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Recurrent dilemmas of the distributive growth
model in a peripheral country

In this paper we affirm that the main restriction to Argentine development
lays in popular type administrations' inability to complete the political cycle,
given a certain correlation of strenghts. “Populists” political projects,
whose legitimacy is based on driving economic growth with equity, usually
find their limits in actual links between difficulties to work out structural
problems in relatively short terms and the chances of continuity of a politi-
cal cycle. Distributive expansion starts strong macroeconomics unbal-
ances due to the persistance of structural problems. These imbalances
express themselves as growing socio-economic tensions, creating materi-
al conditions which turn into a certain social uneasiness. The
economic/mediatic establishment, extremely powerful, usually takes clever
advantage of these conditions in order to contribute to the political cycle's
interruption and favour the return to orthodox economics. Finally, the so
called Argentine pendulum, by Marcelo Diamand, is political.
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1. Introduccién

“Como los referidos grupos econdmicos (...) ocupan todas las posiciones
estratégicas en el sistema de poder, no resulta raro que (...) los organismos
de decision politica carezcan de la funcionalidad necesaria para promover
oportunamente la remocion de los obstaculos al desarrollo”

Celso Furtado, 1966

Los gobiernos de matriz popular (o populista), deben su legitimidad
politica a la implementacion de lo que podemos llamar un “modelo
economico distributivo™. Este modelo se asienta sobre la promocion del
consumo popular, alentado por las mejoras en el empleo, en los ingre-
sos del trabajo y en el gasto publico social. EI modelo se ha verificado
en los gobiernos peronistas, con excepcion del menemismo, que han
propuesto una economia de claro sesgo distribucionista, en especial si
se lo compara con otras experiencias politicas en nuestro pais e inclu-
so en diversas naciones de América latina. Sin embargo, este tipo de
propuestas legitimadas en el proceso de crecimiento con inclusién, en
un pais periférico como la Argentina, encuentran obstaculos estructura-
les que ponen en duda su capacidad de sostenerse en el largo plazo.
La restriccion externa, las dificultades de arbitrar la puja distributiva, la
reticencia inversora (rentismo), los “cuellos de botella” (energia e infra-
estructura), la escasa articulacion del sistema de innovacion y la hete-
rogeneidad estructural, son algunos de estos escollos de cara al desa-
rrollo. Los problemas estructurales irresueltos en una economia en cre-
cimiento, provocan una acumulacién de desequilibrios macroeconémi-
cos que finalmente obstruyen la senda de la expansion con equidad.
Esto se aprecia con claridad en los ultimos tres afios en la Argentina
(2011-2013).

Pero lo peor del caso, paraddjicamente, no estriba en la persistencia
de los problemas estructurales de indole econdémica. En rigor, gran
parte de los paises hoy desarrollados (Japon, Corea del Sur) han teni-
do que vencer en su momento sus propios problemas estructurales y lo
han hecho con éxito mediante politicas publicas bien orientadas® En

' Utilizamos el término populismo en el sentido mas proximo a la concepciéon de
Ernesto Laclau y no en términos de categoria histéricamente determinada (que se dio
luego de la crisis de la dominacion oligarquica -ver Ansaldi y Giordano, 2012-). La
visién que sostenemos sobre el populismo es radicalmente diferente de las concepcio-
nes de los autores europeos, que ven este concepto habitualmente en términos peyo-
rativos.

2 Cabe recordar las condiciones en que el Japon de la segunda posguerra retomé su
proceso de desarrollo (el “milagro” japonés) o el fenomenal proceso de desarrollo de
Corea del Sur.
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verdad, la mayor traba al modelo de crecimiento con equidad en la
Argentina reside en el vinculo entre los problemas estructurales irre-
sueltos y la continuidad de un ciclo politico de matriz popular. En efec-
to, los gobiernos populares tienen dificultades para remover los obsta-
culos estructurales al desarrollo en un plazo relativamente corto. De alli
se deriva que las politicas de crecimiento con equidad, siendo exitosas
en sus inicios, necesariamente producen una acumulacién de desajus-
tes macroecondmicos y tensiones sociales. Estos desequilibrios, que
provocan malestar social, constituyen terreno fértil para la ofensiva del
poder econdmico-mediatico. Frente a las dificultades reales, el esta-
blishment, de mucho poder en la Argentina, suele generar una opera-
cién perversa: identificar las tensiones econémicosociales con la accion
“populista”, demagdgica y hasta “irracional” del gobierno de turno.
Luego, temas sensibles a la poblacién, como la “inflacion”, el “cepo
cambiario”, la “falta de empleo” (para ponerlo en términos actuales), e
incluso cuestiones econdémicas importantes como el “déficit publico” o
la merma en las inversiones, son imputadas sencillamente a las politi-
cas erroneas, caprichosas y/o animadas por la “corrupcion”. El debate
publico-mediatico logra entonces responsabilizar al gobierno por los
grandes problemas, pero evitando cuidadosamente ahondar en el cua-
dro estructural que esos fendmenos expresan. La solucién que el esta-
blishment generaliza, por lo tanto, pasa por un camino muy sencillo:
cambiar el gobierno. Con ello se interrumpe el ciclo politico de matriz
popular y se propicia un retorno a la ortodoxia. Vuelven entonces las
politicas orientadas por el mercado, incapaces de promover un proce-
so de desarrollo®. De tal modo, se resigna la posibilidad de resolver los
obstaculos estructurales y se abre un nuevo ciclo politico caracterizado
por el ajuste, la deuda externa ligada con la especulacion financiera, la
retirada del Estado, la desregulacion y la plena liberalizacion comercial
y de capitales.

En resumen, dada la correlacion social de fuerzas, la persistencia de
los problemas estructurales que enfrentan los gobiernos populares en
la Argentina, expresados en tensiones socioecondémicas crecientes,
crean las condiciones materiales para que el poder econémico-media-
tico propicie la ruptura del ciclo politico y el retorno a la ortodoxia.

En ese marco, el texto tiene por objeto describir las bases populares
del actual modelo econémico impulsado por el kirchnerismo e identifi-

® Creemos que el caso de Chile, exitoso para la ortodoxia, ejemplifica de manera con-
tundente el fracaso de las politicas de laissez faire para remover los obstaculos estruc-
turales al desarrollo. EI mercado no tiene horizonte temporal ni horizonte social, decia
Raul Prebisch (1981: 257). De hecho, luego de treinta afios de modelo neoliberal,
Chile no ha diversificado su estructura productiva y exportadora, y tampoco ha logra-
do reducir significativamente la desigualdad.
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car ciertos factores econdmicos estructurales que obstruyen el creci-
miento sostenido con equidad, para luego exponer la forma en que ello
esta siendo utilizado por el establishment a fin de lograr el retorno de la
ortodoxia. El analisis del caso actual se combinara con algunos ele-
mentos de la experiencia de los primeros gobiernos peronistas (1946-
1955). El sentido final del texto es aportar al debate sobre las comple-
jas problematicas econdmicas y politicas que enfrenta la Argentina en
relacién con el intento de implementar un crecimiento socialmente inte-
grador en un pais periférico y las reacciones que tal propuesta genera
en los grupos de mayor poder econdmico. En esa linea, la sola apela-
cion a los errores y/o contradicciones en las politicas publicas como eje
de la interpretacién de los problemas de los ultimos afios es una mira-
da limitada que debe integrarse con el andlisis politico de las condicio-
nes de posibilidad de la aplicacién de las supuestas “buenas politicas”.

2. La expansién econémica y el “consumo popular”

Como mencionamos en la Introduccién, los gobiernos populistas tie-
nen su fuente de legitimacion en la distribuciéon del ingreso. Ello puede
verse en el programa econdmico del peronismo, al menos en términos
doctrinarios y en buena parte de su experiencia “clasica” (1946/55),
“setentista” (1973-75) y actual (2003-2013)*. Estos gobiernos han pro-
puesto un modelo de crecimiento asentado sobre la mejora del salario
real, el empleo y la expansion del gasto publico social (redistributivo). El
circulo “virtuoso” de ese proceso econdmico es conocido y lo explica el
propio Perdn en diversos textos y entrevistas. Al respecto, dice el fun-
dador del movimiento homdnimo en referencia a su primer gobierno: “El
aumento del poder adquisitivo de la masa popular produjo un acrecen-
tamiento subito del consumo y comenzé asi la verdadera promocion de
la economia (...). Los volumenes del consumo se multiplicaron y obli-
garon a multiplicar la produccion (...). Asi la industria y el comercio reci-
bieron un impulso inusitado” (Perdon, 1958: 49).

En aquellos afos de la segunda posguerra, la expansién de la activi-
dad industrial, comercial y de servicios (publicos y privados) tracciona-
da por el consumo requiri6 mas trabajadores, provocando un creci-
miento del empleo y de la ocupacion, lo cual a su vez favorecio la mejo-
ra del salario. “Cuando hay plena ocupacidn al salario no hay que impul-
sarlo, sube solo”, sostenia Perdn (entrevista Solanas y Getino, 1971).
Esta nueva mejora en el salario se tradujo, a su vez, en una mayor
demanda global, estimulando de nueva cuenta la actividad econdmica.

¢ El radicalismo de lllia y de Alfonsin, al menos en su primera etapa (Grinspun), son tam-
bién ejemplos de un modelo distributivo.
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De esa manera, concluye Perdn, “el ciclo de la produccién, la transfor-
macién -industria-, la distribucion -comercio- y el consumo quedaron
(...) en proceso de progreso, de aumento” (entrevista Solanas y Getino,
1971).

En los ultimos 10 afos los ingresos de los sectores populares volvie-
ron a reactivarse®. El consumo de la masa trabajadora mas el gasto
publico en jubilaciones, pensiones y politica social, calculado en térmi-
nos reales (poder adquisitivo), crecié nada menos que un 131%, lo cual
estimuld la expansion econémica, que a esta altura es histdrica en la
Argentina (datos extraidos del Instituto de Estudios sobre la Realidad
Argentina y Latinoamericana -IERAL- para evitar debates estériles
sobre las cifras)®. La politica de ingresos del Gobierno nacional y la cre-
acion de empleo han sido los dos pilares de este sustantivo incremento
del consumo popular’. Ello permitié una redistribucién de ingresos a

* El concepto de “sectores populares” es controvertido y ambiguo. En este informe inclui-
mos a los trabajadores, los jubilados y a la poblacion de menores recursos que depen-
de del concurso del Estado para su subsistencia. Por supuesto que esta definicion es
muy amplia y puede incluir personas cuyos ingresos y estilos de vida dificilmente
podrian ser considerados parte de los sectores populares. Sin embargo, es una apro-
ximacién adecuada para los propdsitos de este texto.

¢ Elindiscutible crecimiento de la Argentina en la primera década del siglo XXI ha gene-
rado un obligado debate sobre sus causas principales. Hay quienes sostienen que la
explicacion se encuentra centralmente en el “viento de cola”, es decir, la situacién inter-
nacional favorable, especialmente respecto de los precios de los productos exporta-
bles. Sin dudas, en la primera década del siglo XXI nuestro pais se ha visto beneficia-
do por una significativa mejora en los términos del intercambio, lo cual ha sido un fac-
tor relevante para el crecimiento. Sin embargo, de ninguna manera ese factor puede
explicar por si sélo el nivel de la expansién del PIB. Tomando los datos de la CEPAL,
los paises mas beneficiados por la evolucién de los términos de intercambio desde
2004 —cuando la Argentina ya se habia recuperado de la crisis 2002—- han sido las
naciones que producen hidrocarburos (como Venezuela y Bolivia) y minerales (caso
del Peru y Chile). No obstante, la Argentina registré el mayor crecimiento dentro de las
naciones grandes. La comparacion con Chile es interesante: ese pais tuvo una mejo-
ra en los términos del intercambio promedio anual tres veces superior pero nuestro
pais duplicé el crecimiento promedio de la economia chilena (2004-2012). Esto es
especialmente relevante teniendo en cuenta ademas que el pais vecino tiene una eco-
nomia mas abierta que la nuestra y que el peso del complejo minero en el producto
chileno es superior al peso del complejo agropecuario en el producto argentino (datos
de CEPAL, anuario 2012 e Informe Macroecondmico, junio de 2013). Por otra parte,
durante esta década la Argentina registr6 una salida de recursos en términos de inver-
sion extranjera y endeudamiento neto. En los ‘90, por lo contrario, se produjo un ingre-
so de recursos por esos conceptos, que representaron alrededor del 20% de la forma-
cién de capital (datos Cepal en linea).

" Respecto de la politica de ingresos, las medidas son bien conocidas. Entre ellas cabe
recordar la moratoria previsional y la ley de Movilidad jubilatoria; la AUH; los diversos
programas sociales (Argentina trabaja, Jovenes por mas y mejor trabajo, Repro); la
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favor de los sectores mas postergados, que comenzod a cerrar la enor-
me brecha social aun persistente. Segun muestran los datos en linea
del Centro de Estudios Distributivos, Laborales y Sociales de la UNLP,
entre el segundo semestre de 2003 y el primer semestre de 2012, la
participacion de los tres primeros deciles —los mas pobres— en el ingre-
so nacional crecié un 43%, al tiempo que el decil 10 cayd un 20%. El
coeficiente de Gini, por su parte, se redujo casi un 18 por ciento®.

En el grafico 1 se resumen los principales indicadores del consumo.

3. Limitaciones estructurales del modelo de crecimiento
distributivo

3. a. Periferia: dependencia y restricciones estructurales

La expansiéon econdmica con equidad en un pais periférico suele
engendrar sus propias contradicciones, derivadas de factores estructu-
rales. Ello se evidencia con claridad en la Argentina de los ultimos afos.
Ahora bien, aqui caben dos preguntas: qué es una economia periféri-
ca? y ¢cuales son esas restricciones estructurales?

reactivacién del salario minimo y de la negociacién colectiva. Esta ultima a partir de
2007 supera los 1.000 convenios y acuerdos homologados por afio, llegando a 1.600
en 2012 (en la década de los ‘90 se homologaban apenas 200 convenios y acuerdos,
promedio anual) (Datos de la Direccion de Estudios de Relaciones del Trabajo,
MTEySS). También son relevantes los subsidios a la energia y el transporte, que libe-
ran recursos en los hogares y estimulan el consumo. En relacién al empleo, por su
parte, la tasa de desempleo abierto, que alcanzé el 20% a inicios de 2003, cayo al 7%
en 2013 (INDEC). Entre 2003 y 2012, la cantidad de ocupados aumentd en 3.169.194
personas (Ministerio de Economia y Finanzas Publicas -Mecon-). La expansion del
consumo interno, finalmente, se evidencia en diversos indicadores fisicos. Para citar
sélo algunos, en el lapso 2010/2012 se vendieron casi 800 mil vehiculos automotores
Okm por afio (un 90% superior al promedio 1996-98, que fueron los mejores afios de
la convertibilidad). En igual periodo, los argentinos incrementaron la compra de teléfo-
nos moviles en un 744% mas que en 2001 -lo que se relaciona también con razones
tecnoldgicas—. El uso de energia se dispard en estos afios. El consumo de gas paso
de 31.400 millones de m* en 2001 (el mayor consumo de los afios de convertibilidad)
a casi 46 mil millones de m* en 2011/2012, creciendo un 46%. La generacion de
energia eléctrica crecié un 65% en igual lapso. También aumenté el consumo de
cemento, pasajes de transporte -sobre todo automotor—, comunicaciones (que aumen-
taron en forma considerable), asi como la utilizacién de computadoras personales y de
Internet, entre otros. El turismo tuvo igualmente un gran desempefio. Los datos mues-
tran cambios en la composicion del consumo, donde pierden peso alimentos y bebi-
das, a favor de electrodomésticos y esparcimiento, lo que refleja la mejora en los ingre-
sos. Datos: Mecon, camaras y entidades empresariales (ver fuentes consultadas al
final de este documento).
¢ Cedlas, datos en linea. Revisado 15/11/2013
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Grafico 1. Crecimiento y consumo popular. indice de crecimiento del consu-
mo y el PIB -eje izquierdo- (2002 = 100) y valor absoluto del consumo popu-
lar -eje derecho- (millones de $ de 2011).
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2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012
Indice
fr?c:‘s”' 1000 1114| 1340| 1484 | 1725| 1933 1921| 2037| 2125| 2266| 2312
popular
:,”I‘éi"e 1000 1088| 1187 | 1296| 1405| 1527 1629 1644 | 1794 1953| 1991
Total
Su"r?w 3657 | 407,3| 490,1| 5429 6308| 707,0| 7024| 7450| 777,2| 8289 8454
)

Fuente: IERAL (2012: 2) y Orlando Ferreres y Asoc. (base de datos en linea). Para el
afno 2012 el consumo se estimo sobre la base de la evolucion del empleo, los sala-
rios y el gasto publico social, ajustado por el indice de precios publicado por miembros
del Congreso (25,6%) a efectos de evitar discusiones estériles sobre las cifras.

Entendemos una economia periférica, concepto de larga tradicién teé-
rica, como aquella cuyo rol en el sistema mundial se asienta sobre ser-
vir de espacio de valorizacién de capitales foraneos y de exportacion de
recursos naturales y/o mano de obra barata. La clave de la periferia es
la dependencia, que constituye una condicion histérica, y que se mani-
fiesta en especial en la subordinacion tecnoldgica y financiera. Las eco-
nomias periféricas, por el hecho de la dependencia, no son capaces de
crear un nucleo enddégeno y dinamico de acumulacién que les permita
movilizar sus recursos humanos (la “mercancia maravillosa” en térmi-
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nos de Marx), para ubicarse en la frontera tecnoldgica. Los indicadores
mas usuales de una economia periférica son el bajo nivel de ingreso por
habitante, la desigualdad, la pobreza, el reducido esfuerzo de inversion,
la extranjerizacion econdémica y la brecha tecnoldgica (medible con
diversas variables: 1+D/PIB, patentes de residentes, pagos de regalias,
intensidad tecnolégica del comercio exterior, etc.).

Los problemas estructurales, por su parte, son aquellos factores que
explican la dependencia. Se trata de fendmenos persistentes, de carac-
ter sistémico, capaces de afectar negativamente el funcionamiento y la
dinamica de la economia. Entre ellos, a los efectos de este analisis, nos
interesa destacar esquematicamente los siguientes:

1. la restriccion externa: ello significa que el crecimiento de las importa-
ciones tiende a superar ampliamente al de las exportaciones, lo que
lleva tarde o temprano a la escasez de divisas. La causa fundamen-
tal de este problema es el déficit cronico de las industrias que no
apropian renta, que las hace dependientes del aporte de divisas del
complejo primario-exportador®. Este punto tiene que ver con la inser-
cion comercial externa: es conocido que la Argentina se inserta
comercialmente en el mundo exportando basicamente commodities
(productos no diferenciados —soja, carnes, minerales, etc.—) e impor-
tando buena parte de las maquinarias e insumos industriales que el
pais utiliza, sobre todo los de mayor complejidad técnica.

2. la excesiva extranjerizacién del aparato productivo: la empresa
extranjera puede hacer importantes contribuciones al crecimiento,
pero debe estar subordinada a la estrategia de desarrollo de la
Nacién. En un pais mediano-grande no es posible plantear un desa-
rrollo nacional sin una base empresarial propia que lidere la acumu-
laciéon de capital y el aprendizaje tecnoldgico. Para ello debe crear
ventajas competitivas desarrollando los recursos locales. Es impen-
sable que empresas transnacionales asuman ese proceso. El mane-
jo de los recursos de estas firmas sigue el objeto de la maximizacion
global. Por ello estructuras productivas muy extranjerizadas termi-
nan siendo un problema para el comando de los recursos internos
(en la crisis de 2009, por ejemplo, las transnacionales repatriaron
capitales para garantizar la liquidez en sus casas matrices, gene-
rando problemas en la periferia)™.

°* Por ejemplo, en el periodo 2007-2012, las ramas industriales no relacionadas con
recursos naturales tuvieron un déficit con el exterior de 200.000 millones de ddlares,
un valor sencillamente insostenible (calculos propios sobre datos del Centro de
Estudios para la Produccion -CEP-)

'* Reiteramos que esto no quiere decir que se debe rechazar la IED, mucho menos en
un mundo caracterizado por la expansion de las cadenas globales de valor. La empre-
sa extranjera puede hacer aportes valiosos al desarrollo, por ejemplo explotando recur-
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3. lareticencia inversora y el comportamiento rentista: viejo tema de las
burguesias latinoamericanas, incluyendo la argentina. Las elites
economicas concentran el ingreso, pero mantienen una baja tasa de
acumulacion. La actitud rentista de buena parte de los grandes
empresarios se advierte en el coeficiente y en la orientacion de la
inversion (ver Azpiazu y Manzanelli: 2011). Por ejemplo, en el lapso
2005-20086, en el cual existen datos de la inversion privada (INDEC),
se aprecia que mientras el 10% mas rico de la poblacidon se apro-
piaba del 34% del ingreso nacional; la inversion privada en maqui-
naria y equipos apenas represento el 8,4% del PIB (INDEC, precios
corrientes). El bajo esfuerzo privado en |1+D es otro indicador en este
sentido.

4. las dificultades para arbitrar la puja distributiva en un sentido de
desarrollo: la politica redistributiva en un contexto de concentracién
econdmica, reticencia inversora y extranjerizacion, desata una puja
distributiva que resulta dificil de arbitrar si se pretende evitar la ero-
sion del ingreso de los sectores populares.

5. los “cuellos” de botella: en ciertos sectores clave, como energia,
insumos basicos e infraestructura, suelen producirse cuellos de
botella que afectan el crecimiento. Se trata con frecuencia de inver-
siones en gran escala, con plazos muy largos de maduracién. En la
coyuntura, esta deficiencia perjudica la competitividad y el resultado
externo.

6. la desarticulacion del sistema nacional de innovacion: otro problema
estructural de larga data es la falta de coordinacion e integracion
entre los elementos que configuran el sistema de innovacion (siste-
ma cientifico-tecnolodgico, sistema financiero, sistema de formacion
de la mano de obra, sistema empresarial y mercado laboral). Ello se
expresa en la baja capacidad de innovacion.

7. la heterogeneidad estructural: la economia no genera las oportuni-
dades suficientes para ocupar la poblacion activa, dada la estructu-
ra social. Gran parte de la PEA debe trabajar en empleos de baja
productividad (servicio doméstico, comercio ambulante, “trapitos”,
cuentapropistas, etc.). Ello comprime la productividad y los ingresos
medios, asi como la demanda global (la Unién Industrial Argentina
ha publicado trabajos interesantes en este sentido).

Téngase presente que no incluimos las problematicas ambientales
como restriccion estructural, debido a que la sustentabilidad ambiental
es un objetivo central del desarrollo, es parte indisoluble de él, sin lo

sos para los que el pais carece de conocimientos y capitales suficientes. Pero siempre
en el marco de una estrategia de desarrollo y generando capacidades en empresas
locales.
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cual dicho concepto carece de sentido. También la libertad politica, la
democracia plena y la libre expresién de las ideas es constitutivo del
concepto de desarrollo. Igualmente, la equidad y la integraciéon social
son objetivos del mismo. Tal como demostré el economista indio
Amartya Sen, estos objetivos también pueden ser medios (instrumen-
tos) fundamentales que favorecen el proceso de desarrollo.

Finalmente, lo mencionado en este acapite tiene un corolario funda-
mental de cufio estructuralista: salir del subdesarrollo requiere romper
con la dependencia, es decir, remover los obstaculos estructurales.

3.b. Deterioro econémico y estrategias de recuperacion

El modelo de crecimiento distributivo tarde o temprano genera tensio-
nes socioecondmicas. Con el tiempo intensifica la puja distributiva pri-
maria (capital/trabajo), intersectorial y con el mismo Estado (tributa-
cién). Todo ello en un marco de economia concentrada y con elevado
uso de los factores de produccidn, se expresa en presiones inflaciona-
rias'. La suba de precios internos erosiona la competitividad cambiaria,
profundizando aun mas el déficit con el exterior derivado de la restric-
cién externa™. Ello ralentiza el crecimiento y, por lo tanto, debilita la soli-
dez financiera del Estado. Aparecen, entonces, los conocidos proble-
mas de aumento del costo de vida, déficit fiscal, escasez de ddlares,
merma de rentabilidad de las PyMES y las economias regionales, difi-
cultades de empleo y reduccién de la inversion.

Parece claro que la Argentina esta sufriendo este proceso de contra-
dicciones estructurales del modelo econdmico-distributivo iniciado en
2003, con todos los condicionamientos histéricos propios de esta
época. El modelo de crecimiento con equidad fue muy exitoso hasta
2007, afno en el que comenzaron a manifestarse tensiones socioeconé-
micas propias de problemas estructurales subyacentes. El crecimiento
se mantuvo desde esa fecha impulsado por politicas publicas expansi-
vas. Sin embargo, ya a partir de 2011 los desequilibrios se hicieron mas
evidentes y comenzé una etapa de déficit fiscal, escasez de divisas,
tensiones inflacionarias y ralentizaciéon econdémica.

En ese marco, sumado a un contexto internacional muy inestable, el
Gobierno argentino, al menos hasta mediados de 2013, adopto6 diver-
sas medidas que pretendieron evitar la salida recesiva y la redistribu-

" Lainflaciéon es un fendmeno multicausal, que también deriva de los precios externos,
el ritmo devaluatorio, los cuellos de botella y la accion del Estado en materia de gasto
publico y emision.

2 Nos referimos, por supuesto, a la suba de precios internos en forma mas acelerada
que el efecto conjunto entre la depreciacion de la moneda y el incremento de los pre-
cios externos.
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cion de ingresos en contra de los sectores populares. Entre ellas cabe
destacar que se eludié usar el tipo de cambio como ancla de la evolu-
cion de los precios. Esto es, se mantuvo cierta politica de devaluacio-
nes sucesivas, sobre todo comparado con el Brasil, pero siempre tra-
tando de no provocar oscilaciones cambiarias bruscas que deterioren el
salario real. También se ha encarado cierto control de cambios —que
apunté a frenar la fuga de capitales— y un programa de restriccion a las
importaciones por el cual se aspiré a proteger determinados sectores
industriales y a paliar el estrangulamiento externo®™. Ademas se ha
encarado una firme politica de sustitucion de importaciones y estimulo
de las exportaciones, la inversion mediante acuerdos con grandes
empresarios y puesta en marcha de créditos productivos (bicentenario
y exigencia a los bancos comerciales de prestar al menos el 5% de la
cartera de préstamos a la inversiéon productiva). El Gobierno se propu-
so asimismo arbitrar en la puja distributiva conteniendo la demanda
salarial y fijando controles de precios para evitar una escalada inflacio-
naria. Por ultimo, se adoptaron medidas de intervencion directa en
materia energética (petrdleo y gas) y de transporte.

Todo ello significa que el gobierno ha desechado la via recesiva, el
ajuste y la exagerada apelacion al endeudamiento internacional como
estrategias para afrontar las problematicas estructurales. Pero el cami-
no elegido también tiene costos. Las grandes empresas cuestionan las
politicas de control de precios, la presién impositiva, el control de cam-
bios, la limitacion de importaciones, la contencién del tipo de cambio, la
obligacion de equilibrar sus saldos comerciales y la presion para rein-
vertir utilidades™. Ademas, los sectores sociales de altos ingresos, cul-
turalmente acostumbrados a ahorrar en délares, se oponen a la politica
oficial de impedir la venta de la moneda norteamericana para atesora-
miento. A fines de 2013 se perciben ciertos cambios en algunas politi-
cas, junto con modificaciones en el gabinete de ministros.

4. Dilemas estructurales, tensiones socioeconémicas y
ciclo politico

Como hemos mencionado en el apartado anterior, el modelo de creci-
miento econdmico-distributivo genera sus propias contradicciones,

3 El estrangulamiento externo logré evitarse hasta la fecha por un crecimiento en las
exportaciones de productos no tradicionales y, sobre todo, por los elevados términos
de intercambio que mejoraron en nuestro pais aunque en menor medida que en las
naciones mineras e hidrocarburiferas, como comentamos en la nota 6.

' Respecto de las posibilidades de limitar politicamente la disponibilidad de las ganan-
cias de las empresas transnacionales, debe recordarse que la Argentina, ademas de
acuerdos bilaterales, es parte de la Organizacion Mundial de Comercio cuya normati-
va impide que los paises impongan restricciones al giro de utilidades de esas empre-
sas.
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expresadas en desequilibrios macroecondmicos, que a su vez derivan
de los problemas estructurales subyacentes. Ello puede terminar en una
crisis econdmica, social y politica. El tema entonces consiste en anali-
zar el modo de ir resolviendo esos escollos estructurales para evitar el
estancamiento y sostener el desarrollo. Vale decir, como se logran
superar en términos dindmicos la restricciéon externa, el desboque de la
puja distributiva, la desarticulacion del sistema nacional de innovacion,
la heterogeneidad estructural, la reticencia inversora, los cuellos de
botella y la pérdida del control de los recursos (extranjerizacion). La sola
enunciacién de estos factores da cuenta de las dificultades que enfren-
ta su resolucion. Aldo Ferrer acufié el concepto de “densidad nacional”
para indicar las condiciones que debe tener un pais que aspire a remo-
ver los formidables obstaculos al desarrollo. Es necesaria la confluencia
de distintos actores sociales, econdmicos y politicos. Sin embargo,
parece claro que la Argentina presenta debilidades en la mentada “den-
sidad nacional”. Por ello, los cambios necesariamente deben ser impul-
sados desde el Estado mediante un proyecto politico transformador (de
matriz popular). Remover los obstaculos estructurales, entonces, exige
politicas publicas de largo plazo, sustentadas sobre un Estado “enrai-
zado” (Peter Evans, 1996), con capacidad de intervencion eficaz en la
economia, conducido por un proyecto politico transformador®. En tal
sentido, no es necesario remarcar que el poder del Estado se encarna
en el Gobierno, en especial en el Poder Ejecutivo, que tiene a su cargo
la administracion del pais™. Es el Poder Ejecutivo quien debe disefar,
proponer e implementar las politicas publicas que tiendan, entre otras
cosas, a promover la reindustrializacién, sobre la base de segmentos
estratégicos; modificar la forma de insercion externa; asegurar las con-
diciones de incorporacion productiva de los sectores mas vulnerables;
crear el marco institucional para inducir el nivel y orientacién de la inver-
sién productiva; recuperar los resortes clave del comando de recursos
locales y fortalecer la integracion de los elementos del sistema nacional
de innovacién. Todo ello asegurando la sustentabilidad ambiental del
crecimiento.

Frente a esos desafios de indole estructural: ;con qué herramientas
de cambio dispone el Poder Ejecutivo? —siempre suponiendo que esta
en manos de un proyecto politico transformador—: el Ejecutivo cuenta
principalmente con parte del poder formal-institucional, con el manejo

** Recordemos que la politica de laissez faire no conduce a remover los obstaculos
estructurales al desarrollo. Nuevamente, el caso de Chile es emblematico.

'* Al respecto, vale recordar los términos del articulo 99°, inc. 1, de la Constitucion
Nacional, segun el cual el Presidente “Es el jefe supremo de la Nacion, jefe del gobier-
no y responsable politico de la administracién general del pais”. El sesgo presiden-
cialista de la constitucién politica de la Argentina es bien conocido.
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—ciertamente limitado— de recursos econémicos (presupuesto), con la
legitimidad democratica y con el respaldo de las fuerzas politicas que
lo sustentan (legisladores, gobiernos provinciales, militantes, etc.).
Ahora bien, el Ejecutivo también tiene limitaciones propias que debe-
mos considerar, las mas relevantes quiza sean las siguientes:

1. en primer lugar, el problema de la urgencia. La inmediatez de los
conflictos y la necesidad de mantener el poder politico en el corto
plazo, suele empujar a los Gobiernos a dedicar sus mayores
energias a la coyuntura, en perjuicio de las restricciones de fondo.
“En la Argentina el largo plazo no existe”, sostuvo Juan Carlos
Pugliese (Ministro de Economia del Dr. Alfonsin, citado en Llach y
Gerchunoff, 2007:401). En consecuencia, no hay planificacién y los
problemas se enfrentan a medida que aparecen.

2. en segundo lugar, las dificultades de constituir una estructura
burocratica de intervencion eficaz (tarea que se ve agravada en la
Argentina tras el desguace del Estado provocado por el neolibera-
lismo). Esta es también una tarea de mediano plazo. No se forman
cuadros técnicos capacitados y politicamente comprometidos de
manera inmediata; y

3. en tercer lugar, el hecho central de que un proyecto politico nunca
podra ser homogéneo y uniforme, sino que comprendera visiones e
intereses diferentes, lo cual puede llevar a contradicciones y/o erro-
res. A todo ello hay que sumar el principio de “racionalidad limitada”
(Herbert Simon, 1947), que rige las decisiones publicas ante la com-
plejidad de lo real. Vale decir, es muy dificil que un proyecto politico
que conduce un Estado esté exento de contradicciones, errores de
apreciacion y fallas de instrumentacion de las politicas publicas.

Como sintesis de lo dicho hasta aqui: a falta de las adecuadas condi-
ciones de “densidad nacional”, la superacion de los formidables obsta-
culos al desarrollo en la Argentina estriba en la capacidad de un pro-
yecto politico de matriz popular para impulsar y sostener desde el
Estado las transformaciones estructurales necesarias. Estos cambios
deben sostenerse en el contexto de los desequilibrios macroeconémi-
cos que surgen del propio proceso de crecimiento con equidad. Para
encarar las transformaciones necesarias, los gobiernos cuentan con
importantes herramientas, pero también con severas limitaciones. Mas
aun si se considera el siempre inestable marco internacional.
Finalmente, es evidente que semejantes cambios estructurales sélo
pueden llevarse a cabo en el largo plazo (aspecto, a su vez, corrobora-
do por la historia).

Por su parte, las transformaciones estructurales constituyen una exi-
gencia politica para todo gobierno de matriz popular, en la medida que
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pretenda mantener el objetivo distributivo. Vale decir, los gobiernos
populares, ante las dificultades del modelo de crecimiento con equidad,
deberan ir encontrando en el debido tiempo las respuestas transforma-
doras que le permitan mantener su fuente de legitimidad. Esto significa,
en términos politicos, que los gobiernos de matriz popular necesitan
completar un ciclo politico a fin de asegurar las condiciones basicas del
desarrollo. Con la expresion ciclo politico nos referimos al periodo en el
cual uno o varios gobiernos populares pueden transformar estructural-
mente la economia del pais de modo de alcanzar un nivel de desarrollo
irreversible. No interesa en este punto si los sucesivos gobiernos que
conforman el aludido ciclo son del mismo signo o no. Lo importante es
la decision de mantener el rumbo econémico con un sentido transfor-
mador, aun soportando desequilibrios y tensiones socioecondmicas
provocadas por el mismo proceso de crecimiento con equidad.

En consecuencia, el dilema central que plantea el desarrollo esta en la
capacidad de los gobiernos populares para mantenerse en el camino de
los cambios estructurales en contextos de desequilibrios socioeconémi-
cos surgidos del crecimiento con equidad. Pues bien: ;qué sucede en
los hechos? Sucede que los gobiernos populares no pueden sostener
la accion transformadora en el largo plazo. El ciclo politico es interrum-
pido debido a un factor central: la obstruccion del poder econémico-
mediatico (establishment), que se vale de las tensiones socioeconémi-
cas que el mismo proceso distributivo genera. Es aqui donde el marco
de correlacion de fuerzas de la sociedad argentina adquiere toda su sig-
nificacion. Los grandes propietarios de los recursos econémicos tienen
la capacidad para vetar las politicas transformadoras.

La pregunta entonces es la siguiente: ¢,por qué razon el establishment
econdémico-mediatico pretende obturar el ciclo politico? Por la sencilla
razén de que el proceso de transformaciones estructurales en el senti-
do de la equidad afecta sus intereses. Los grandes propietarios de los
medios de produccién aspiran a valorizar sus recursos productivos y
financieros en el mercado internacional, sin restricciones de ningun tipo,
con baja presion tributaria y mano de obra disciplinada y barata. Por lo
tanto, las politicas que exige el proceso de desarrollo, tales como con-
troles transitorios de precios, administracion del flujo de divisas (comer-
ciales y financieras), restricciones comerciales, financiamiento susten-
table del gasto social (traducido en presién impositiva), promocion de la
negociacion colectiva, participacion directa del Estado en actividades
estratégicas, etc., son cuestionadas por los grupos econémicos, cuyo
vocero es el poder mediatico.

Otro interrogante refiere a la capacidad del poder econémico para obs-
taculizar el cambio progresista. La encuesta a grandes empresas del
INDEC (ENGE), que releva las 500 firmas de mayor peso en la
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Argentina, nos da una idea de la magnitud del poder econémico. En
conjunto, esas 500 empresas explican el 23,2% del valor agregado total
del pais (que incluye mas de 650.000 empresas formales), el 10% del
empleo privado registrado, mas del 20% de la inversidon y el 77% de las
exportaciones (ENGE)". Dentro de las mayores 500, las 100 primeras
explican el 52% del valor agregado y el 53% de las utilidades (ENGE,
2012). De estas 500 empresas, 322 son extranjeras o con participacion
del capital foraneo, que explican el 80% del valor agregado.
Histéricamente, el poder econdmico-mediatico tuvo su consolidacion en
la dltima dictadura militar (1976-1983) y su impulso definitivo con el
menemismo-delarruismo.

Las firmas de esa cupula empresarial, cuando no integran un conglo-
merado econdmico, constituyen un entramado en permanente comuni-
cacion y con elevada capacidad de acuerdo en multiples aspectos. Es
facil advertir, por lo tanto, que la accién conjunta de la cupula empresa-
rial puede alterar el rumbo del ciclo econdmico: de hecho, las decisio-
nes de inversion, por ejemplo, de las 100 empresas mas grandes,
puede hacer que el pais crezca o se estanque.

Recapitulando lo desarrollado en este apartado. Todo gobierno popu-
lar que impulse un proceso de crecimiento con equidad en la Argentina
debe enfrentarse, tarde o temprano, con la necesidad de resolver las
formidables restricciones estructurales propias de un pais periférico.
Para ello cuenta con limitadas capacidades y con la férrea oposicion del
poder econémico-mediatico; en un entorno global que suele ser duro e
inestable. Se comprendera, en consecuencia, que la situacién no es
para nada sencilla.

5. El ejemplo histérico del peronismo “clasico”

El proceso descripto de las contradicciones del modelo de crecimien-
to distributivo tiene un claro precedente histérico en el llamado “pero-
nismo clasico” (1946-1955), con todos los condicionantes propios de la
época. Durante los tres afios iniciales del gobierno peronista (1946-
1948), la economia crecid al 8,5% anual, el salario real se expandio a la

" Los datos sobre la participacion en el valor agregado y el empleo corresponden a 2011,
mientras que la informacion de la participacién en la inversion y las exportaciones refie-
ren a 2004 (INDEC).

'8 Claro que el poder econoémico tiene también sus divisiones: las fracciones de clase. Sin
embargo, su vision es unanime en el rechazo de las politicas distributivas, la presion
tributaria y el avance del Estado. Quién haya participado en los foros de grandes
empresas puede llevarse una imagen clara de la forma en que coinciden en aspectos
centrales. Por lo demas, no es posible ocultar que un unico grupo mediatico logré pos-
tergar la aplicacion de una ley por casi 5 afios. Ello refleja el poder que detenta.
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notable tasa del 14,2% por afo y el empleo lo hizo al 2,4%. Sin embar-
go, este proceso engendré fuertes desequilibrios. El crecimiento de las
importaciones rondd el 60% anual —reflejando en gran medida la
demanda postergada durante la guerra—, frente a una variaciéon negati-
va de las exportaciones (-2,1%). Esto llevd a un severo déficit externo,
en una economia semicerrada y sin acceso al financiamiento foraneo.
A su vez, la inflacién comenzé a crecer alcanzando un aumento de los
precios mayoristas del 15% y el 23% en 1948 y 1949 respectivamente™.

En ese contexto, sumado a la caida en los términos de intercambio a
partir de 1949 y las sequias de las campanas 1949-50 y 1951-52, se
produjo una contraccién de la actividad econémica y del salario real en
los cuatro afos siguientes a la expansion inicial. La persistencia de la
crisis dio lugar a un cambio de rumbo de la politica peronista, plasma-
do en febrero de 1952. Se lanza el segundo plan quinquenal, que
apostoé a la industria pesada y a la ampliacién de la oferta de energia.
Se promovié también el ingreso —ciertamente condicionado— de la inver-
sion externa y el IAPI asumié un rol subsidiador al agro. Ademas, se
moderaron las politicas fiscales y monetarias y se contuvieron los recla-
mos salariales, en un marco de promocion de la productividad. EI cam-
bio de orientacion del Gobierno se refleja en un conocido discurso de
Perén anunciando la nueva politica: “La economia justicialista —decia el
entonces presidente— establece que de la produccion del pais se satis-
face primero la necesidad de sus habitantes y solamente se vende lo
que sobra; lo que sobra, nada mas. Claro que aqui los muchachos, con
esa teoria, cada dia comen mas y consumen mas y, Como consecuen-
cia, cada dia sobra menos. Pero han estado sumergidos, pobrecitos,
durante cincuenta anos; por eso yo los he dejado que gastaran y que
comieran y que derrocharan durante cinco anos todo lo que quisieran;
se hicieran el guardarropa que no tenian, se compraran las cositas que
les gustaban, y se divirtieran también; que tomaran una botella cuando
tuvieran ganas (...) pero, indudablemente, ahora empezamos a reorde-
nar para no derrochar mas...” (Perén, febrero de 1952). Desde 1953 se
inicié otro ciclo de crecimiento que permitio cierta recuperacion del sala-
rio real y el empleo hasta 1955, ano del golpe militar que derrocé al
gobierno (Ferreres: 2007 y Rapoport: 2007).

Sin dudas la crisis y sus efectos crearon las condiciones materiales
para favorecer la fragmentacion ideoldgica y politica de la sociedad
argentina, marcada por las propias contradicciones del gobierno frente
al cambio en las medidas econdmicas. El primer peronismo no logro
resolver las restricciones estructurales al desarrollo, lo cual generd

' La informacion sobre peronismo se toma de: Rapoport, 2007: Cap. 4; Schvarzer, 2000;
Claudio Belini: 2009; Ferreres: 2007; Cortés Conde, 2005 y Llach y Gerchunoff, 2007.
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desequilibrios a los que se intentd dar solucidon contrariando en parte las
politicas que se implementaron en la etapa expansiva®. Recordemos el
apocaliptico “informe Prebisch” de 1956. El autor sostenia asimismo que
la “clase media argentina ha sido gravemente expoliada. Me impresiona
comprobar a diario el bajisimo sueldo de los empleados publicos, el de
los bancarios y el de extensas capas de empleados de comercio™'. En
fin, esos desequilibrios y problemas fueron utilizados para legitimar el
golpe de septiembre de 1955, dando por finalizado el ciclo politico del
primer peronismo.

6. El peronismo actual: los dilemas estructurales y el rol
del establishment

En estos afios encontramos un caso tipico de dificultades para soste-
ner el ciclo politico de un gobierno de matriz popular. A partir de 2011,
como vimos, comenzaron a manifestarse las tensiones estructurales del
modelo de crecimiento econémico-distributivo. Ello se refleja en los
desequilibrios macroeconémicos crecientes, y en cierto malestar social
que se expresa en multiples conflictos. Sobre estas condiciones, los
sectores del establishment han desplegado su arsenal econdémico-
mediatico haciendo hincapié en los efectos y no sobre las causas histé-
rico-estructurales de las problematicas que enfrenta la Argentina®. Con

% Al respecto Peter Waldman, distingue dos etapas del peronismo: 1946-49 y 1950-55
“durante la primera —dice el autor—, el control social y las realizaciones del sistema
politico se mantuvieron en continuo aumento. A la opresion creciente de la sociedad
por el Estado correspondia el creciente empleo de recursos estatales al servicio de la
sociedad. Esta relacion desaparece después de 1950. A partir de entonces, la coer-
cion evidencia un répido y continuado aumento; las realizaciones del sistema politico,
en cambio, no so6lo se detuvieron, sino que incluso disminuyeron. En 1955, cuando
Perdn fue derrocado, se habia vuelto a producir -como antes de 1943- un marcado
desequilibrio entre la accion represiva ejercida por el gobierno y los beneficios socia-
les surgidos de éste” (Waldman, 1981: 61).

Cita incluida en Quesada, 2011

Para advertir esta operacién basta con observar cuales son los economistas de “con-
sulta” mas frecuentes de las grandes multimedias, como Melconian, Ferreres o Bein.
Estos, pese a sus notables diferencias, coinciden en sefialar a los “errores” de politi-
cas en gobiernos de corte populista (respecto del gasto publico, emisién monetaria,
promocién salarial e intervencién reguladora) como causas centrales de los desequi-
librios econdmicos, omitiendo el debate del sustrato histérico-estructural de esas pro-
blematicas. Una nota reciente del diario Clarin (22/12/13), principal multimedio, titula-
da “Los prondsticos de inflacion para 2014 llegan a 30%”", evidencia con elocuencia la
vision que pretenden imponer los grupos econdmicos. Un articulo publicado en La
Nacion por Carlos Melconian (“Las cuatro fases del populismo” 7/4/13), es todavia
mas ilustrativo en tanto revela la concepcion del establishment sobre los problemas
nacionales.

2
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ello, el establishment pretende ubicar en las “malas” decisiones del
Gobierno la responsabilidad plena por las dificultades que atraviesa el
pais. La finalidad es lograr la interrupcion del actual ciclo politico para
propiciar el retorno de la ortodoxia neoliberal. Vale remarcar que esta
operacion, articulada por los grandes multimedios, se monta sobre difi-
cultades reales y por lo tanto, resulta dificil de identificar por algunos
sectores de la opinion publica. Asi, el establishment logra desplazar el
eje del problema, lo que le permite instalar la idea de que la solucion
esta en el simple expediente del cambio de gobierno. Ello supone elu-
dir el debate de fondo (los problemas estructurales), sosteniendo la
vuelta a las politicas de megaendeudamiento financiero, ajuste estruc-
tural y liberalizacion comercial, lo cual implica retroceder en el camino
del desarrollo iniciado y mantenido con mucho esfuerzo a partir de
20083.

El grueso de la oposicion politica, por su parte, incluso la supuesta-
mente “progresista”, pareciera mucho mas dispuesta a contribuir a la
generacion de un clima de inestabilidad, funcional a los grupos econé-
mico-mediaticos, que a constituirse en un baluarte de la defensa de la
capacidad transformadora de las instituciones democraticas.

7. Conclusién

La conclusién que deriva de este anadlisis no puede ser optimista.
Como vimos, la superacion del subdesarrollo exige la intervencion efi-
caz del Estado con politicas de largo aliento, para lo cual es necesaria
la continuidad de un ciclo politico transformador. Sin embargo, los
gobiernos de matriz popular, cuya legitimidad surge de propiciar un
modelo de crecimiento con equidad, enfrentan desequilibrios macroe-
condmicos que el mismo modelo genera debido a la persistencia de las
restricciones estructurales, que sélo pueden resolverse en plazos lar-
gos. Sobre estos desequilibrios se monta el poder econémico-mediati-
co para cuestionar la estrategia de crecimiento con equidad, justamen-
te cuando es mas necesario mantener el rumbo de cambios estructura-
les. Se propicia, entonces, la interrupcion del ciclo politico y el retorno
de la ortodoxia.

Por lo tanto, el problema central del desarrollo es politico y no econé-
mico. Tiene que ver con la posibilidad de un proyecto politico de matriz
popular de construir y sostener, con todas sus limitaciones, el poder
suficiente para impulsar las transformaciones necesarias en contextos
sumamente adversos y frente a un establishment con capacidad deses-
tabilizadora. Esta realidad no puede minimizarse. No basta con el mero
voluntarismo o con la apelacion a los valores democraticos y humanita-
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rios para superar el subdesarrollo. El poder econémico-mediatico no
responde a esas consignas. La experiencia del ministro de Economia
Grinspun en el primer afio de gestién de Raul Alfonsin deberia ser alec-
cionadora en ese sentido. De alli que sea necesario profundizar en el
andlisis y la discusion sobre las condiciones de construccion social y
politica, en el marco del sistema democratico, que permitirian la conti-
nuidad de un ciclo de matriz popular. Es esta una tarea donde las cien-
cias sociales de la periferia tienen un rol central. En un texto de 1992,
Celso Furtado sostenia que “la lucha contra el subdesarrollo no se hace
sin contrariar intereses y chocar con prejuicios ideoldgicos” (1992: 81).
Por lo tanto “sélo un proyecto politico basado en un conocimiento con-
sistente de la realidad social podra romper su Idgica perversa” (1992:
82). Creemos que el estudio sobre las tensiones politicas que genera el
proceso de desarrollo en pleno siglo XXI es central en este sentido.
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