable que
tienen las compaiiias que participan en operaciones
de comercio exterior. El valor, a su vez, depende de las
variaciones del costo laboral unitario comparativo del
pais”. Como tal, esta tasa de cambio competitiva es por
lo general diferente de la “tasa de cambio de equilibrio”
que supuestamente balancea la cuenta corriente.
Ademas, “en términos de dinamismo, el ingreso del
capital necesario para financiar el déficit también
genera una apreciacién de la moneda nacional”.

Se proponenentoncescinco politicas clave: mantener
las tasas de interés en un nivel neutral uno o dos
puntos por encima de la tasa internacional; convencer
a las empresas para que utilicen la mejor tecnologia
disponible de modo que la productividad interna sea
elevada; sostener el crecimiento de los salarios a la
par del aumento de la productividad, siempre que la
tasa de ganancia permanezca en un nivel satisfactorio;
mantener una baja tasa de inflacién (supuestamente
evitando acercarse mucho al limite poskeynesiano de
pleno empleo); y mantener una tasa de cambio que
“esencialmente nivele (...) la cancha para la industria
manufacturera [nacional]” en el mercado mundial
(Bresser-Pereira, 2017, pags. 5,6, 9, 10y 12).

Comparto los objetivos de desarrollo subyacentes
en ambas escuelas. Mi propdsito aqui es entablar un
debate constructivo acerca de los argumentos tedricos
subyacentes y sus implicancias para los resultados
deseados.
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Il. Competencia y macrodinamica reales

Hay varias cuestiones tedricas en juego en los
argumentos antes mencionados: en primer lugar, los
factores determinantes de la balanza comercial y de
la tasa de cambio real; en segundo lugar, aquéllos que
determinan la demanda agregada; en tercer lugar, los
que determinan el nivel de empleo; en cuarto lugar,
los determinantes de la inflacion; y en quinto lugar, las
implicancias para las posibilidades y los limites de las
politicas de estimulo.

Quiero argumentar a favor de un marco que ofrezca
una alternativa sistemdtica a ambos enfoques, el
neocldsico y el poskeynesiano, que brinde diferentes
respuestas a estas preguntas fundamentales, que
guarde coherencia con las pruebas empiricas y que
genere implicancias distintivas para las politicas.
Todo esto sin depender en ninguna instancia de una
eleccidén racional y una competencia perfecta, o de las
supuestas imperfecciones que son su contrapartida.
El marco que propongo deriva de las obras de cuatro
grandes economistas: Smith, Ricardo, Marx y Keynes.
Cada uno de ellos desarrollé sus ideas a partir de
un riguroso estudio de la historia y la operatoria del
capitalismo actual. Cuando expreso “deriva de”, lo
gue quiero decir es que todas las obras comparten
caracteristicas importantes a partir de las cuales
se puede construir una senda sistemadtica hacia
los patrones estructurales del capitalismo. Pido
disculpas en forma anticipada por la brevedad de los
argumentos que siguen, ya que son tan solo esbozos
sucintos del material que se encuentra resumido con
mucho detalle en otros trabajos (Shaikh, 2016)*.

Regulacion turbulenta

El punto de partida del enfoque alternativo consiste
en el reconocimiento de que el capitalismo es un
sistema dindmico, que evoluciona y se expande,
cuyos equilibrios ocurren Unicamente a través de
la sobrerreaccién (overshooting) y la subreaccidn
(undershooting). Oferta y demanda, produccién vy
capacidad, arbitraje entre salarios y tasa de ganancia,
el crecimiento a través de los ciclos, burbujas y
colapsos financieros, ondas largas y depresiones
recurrentes son todos ejemplos de la modalidad

turbulenta del capitalismo y la recurrencia de sus
patrones caracteristicos. Los equilibrios son centros
gravitacionales en movimiento que operan a través
de fluctuaciones perpetuas. El equilibrio jamas es un
estado alcanzado, porque el orden del sistema sdlo
se logra a través del desorden. Todo esto es lo que
reflejan los datos. Por lo tanto, las representaciones de
patrones microy macro deben utilizar las herramientas
conceptuales, matematicas y econométricas apropia-
das para su dinamica estocdstica no lineal. Ni el
equilibrio estatico ni el crecimiento equilibrado
deberian tratarse como verdaderos estados (Shaikh,
2016, caps. 2 y 3).

Los estadounidenses sabian perfectamente
como era el juego. Sabian que Gran Bretafia
habia alcanzado la cima a través del
proteccionismo y los subsidios y, por lo tanto,
ellos tenian que hacer lo mismo si querian
llegar a algun lado.

Competencia real

La competencia real difiere de la competencia
perfecta tanto como la guerra respecto del ballet. La
teoria de la competencia real brinda una explicacion
sobre el hallazgo de Kalecki acerca de los precios y
las ganancias en las industrias. Asimismo, ofrece una
base natural para la propia teoria de la demanda
efectiva de Keynes que, segun él insistia, tenia su
fundamento en la competencia. Mucho de lo que
la economia poskeynesiana ve como competencia
no perfecta (“imperfecta”) se puede deducir como
resultados necesarios de la competencia real. Las
empresas fijan los precios con el objetivo de vender
mds barato que la competencia, y la ventaja de la
supervivencia se la llevan las compaiiias que tienen
menores costos. Por ende, las empresas se ven
impulsadas despiadadamente a recortar sus costos,
buscar recursos mas econdmicos, reducir los salarios
y desarrollar tecnologias tendientes a disminuir los
costos. Los ganadores crecen y los perdedores se
rinden o mueren; precisamente de eso se trata. Las
luchas entre el capital y los trabajadores con respecto
a la duracidn, intensidad y pago de la jornada laboral,
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la movilidad del capital a regiones nacionales e inter-
nacionales mas baratas, la depredaciéon del medio
ambiente y el impulso inagotable hacia el cambio
tecnoldgico se encuentran todos arraigados en los
imperativos de la competencia real.

Otras naciones como los Paises Bajos y Suiza
recién adoptaron el mantra del libre comercio
a fines del siglo XVIII, una vez que llegaron

a ser competidores lideres en el mercado
mundial. Y, por supuesto, sabemos que el
desarrollo de Occidente estuvo acompaiado
de colonizaciones, fuerza bruta, saqueos,
esclavitud, matanza masiva de pueblos
indigenas y destruccion deliberada del
sustento de los posibles competidores.

A nivel microecondmico, las empresas siguen in-
virtiendo Unicamente si el retorno esperado sobre las
inversiones supera el rendimiento seguro que ofrece la
tasa de interés; es decir, solo si la tasa de retorno neta
gue se espera sobre las inversiones es positiva. Esta
misma tasa neta es la que motiva el flujo de capitales
entre las industrias, que es la base de la igualacién
turbulenta de las tasas de retorno sobre las inversiones
en la industria en torno a una tasa promedio en toda
la economia. Esto significa que los verdaderos precios
del mercado estan regulados por aquéllos que reflejan
la tasa de retorno sobre las inversiones nuevas en
toda la economia, como se puede demostrar a nivel
empirico (Shaikh, 2016, caps. 7 y 8).

El comercio internacional y la tasa de cambio real

De manera comparable, la tasa de cambio real,
qgue es sencillamente el precio internacional relativo
de las exportaciones e importaciones expresado en
una moneda comun (términos de intercambio), esta
regulada por los correspondientes costos reales de
produccidon de las exportaciones e importaciones
(Shaikh, 1980). Ademas, como los costos relativos por
lo general presentan tendencias, la tasa de cambio real
no se mantiene inmoévil, por lo que en general, como se
ha demostrado en repetidas ocasiones, no se verifica
la paridad de poder adquisitivo (PPA). Otra implicancia

consiste en que los términos de intercambio de
un pais se desploman, es decir, su tasa de cambio
real se deprecia, si sus costos reales disminuyen
respecto de sus competidores. Es una consecuencia
del éxito en la competencia internacional y no de
las perversas elasticidades de las importaciones o
el poder monopélico de sus socios comerciales. Por
ultimo, en un pais donde se verifica una elevada tasa
de inflacién se observara una depreciacion de la tasa
de cambio nominal de manera casi proporcional para
mantener la tasa de cambio real al nivel de los costos
reales relativos, que cambian lentamente (Shaikh y
Antonopoulus, 2012a; Shaikh, 2016, cap. 11, seccs. V

y VI).

La teoria convencional se basa en el famoso
argumento de los costos comparativos de Ricardo.
Bajo un régimen de tasas de cambio fijas, un pais
con elevados costos de produccidn registraria un
déficit comercial que conduciria a egresos monetarios
para cubrir el exceso de importaciones respecto
de las exportaciones. Ricardo se cife a la teoria de
la cantidad del dinero, de modo que la disminucién
del stock de dinero en un pais que registre un déficit
comercial provocaria la caida de los precios internos y
lo haria mas competitivo en el escenario mundial. Lo
contrario se aplicaria a un pais con costos menores:
el superavit comercial conduciria al ingreso de
dinero, lo cual incrementaria el nivel de precios a
escala nacional y lo haria menos competitivo a nivel
internacional. Como estos procesos surgen de los
desequilibrios comerciales, continuarian hasta que la
actividad comercial alcance el equilibrio. Si la tasa de
cambio nominal es fija, los movimientos en el nivel de
los precios implican ajustes en la tasa de cambio rea/
(términos de intercambio): en el pais que registra un
déficit se verifica una caida en la tasa de cambio real
y aquél donde se registra un superavit experimenta la
correspondiente suba hasta que la actividad comercial
se equilibra en ambos casos. Si la tasa de cambio
nominal es flexible, un pais que presenta un déficit
comercial persistente necesitard una suma neta de
divisas para cubrir el exceso de importaciones con
respecto a las exportaciones, lo cual elevaria el precio
de la moneda extranjera en relacién con la moneda
nacional; es decir, se depreciaria la tasa de cambio
nominal hasta que la actividad comercial encuentre
un equilibrio. Se obtendria lo contrario en un pais con
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un superavit comercial, donde se supone que la tasa
de cambio nominal se aprecia. No hay ningun efecto
necesario sobre el nivel de los precios en ninguno de
los dos casos. Por lo tanto, una vez mas, la tasa de
cambio real se deprecia automdticamente en el pais
gue registra un déficit comercial y se aprecia en aquél
gue experimenta un superavit, hasta que la actividad
comercial se equilibra en ambos casos (Shaikh, 2016,
cap. 11, seccs. Il a IV).

La teoria estandar presenta dos dificultades princi-
pales. En primer lugar, se olvida de que, si bien la
devaluacion de una moneda puede bajar el precio de
venta relativo a nivel internacional de los productos
exportables a determinados costos relativos, también
aumenta los costos relativos de esos mismos
productos al subir los precios de las importaciones y
los productos que compiten con los importados. En
la medida en que se mantengan los salarios reales,
la devaluacidon también genera alzas en el precio
de la fuerza de trabajo. Por lo tanto, es posible que
los costos comparativos, es decir, los precios de los
productos exportables en relacién con los de los
mismos productos elaborados por competidores
internacionales, no se modifiquen para nada, que
disminuyan pero no lo suficiente como para cambiar
la direccién del comercio, o incluso que aumenten
(Shaikh, 2016, cap. 11, seccs. IV y V; Sraffa, 1960, caps.
I y II). Por otro lado, si la devaluacion de la moneda
genera una caida en los salarios reales porque la mano
de obra no puede mantenerse al nivel de la suba en los
precios de consumo, la ventaja competitiva proviene
del desplome de los salarios reales, para lo cual la
devaluacion fue simplemente el medio.

El segundo problema que plantea el enfoque
convencional se refiere a que no es necesario que
haya ninguna presién para que las tasas de cambio
reales cambien ante la persistencia del desequilibrio
comercial. Tal como sefialé Marx (1967, cap. 34, pag.
551) y “redescubrié” Harrod (1957, caps. 4, 7y 8), los
flujos de dinero que los desequilibrios comerciales
ponen en movimiento generan contraflujos que los
sustentan. Los paises con elevados costos tienden a
registrar déficits comerciales y, por lo tanto, registran
una salida de dinero que reducira la liquidez nacional y
por ende elevard las tasas de interés. Por otro lado, los
paises que tienen costos bajos registran excedentes

comerciales que generan un ingreso de dinero, lo cual
a su vez aumenta la liquidez y disminuye las tasas de
interés. Las diferencias resultantes en las tasas de
interés produciran flujos de capital de corto plazo
desde los paises que tienen excedentes comerciales
con menores tasas de interés hacia aquéllos que
presentan déficits comerciales con altas tasas de
interés. El resultado final es conocido: los paises que
tienen excedentes comerciales se convierten en ex-
portadores de capital de corto plazo (prestamistas
internacionales), mientras que aquéllos que presentan
déficits comerciales se transforman en importadores
de capital de corto plazo (deudores internacionales).
Este argumento se extiende con facilidad a los flujos
de capital de largo plazo. La balanza de pagos de un
pais es la suma de los flujos netos que ingresan en
él: exportaciones menos importaciones (la balanza
comercial), inversiones directas en el pais por parte
de extranjeros menos inversiones en el exterior por
parte de agentes del pais, y flujos de capital de corto
plazo hacia el pais, como compra de bonos privados
o de empresas por parte de extranjeros, menos
operaciones financieras similares realizadas en paises
del exterior por parte de agentes nacionales.

Si bien la devaluacion de una moneda puede
bajar el precio de venta relativo a nivel
internacional de los productos exportables

a determinados costos relativos, también
aumenta los costos relativos de esos
mismos productos al subir los precios de las
importaciones y los productos que compiten
con los importados.

Por lo tanto, si un pais con un superdvit comercial
como China recibe también inversiones extranjeras
directas (IED) netas, éstas complementan el ingreso de
dinero proveniente del excedente comercial, impulsan
una mayor liquidez y conducen a la correspondiente
caida de la tasa de interés ajustada por el riesgo.
Si un pais que tiene un déficit comercial como los
Estados Unidos fuese una fuente neta de IED, eso
incrementaria la salida de dinero, el declive de la
liguidez y el aumento de la tasa de interés ajustada
por el riesgo. El resultado global seria un impulso
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incluso mayor para el envio de capital de corto plazo
desde el pais que presenta superdvit hacia aquél que
tiene un déficit, todo ello a través de la operatoria del
mismo libre comercio.

Los argumentos anteriores tienen implicancias
directas para las proposiciones poskeynesianas y
del nuevo desarrollismo. En primer lugar, si bien
la direccion neta de la actividad comercial esta
determinada por las diferencias en los costos reales,
el volumen del comercio exterior puede verse
afectado a través del canal keynesiano por los ni-
veles de produccién y la propensidon a importar que
muestre cada pais (Harrod, 1957, pags. 130 a 139;
Shaikh, 2016, pags. 504 y 521). En consecuencia, el
argumento poskeynesiano de que un crecimiento
relativamente mas rapido puede ser perjudicial para la
balanza comercial puede ser cierto, pero es imposible
gue esto genere un déficit comercial, a menos que las
tendencias de libre comercio se originen a partir de una
actividad comercial equilibrada, que es exactamente la
suposicidn convencional. Pero entonces, si se acepta
el argumento convencional, el tipo de cambio real
simplemente se depreciard y restablecera el patrén
comercial. Histéricamente es evidente que eso no
sucede. China es un excelente ejemplo del hecho de
gue un pais con menores costos puede mantener un
gran superdvit comercial y al mismo tiempo una tasa
de crecimiento mas elevada.

Desde el punto de vista del nuevo desarrollismo,
es cierto que un pais puede evitar la inflacion
manteniendo sus déficits fiscales bajo control (este
tema se amplia mas adelante), que el “valor de la
moneda extranjera es, sencillamente, aquél que cubre
el costo mds una ganancia razonable de las compaiiias
gue participan en operaciones de comercio exterior
(...) [y que este] valor (...) depende de las variaciones
del costo laboral unitario que en comparacion tiene
el pais”, que esta tasa de cambio competitiva es en
general diferente de la “tasa de cambio de equilibrio”
gue supuestamente equilibra la cuenta corriente, que
un pais puede mejorar su posicién competitiva a nivel
internacional mejorando su productividad a través del
uso de tecnologias modernas, y que un pais puede
evitar un endeudamiento externo que lo debilite
manteniendo las tasas de interés al nivel de las tasas
internacionales. Pero si un pais aun no es competitivo

a escala internacional, no puede “nivelar la cancha”
ajustando su tasa de cambio nominal, a menos que
sea un medio indirecto para reducir los salarios reales,
algo contrario a los objetivos graduales de la teoria.

Las diferencias resultantes en las tasas de
interés produciran flujos de capital de corto
plazo desde los paises que tienen excedentes
comerciales con menores tasas de interés (se
convierten en prestamistas internacionales)
hacia aquéllos que presentan déficits
comerciales con altas tasas de interés
(deudores internacionales).

Por ultimo, la observacién del nuevo desarrollismo
de que “en términos dindmicos, el ingreso del capital
necesario para financiar el déficit también aprecia la
moneda nacional” (Bresser-Pereira, 2017, pag. 12) no
parece hacer ninguna distincién entre los flujos de
capital normales generados por la actividad comercial
y los de cardcter extraordinario. Con respecto al
argumento marxiano-harrodiano, la tasa de cambio
real determinada por los costos en un pais de costos
elevados da lugar a un déficit comercial que generard
ingresos de capital para cubrirlo. En este sentido, el
ingreso de capitales generado es el sostén de la tasa
de cambio real. Los Estados Unidos constituyen un
excelente ejemplo de un pais que presenta un gran
déficit comercial sostenido por el ingreso de una
abultada cantidad de capitales extranjeros. Pero el
ingreso extraordinario de capital extranjero, como
ocurria en los EE.UU. en los afios ochenta, puede
generar, durante un tiempo, un aumento de la tasa
de cambio real por encima del nivel determinado
por los costos y posteriormente hacer que descienda
por debajo de ese nivel, antes que se recupere la
tendencia determinada por los costos (Shaikh, 2016,
Figura 11.4, pags. 530 a 531). Es a eso precisamente a
lo que se refiere la igualacion turbulenta.

Demanda efectiva agregada
En condiciones de competencia real, la motivacidn

de las empresas individuales para invertir se
encuentra en las tasas de retorno netas esperadas,
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es decir, la diferencia entre las tasas de retorno
y la tasa de interés. De alli surge que la inversion
agregada también esta impulsada por la diferencia
entre la tasa de retorno esperada (la tasa de retorno
reguladora de Marx, la eficiencia marginal del capital
de Keynes) y la tasa de interés. Por lo tanto, la teoria
de la competencia real ofrece una base natural para
la teoria de la demanda efectiva. La rentabilidad
esperada de las inversiones se encuentra regulada
por la rentabilidad real de manera turbulenta. La
Ultima esta determinada por la participacidn de los
salarios y la intensidad de produccion del capital,
mientras que la tasa de interés estd definida ya sea
por las fuerzas del mercado o la politica monetaria. En
cualquiera de los dos casos, los cambios en las tasas
de interés afectan la rentabilidad neta de manera
directa (Shaikh, 2016, cap. 13, secc. lll). Por ultimo,
es importante recordar que Keynes insistia en que su
teoria de la demanda efectiva no se basaba en una
competencia imperfecta, sino en una “competencia
atomistica” (Davidson, 2000, pag. 11; Leijonhufvud,
1967, pag. 403), y que incluso la formulacién original
de Kalecki de su propia teoria de la demanda efectiva
se basaba en la nocidn de “libre competencia”
(Kriesler, 2002, pags. 624 a 625). Por lo tanto, esta
parte de mi trabajo busca ubicar la teoria de la
demanda efectiva nuevamente en el lugar correcto.
Volveré a referirme a las importantes implicancias de
esta interpretacion para las politicas.

El desarrollo se puede acelerar mediante

las acciones dirigidas del Estado. De hecho,
incluso en el mismisimo mundo desarrollado,
el Estado sigue jugando un papel
preponderante para apoyar la innovacion y
dar forma al comercio internacional.

Existen varias implicancias mas. En el marco dina-
mico del keynesianismo clasico, la tasa de crecimiento
de capital (el coeficiente de inversion agregada
en relacion con el stock de capital) es la que esta
regulada por la tasa de retorno neta a largo plazo
y se ve afectada por el exceso de demanda y la
utilizacién de la capacidad en plazos mas cortos. En
una escala logaritmica, la creciente produccién se

puede representar como una linea ascendente, cuya
pendiente es la tasa de crecimiento. De tal modo, si un
estimulo keynesiano aumenta el nivel de produccién
sin afectar el crecimiento a largo plazo, esto implica
un incremento en la tasa de crecimiento hasta que se
alcanza el nuevo nivel de produccién y empleo, tras
lo cual el crecimiento vuelve a su tasa previa. Una
vez que las cosas se apaciguan, las nuevas lineas que
representan la trayectoria de la producciény el empleo
serdn paralelas a las antiguas, pero se encontrardn en
niveles mas elevados. Este es el equivalente cldsico
del multiplicador keynesiano.

Ahora consideremos el caso opuesto, en el cual
la tasa de ganancia cae temporariamente antes de
volver a su antiguo nivel. En ese caso, el crecimiento
disminuye temporariamente, de modo que las
lineas de trayectoria de la produccion y el empleo
descienden antes de terminar paralelas a las lineas
anteriores. Ceteris paribus, el estimulo habra elevado
las lineas de la produccion y el empleo, mientras que
una caida temporaria en la tasa de ganancia habra
causado el descenso de las mismas lineas. Las dos
posibilidades estan vinculadas a través del efecto
del desempleo reducido sobre la participacién de
los salarios. Un estimulo continuo incrementara los
niveles y las tasas de crecimiento de la produccién y
el empleo, y al mismo tiempo restringira el mercado
laboral y aumentard los salarios reales. Luego, si
los salarios reales crecen a un ritmo mas acelerado
gue la productividad, la participacidon de los salarios
aumenta, la tasa de ganancia se desploma y la tasa de
crecimiento cae (Shaikh, 2016, cap. 13).

La persistencia del desempleo

El desempleo involuntario es una caracteristica
del capitalismo que se reproduce a si misma. La
teoria neocldsica sostiene que el pleno empleo
es la situacion normal. La teoria keynesiana y la
poskeynesiana admiten que puede haber un nivel de
desempleo persistente, pero sostienen que se puede
eliminar implementando las politicas adecuadas. Yo
argumentaria que existen bucles de retroalimentacion
intrinsecos que tienden a restablecer un nivel
persistente de desempleo, a menos que se bloquee
explicitamente (véase a continuacién). Cuando por
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cualquier motivo se restringe el mercado laboral,
los salarios reales tienden a subir en relacién con
la productividad (por ejemplo, los costos laborales
unitarios reales se incrementan), lo cual genera una
caida en la rentabilidad con respecto a la tendencia
inducida por los cambios en la intensidad de capital.
El declive en la rentabilidad desacelera el crecimiento
y, por ende, la demanda de trabajo. Al mismo tiempo,
acelera el desplazamiento de la mano de obra reem-
plazada por maquinas, lo que desacelera alin mas la
demanda de trabajadores. Por ultimo, los crecientes
costos laborales unitarios aumentan los incentivos de
los empleadores para hacer que un mayor nimero
de trabajadores se sumen a la fuerza de trabajo
(recurriendo a mujeres, nifios y minorias excluidas)
o sean importados de otros lados (por ejemplo, el
vasto pool de trabajadores internacionales), lo cual
acelera la oferta de mano de obra. En circunstancias
normales, el resultado neto de estas respuestas del
mercado es el restablecimiento de algun nivel de
desempleo (Shaikh, 2016, cap. 14). Cabe destacar
gue esto no excluye una creciente participacidn de los
salarios debido a la contraccidon del mercado laboral,
ni tampoco una tasa de ganancia descendente a causa
de los aumentos en la intensidad de capital (Shaikh,
2016, cap. 16).

El desempleo involuntario es una
caracteristica del capitalismo que se
reproduce a si misma. La teoria keynesiana
y la poskeynesiana admiten que puede
haber un nivel de desempleo persistente,
pero sostienen que se puede eliminar
implementando las politicas adecuadas.

Inflacion

La economia neocldsica supone que el libre
mercado genera automaticamente el pleno empleo
de los trabajadores con un determinado salario real
de equilibrio, en cuyo caso la inflacidn aparece cuando
la oferta de dinero crece con mas rapidez que la que
requiere el crecimiento con pleno empleo. Desde esta
perspectiva, si los sindicatos elevan el salario real
de algunos trabajadores por encima de su nivel de

equilibrio, desplazan a otros del mercado laboral. Al
mismo tiempo, las politicas del Estado de Bienestar,
tales como el seguro de desempleo, salarios minimos
y ayuda de ingresos, generan un incentivo para que
la gente evite trabajar. Por lo tanto, se dice que el
desempleo existente en realidad representa el pleno
empleo efectivo, una “tasa natural de empleo/
desempleo” de origen social, tipica de las economias
capitalistas modernas (Friedman). En consecuencia,
decimos que la inflacién se da cuando las politicas de
estimulointentan, erroneamente, disminuir la tasa real
de desempleo por debajo de la tasa natural. Por otro
lado, los partidarios del poskeynesianismo insisten
en que la denominada “tasa natural” representa en
gran medida el desempleo involuntario que puede, y
deberia, eliminarse a través de la implementacién de
las politicas de estimulo apropiadas.

Si el sistema capitalista automdticamente
vuelve a incorporar trabajadores del
conjunto de desempleados cuando el
numero baja demasiado, la mano de obra
no puede ser el obstdculo de largo plazo
que restringe el crecimiento de la
produccion real.

Las politicas de estimulo fiscal elevan la produc-
ciéon nominal al generar mas poder adquisitivo. Los
economistas neoclasicos expresan que todo esto
comprende lainflacién, ya que el sistema por lo general
se encuentra en el nivel de pleno empleo efectivo. Los
keynesianos y poskeynesianos manifiestan que esto
conduce a un mayor nivel de produccidon y empleo
hasta un punto (cercano) al pleno empleo, mientras
qgue la inflacién Unicamente surge después de ese
punto. Lo llamativo es que ambas posturas asocian la
inflacién al pleno empleo efectivo. Pero si el sistema
capitalista automdaticamente vuelve a incorporar
trabajadores del conjunto de desempleados cuando
el nimero baja demasiado, la mano de obra no
puede ser el obstdculo de largo plazo que restringe
el crecimiento de la produccidn real. En este sentido,
es importante recordar que Ricardo y von Neumann
demostraron hace mucho tiempo que, aun cuando los
trabajadores no constituyen un obstaculo, igualmente
existe un limite superior (abstracto) que restringe
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la tasa de crecimiento equilibrado del capital, es
decir, la tasa que se obtendria tras reinvertir todo el
excedente, por ejemplo, cuando la tasa de crecimiento
de capital fuese equivalente a la tasa de ganancia. En
consecuencia, la relacidn entre la tasa de crecimiento
real y la tasa de ganancia es un indice de la utilizacién
del potencial de crecimiento del sistema, el equivalente
clasico a la tasa de utilizacién de la mano de obra (la
tasa de empleo), en el cual se basan los argumentos
tanto de la teoria neoclasica como de la keynesiana.
Desde esta nueva perspectiva, el crecimiento de la
demanda agregada tracciona el incremento de la
produccién nominal, mientras que la tension de la
tasa de utilizacion/crecimiento genera resistencia en
el aumento de la produccion real. La tasa de inflacion
es la diferencia entre las tasas de crecimiento de la
produccidn nominal y real. Este enfoque permite
explicar la inflacion moderna en diversos lugares y
diferentes épocas, asi como el “enigma” del alza de
la inflacidn a la par del aumento del desempleo en los
afios setenta en todo el mundo (Shaikh, 2016, cap. 15,
seccs. IV a IX).

La tasa de inflacion es la diferencia entre
las tasas de crecimiento de la produccion
nominal y real.

Limites a las politicas de estimulo

De lo anterior se desprende que, si bien las politicas
de estimulo pueden tener impactos positivos sobre la
produccidony el empleo, también pueden debilitar esos
mismos efectos sitraen a colacidn el tema de los limites
de la rentabilidad neta. En los afios treinta, Alemania
elimind el desempleo masivo a través de grandes
déficits presupuestarios, al tiempo que ejercia un
control directo sobre precios, salarios y tasa de interés.
Los salarios reales se desplomaron, mientras que la
productividad aumentd sustancialmente, de modo
que entre 1931 y 1939 la participacién de los salarios
cayd y la tasa de ganancia se cuadruplicé. Durante
la Segunda Guerra Mundial, los gastos del gobierno
federal de los Estados Unidos se sextuplicaron, la
deuda publica saltd del 50 % al 120 % en relacién con
el PIB, la produccion nacional se dispard y se crearon
17 millones de puestos de trabajo nuevos para la

poblacién civil. Aqui también se mantuvieron bajas las
tasas de interés y se regularon los salarios y precios,
de manera que los salarios reales crecieron mucho
mas lentamente que la productividad, la participacién
de los salarios cayé y se duplicaron las ganancias de
las empresas después de deducir los impuestos. En
ambos casos, el Estado pudo sofocar los bucles de
retroalimentacién normales entre los estimulos
masivos y los incrementos en la participacion de los
salarios y la tasa de interés. En otras palabras, pudo
evitar que disminuyera la tasa neta de retorno sobre
las inversiones.

En los Estados Unidos, desde 1982 hasta
2007, la participacion de los salarios
descendio, la tasa de ganancia se estabilizo,
las tasas de interés bajaron a mds de

la mitad, de manera que la tasa neta

de ganancia trepd sustancialmente y el
desempleo se desplomo de casi un 10 %

a un 4,6 %. Pero la desigualdad también
experimento un espectacular aumento, las
actividades financieras se desregularon y
se volco el capital financiero hacia todo el
mundo. La consecuente burbuja financiera y
especuladora exploto finalmente en 2008.

La situacién fue muy distinta en la primera mitad
de la era de la posguerra, desde 1947 hasta 1980: las
politicas de estimulo fueron modestas y los precios,
los salarios, la productividad y las tasas de interés
guedaron al albedrio de las fuerzas del mercado. Sin
embargo, apesardelosestimulos modestos, lossalarios
reales aumentaron mas rdpido que la productividad,
las participaciones de los salarios se elevaron y las
tasas de ganancia descendieron. Al mismo tiempo,
las tasas de interés también crecieron, de modo
gue las tasas netas de ganancia se redujeron incluso
mas rapido. El desempleo subidé poco a poco y cada
uno de los sucesivos estimulos keynesianos terminé
por elevar la tasa de inflacién. El estancamiento con
inflacién, es decir la estanflacion, se convirtié en la
nueva norma en el mismisimo corazoén del capitalismo
avanzado. La posterior reaccidn neoliberal revirtio
estas tendencias. En los Estados Unidos, desde 1982
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hasta 2007, la participacién de los salarios descendio,
la tasa de ganancia se estabilizd, las tasas de interés
bajaron a mas de la mitad, de manera que la tasa neta
de ganancia trepé sustancialmente y el desempleo
se desplomé de casi un 10% a un 4,6%. Pero la
desigualdad también experimenté un espectacular
aumento, las actividades financieras se desregularon
y se volcd el capital financiero hacia todo el mundo.
La consecuente burbuja financiera y especuladora
exploto finalmente en 2008 (Shaikh, 2016, cap. 16).

La contencion de la participacion de los
salarios, en donde la productividad crece
mads rdpido que los salarios reales, es uno de
los secretos para que el desarrollo capitalista
sea exitoso.

Argumentaria que la misma dindmica opera en
el mundo en desarrollo. En Brasil, tanto el primer
gobierno de Lula como el segundo (2003-2010) se
centraron en la expansion del consumo masivo,
proporcionando ingresos adicionales a las familias
de trabajadores que antes habian estado excluidas,
y también en el aumento de las inversiones en
infraestructura, publicas y privadas. La politica fiscal se
utilizdé para financiar las transferencias de naturaleza
social, los aumentos del salario minimo y los mayores
gastos en vivienda, infraestructura, salud y educacion.
Al mismo tiempo, se amplié el crédito “a través del
banco de desarrollo (BNDES), que financid un creciente
volumen de inversiones privadas a tasas de interés
subsidiadas, y de bancos comerciales publicos (Caixa
Econdmica Federal y Banco do Brasil), que aumentaron
la oferta de crédito para la vivienda y la agricultura,
y ademads ofrecieron un volumen cada vez mayor de
crédito al consumo”. La pobreza disminuyd, se redujo
la inequidad en los ingresos, cayd el desempleo y el
crecimiento se mantuvo, en promedio, en un robusto
4%. Incluso tras la crisis global de 2008, el Gobierno
pudo generar una recuperacién relativamente rapida

mediante la expansion “de las inversiones publicas,
las politicas crediticias y el mantenimiento paralelo de
los programas sociales”. Pero durante este periodo de
prosperidad que va de 2003 a 2010, la participacién
de los salarios subid y se aprecid la tasa de cambio
real. Durante los tres afios siguientes, es decir, desde
2011 hasta 2014, la tasa de crecimiento descendié a
la mitad (2,14%) y en 2015 pasé bruscamente a ser
negativa (-3,8%), mientras que la tasa de cambio
real se deprecié en un 45% frente a la crisis y las
regulaciones impuestas (Carvalho y Rugitsky, 2015,
pags. 4, 14 a 15).

¢Qué fue lo que ocurrié y generd este cambio de
direccion? Desde una perspectiva poskeynesiana, la
mayor participacion de los salarios por lo general es el
sostén del boom impulsado por los sueldos debido a
sus efectos positivos sobre la demanda de consumo. Al
mismo tiempo, los mayores costos salariales podrian
reducir la demanda de exportaciones y, a través de
una tasa de ganancia menor, podrian debilitar la
demanda de inversiones. Por lo tanto, es posible que
en algun punto la demanda total se desacelere o que
incluso se reduzca (Carvalho y Rugitsky, 2015, pag.
15). Aqui es importante destacar dos cosas sobre el
argumento poskeynesiano: primero, que la creciente
participacidon de los salarios es el factor critico, y
segundo, que el crecimiento impulsado por los salarios
y el generado por las ganancias son posibilidades
alternativas. Por el contrario, dentro del marco
keynesiano clasico, una mayor participacién de los
salarios genera una disminucién en la tasa de ganancia
gue necesariamente conduce a un declive econdmico.
En otras palabras, la contencidn de la participacidn
de los salarios, en donde la productividad crece mas
rapido que los salarios reales, es uno de los secretos
para que el desarrollo capitalista sea exitoso.

Espero que las evidencias historicas y los argu-
mentos tedricos presentados aqui persuadan al
menos a algunos lectores para que tengan en cuenta
el enfoque del keynesianismo clasico como punto de
partida viable. O
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Notas

1. En mi libro Capitalism: Competition, Conflict, Crises (Shaikh, 2016) expongo el contenido tedrico y empirico del marco
que propongo. Cubre los patrones econdmicos a largo plazo, la conducta de consumidores y productores, la teoria
e historia del dinero, las teorias del capital y la ganancia, la teoria y las evidencias de la competencia real y de la
competencia perfecta e imperfecta, y las aplicaciones de la competencia real a la explicacion de precios relativos, tasas
de interés, competencia internacional y tasas de cambio. Luego, pasa a la historia y estructura de diversas escuelas
de macroeconomia moderna antes de demostrar que la inquietud clasica acerca de la rentabilidad ofrece una base
natural para el énfasis que Keynes pone en la autonomia relativa de la demanda efectiva, al tiempo que explica sus
riesgos y limites. A continuacidn sigue el andlisis de salarios y desempleo, dinero moderno e inflacién, la recurrencia
de patrones de ondas largas y crisis y, finalmente, el andlisis de la desigualdad y el desarrollo y subdesarrollo mundial.
En cada capitulo se presenta un argumento principal, se lo contrapone a los equivalentes neoclasicos, keynesianos
y poskeynesianos, y se compara todo con pruebas empiricas. Se ofrecen videos de conferencias sobre diversos
aspectos de los argumentos, todas las criticas del libro publicadas y todos los datos, junto con las fuentes y métodos,
en la pagina del libro en internet: http://realecon.org/. Hay publicaciones actualizadas permanentemente que se
encuentran disponibles en mi pagina principal: http://www.anwarshaikhecon.org/index.php/all-publications. La
traduccion del libro al idioma turco se lanzé en agosto de 2018, la traduccién al chino estd prevista para temporada de
otofo septentrional de 2018 y se prevé que la versidn en espafiol esté lista a fines de 2018.
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' 0 anos

FIDE

Trabajo de calidad. Una historia
de 40 anos con avances y retrocesos

Carlos A. Tomada"

Introduccion

Las siguientes reflexiones dan cuenta del antago-
nismo entre dos bloques que expresan visiones y
proyectos distintos de pais. El debate se retrotrae
al inicio de nuestra historia. En el devenir de Ia
tensién entre dos visiones antagdnicas de pais,
hemos atravesado momentos de consensos, breves y
circunstanciales, que lograron interrumpir y poner en
tela de juicio la preeminencia y el predominio de la
mirada neoliberal (en palabras actuales). Los periodos
donde se logré instalar una visién nacional y popular
han sido pocos y esporadicos, pero tienen el valor de
demostrar que una alternativa justa es posible.

Las interrupciones de cada experiencia, sin embargo,
tienen una explicacién politica que debe tenerse en
cuenta como el resultado (provisorio) de un choque
y un cambio en la relacién de fuerzas sociales, econé-
micas y politicas.

En este articulo nos aproximamos a una parte de
esta historia relacionada con la perspectiva econdmica
y, en particular, desde el mundo del trabajo y sus
relaciones. Esto, como reflejo de nuestra conviccion
respecto de la centralidad que tiene la disputa en la
resignificaciéon de lo laboral, que explica una parte

importante de la tensién de los Ultimos setenta afios.

Treinta y cinco anos atras, el ingeniero Marcelo
Diamand (vinculado al pensamiento estructuralista)
realizé una brillante descripcion de la evolucion de la
politica econdmica en nuestro pais, en un texto que
denomind “El péndulo argentino: ¢hasta cudndo?”
(Diamand, M., 1983). En él se caracterizaba a la politica
econdmica como inmersa en un movimiento de
“oscilacion pendular” entre una corriente “popular”
y otra “ortodoxa”. La primera de ellas promueve la
expansion de la economia a través del aumento de
los salarios, el otorgamiento de beneficios sociales
y otros instrumentos tendientes a incentivar Ia
demanda agregada y promover el pleno empleo.
Luego de una primera instancia de dinamismo de
la actividad, la implementacién de un programa
de estas caracteristicas genera un crecimiento del
déficit presupuestario, un desequilibrio en la balanza
comercial, el aumento de la inflacién y una crisis
econdmica. La consecuente oscilacién hacia el polo
“ortodoxo” conlleva una devaluacién, la restriccion
monetaria, una caida de los salarios y una recesién.
Segun sus impulsores, estos resultados no serian mas
que “perjuicios momentdneos que corresponderian
a un periodo inevitable de sacrificio, necesario para
ordenar y sanear la economia”.

(*) Este articulo se elabordé con la colaboracién de Diego Schleser, Clarisa Soto y Matias Maito (CETyD-IDAES-UNSAM).
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Con la misma precision con la que narraba el
comportamiento estructural de la economia argen-
tina, el movimiento pendular describe con singular
claridad la historia reciente de nuestro pais. Claro que
lo que se observa durante los ultimos afios es que,
mas allda de que la Argentina parece inmersa en ese
péndulo, los efectos en las condiciones de vida y los
estandares laborales del pasaje por cada uno de los
polos resultaron radicalmente diferentes. Mientras
qgue la calidad del empleo aumenta, las condiciones
de trabajo mejoran y los ingresos de los trabajadores
se incrementan cuando la corriente “popular” imple-
menta su programa de accidn; exactamente lo
contrario ocurre a partir de que la “ortodoxa” se hace
cargo de la gestion de gobierno.

Este resultado no puede escindirse de los cambios
en la regulacién de las relaciones del trabajo que cada
corriente promueve. Aqui el péndulo oscila entre un
polo (“popular”) que busca incrementar los niveles
de proteccion laboral como medio para impulsar la
creacion de puestos de trabajo, mejorar la calidad del
empleoy las condiciones de vida de los trabajadores, y
otro polo (“ortodoxo”), que incentiva la flexibilizacién
de los marcos regulatorios y la disminuciéon de los
estandares laborales proyectando, como resultado
de estas medidas, la atraccién de inversiones y la
generacion de empleo.

Siguiendo las herramientas conceptuales aportadas
por Diamand, a continuacidn analizaremos la evolucién
del mercado laboral en nuestro pais desde 1974
hasta la actualidad. En particular, observaremos el
comportamiento del trabajo de calidad, la precariedad
y la desocupacion; e identificaremos como varié en
esta etapa la distribucion del ingreso. Como veremos,
los avances y retrocesos en estas variables no son mas
gue un reflejo de la posicidn en la que se encontrd en
cada momento histérico el péndulo referido.

Una de las principales reflexiones que intenta plan-
tear este articulo es que, si bien los dos modelos
implementados alternativamente plantean algunas
inconsistencias macro y micro econdmicas que
obstaculizan su sostenibilidad en el largo plazo, la de-
nominada corriente popular se ha mostrado como
la Unica capaz de configurar un esquema productivo
compatible con la idea de equidad e inclusién social

(condicién necesaria para sentar las bases de una
verdadera democracia republicana). Por lo tanto,
la salida definitiva al movimiento pendular deberia
encararse a través de los lineamientos de la corriente
popular, pero con una insistente vocacién en la
busqueda de soluciones efectivas para las restricciones
gue limitan estructuralmente su viabilidad a largo
plazo.

Mientras que la calidad del empleo
aumenta, las condiciones de trabajo
mejoran y los ingresos de los trabajadores se
incrementan cuando la corriente “popular”
implementa su programa de accion;
exactamente lo contrario ocurre a partir

de que la “ortodoxa” se hace cargo de la
gestion de gobierno.

Modelos econdmicos y estructura
ocupacional en los ultimos 40 anos

A partir de la crisis de los afios “30 y la consecuente
retraccién de los flujos de comercio internacional, la
Argentina desarrollé un proceso de industrializacion
basado en la sustitucion de importaciones, frente
a la necesidad de acomodar la balanza comercial
a las nuevas circunstancias globales. En ese nuevo
esquema, el Estado se posiciond en un lugar pre-
ponderante, promoviendo la transferencia de in-
gresos al sector industrial (mediante subsidios,
créditos promocionales y proveyendo servicios) vy
constituyéndose no sélo como regulador de los con-
flictos sociales, sino también como arbitro de las pujas
distributivas (Kosacoff, B., 2010).

Este modelo de acumulacidon se extendié hasta
mediados de la década del ‘70 e hizo emerger una
estructura ocupacional cercana al pleno empleo vy
caracterizada por una elevada asalarizacion formal.
Tal configuracién fue forjada, también, por el
reconocimiento de derechos y la construccidon de
un marco de regulacion de las relaciones laborales
basado en un paradigma de proteccién del trabajo. En
definitiva, la nueva estructura social posibilitd alcanzar
niveles de cohesidon e inclusién que resultaban
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inéditos, tanto para nuestro pais como para la mayoria
de las naciones latinoamericanas.

Sin embargo, la evolucién macroecondmica se topd
con las tipicas limitaciones que surgen de la estadia
del péndulo en el polo “popular”, segin lo describe
Diamand. El desequilibrio de la balanza comercial
expreso el problema de la restriccion externa; y la
inflacién con apreciacion cambiaria terminaron por
desdibujar e impulsar hacia la crisis al modelo de
acumulacién vigente hasta ese entonces. Esto fue
utilizado como argumento para producir un muy
fuerte y violento cambio politico e institucional, que
permitié desandar los avances alcanzados en los afos
anteriores.

La dictadura civico militar asumida en marzo de 1976
reconfigurd brusca y profundamente los lineamientos
de la politica econédmica de acuerdo a la perspectiva
de la corriente “ortodoxa”. Las principales medidas de
Su programa se orientaron a una apertura comercial
indiscriminada; un intenso endeudamiento externo;
el retorno a la teoria de las ventajas comparativas y
el consecuente achicamiento del sector industrial; el
control de la inflacion mediante la austeridad salarial,
ademas de politicas monetarias y fiscales de sesgo
fuertemente contractivo.

Si bien los dos modelos implementados
alternativamente plantean algunas
inconsistencias macro y micro econémicas
que obstaculizan su sostenibilidad en el largo
plazo, la denominada corriente popular se ha
mostrado como la tnica capaz de configurar
un esquema productivo compatible con la
idea de equidad e inclusion social.

En eldmbito de las relaciones laborales, se derogaron
total o parcialmente leyes laborales, se anularon
los convenios colectivos de trabajo y se prohibié la
actividad sindical en todos los niveles. Por otra parte,
los aumentos salariales pasaron a ser regulados por
el Estado y quedaron atados a la productividad del
trabajo (en el marco de una economia con escaso
crecimiento). Junto a la devaluacidn de la moneda y

la liberacién de los precios, este congelamiento de
los salarios nominales impulsé una significativa caida
de los salarios reales (Neffa, J. 2002; Cimilio, E. 2000;
Cortés, R. 1990).

El programa econdémico de la dictadura no sdlo tuvo
consecuencias absolutamente perniciosas para los
trabajadores. También termind desencadenando una
profunda crisis debido al severo estancamiento de
la actividad, la aceleracion de la inflacidn y el fuerte
incremento del endeudamiento interno y externo.

El regreso de la democracia en 1983 trajo consigo
un intento por revertir el deterioro de los indicadores
sociales heredado del gobierno militar. De la mano de
su primer ministro de Economia, Bernardo Grinspun,
el programa econdmico de Raul Alfonsin durante
1984 consistidé en un intento de recuperar los niveles
de actividad a través de la recomposicidn salarial, el
estimulo a la produccion industrial, el control de la
inflacion mediante acuerdos con los formadores de
precios y la negociacidn de los pagos de la deuda con
los acreedores externos (Ortiz y Schorr, 2006). Pero
este programa de neto corte heterodoxo se topd
rapidamente no sdélo con sus propias limitaciones, sino
también con la oposicién de los grupos econémicos
qgue mas se habian fortalecido durante la dictadura.
Advino entonces una nueva orientacién de la politica
econdmica, que fue asemejandose cada vez mas a
los clasicos programas ortodoxos de apertura, desre-
gulacién y reduccién del déficit fiscal.

El impacto positivo sobre los salarios reales que se
produjo en los primeros anos de la instauracién del
gobierno democratico se fue desvaneciendo a raiz
de la aceleracién de la inflacién y la reorientacion
de las politicas econdmicas. El crecimiento bajo e
inestable de la actividad (sensible a las crisis externas
y la implementacién de programas de estabilizacién)
produjo la disminucion de los ingresos laborales y
el empeoramiento de su distribucion. La inusitada
inflacion desatada hacia fines de los ‘80 no hizo mds
que profundizar estos procesos (Roca, E. y Moreno,
J.M., 2000), que tuvieron lugar en el marco de lo que
se conocié como la “década perdida” (Minujin, A. y
Lépez N. 1994).

El ajuste del mercado de trabajo se produjo, tam-
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bién, a través del importante crecimiento de la
informalidad laboral. Este fendmeno fue el resultado
de las crecientes dificultades que atravesaron las
grandes empresas privadas para absorber empleo
(debido al proceso de ajuste que tuvieron que realizar),
y de la consecuente sustitucién de puestos de trabajo
en empresas dindmicas por empleos informales,
principalmente en microempresas (Tockman, V.,
2000).

Luego de la hiperinflacidon que forzé la finalizacién
anticipada del mandato de Raul Alfonsin, se profundizé
el sesgo ortodoxo de las politicas econdmicas. El
programa implementado durante la década del
‘90 por Carlos Menem incluyé las tradicionales
politicas de ajuste, apertura y desregulacién como
via para estabilizar la economia y posibilitar el creci.
miento. A su vez, el denominado “Régimen de Con.
vertibilidad” instalé un sistema de conversién entre
la moneda nacional y el ddlar, a una paridad fija. Las
privatizaciones de empresas publicas (como parte de
la reforma estructural del Estado) y el exponencial
endeudamiento también fueron elementos centrales
del plan econémico.

En materia de regulacién de las relaciones laborales,
se procedid al debilitamiento del esquema normativo
sustentado en el paradigma de proteccidn del trabajo.
En su lugar, se promovieron distintas modalidades
flexibles de empleo y la rebaja de derechos laborales
suponiendo que, de este modo, se incentivaria la
generacion de nuevos puestos de trabajo. Se debilitd
el poder de los sindicatos, fendmeno que se observaba
en distintos paises al mismo tiempo.

Los efectos de este modelo fueron sumamente
daininos para los trabajadores. La apertura de la
economia obligé a una parte importante de las
empresas del sector transable a reducir personal para
poder competir con los productos importados. La
industria fue expulsora de mano de obra y se registré
un crecimiento de los ocupados en el comercio y los
servicios. El empleo publico descendié a raiz de la
privatizacién de empresas del Estado y, también, de la
denominada “racionalizaciéon” de personal en la admi.
nistracién publica (Neffa, J. 2002; Beccaria, L. y otros,
2000). La flexibilizacién laboral promovida a través
del nuevo marco normativo no impulsé la creacién

de empleo sino que, por el contrario, solo promovid
su precarizacion. Se incremento asi la utilizacidon de
contratos atipicos, se incurrié en un uso claramente
abusivo de los contratos de formacién y del periodo de
prueba, y la informalidad laboral se disparé a niveles
inéditos en la historia de nuestro pais. El aumento
de la desocupacién y la pobreza dieron forma a un
cuadro social alarmante, cuyo resultado fue la crisis
desatada en diciembre de 2001 y el consecuente final
del régimen de convertibilidad.

El primer programa econémico de Alfonsin, de
neto corte heterodoxo, se topo rapidamente
con sus propias limitaciones y con la oposicion
de los grupos econémicos que mds se habian
fortalecido durante la dictadura. Advino
entonces una nueva orientacion economica,
que fue asemejdndose cada vez mads a los
cldsicos programas ortodoxos de apertura,
desregulacion y reduccion del déficit fiscal.

Luego de un periodo de transicién, en mayo de 2003
asumidé un nuevo gobierno inspirado claramente en
los postulados de la corriente “popular” (segun los
describe Diamand). Su desafio mas urgente consistia
en revertir con la mayor celeridad posible la grave
situacidon econdmica y social heredada. Para ello se
adoptd una estrategia macroeconémica basada en un
intenso protagonismo del Estado como promotor del
desarrollo econémico; en el sostenimiento de un tipo
de cambio real elevado que permitiera proteger a la
industria local de la competencia internacional; y en
un fuerte impulso a la demanda doméstica por medio
de politicas de ingresos que apuntaron a estimular el
empleo, incrementar los salarios y expandir el sistema
de seguridad social (Schleser D., Soto C. et al.). Asi,
desde sus inicios el modelo puso en escena el mercado
interno y el desarrollo de las capacidades nacionales.

Paralelamente se negocié con los acreedores externos
condiciones de repago compatibles con los objeticos
del crecimiento. Se logré superar la relacién enfermiza
con el FMI y se rechazaron los acuerdos comerciales
impulsados por las potencias industriales. Estas fueron
definiciones que, desde el comienzo, instalaron la
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centralidad de la produccion y el empleo nacionales.

Respecto a la regulacidn de las relaciones laborales,
el Estado se posiciond como arbitro de las relaciones
entre el capital y el trabajo, y se promovio el regreso
al paradigma de proteccién del trabajo como eje
ordenador del marco normativo. El importante
impulso que el Estado le dio a la negociacidn colectiva
posibilitd la recuperacion del protagonismo de los
actores sociales en la definicion de los salarios y las
condiciones de trabajo.

Luego de un periodo de transicion, en

mayo de 2003 asumio un nuevo gobierno
inspirado claramente en los postulados de la
corriente “popular”. Su desafio mds urgente
consistia en revertir con la mayor celeridad
posible la grave situacion econémica y
social heredada. Para ello se adoptoé una
estrategia macroeconomica basada en un
intenso protagonismo del Estado.

A partir de 2012 la actividad econdmica perdié el
dinamismo que habia tenido durante los afios previos.
La aceleracion de la inflacion, la apreciacidn del tipo
de cambio y el aumento del desequilibrio externo
(resultante principalmente del déficit energético y
del crecimiento de las importaciones industriales)
fueron las manifestaciones mas claras de un modelo
qgue afrontaba un conjunto de inconvenientes que le
seria dificil sortear. Sin embargo, estas limitaciones no
estaban conduciendo a un deterioro de las condiciones
sociales, sino que ralentizaron (en algunos casos) y
detuvieron (en otros) su mejora, siempre intentando
preservar el mercado interno y la distribucién
progresiva del ingreso. El resultado fue una década
larga de crecimiento, con aumento de la produccién
nacional y bajo desempleo.

El gobierno nacional asumido en diciembre de 2015
llevd el péndulo hacia su polo “ortodoxo”. Desde
entonces, implementaron un programa monetario
contractivo, impulsaron un reacomodamiento de
precios relativos en favor del sector primario, des-
regularon el sistema financiero, promovieron la

apertura comercial y llevaron al pais a un nuevo
ciclo de endeudamiento externo. Durante dos afios,
este programa fue implementado a través de una
estrategia “gradualista”. Pero a partir de la extendida
corrida cambiaria que tuvo lugar en 2018, el Gobierno
optd por dejar de lado esa modalidad y aceleré el
ritmo de las reformas priorizando, de acuerdo a las
exigencias del Fondo Monetario Internacional, una
drastica reduccion del déficit fiscal.

De forma similar a las anteriores experiencias
ortodoxas en nuestro pais, uno de los puntos
centrales de la agenda del gobierno de Cambiemos
es la flexibilizacion de las relaciones laborales. A
pesar de que presentaron en el Congreso Nacional
un primer proyecto de reforma integral, un segundo
mds moderado y un tercero que sdélo contiene algunos
aspectos muy especificos, el marco normativo no ha
podido ser modificado aun (salvo en algunos aspectos
puntuales, tales como la regulacién de los accidentes
de trabajo o la reduccién de las contribuciones patro-
nales).

Pero este claro limite a sus politicas no impidié que
durante estos afios se produjera una flexibilizacidon
laboral “de hecho”. Cuando el empleo crecio, entre
mediados de 2016 y principios de 2017, fueron las
modalidades mas precarias las que mayoritariamente
motorizaron la expansion (trabajo independiente y
empleo informal). Los salarios cayeron en 2016, y en
2017 recuperaron tan sélo una parte de la pérdida.

Este fue el comportamiento del mercado laboral
durante la etapa “expansiva” de la gestiéon de gobierno
actual. Hoy nos encontramos en plena fase recesiva.
El empleo de calidad se esta contrayendo y el precario
no logra compensar esa pérdida; los salarios se
encaminan a un derrumbe y el gobierno nacional no
implementa politicas que amortiglien la caida de la
actividad en el mercado laboral.

En definitiva, la actual experiencia “ortodoxa” no
parece apartarse del modelo o “tipo ideal” descrito
por Diamand. Si bien una lectura en medio del ciclo (tal
como la que estamos realizando) no podria resultar
mas que preliminar. Sin embargo, va quedando claro
gue los efectos sociales de sus politicas estan siendo
(con toda ldgica) idénticos a los de sus predecesores.
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Impacto de los modelos econédmicos
en el mercado de trabajo

Con el objetivo de analizar el impacto en el empleoy
en los ingresos de los distintos esquemas econémicos
implementados durante los Ultimos 40 afios relatados
previamente, se utilizan dos indicadores que reflejan
importantes dimensiones que hacen a la situacidn
laboral de los trabajadores. Estos son la calidad del
trabajo y la participacion de los asalariados en el
producto.

Calidad del trabajo

Para realizar el analisis de la calidad del trabajo se
utilizé la Encuesta Permanente de Hogares (EPH) del
Gran Buenos Aires desde 1974!, dado que sélo en
dicho aglomerado y desde esa fecha se encuentra
disponible la informacién que permite realizar un
diagndstico a partir de los indicadores mencionados.

Con el fin de estilizar la descripcidén, se clasifico a la
poblacién activa en los siguientes grupos:

Poblacién ocupada:

e Poblacién ocupada en Trabajos de Calidad: se inclu-
y6 a los asalariados registrados (entre ellos a los
trabajadores de casas particulares registrados),
a los empleadores, a los trabajadores por cuenta
propia de calificacion profesional o técnica y a
los trabajadores por cuenta propia de calificacidon
operativa o no calificados con ingresos superiores al
salario mas bajo de los asalariados registrados del
3° decil 2

e Poblacién ocupada en Trabajos Precarios: se incluyd
a los asalariados no registrados, los trabajadores
de casas particulares), a los trabajadores sin
remuneracion y a los trabajadores por cuenta
propia de calificacion operativa o no calificados
con ingresos inferiores al salario mdas bajo de los
asalariados registrados del 3° decil. También estdn
en este grupo los trabajadores no registrados del
servicio doméstico.

Poblacién desocupada:

Desde mediados de la década del ‘70 hasta prin-
cipios del nuevo milenio, las consecuencias de
la implementacién de sucesivos programas de
gobierno de matriz ortodoxa (flexibilizacion, reduc-

cién de costos laborales, desarticulacién de la ne-
gociacion colectiva y de los sindicatos), sumado
al ingreso recurrente de la economia nacional
en fases recesivas o en prolongados periodos de
estancamiento, terminaron desintegrando la estruc-
tura ocupacional heredada de los tiempos de donde
el péndulo se situaba en su estadio “popular”
(segun la denominacion planteada en este articulo),
durante el cual se promovié el modelo de sustituciéon
de importaciones.

A lo largo de este periodo se consolidé un proceso
de trasferencia de trabajadores desde el empleo
asalariado registrado (especialmente industrial) hacia
al cuentapropismo de bajos ingresos y al empleo no
registrado (que se incrementd considerablemente).
En efecto, durante los 27 afios que transcurrieron
entre 1974 y el 2000, el porcentaje de ocupados con
empleos de calidad (identificados segun la definiciéon
explicitada previamente) pasé del 80% a tan soélo el
55% (25 puntos porcentuales menos). Ensimultaneo, el
porcentaje de la poblaciéon en situacidon de desempleo
paso del 3% al 15% (12 puntos porcentuales mas).

Entre 1974 y el 2000, el porcentaje de
ocupados con empleos de calidad paso
del 80% a tan sélo el 55% (25 puntos
porcentuales menos). En simultdneo, el
porcentaje de la poblacion en situacion de
desempleo pasé del 3% al 15%.

La situacién laboral se agravdé aun mas cuando
finalmente eclosiond el régimen de convertibilidad,
subsumiendo al pais en una de las crisis econdmicas
mds profundas de su historia. En el aifio 2002, en
plena crisis de la pos convertibilidad, la proporcion de
trabajo de calidad en relacién al total descendid hasta
el minimo histérico (46%) y el desempleo alcanzé un
maximo del 19%.

En definitiva, entre los afios 1974 y 2002 (periodo
durante el cual prevalecieron las politicas econédmicas
ortodoxas), la estructura ocupacional pasé de
una situacién de pleno de empleo (con una tasa
de desempleo cercana a su valor friccional) y una
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poblacién ocupada inserta mayoritariamente en
empleos de calidad, a un escenario donde mas de la
mitad de la poblacién econémicamente activa (54%)
comenzd a enfrentar problemas laborales graves
(precariedad laboral o desempleo).

A partir de 2003, con el retorno al poder de un
gobierno de corte popular, se dio inicio a una fase
de recuperacion y mejoramiento sistematico de
las condiciones laborales de la poblacién. Asi, la
proporcion de la poblacidn ocupada en trabajos
de calidad pasé del 46% en 2002 al 61% en 2010, y
la incidencia de la desocupacién en la poblacién
econdmicamente activa se redujo a casi una tercera
parte del nivel observado en 2002 (de 19% a 7%).

Si bien la mejora verificada en las condiciones
laborales durante estos 8 afios no fue suficiente para
recuperar la degradacién verificada desde el afio
1974 (punto de inicio de nuestra serie), si alcanzé
para situar a la estructura ocupacional en una
situacion equivalente a la de 1990 en cuanto a nivel
de desempleo e incidencia de la precariedad laboral.

Entre los afios 2010 y 2015, la aparicion de
algunos de los problemas estructurales asociados
al modelo econdmico de los gobiernos populares
(restriccion externa, inflacién, entre otros), sumado
a un contexto internacional particularmente adverso
(como resultado de la crisis financiera mundial
iniciada a fines de 2008 por las hipotecas subprime),
dio lugar a un virtual estancamiento en los niveles
de desempleo y calidad del trabajo. Durante este
periodo, la distribucién porcentual de la poblacién
econdmicamente activa (entre desempleo, trabajo de
calidad y trabajo precario) se mantuvo practicamente
sin cambios.

Sin embargo, es importante destacar que, en el mar-
co de un escenario econdmico local condicionado y
una coyuntura internacional particularmente adver-
sa, no hubo retrocesos en materia de trabajo de
calidad. Este comportamiento representd un cambio
significativo en relacién a la tendencia observada
durante la década del ‘80, cuando el practicamente
nulo crecimiento de la economia se asocié con un
fuerte incremento de la precariedad laboral.
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Con la llegada del nuevo gobierno en diciembre de
2015, la corriente ortodoxa volvid a constituirse como
la base doctrinaria de la politica publica. Y nuevamente
(como ocurrié a mediados de la década del ‘70 y a
principios de la década del '90) el trabajo de calidad
mostro claras sefiales de retracciony, al mismo tiempo,
el trabajo precario y el desempleo ganaron terreno en
la estructura ocupacional. En dos afios (entre 2015 y
2017), el porcentaje de trabajo de calidad retrocedio
3 puntos porcentuales (representando el 57% de
la poblacidon ocupada), mientras que el desempleo
crecio en 2 puntos porcentuales y el trabajo precario
en 1 punto porcentual.

Distribucién funcional

La distribucidn funcional del ingreso permite dimen-
sionar la cuantia de las retribuciones que reciben
los distintos factores intervinientes en el proceso de
produccidn. Ellos se resumen, bdasicamente, en las
remuneraciones de los asalariados, por un lado; y
en los intereses, utilidades, rentas y otros conceptos
generados por el capital utilizado en la economia,
por el otro (ademas de cuantificar por separado los
ingresos de los trabajadores independientes).

En particular, la participacion de los asalariados
en el producto es también el indicador utilizado
generalmente para la medicion del costo laboral
por unidad producida (denominado “costo laboral
unitario” en laliteratura). Esta variable es fundamental
para entender la dinamica del mercado laboral.

La corriente “ortodoxa” del péndulo considera
a este valor como determinante del volumen de
produccidn y de inversiones de una economia. En
efecto, segln esta perspectiva, la reduccién del costo
laboral permite aumentar el rendimiento del capital
y, de este modo, genera los incentivos necesarios
para promover las inversiones y la generacién de
empleo. En consecuencia, sus programas politicos
siempre apuntan en esa direccidn. Por el contrario,
la implementacion de las politicas que son parte del
ideario de la corriente “popular” genera usualmente
el resultado opuesto, como consecuencia de la ex-
pansidn del empleo y el incremento de los salarios.

La evolucién de este indicador en nuestro pais

durante las uUltimas décadas permite visualizar con
bastante claridad los conceptos que estamos descri-
biendo.

En el afio 1974, la participacion de los trabajadores
en el producto alcanzé uno de los niveles mas elevados
desde mediados del siglo XX: el 51%, de acuerdo a
nuestras estimaciones. Pero en apenas tres afnos el
valor se derrumbd estrepitosamente, adquiriendo
la cifra mas baja de todo el periodo analizado: un
25%. Este comportamiento fue el resultado directo
del programa politico de desindustrializacién, des-
regulacién y apertura indiscriminada de la economia,
implementado por la dltima dictadura militar.

Entre 2015 y 2017 el porcentaje de trabajo
de calidad retrocedio 3 puntos porcentuales
(representando el 57% de la poblacion
ocupada), mientras que el desempleo
crecio en 2 puntos porcentuales y el trabajo
precario en 1 punto porcentual.

Durante los afios ‘80 tuvo un comportamiento osci-
lante, alcanzando su valor maximo en 1986 (38%),
y luego cayendo bruscamente en 1989 (29%) con la
hiperinflacion desatada durante ese afo. Los primeros
afios de la Convertibilidad posibilitaron un nuevo
aumento de la participacion de los trabajadores en
el producto (45% en 1993), como consecuencia del
control de la inflacidn y el aceptable desempefio que
evidencid la mayoria de los indicadores laborales
durante esos primeros afios de la década del '90.
Sin embargo, cuando las politicas neoliberales
comenzaron a hacer sentir su efecto, el indicador
comenzo a desplomarse, cayendo hasta el 31% en el
afno 2002.

Entre los afios 2004 y 2015 el indicador atra-
vesd una fase de constante crecimiento, sélo inte-
rrumpida circunstancialmente en 2010 y 2014.
Como consecuencia, en 2015 la participacion de los
asalariados en el producto alcanzé el 52%. Los factores
qgue explican este notable proceso de redistribucién
del ingreso a favor de los trabajadores (a contramano
de la tendencia verificada en otros paises) son diversos
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y multidimensionales. Pero, en particular, no puede
dejar de destacarse que, a lo largo de este periodo,
el Estado Nnacional implementé un conjunto de
politicas orientadas a impulsar la creacién de empleo
de calidad, mejorar los salarios y las condiciones
laborales de los trabajadores.

A pesar de que durante el periodo anterior ya se
habian verificado dos afios de caida en la participacién
de los asalariados (2010 y 2014), se puede pensar que,
desde la asuncion del nuevo gobierno en el aiio 2015,
la reduccién de la incidencia de los asalariados en el
producto no esunfendmeno circunstancial como lofue
en 2010 y 2014 sino, por el contrario, el inicio de una
tendencia contractiva. Este es el resultado esperado
de un modelo econédmico que entiende que la matriz
distributiva actual constituye un limitante para el auge
de las inversiones y el crecimiento econémico.

Por lo tanto, a través del prisma que utiliza el
gobierno nacional, el nivel actual que alcanza la
participacién de los asalariados en el producto no es
visualizado como una virtud sino como un defecto,
dado que implica que el costo laboral unitario es el

mas alto de las ultimas dos décadas y, por ende, la
retribucién del capital es la mds baja para ese mismo
periodo de tiempo. De este modo, se comprende el
énfasis puesto por el Gobierno en la idea de reducir el
costo laboral.

Reflexiones finales

Nuestro pais no ha logrado salirse del péndulo en
el que se encuentra inmerso desde hace décadas. Las
inconsistencias de la politica econdmica lo mantienen
oscilando entre dos polos, y lo imposibilitan de
sentar las bases para un desarrollo sostenible vy
sustentable que pueda hacerlo trascender esa suerte
de aprisionamiento.

Claro estd que esa oscilacién trastoca no sélo la
dindmica econdmica, sino también las mismas con-
diciones de existencia de la sociedad. A lo largo de
las lineas precedentes intentamos demostrar que la
estadia en cada uno de los polos conlleva resultados
bien diferentes en esos aspectos y, en particular, sobre
los trabajadores.

Participacion de la remuneracion de los asalariados en el producto
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Pero la repeticion del movimiento no es inocua. En
especial, cuando la corriente popular se hace cargo
de la conduccion de los destinos de la sociedad, el
péndulo vuelve a un polo que ha sido erosionado
por su propio vaivén. Mientras la estadia en ese
punto implica el establecimiento de mecanismos de
proteccién y regulacién que permiten resguardar a
aquellos sectores que, sin estos respaldos, verian
amenazada su existencia, el corrimiento hacia el
otro extremo conlleva una tarea mas simple y, a
la vez, mas dificil de revertir: se desarticulan esos
esquemas que, desde la perspectiva ortodoxa,
son considerados como “artificiales” y como un
obstaculo para el libre juego de las fuerzas de mer-
cado. A continuacién, una vez agotado el ciclo
ortodoxo, la reposicidn de los ejes sobre los que se
asienta la corriente popular resulta mas compleja y
dificilmente pueda realizarse a partir del punto en el
gue fue dejada. Por eso, en el largo plazo el péndulo
implica un deterioro paulatino de la condicién de
los trabajadores.

La informacion evaluada aqui da cuenta de que la
promesa del modelo ortodoxo de “un futuro mejor” a
cambio de un presente de ajuste y privaciones para la
clase trabajadora se ha incumplido sistematicamente
cada vez que fue proclamada. Mas alla de las multiples
consideraciones tedricas, la historia de los ultimos 40
anos muestra que las politicas neoliberales fueron
efectivas para precarizar las condiciones laborales de
los asalariados y reducir sus ingresos, pero no lograron
configurar un sendero de crecimiento econdmico
sustentable.

Esto implica que los gobiernos de corte ortodoxo
introducen tantas limitaciones a la estabilidad macro-
econdmica como a veces sucede en los gobiernos popu-
lares pero, a diferencia de estos ultimos, sus politicas

Notas

promueven la exclusion social de las grandes mayorias.

La historia demuestra que los avances que se
evidenciaron en materia de distribucidon del ingreso
y nuevos equilibrios de la fuerzas del capital y del
trabajo a mediados de los afios ‘70 y, mas tarde, en
el periodo 2003/2015, en la Argentina y en América
Latina, fueron contrarrestados por los sectores
dominantes con cambios cada vez mas profundos con
la expectativa de restaurar “para siempre” la desi-
gualdad en los paises de la regién.

Con sus luces y sus sombras, la Ultima experiencia
“popular” indica que otro camino es posible. Aunque
para ello es necesario producir un cambio fundamental
en la logica de acumulacidn para desplazar el eje desde
la financiarizacién hacia la valoracién productiva. No
se trata de una frase alegdrica, mas bien consiste
en una serie de acciones concretas: como fueron el
proceso de desendeudamiento con el FMI, los limites
al ingreso del capital especulativo, el rechazo al ALCA,
la nacionalizacién de los fondos previsionales en poder
de las AFJP, la recuperacion de YPF y el fortalecimiento
del Estado para que pueda ejercer su rol redistribuidor
de rigueza. En conjunto, todas estas decisiones de
politica permitieron el fortalecimiento de la condicién
salarial y el despliegue de un conjunto de politicas de
ingresos que ampliaron derechos y generaron inclu-
sién social.

Frente a esta realidad, el desafio de los proyectos
politicos populares es el de afrontar las dificultades
inherentes a sus programas y poder recalibrar sus es-
trategias para que la mejora en la posiciéon social de los
trabajadores no resulte una instancia circunstancial y
previa a su posterior deterioro sino, por el contrario,
una indispensable tendencia sustentable y sostenida
en el tiempo. O

1. En todos los casos se han utilizado los datos de la EPH (INDEC) correspondientes al cuarto trimestre, salvo para el afio
2015 que se calculd sobre la informacion disponible correspondiente al segundo trimestre.

2. Se utilizé el criterio del 3° decil para incluir en este grupo a los trabajadores por cuenta propia de calificacion operativa y
no calificados que perciban ingresos como minimo similares a lo que perciben los asalariados registrado del 3° decil de la
distribucién. Con este criterio se intenta diferenciar, dentro de la heterogeneidad del cuentapropismo de baja calificacion,
un subgrupo que cuenta con ingresos adecuados y que por lo tanto puede estar incluido dentro del trabajo calidad.
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l O anos

FIDE

Insercion nacional y reglas de juego

internacionales

Diana Tussie

Las reglas de juego: hoy y siempre

Los debates sobre insercidn siempre tienen
pro-fundas raices histéricas. Con las guerras de la
independencia hubo combates por romper o sostener
el monopolio comercial de Espana. Cada una de esas
opciones establecia diferentes marcos para regular
la economia con incentivos diferenciales para la
produccion y la exportacion. Hacia mediados del siglo
XIX se formalizan las competencias para-digmaticas
comomanifestaciéndedisimiles estadiosdedesarrollo.
Mientras Richard Cobden desde Manchester
postulaba que el librecambio era la di-plomacia
de Dios, Frederich List proponia la unidon aduanera
alemana para promover la industrializacién tardia.
En el siglo veinte Alejandro Bunge, inspirado en List,
propone la integracién del Cono Sur y Perdn concibe
a la regién como un espacio para aprovisionarse en
comun. En 1947 intenta acuerdos de unién aduanera
con Chiley en septiembre de 1951 lanza una propuesta
para acercar a Brasil. Desde la CEPAL Raul Prebisch
(distante de Perdn, pero no asi de Bunge) sigue en
esos pasos, reivindicando la proteccidn para fomentar
la inversidn y dinamizar la industria. Es asi que se
conforma una visién de la region basada en la politica
comercial, desde 1958 fuertemente incentivada por la
creacién de la Comunidad Econémica Europea (CEE),

gue expulsaba a nuestras exportaciones en virtud de
su proteccionismo agricola.

La creacién de la ALADI en 1960 pretende avanzar en
la integracion comercial sobre concesiones reciprocas
qgue permitieran ampliar la escala productiva, pero que
mantuvieran a la produccidn nacional a resguardo de
la competencia con las economias mds avanzadas. En
el siglo XX la puja entre la integracién regional y su
compatibilidad con la autonomia y poder (de decision)
del Estado fue articulada intelectual y operativamente,
tanto en la politica exterior como en las politicas de
desarrollo (Deciancio, 2016).}

La creacion de la ALADI en 1960 pretende
avanzar en la integracion comercial sobre
concesiones reciprocas que permitieran
ampliar la escala productiva, pero que
mantuvieran a la produccion nacional

a resguardo de la competencia con las
economias mds avanzadas.

Aldo Ferrer fue un pionero en sostener que, en la
periferia que debe defenderse del azote imperial, la
integracion regional es una herramienta para apoyar
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y coordinar la construccién de soberania. No puede
descansar en la delegacién de soberania como
en Europa, en la cual los acreedores franceses vy
alemanes invocan la salvacién de Grecia o Espafia. En
tanto el objetivo es generacidn de espacios de politica,
el regionalismo en el sur esquiva la transferencia
de soberania a instancias supranacionales. Ello
no significa negar las tensiones entre intereses
productivos de unos y otros. Como argumentos jus-
tificativos de la integracién existen: motivaciones
histéricas, lazos culturales, desarrollo productivo,
insercidon comercial, respuesta o resistencia a actores
hegemdnicos externos, insercién como bloque, se-
guridad compartida y un sinnimero de motivaciones
politicas internas.

Cada modelo de desarrollo nacional, en
tanto crea el marco para la relacion entre
Estado y empresas, se traduce en una
estrategia de insercion internacional,
apoyada en formas particulares de
integracion regional y de articulacion con los
centros de poder mundial.

Cada modelo de desarrollo nacional, en tanto crea
el marco para la relacién entre Estado y empresas, se
traduce en una estrategia de insercién internacional,
apoyada en formas particulares de integracién regional
y de articulacién con los centros de poder mundial
(Busso et al, 2016). En funcion de ello, se vuelcan
hacia diferentes equilibrios entre el mercado interno
y el externo y diferentes incentivos entre sectores
conduciendo a una especializacién y, de no mediar
politicas de apoyo, a la heterogeneidad productiva.
La integracidn es por lo tanto un espacio de luchas.
No es una autopista, sino que estd marcada por pujas
y por periodos de flujo y reflujo en consonancia con
los procesos nacionales y los globales. La perspectiva
sistémica no significa que las variables exdgenas
son determinantes, pero si que las fuerzas y actores
enddgenos se van creando y recreando en estrecha
relacién con éstas.

La primera ola de regionalismo, iniciada con la
Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio

(ALALC) en 1960,> fue una reaccion al cierre de
mercados europeos sin anestesia ni resarcimiento
como consecuencia de la creacién de la CEE. La
Declaracion de Uruguay por ese entonces ilustra el
concepto del regionalismo defensivo. Sefialaba que la
formacion de la CEE era equivalente a una declaracion
de guerra. La ALALC facilitaria la sustitucion de
importaciones a nivel regional. Este es el corazén de
lo que se conoce como el “viejo” regionalismo. Para
1968 este sentido de comunidad se manifiesta en el
Tratado de Tlatelolco. Dicho tratado prohibe el uso,
la produccién y la adquisicion de armas nucleares.
Cuando Argentina y Brasil se adhieren en 1991, al
dar por finalizada su carrera armamentista, América
Latina se colocd asi como el Unico continente fuera
de la competencia en la guerra nuclear. Ello brindd un
marco politico de autonomia frente al poder global, ya
sea la carrera armamentista o el capital internacional.
No impidid que la regién fuera devastada por crimenes
de lesa humanidad, guerras civiles en América
Central, desconfianza belicista, descarnadas politicas
neoliberales y la implosion de la crisis de la deuda.
Los proyectos mercadointernistas fueron jaqueados,
mientras que la dureza de tantos afos de represién
politica y dictaduras afectd el espiritu y el progreso del
regionalismo con base comercial.

La integracion es por lo tanto un espacio de
luchas. No es una autopista, sino que esta
marcada por pujas y por periodos de flujo
y reflujo en consonancia con los procesos
nacionales y los globales.

El regionalismo neoliberal en
la ola globalizadora

Alo largo de la década del ‘80 se produjo un cambio
de enfoque, signado por la reestructuracién de la
deuday la condicionalidad de los préstamos de ajuste
del Banco Mundial (BM) exigiendo apertura comercial
y desregulacion. En 1987 el BM inaugura el primer
Trade Policy Loan con un préstamo a México, a
cambio de un programa omnicomprensivo de
apertura comercial. Siguié Argentina con el Plan
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Austral, a cambio del fuerte apoyo del BM. En esta
fase el BM jugd simultdneamente como asesor
técnico, avalista internacional, legitimador interno y
proveedor de recursos financieros. El neoliberalismo
ganod aceptacion y difusion a partir del “abrazo” de las
instituciones financieras.

Alo largo de la década del ‘80 se produjo
un cambio de enfoque, signado por

la reestructuracion de la deuda y la
condicionalidad de los préstamos de ajuste
del Banco Mundial exigiendo apertura
comercial y desregulacion.

Larupturaatraviesamomentosclavesdelahistoria. El
mundo también estaba en reconfiguracién. La caida del
Muro de Berlin a fines de 1989, el desmembramiento
del bloque soviético y de la misma URSS conjugaron
un momento emblematico. Dentro de este clima de
época se enmarcaron Fujimori, Menem vy Salinas.
Las economias endeudadas perdieron capacidad
decisoria y compitieron, cual concurso de belleza, por
estrechar lazos con Estados Unidos, Ilave magica y
puerta de acceso a los fondos internacionales y desde
ese momento, el adalid de los mercados desregulados
y del llamado regionalismo abierto. Se reconfiguraba
asi para el cambio epocal: mas mercado y menos
Estado, para una mayor insercién en la globalizacién.
El capital internacional dictaria las reglas para dar
por tierra con el mercadointernismo, beneficiarse
de la venta de las empresas estatales a precios de
ganga e instaurar acuerdos internacionales para dar
seguridad juridica a sus inversiones. Argentina firmoé
55 tratados bilaterales de inversién que permitieron a
las empresas transnacionales demandar al Estado en
instancias supra-nacionales.

En materia de integracion regional, el objetivo
fue exponer a la region a una mayor competencia
internacional, asi como anclar la apertura. De esta
forma, se conjugaron modelos de desarrollo basados
en ventajas estaticas, esquemas de integracién
relativamente abiertos y formas de relacionamiento
externo de tipo Norte-Sur, ya sea por el triunfalismo
neoliberal o por la aceptacion de la “inevitable”

globalizacion. En este contexto, el vinculo comercial
y financiero con EEUU era visto, paraddjicamente,
como unamanerade que el Estado logrararestablecer
algun control sobre su economia, una suerte de
acomodamiento con los preceptos estadounidenses.
Este nuevo equilibrio abria una oportunidad para
gue Estados Unidos promoviera marcos regulatorios
dentro de un Area de Libre Comercio para las
Américas (ALCA), debiendo ser concluida en 2005.
Bajo el paraguas de un acuerdo comercial de gran
envergadura, se suscitaron profundas reformas
institucionales (en el sistema bancario, en el sistema
de propiedad intelectual, en la provision de servicios
publicos, etc). El regionalismo abierto reflejé los
vinculos entre globalizacién y transformacién neoli-
beral.

Las economias endeudadas perdieron
capacidad decisoria y compitieron, cual
concurso de belleza, por estrechar lazos
con Estados Unidos, llave mdgica y puerta
de acceso a los fondos internacionales

y desde ese momento, el adalid de los
mercados desregulados y del llamado
regionalismo abierto.

Para hacer frente a este contexto, se articuld el
Mercosur en 1991 y la Comunidad Andina fue recon-
vertida en 1996 en la Comunidad de Naciones Andinas.
América del Norte se delimité como una regién en si
misma con la entrada en vigor del Tratado de Libre
Comercio de América del Norte (TLCAN). Todos los
acuerdos, en Ultima instancia, estaban signados por el
peso de la deuda, el ajuste y la venta de activos del
Estado. Las estrategias de las empresas trasnacionales
viraron de la sustitucion de importaciones a nivel
nacional hacia el regional. Fueron determinantes en
el sector farmacéutico, bancario, acero, automoviles,
telecomunicaciones, electricidad, agua, etc. Las fu-
siones y adquisiciones, junto con la racionalizacién
de la produccién, aumentaron de forma estrepitosa,
como lo demuestran una infinidad de ejemplos.
Mientras productores como Hughes Tools, Nestlé,
Procter & Gamble, Kraft Foods, Unilever, General
Motors, Fiat racionalizaron su produccion, las cade-
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nas minoristas como Zara o las chilenas Falabella
y Cencosud presionaron a favor de la baja de
aranceles para los productos de consumo liviano que
comercializaban. La creaciéon de un mercado libre de
aranceles era trascendental para dichas empresas en
plena expansidon con impactos sustantivos sobre la
calidad, cantidad y localizacién del empleo.

A diferencia del regionalismo europeo, que se
suponia que respondia a intereses intra-regionales, en
América Latina la presion externa bajo la hegemonia
de EE.UU. y su ambicién continental de libre comercio
para “las Américas” incentivd la plétora de acuerdos
regionales. Estados Unidos, poder hegemdnico indis-
putado, comandaba recursos ideoldgicos, financieros
e institucionales. La aspiradora Norte-Sur diluyd las
diversas dinamicas de cooperacion en distintas areas
de politicas publicas (Tussie y Trucco 2010).

Hacia finales de los afos ‘90 este modelo

de insercion girando alrededor del sol
estadounidense fue desafiado. La resistencia
fue creciendo desde la sociedad civil y los
sindicatos; sus voces fueron levantadas por
una nueva generacion de lideres.

El regionalismo en la post hegemonia

Hacia finales de los afios ‘90 este modelo de
insercion girando alrededor del sol estadounidense
fue desafiado. La resistencia fue creciendo desde
la sociedad civil y los sindicatos; sus voces fueron
levantadas por una nueva generacion de lideres.
Mientras que Hugo Chavez fue elegido en Venezuela,
en Bolivia tuvieron lugar guerras de agua y de gas en
2000 y 2003; Ecuador debid dolarizarse en el 2000,
ajuste que fue sucedido por masivos movimientos
de rebelién y desobediencia; en la Argentina caia el
Gobierno en 2001. En los dos casos mas extremos,
la Argentina y Bolivia, el fin del proyecto neoliberal
estuvo marcado por el desorden social, el colapso
econdmico y la violencia politica. La crisis del
neoliberalismo significé una refundacién de la relacién
Estado-mercado, entre mercado interno y mercado

internacional. La agenda continental del ALCA se
fue desgranando y Estados Unidos debid recurrir a
acuerdos bilaterales. La Cumbre de Mar del Plata en
noviembre del 2005 y el desendeudamiento del Fondo
Monetario un mes después marcaron un parteaguas.
No puede entenderse el uno sin el otro.

A partir del nuevo milenio se establecen nuevos
modelos de regionalismo con menor énfasis en la
integracion comercial, que buscan desprenderse del
corset del neoliberalismo y ampliar la cooperacién
a otras arenas. Asi, se desarrollaron programas de
defensa y seguridad y se coordinaron espacios para
la cooperacién social en salud y educacién. En el
aspecto econdmico también se innovd hacia una
integracion productiva, superando el énfasis dado
al comercio como principal motor de la integracién;
aumentd la inversién en logistica e infraestructura
para crear un nuevo tejido conectivo, inscripto en la
linea de la geografia de la integracion. El regionalismo
se manifesté geografica y politicamente, como un
espacio comun para la deliberaciéon de politicas mds
alla y por encima de los Estados; como una estructura
de oportunidades para obtener compromisos
politicos, declaratorios y regulatorios. La integracién
regional fue resignificada como regionalismo “post
hegemodnico” (Riggirozzi y Tussie, 2012). A diferen-
cia de los anos noventa, el mapa regional mostraba
una heterogeneidad en relacién a las preferencias de
insercidn, aspecto que hacia inviable un avance de
la integracion en clave estrictamente comercial. Asi
surgid una densa red de cooperacién regional. Sélo a
modo de ejemplo, podemos mencionar los esquemas
de los que forman parte paises sudamericanos: el
Mercosur, la CAN, Unién de Naciones Sudamericanas
(Unasur), Alianza del Pacifico (AP), Alianza Bolivariana
para los Pueblos de Nuestra América (ALBA-TCP) y
Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribeios
(CELAC).

En este nuevo contexto el esquema de insercidn
argentino tuvo dos pilares yuxtapuestos, uno anclado
en un regionalismo administrado en virtud del
Mercosur y otro sustentando en el regionalismo post
hegemodnico en virtud de la Unasur. En tal marco, el
Mercosur debia dejar de ser un eslabdn regional de
un orden econdmico liberal para pasar a conformar
un bloque econémico y politico de poder que abogase
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por una mayor democratizacién del desarrollo a nivel
mundial (Busso et al). En ese sentido, la incorporacién
de Venezuela al bloque tenia no solo un componente
econdmico (la ampliacion del mercado y el acceso
a la energia para la Argentina, las inversiones de los
grupos econdmicos de capital nacional de Brasil),
sino también la idea de una construccidén de poder
regional. Se compartia el ideario distributivo y la visién
del Estado retomando la rienda de la economia.

El espacio regional brindd una estructura de opor-
tunidad para fortalecer los nuevos consensos politicos,
particularmente en el dmbito de los derechos
sociales. Esto es lo que llamamos regionalismo post
hegemodnico (Riggirozzi y Tussie, 2012) construido
desde la Nacion. El regionalismo post-hegemdnico se
ancla en un escenario que Acharya (2009) denomina
un “mundo multiplex”, donde no hay una unica linea
de comando, sino un transito hacia una todavia
imprecisa reconfiguracién de las relaciones globales
de poder, hacia el sur y hacia el este, con China como
principal protagonista.

La neo-neoliberalizacion de la insercion

Tras el fracaso del ALCA en 2005, Colombia y Peru
avanzaron en acuerdos con Estados Unidos y Europa.
En 2012, junto con México y Chile, lanzaron la Alianza
del Pacifico (AP) sobre la plataforma de los acuerdos
previamente firmados respectivamente por sus cuatro
miembros con Estados Unidos, la Unidn Europea, asi
como China (a excepciéon de México, que hasta el
momento de escribir este trabajo no tiene un acuerdo
con China). Sus miembros apenas sostienen un 4% de
comercio entre si. La insercidn es categdrica respecto
de mantener la apertura y la especializacion sobre
ventajas comparativas estaticas —acompafada de
maquilas en el caso de México y en el de los paises
andinos, de hubs de servicios y logistica, fomentados
por las cadenas de retail chilenas, tal como Ripley,
Cencosud y Falabella—.

De todas maneras, en este escenario el Mercosur
se vio interpelado en cuanto a sus opciones de
relacionamiento externo, provocando tensiones al
interior del bloque. Apenas asumido, Macri inauguré
un acercamiento a la AP. De inmediato se facilité

la apertura de rutas aéreas para LAN y se inicié la
importacién de gas natural de Chile en reemplazo
del boliviano. Mas alla de dichos intereses palmarios,
la AP seducia por dar lugar al cambio de semblante
y como la puerta de entrada a los acuerdos que
Obama habia tejido en el Pacifico, hasta que en
2016 llegd el terremoto de Trump y su anuncio de
retirarse del Acuerdo Trans Pacifico (TPP). En 2018
siguid la eleccion de Lopez Obrador en México. Aca
radica precisamente la actual revolucidn en la agenda
regional y global. Ambos muestran preferencia por
dar lugar a los perdedores de la globalizacién. Trump
descarta los acuerdos megarregionales para cercar a
China que promovia Obama, tanto el TTP como el TTIP
(con Europa) y los echa por la borda en reemplazo de
una guerra comercial frontal. En este contexto no se
vislumbra un punto de llegada certero.

La crisis del neoliberalismo significo

una refundacion de la relacion Estado-
mercado, entre mercado interno y mercado
internacional. La agenda continental del
ALCA se fue desgranando y Estados Unidos
debio recurrir a acuerdos bilaterales. La
Cumbre de Mar del Plata en 2005 y el
desendeudamiento del FMI marcaron un
parteaguas. No puede entenderse el uno
sin el otro.

Aun si Macri no esta solo en la revancha sobre
Unasur y el cambio de perfil politico de la region, cabe
plantearse la duda sobre cuanto puede ofrecer la AP
como plataforma para la integracién regional. Mas
aun: ¢es deseable en un contexto en el que aquella
ventana al TPP es cerrada por su promotor inicial?
Mientras tanto, en la Unidn Europea para marzo del
2019 se prepara la historica primera retirada de un
miembro. Los cuestionamientos que transita este
edificio de acuerdos cambian el paradigma operativo
de las cadenas de valor global y vuelven mas incierta
la reconfiguracion de la economia internacional.

Conclusion

La deificacion de la politica comercial (antes que
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la productiva) fue una marca de nacimiento en la
integracion. La mirada en el espejo de Europa fue la
otra. Los tantos “defectos latinoamericanos” hoy bien
pueden entenderse como co-constitutivos de laimagen
que Europa crea de si misma. Recién al iniciarse el
siglo XXI América del Sur pudo desprenderse de estos
sellos y emprender nuevos caminos de cooperacion.

El punto central de nuestro analisis es que la inte-
gracién regional define y es definida por la economia
politica, el marco de relacion entre Estado y fuerzas
sociales. La puja entre Estado y mercado es co-
constitutiva de la construccién regional. Lejos del
mito de Sisifo del eterno inicio, esta dindmica expresa
las inherentes pujas distributivas, sus movimientos y
contra-movimientos. Yaseaconel Estado desarrollista
en los procesos de integracidn en los afios ‘50 y ‘60,

Notas

o el Estado neoliberal del regionalismo abierto, o la
insercion activa del regionalismo post-hegemdnico
del siglo XXI, la coordinacién intergubernamental
regional facilita puntos de apoyo para las estrategias
estatales. El regionalismo en esencia es co-cons-
titutivo de la economia politica y, por lo tanto, es un
espacio donde las politicas son redefinidas, recon-
figuradas, ampliadas y extendidas. Es en esta clave
gue planteamos que, en un momento global de
transicion post-hegemonica, el regionalismo ya no
puede ser reducible a una sola regla o expresion de
(liberalizacién de) mercado. El acenso de China y su
articulacién de un orden con caracteristicas propias
pondra cada vez mas en tela de juicio la superioridad
o la validez cientifica de esta regla. Es de esperar
gue nos permitird una distancia reflexiva sobre la
insercidn y la construccion regional. 4

1. Si bien en América Latina se mantiene a flor de piel la puja proteccién — apertura, dicha puja es inherente a
todas las formaciones econdmicas en tanto y en cuanto conlleva transferencias entre clases, sectores ,regiones,
paises. Para el caso de de los debates en Estados Unidos, antes del cambio que inaugura Trump, ver, Marc-William
Palen, The ‘Conspiracy’ of Free Trade: The Anglo-American Struggle Over Empire and Economic Globalisation,

1846-1896 (Cambridge University Press, 2016).

2. Rogelio Frigerio disintié con esta propuesta, inclinandose por la integracion nacional antes que la regional y calificé a la

ultima como instrumento de los monopolios.
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FIDE

¢La “trampa del ingreso medio” o el
retorno de la hegemonia estadounidense?

Matias Vernengo

Si uno observa el subdesarrollo de América Latina
desde una perspectiva histérica, parece razonable
suponer que la mayor parte del atraso econdémico
se dio a partir del siglo XIX. La aceleracién del
crecimiento econdmico en el Ultimo cuarto del siglo
XIX, en la llamada primera globalizacion, permitié la
reduccion del rezago relativo. Sin embargo, el colapso
del modelo agro-exportador en los afios entre guerras,
coincidiendo con la Gran Depresién, y la transicidon
hegemonica, con Estados Unidos emergiendo como
la gran potencia global al final de la Segunda Guerra
Mundial, obligaron a promover un modelo de desarro-
llo volcado hacia el mercado interno.

Lo que podria llamarse la tradicion de pensamiento
desarrollista toma cuerpo en América Latina en ese
periodo. Por lo menos dos de los pioneros de las
teorias del desarrollo salieron de las colonias europeas
en Ameérica, Arthur Lewis, que ganaria el premio
del Banco Central de Suecia en memoria de Alfred
Nobel, y Raul Prebisch. Y las tasas de crecimiento en
la regidn, inclusive en la Argentina, reflejan la pujanza
de la economia global conocida como la Era Dorada
del Capitalismo en el mundo anglo-sajén. Pero, desde
el final de los afos ‘60, las reglas de funcionamiento
del sistema capitalista global empezaron a ser
cuestionadas, y las bases de la ruptura del consenso
keynesiano, que habian permitido el crecimiento de la

periferia, fueron siendo abandonadas en un ndmero
importante de paises.

América Latina, con Chile y Argentina en la
vanguardia, estuvo entre los primeros en
adoptar politicas que eventualmente serian
conocidas como neoliberales.

América Latina, con Chile y Argentina en la vanguar-
dia, estuvo entre los primeros en adoptar politicas que
eventualmente serian conocidas como neoliberales.
La alternativa neoliberal, que en la Argentina estuvo
relacionada con el Udltimo gobierno militar (1976-
1983) y el gobierno de Carlos Saul Menem (1989-
1999) claramente fracasd. Sin embargo, a pesar
del crecimiento acelerado durante los afios del
“commodity boom”,en el cual las ideas neoliberales
parecian estar definitivamente en retirada, la eleccién
de Mauricio Macri ha demostrado la tenacidad y el
arraigo de la ortodoxia econdémica entre las elites
nacionales. Algo similar ocurrié en toda la regién con el
fracaso del neoliberalismo. Desde la eleccién de Hugo
Chdavez en 1998 hasta el golpe juridico-mediatico en
contra de Dilma Rousseff en 2016, hubo un periodo en
gue una alternativa al neoliberalismo parecia posible.
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Esta nota busca entender algunas razones de la
persistencia del neoliberalismo en la regién. La dis-
cusion se da en el contexto del descubrimiento
por parte de la tradicion dominante de la profesién
econdmica de lanocion de “trampa del ingreso medio”.
Este concepto sugiere que los paises periféricos no
son capaces de alcanzar a los paises avanzados y, de
alguna manera, recupera una vieja idea de la teoria
de la dependencia, segun la cual, dentro del sistema
capitalista, las economias periféricas no serian capaces
de superar el subdesarrollo.

¢Cuando quedé rezagada América Latina?

Acemoglu, Johnson y Robinson (2002) sugieren que
el problema de América Latina fue una reversion de la
fortuna. La hipdtesis es que instituciones extractivas
gue mantenian la desigualdad se cristalizaron en
la regidn, y esta seria la causa profunda del rezago
relativo latinoamericano.! Empezamos ricos y nos
volvimos pobres. Del mismo modo, una version de
la posicion dominante en la historiografia econémica
argentina sugiere que la nuestra es la historia de una
larga decadencia.

Persistir en estructuras productivas pre-
industriales, agrarias, o querer saltar la
etapa industrial para un supuesto mundo
pos-industrial de los servicios, no permitiria
incorporar los beneficios de la productividad
industrial, que es todavia, como ya lo habia
dicho Adam Smith, el motor de la riqueza de
las naciones.

En esta vision la integracidon con la economia global
en la llamada primera globalizacién, como resultado
de los cambios tecnolégicos en el transporte vy
las telecomunicaciones, permiti el crecimiento
excepcional de la economia argentina, que tendria
para el final de la Belle Epoque un ingreso per capita
por encima de algunos paises de Europa (Maddison,
2001). La  historiografia econdmica dominante,
de Diaz-Alejandro (1970) a Della Paolera y Taylor
(2011), sugiere que la larga decadencia argentina

estaria relacionada con la ruptura del modelo agro-
exportador, el alejamiento de la especializacién con
base en las ventajas comparativas y los intentos
redistributivos de gobiernos populistas, en particular
el peronismo. En otras palabras, el alejamiento de las
reglas del juego de los mercados y la intervencién en
la economia serian, en esta vision liberal, las causas
del subdesarrollo.?

Prados de la Escosura (2007) es probablemente el
autor mas identificado con la interpretacidn segun la
cual el rezago de América Latina en relacién con las
regiones mas desarrolladas seria un fendmeno de la
segunda mitad del siglo veinte y no del periodo pos-
independencia, que, en general, es considerado como
el mas adecuado (e.g. Bértolay Ocampo, 2012).2 En el
caso argentino es mas claro que el rezago relativo con
relacion a las economias avanzadas haya ocurrido en
el siglo pasado, justamente por el buen desempefio en
el periodo agro-exportador.

En la Argentina estos argumentos serian utilizados
por grupos liberales para promover politicas similares,
como la liberalizacién comercial y la Convertibilidad
en los afios ‘90. En ambos casos, para toda la region
o para la Argentina, es dificil sugerir que haya sido
la industrializacién trunca del siglo XX, en la feliz
expresion de Fernando Fanjzylber, la responsable por
el subdesarrollo.

De hecho, no hay nacién desarrollada que no sea
industrializada y, desde la Revolucién Industrial
inglesa, el modelo a seguir es ese. Persistir en
estructuras productivas pre-industriales, agrarias,
o querer saltar la etapa industrial para un supuesto
mundo pos-industrial de los servicios, como por
ejemplo en la India (e.g. Nabar-Bhaduri y Vernengo,
2012) no permitiria incorporar los beneficios de la
productividad industrial, que es todavia, como ya lo
habia dicho Adam Smith, el motor de la riqueza de las
naciones.

En ese sentido, aunque hubo naciones en la re-
gién que estuvieron mejor o peor integradas en la
divisién internacional del trabajo en el periodo agro-
exportador, en parte resultado de la loteria de las
commodities, como decia Diaz-Alejandro, no habria
habido otra alternativa que industrializarse.
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La industrializacion trunca

El problema para la industrializacién tardia es la
perversa restriccion externa. La etapa de la llamada
industrializacién por sustitucién de importaciones
(I1SI) o de la industrializacién impulsada por el Estado
(Bértola y Ocampo, 2012) fue, como en el resto del
mundo, una etapa de crecimiento rapido. A los paises
con mayor mercado interno de la regiéon, como
Brasil y México, no solamente les fue bien; incluso
fueron capaces de disminuir la brecha con los paises
avanzados. La Argentina, como se ve en el grafico
de esta pagina, crecidé por lo menos al mismo ritmo
acelerado que el resto del mundo, pero con mucha
mas volatilidad.

Para crecer persistentemente por encima de la
economia global sin tener problemas externos,
habia que reducir el coeficiente de importacion de
las economias nacionales, de acuerdo con la teoria
estructuralista de la Comision Econdmica para
América Latina (CEPAL). El llamado pesimismo de
las elasticidades sugeria ademas que era imposible

crecer mas estimulando las exportaciones, toda vez
gue estas dependian mas de la demanda externa
que de los precios relativos. En ese contexto, con
controles de capital y tipos de cambio multiples fue
posible expandir la industria nacional en la regién,
particularmente en los paises en los cuales el mercado
interno era suficientemente grande como para generar
las economias de escala adecuadas.

Para crecer persistentemente por encima

de la economia global sin tener problemas
externos, habia que reducir el coeficiente de
importacion de las economias nacionales.

El llamado pesimismo de las elasticidades
sugeria ademds que era imposible crecer
mds estimulando las exportaciones, toda
vez que estas dependian mads de la demanda
externa que de los precios relativos.

La restriccidn externa, sin embargo, se hizo presente
en todo el periodo. América Latina, al contrario de
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Europa, no recibié un Plan Marshall, esencialmente
una transferencia de Estados Unidos hacia Europa
occidental, como forma de restringir la expansién
ideoldgica de la Unidn Soviética en el contexto de la
Guerra Fria. En estas circunstancias, y frente a una
escasez cronica de dolares, los paises de la region se
enfrentaban con la situacidn de crisis recurrentes de la
balanza de pagos.

El desequilibrio obligaria a una devaluacion
y a politicas macroecondémicas contractivas.
Sin embargo, estas politicas conducirian

a una redistribucion del ingreso hacia los
grupos vinculados al sector agricola, que
tendrian una mayor propensién al ahorro,
reforzando los efectos recesivos de las
politicas de devaluacion y de demanda.

En el caso argentino, formalizado por Braun y Joy
(1968), el patron de desarrollo estaria relacionado
con la inelasticidad de la oferta agricola, o sea, una
frontera agricola limitada. Al mismo tiempo habria
también una alta elasticidad de la demanda de
importaciones respecto al nivel de actividad, como
resultado de patrones de consumo de las élites y de
la clase media, que imitaban el consumo de los paises
avanzados. Finalmente, la demanda interna por
bienes agricolas seria eldstica a las variaciones de la
distribucidn de los ingresos. En el auge, con politicas
de demanda expansivas las importaciones crecerian,
pero las exportaciones serian relativamente rigidas y
se produciria una tendencia al desequilibrio externo. El
desequilibrio obligaria a una devaluacidn y a politicas
macroecondmicas contractivas. Sin embargo, estas
politicas conducirian a una redistribucion del ingreso
hacia los grupos vinculados al sector agricola, que
tendrian una mayor propensién al ahorro, reforzando
los efectos recesivos de las politicas de devaluacion y
de demanda.

En otras palabras, la expansion de la demanda
interna, que se reflejaria en un aumento de los salarios
reales en el sector industrial, tendria efectos negativos
sobre el excedente exportable como consecuencia
del aumento en el consumo interno, lo que agravaria
la restriccién externa. En el caso argentino, la re-

distribucién hacia los salarios implicaria mayor
consumo de carne, contraccion de la exportacion de
carne y crisis externa. Los trabajadores se comerian,
literalmente, las exportaciones. Pero aun en casos
menos extremos, en los cuales el incremento del
consumo doméstico no tuviera un efecto negativo
en las exportaciones, habria un limite externo a la
expansion de la economia.

En ese sentido, la dependencia tecnoldgica, rela-
cionada a la necesidad de importar bienes de capital e
intermedios, ylafinanciera, resultado delaincapacidad
de tomar prestado a largo plazo en moneda doméstica
y la necesidad persistente de ddlares, constituyen
la base de los problemas en la fase de la ISl que, a
pesar de eso, tuvo crecimiento elevado en América
Latina (Tavares, 1999). La Argentina también crecid
a tasas razonables, y en algunos sub-periodos, como
entre 1964 y 1974, a tasas casi tan elevadas como
las observadas en el mejor momento del modelo
agro-exportador.* Asimismo, la transformacién de la
estructura industrial fue significativa, con avances en
las ramas automotriz, metalmecdanica y petroquimica,
ademas de los sectores relacionados al procesamiento
de los recursos agropecuarios.®

La trampa del ingreso medio

Para los economistas de la tradicion liberal, la
industrializacion en América Latina fue un error,
porque en ultima instancia alejé a la economia de
sus ventajas comparativas y generd ineficiencias. Sin
embargo, el rdpido crecimiento de la regién en el
periodo, en algunos casos el mas alto de la historia,
sugiere que hay problemas con esa interpretacion.®
En el caso argentino, en esta visidn, el giro neoliberal
de los afios ‘70 y su retomada en los afios ‘90
serian la consecuencia del fracaso del proceso de
industrializacion sustitutiva. M4és recientemente,
Eichengreen et al. (2011) han sugerido que habria
una trampa del ingreso medio, que explicaria no
solo el estancamiento de algunas economias en
Ameérica Latina, sino el motivo por el cual muy pocos
paises han podido cerrar la brecha con los paises
desarrollados.

Hay pocas experiencias exitosas de desarrollo e in-
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dustrializacién después de la Revolucion Industrial
fuera de Europa Occidental y las colonias de
poblamiento en América del Norte y Australia. Japén,
Corea del Sur e Israel son de los pocos que se pueden
contar. El concepto de la trampa del ingreso medio
sugiere que hay algun limite, aunque medio difuso, a
la capacidad de las economias periféricas de reducir la
brecha con las economias avanzadas, de algin modo
en concordancia con algunas posiciones de la teoria
de la dependencia.

El argumento ortodoxo sugiere que hay un bono
demografico en el proceso de desarrollo. Con la
difusién de los desarrollos de la salud publica,
hay una tendencia global a reducir las tasas de
mortalidad, lo que aumenta la poblacidn. Al contrario
del mundo pre-industrial, donde el aumento de la
poblacién supuestamente conllevaria a un aumento
proporcional de los ingresos sin afectar los ingresos
per capita, en el mundo industrial habria un aumento
de la productividad. A su vez, esto permitiria una
reduccién de la fertilidad, y una disminucion de la
tasa de dependencia (el nimero de menores de edad
y jubilados que tendrian que ser mantenidos por los

trabajadores en el mercado de trabajo). La menor tasa
de dependencia, a su vez, permitiria un aumento del
ahorro y una mayor tasa de inversion, con lo que el
crecimiento se aceleraria.’

Alternativas a esta interpretacion sugieren
que fueron la crisis de la deuda, que empezo
con el default mexicano en agosto de 1982,
y la eventual adopcion de las politicas

del llamado Consenso de Washington las
que llevaron a la reversion del proceso de
industrializacidn. En el caso argentino, como
en Chile, el giro neoliberal ocurrié antes, en
los aios 70.

En cierto modo, la trampa del ingreso medio
podria explicar, en los términos de la visidon orto-
doxa, las razones por las cuales América Latina ha
permanecido subdesarrollada. Alternativas a esta
interpretacién sugieren que fueon la crisis de la
deuda, que empezd con el default mexicano en
agosto de 1982, y la eventual adopcion de las politicas
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del llamado Consenso de Washington, contrapartida
necesaria de la renegociacion de las deudas a través
del Plan Brady, las que llevaron a la reversion del
proceso de industrializacién. En el caso argentino,
como en Chile, el giro neoliberal ocurrié antes, en
los afios ‘70, y el llamado “empate hegemdnico”,
en la expresion de Juan Carlos Portantiero, estaria
en el centro de la decisién de las élites locales en
abandonar el proyecto industrializante en la periferia
del capitalismo. En otras palabras, el quiebre con la ISl
seria una forma de disciplinar a la clase trabajadora
(e.g. Canitrot, 1980).

La apertura de China y el restablecimiento
de relaciones bajo Nixon y Kissinger deben
ser vistos como parte de lo que Medeiros y
Serrano llamaron desarrollo por invitacion.
Ameérica Latina, y la Argentina, al contrario,
no fueron invitadas. Para ser mds preciso,
la desindustrializacion de partes de la
periferia —en América Latina— y del centro,
y la reindustrializacion de la periferia
asidtica fueron resultado de lo que Tavares
denominé la retomada de la hegemonia
norteamericana.

Hay pocas dudas de que América Latina ha pasado
por un proceso de desindustrializacidn, un fenédmeno
analizado por Rodrik (2016). Visto en comparaciéon
con el caso de Estados Unidos, el fendmeno parece
poco entendible, una vez que la reduccién del
empleo manufacturero no ha sido acompafiada ni
por una disminucion de la produccion industrial, ni
por una pérdida del liderazgo tecnoldgico.? En el caso
argentino, como queda evidenciado en el grafico de
la pagina anterior, la desindustrializacién fue parti-
cularmente fuerte.

Ademas, en América Latina la desindustrializacion
fue acompanada de una reduccién de la complejidad
productiva, con un incremento de la posicion relativa
de sectores relacionados a los recursos naturales. Las
dificultades de la regién quedan evidenciadas en su
baja participacion en las cadenas globales de valor
(CGV)(Blyde, 2014).

En realidad, se podria decir que en el caso
estadounidense la reduccion del empleo industrial
fue también una forma de disciplinar a la clase
trabajadora, que no tuvo, como en la Argentina,
un efecto sobre la capacidad industrial. Al mismo
tiempo, la reestructuracién de las cadenas globales
—en gran medida a cargo de los conglomerados
de los paises desarrollados, con Estados Unidos al
frente— donde los mercados asiaticos recibieron, en
parte por sus bajos salarios, una fraccidn relevante
de los sectores manufactureros, representa un factor
explicativo tan relevante como las decisiones de las
elites latinoamericanas en la reversion del proceso de
industrializacién.

En ese sentido, la apertura de China y el resta-
blecimiento de relaciones bajo Nixon y Kissinger
deben ser vistos como parte de lo que Medeiros y
Serrano (1999) llamaron desarrollo por invitacidn.
América Latina, y la Argentina, al contrario, no
fueron invitadas. Para ser mas preciso, la desin-
dustrializacién de partes de la periferia —en América
Latina— y del centro, y la reindustrializacion de la
periferia asiadtica fueron resultado de lo que Tavares
(1985) denomind la retomada de la hegemonia nor-
teamericana.

Consideraciones finales

Si por desarrollo se entiende mds que simplemente
crecimiento y se pretende elevar la calidad de vida
de toda la poblacidn, entonces queda claro que
no hay alternativa a la industrializacién. Mas alla
de los mitos de la sociedad pos-industrial, no seria
posible mantener los patrones de consumo de la
poblacidn con estrategias de desarrollo relacionadas
a la exportaciéon de commodities. La idea ortodoxa
de que el estancamiento es inevitable por la trampa
del ingreso medio refuerza posiciones, desde la
heterodoxia, que sugieren que la dependencia
tecnoldgico-financiera es reforzada por decisiones
politicas no solo a nivel local, sino todavia de modo
mas determinante por las decisiones geopoliticas de
los paises avanzados, y por el pais hegemdnico de
turno.

Sin embargo, esto no debe sugerir que el desarro-
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llo en la periferia del capitalismo es imposible. La
implicancia es que, ademds de la preocupacidn
por las politicas macroecondmicas e industriales,
necesarias para superar la restriccién externa, se
precisa manejar las brechas del sistema geopoliti-
co global. La contestacidon china a la hegemonia

estadounidense, en el contexto del boom de las
commodities, abrid las posibilidades para la rever-
sion de las politicas neoliberales en la regién. La
persistencia y el retorno neoliberal, como en el caso
argentino, tampoco se pueden entender sin el apo-
yo del pais hegeménico. O

Notas

1. Seguin Engerman y Sokoloff (1997) las dotaciones de factores productivos estarian en la raiz de la desigualdad inicial en
la region, como resultado del trabajo abundante y escasez de tierra. Mas alla de los problemas tedricos con los precios
determinados por la abundancia relativa, suponer que paises como Argentina, o Brasil, tuvieran escasez de tierra
relativamente a la mano de obra en el periodo colonial es un tanto increible.

2. La versién moderna de la teoria neoclésica del desarrollo sugiere que los derechos de propiedad y las normas del
derecho serian la base institucional del crecimiento econdmico, fundamentada en el trabajo de Douglas North (véase
Acemoglu y Robinson, 2012). Para una critica reciente en el contexto latinoamericano, véase Pérez-Caldentey y
Vernengo (2017).

3. Prados de la Escosura (2007) incorrectamente supone que, si el retraso latinoamericano hubiera ocurrido en el siglo
XIX, entonces las razones relacionadas con la dotacion de los factores y las instituciones coloniales de la vieja teoria
de la dependencia serian correctas. Debe quedar claro que para la teoria de la dependencia era resultado de la
especializacion productiva en los sectores primarios, donde la productividad tecnoldgica se traducia en precios mas
bajos, en lugar de salarios mas altos como en el sector manufacturero, siguiendo las ideas de Prebisch (1949).

4. Usando los datos de Ferreres (2010), por ejemplo, el PIB crecio 5,9 al afio entre 1870y 1913, y alrededor de 5,1 entre
1964 y 1974, en la etapa final de la ISI.

5. Para un analisis detallado reciente, véase Belini (2017). Cabe notar también que el proceso de ISl latinoamericano,
incluido el caso argentino, fue dependiente de inversidn extranjera directa y de empresas transnacionales de los paises
desarrollados, al contrario de la experiencia asiatica, mas exitosa.

6. Cohen y Delong (2016) argumentan que las politicas proteccionistas hamiltonianas de Estados Unidos fueron
instrumentos centrales en la industrializacién estadounidense.

7. Bloom y Williamson (1998) sugieren que el llamado Milagro Asiatico, en alguna medida, se explica por el bono
demografico. Vale notar que la explicacion mds adecuada para el crecimiento relacionado con la transicién
demografica relacionado con la industrializacidon es el hecho de que la migracién de trabajadores del sector agricola al
industrial, con mayor productividad y salarios mas levados permite una expansién del mercado interno, como sugeria
Arthur Lewis.

8. Block (2008) sugiere que hay un Estado Desarrollista Escondido en Estados Unidos, fundamentalmente relacionado el
complejo militar-industrial, que permite mantener el liderazgo industrial.
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profesor titular de la UBA de la materia “Relaciones del Trabajo”. También dictd cursos de posgrado en distintas
facultades de la UBA. Actualmente es el Jefe de Bloque del Frente para la Victoria (FPV) en la Legislatura de
la Ciudad de Buenos Aires, y dirige el Centro de Estudios del Trabajo y el Desarrollo (CETyD) de la Universidad
Nacional de San Martin (UNSAM).

Diana Tussie

Investigadora Superior del CONICET. Dirige la Maestria en Relaciones Internacionales de la FLACSO. Dentro del
campo de la economia politica internacional ha publicado 20 libros sobre desarrollo y negociaciones comerciales,
organismos econdémicos internacionales, regionalismo, el proceso de cumbres presidenciales. Su contribucién
mas reciente desarrolla el concepto de Regionalismo Post-Hegemadnico (con Pia Riggirozzi). En la politica publica,
entre otros puestos, fue Subsecretaria de Politica Comercial Externa. Dictd cursos en universidades nacionales
y en el Instituto del Servicio Exterior de la Nacidn. Fue investigadora visitante en las Universidades de Warwick,
Manchester, Oxford, German Institute of Globaland Area Studies. En 2017 recibio el premio Académica Distinguida
del Sur Global de la Asociacién de Estudios Internacionales.

Matias Vernengo

Matias Vernengo es Doctor en Economia por la New School for Social Research (NSSR) y es actualmente profesor
en la Bucknell University. Fue anteriormente gerente principal de investigacién del Banco Central de la Republica
Argentina (BCRA) y profesor en las universidades de Utah, Federal de Rio de Janeiro (UFRJ) y visitante en diversas
instituciones internacionales. También ha actuado como consultor externo de la Comisidn Econdmica para América
Latina y el Caribe (CEPAL), la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT), el Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo (PNUD) y la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Comercio y el Desarrollo (UNCTAD). Su
investigacion se desarrolla en el area de la macroeconomia del desarrollo, la economia politica internacional y la
historia del pensamiento econdmico. Es coeditor del Review of Keynesian Economics (ROKE) y co-editor en jefe del
New Palgrave Dictionary of Economics.
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Saludamos el 40° Aniversario de FIDE

Aeropuertos Argentina 2000

Allaria Ledesma & Cia

Altuna Impresores

Asamblea de Pequenos y Medianos Empresarios
Asociacion Bancaria

Asociacion de Industriales Metallrgicos de la Republica Argentina
Asociacion de Médicos de la Actividad Privada

Asociacion del Personal Aeronautico

Asociacion Empleados de Comercio de Rosario

Banco Coinag

Banco Credicoop

Banco de Tierra del Fuego

Banco Hipotecario

Banco Municipal de Rosario

Banco Santa Fe

Camara Argentina de Fabricantes de Maquinaria Agricola
Camara Industrial de Laboratorios Farmacéuticos Argentinos
Centro de Empresas Procesadoras Avicolas
Confederacion Argentina de la Mediana Empresa
Consejo Profesional de Ciencias Econdmicas de la Ciudad de Buenos Aires
Estudio Jardel & Asociados

Federacion Economica de la Provincia de Buenos Aires
Gobierno de la Provincia de Santa Fe

Gobierno de la Provincia de Tucuman

Industria Metalurgica Sud Americana

Integra Capital

Jorge Varparonian

Municipalidad de La Matanza

Obra Social del Personal Ladrillero

Polinoa

Sentidos. Comunicacion Autdctona

Six Soft

Union Obrera Metalurgica La Matanza
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