Los desafios del desarrollo argentino:
reflexiones desde el Bicentenario

Resumen:

En momentos de reflexion por el Bicentenario, el
presente articulo explora las distintas concepcio-
nes de desarrollo argentino del siglo XX y XXI,
particularmente las originadas tras la aplicacion del
Consenso de Washington. Se consideran cuatro
momentos histéricos donde son evidentes las os-
cilaciones entre la distribucién y el crecimiento
como objetivo de politica publica. El objetivo es
exhibir las deficiencias del modelo que se mantie-
ne agroexportador en un mundo globalizado don-
de se hace necesario ser exportador en forma de
bienes manufacturados competitivos y de calidad
como mecanismo para reducir la desocupacion y
la desigualdad.
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Abstract:

In an historic evaluation due to the Bicentennial,
this article explores the different conceptions of
development of the 20™ and 21th century in
Argentina, particularly those that appeared after
the application of the Washington Consensus. Four
historic moments are considered where oscillations
between distribution and growth as objetive of
public policy. The main porpose of this article is to
exhibit the deficiencies of model that export
commodities in a globalized world where it is
necessary to export work through manufacturer
goods as a way to improve inequality and
unemployment.
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El bicentenario de la Revolucién de Mayo parece llamar a la introspeccién, al

balance y la evaluacion de la historia argentina, del futuro del pais y de sus objetivos
como Nacion. Tal como dijera Ortega y Gasset con una agudeza Ginica: «jargentinos,
alas cosas!» Y de las cosas toca ocuparnos, de aquello que afecta a la poblacién y a sus
posibilidades presentes y futuras.

De ahf{ la preocupacion por el desarrollo, un concepto que excede la idea del
crecimiento para referirse al bienestar general dentro de un contexto de avance eco-
noémico. Gereffi y Fonda senalaron que el desarrollo es el desafio clave que enfrentan
las sociedades humanas, ya que su esencia «es el mejoramiento de la calidad de vida»
(Gereftiy Fonda, 1992: 419-420). Volviendo a las cosas de Ortega y Gasset, el prop6-
sito del presente articulo es el de referirnos al concepto de desarrollo desde un punto
de vista amplio considerando sus implicancias politicas y sociales en un recorrido a
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través de la historia argentina del siglo XX y XXI para centrarnos, mis concretamente,
en la teorfa detras de las aplicaciones recientes del Consenso de Washington.

Hoy, en el 2010 del Bicentenario Argentino, podemos convenir en décadas de
éxito inicial tanto comercial como econémico (1880- 1930) que se fueron diluyendo
en reiterados fracasos, recuperaciones parciales, crisis periddicas y una tendencia final
hacia el deterioro de los patrones de distribucién del ingreso. La pregunta sobre
cémo una nacién tan prospera, plena de recursos naturales y con poblacion relativa-
mente educada fue capaz de convertirse en la Argentina de los conflictos, los avances
momentaneos y los profundos retrocesos periddicos, ha ocupado a propios y extra-
nos, tanto en la academia como en la poblacion.

Remontandonos al pasado reciente, podemos convenir que la aceptacién del
Consenso de Washington (ideado originalmente por John Williamson) marca un punto
de inflexion desde la consideracion de la distribucion (como objetivo primordial de
politica publica) al del crecimiento, con la aceptacion implicita de la teoria del derra-
me detrds de los lineamientos de la propuesta®. Teoria que implica un aumento tran-
sitorio de la desigualdad como acompanamiento del crecimiento. A pesar del incre-
mento del producto bruto interno (PBI) argentino en el lustro 1992-1997, la rever-
sioén de la inequidad nunca alcanz6 a la sociedad argentina segin los planes, mas bien
se profundizé. De alguna forma, no se debe perder de vista que: «el desarrollo es en
si mismo, un proceso social; atin sus aspectos puramente econdémicos transparentan la
trama de relaciones sociales subyacentes» que no pueden ignorarse (Cardoso y Fa-
letto,1977: 11) ni siquiera en medio de las consideraciones por el crecimiento, un
factor necesario pero no suficiente para aumentar el bienestar general.

Williamson, en su revisiéon de la performance latinoamericana post noventa,
senala que las causas de la persistencia de la profunda desigualdad tiene que ver con
las instituciones débiles, las medidas prociclicas, la reducida flexibilidad en el empleo
y, en el caso argentino, con el sistema de convertibilidad vigente hasta enero de 2002
(Williamson, 2003). Si bien podrfamos convenir en muchas de las deficiencias senala-
das en sus escritos, no queda demasiado claro por qué Chile con sus politicas propias,
buenas instituciones, crecimiento sostenido, disminucion de la pobreza y politicas
monetarias anticiclicas, tampoco logré disminuir la desigualdad. Desde la teoria, esa
pregunta ha supuesto diferentes respuestas que analizaremos seguidamente, sin em-
bargo, esas respuestas suelen soslayar algunos datos preocupantes tanto en Argentina
como en el resto de la mayor parte de Latinoamérica: la persistencia de un modelo
exportador de productos primarios®, de bajo contenido en valor agregado lo cual
afecta directamente a los mercados laborales y se traduce en sociedades con alto des-

2 La teorfa del derrame se supone crecimiento con una desigualdad inicial que contribuiria a gene-
rar la inversién necesaria para propiciar el desarrollo.

3 Si bien la incorporacién de China ¢ India como consumidores de commodities resulté en el
incremento de la demanda mundial y el alza de los precios que se reflejé directamente en las
cconomias agroexportadoras de América Latina, se mantienen indices de desocupacion elevados
(CEPAL, 2009).
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empleo (Argentina, Chile), enorme informalidad (México, Chile, Argentina) y su-
bempleo, factores directamente relacionados con el bienestar de las poblaciones. Un
problema dificil de neutralizar a través de técnicas de flexibilidad laboral, la endeble
soluciéon que parece proponer el mismo Williamson (2003). Desde estas considera-
ciones podriamos preguntarnos: hoy, en este tiempo de reflexiones: ;cuales serfan las
acciones necesarias en Argentina para alcanzar el desarrollo sostenido que suponga
mayor bienestar para la poblacién? A tratar de darle una respuesta, entre las tantas
posibles a esta pregunta, nos dedicaremos seguidamente.

1. Antecedentes histdricos

A fin de estudiar los distintos hitos historicos y su determinacién del desarrollo
deseable, recorreremos someramente algunos momentos de la historia argentina del
siglo XX y XXI que fueron marcando los cambios en la ideologia subyacente. Para
ello, nos referiremos al periodo liberal, al de inestabilidades politicas, al advenimiento
de la democracia y al periodo postconsenso de Washington.

1.1 El periodo liberal

Se suele indicar al periodo liberal argentino como iniciado a partir de 1880 y
finalizado en 1930 con el primer golpe de Estado militar. Una época marcada por el
progreso tanto econémico como social, el periodo liberal y su desarrollo desde lo
colonial se presenta como el més exitoso de la historia argentina moderna.

Por lo pronto, podemos convenir que el pais despoblado, vasto y casi virgen
del 1900, requerfa de enorme iniciativa. Segtin detect6 Juan B. Alberdi, por princi-
pio, necesitaba urgentemente poblacién en un enorme territorio de mas de 3 millo-
nes de kilébmetros cuadrados (Floria, Garcia Belsunce, 1992). Alberdi miré al mundo
por ejemplos de problemas similares y eligié la solucion de América del Norte: la de
la inmigracién europea septentrional. Aquella que segtn estudiara Max Weber (2003),
habia originado el espiritu emprendedor del capitalismo. Pero la Argentina llegaba
tarde, esos movimientos inmigratorios se habian acabado practicamente en 1890.
Entonces, las olas de poblacién dispuestas a emigrar provenian de Italia y Espana
mayormente, campesinos y pequeios artesanos que poblarfan las pampas, sobre todo
el Litoral. En América del Norte, se habia propiciado la inmigracién de familias com-
pletas que se habian afincado en las vastas planicies del pais como colonos, lo cual
permiti6 distribuir la nueva poblacion por todo el territorio mientras se desarrollaba
la «igualdad de oportunidades» que tanto asombrara a Tocqueville (2002). En Ar-
gentina, en cambio, los nuevos habitantes - en su mayoria hombres entre 1860-1880
(Floria y Garcia Belsunce, 1992: 682) - habian sido recibidos con trabajo, pero no
fueron demasiadas las tierras fiscales ofrecidas, algunas en Santa Fe otras en Cérdoba,
dado que los latifundios ya eran una realidad en el pais. El grueso de la inmigracién se
produjo durante las primeras tres décadas del siglo veinte con esa poblacién prove-
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niente mayormente de la Europa Mediterranea, que apenas habia conocido la Revo-
lucién Industrial (Norte de Italia) o que la desconocia por completo (Espana). Los
nuevos habitantes (cerca de 5.000.000 hacia 1930) se ubicaron en las ciudades del
Este, trabajando en oficios, en la construccién tan pujante o en pequenos comercios
(Rojas, 2004 ). Los grandes empresarios que habia ambicionado Alberdi nunca llega-
ron a estas tierras, y aparecieron muy escasamente, ya que las generosas extensiones
pampeanas eran capaces de prodigar riqueza sin demasiado esfuerzo invertido. En
esos anos, Argentina se convertirfa en el granero del mundo, mientras la sociedad
comercial con Inglaterra, basada en las ventajas comparativas - enunciadas por el
economista David Ricardo -, se habia tornado en un importante intercambio de be-
neficio mutuo que haria del otrora deshabitado pais el décimo del mundo con un PBI
per capita mas alto que el de muchas naciones europeas, por ejemplo, que el de
Francia. La élite dominante conservadora, sospechosamente triunfante hasta la Ley
Saénz Pena, habia sabido sacar provecho de las condiciones comerciales y mantener el
espiritu de apoyo a la educacién propuesto por Domingo Sarmiento con la posibili-
dad de contratar profesores europeos y hacer de la educacion publica el principal
bastiéon de movilidad social. En esos aiios, la preocupacién fundamental era el creci-
miento de acuerdo a la idea positivista de la evolucién constante. Pero las crisis poste-
riores demostrarian que la evolucién puede convertirse en involucién.

Finalmente en 1916, triunf6 el partido de las clases medias, la Unién Civica
Radical (UCR), con su tradicional caudillo, Hipdlito Yrigoyen; sin embargo, haber
crecido como partido de oposiciéon en medio del fraude, habia dejado su impronta
autoritaria y el gobierno de raices idealmente democraticas se convertiria en una es-
pecie de quimera. En su primer periodo el nuevo presidente, intervino 15 provincias
con la ayuda del ejército, lo que le posibilitaria a éste tltimo las pricticas necesarias
para el primer golpe de Estado militar de la Argentina en 1930, paradéjicamente
contra el mismo Yrigoyen en su segundo mandato. De todas formas, ayer como hoy
(salvo en la excepcion de Marcelo T. de Alvear), los gobiernos radicales en el poder se
encontrarian con las peores condiciones internacionales. A Yrigoyen le tocé la Gran
Guerra en su primer periodo (1916-1922) y la crisis de 1929 en el truncado segundo
(1928-1930). El golpe de Estado se daba en medio de la recesién mundial y

del declive paraddjico de Inglaterra como la primera nacién del mundo. A
pesar de los esfuerzos posteriores por reeditar en el Pacto Roca-Ruciman (1933) la
sociedad comercial con Inglaterra (Floria, Garcia Belsunce, 1992), las condiciones
mundiales habian cambiado. Estados Unidos resurgia de sus cenizas como primera
potencia, exportadora no s6lo de bienes manufacturados, sino de bienes primarios.
Ya no habria sociedad posible con un pais que no sélo proveia de los productos con
los que Argentina no contaba, sino que se presentaba como claro competidor en los
mercados tradicionales. Los ingleses se habian ocupado en mejorar las posibilidades
de explotacion de bienes primarios argentinos destinados a su propia consumo; Esta-
dos Unidos, en cambio, s6lo se preocuparia por crear nuevos consumidores para sus
productos, ya que contaba con los que Argentina podia ofrecerle (Lemmi, 2000).
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Los términos de intercambio entre bienes primarios y manufacturados tan
deteriorados en 1930, ya no volverfan a la ventajosa situacién previa durante el siglo
XXy Argentina irfa perdiendo posiciones en el comercio internacional y, con ellas, los
progresos que la habfan hecho una de las naciones con mayor PBI per cipita del
mundo. La prosperidad argentina se habia basado en el campo y en la sociedad co-
mercial con Inglaterra que habia intervenido en las actividades necesarias para au-
mentar la explotacién agraria. De esta forma, la concesiéon de los ferrocarriles al Rei-
no Unido habia significado pasar de de 6.500 Km. en 1885 a los impresionantes
31.100 en 1910 (Di Tella y Zymelman citados por Gerchunoff'y Llach, 2003). Para
comparar, México, con mayor poblacién y cerca de dos millones de kilémetros cua-
drados de superficie, en medio del gobierno del liberal de Porfirio Diaz contaba con
s6lo 1.000 Km de vias férreas (Schettino, 2002).

Sin embargo, en general, la industria argentina no habia seguido el mismo
camino de evolucién de los productos agropecuarios. Sélo se desarrollé en forma
incipiente la relacionada con la produccion de materias primas baratas: alimentacién,
vinedos, cueros, lanas, la industria editorial dado el boom educativo (Lemmi, 2006).
Probablemente, la falta de provisién de las guerras tuvo que haberse constituido en
un aviso. Pero en un pais todavia rico, la recesiéon durd pocoy 1917 fue un ano donde
se retorné al crecimiento vigoroso. Durante el gobierno de Marcelo T. de Alvear
(1922-1928), la cobranza de los créditos de guerra posibilité un periodo de gran
prosperidad. Sin embargo, las inversiones privadas seguian manteniéndose extranje-
ras en alto porcentaje - un 41% del total -, exhibiendo la falta de espiritu empresario
de aquellos con altos ingresos, los estancieros de entonces (Diaz Alejandro citado por
Gerchunoftfy Llach, 2003: 30). Argentina ya no era destino sélo de inversiones ingle-
sas, también lo era de las inversiones norteamericanas (Floria y Garcia Belsunce, 1992).
Podemos inferir, entonces, que mientras la poblacién nueva se ocupaba en servicios,
pequenas industrias trabajo intensivas, construccion y obras de infraestructura, el co-
mercio de exportacién argentino se mantenia centrado en la produccién de bienes
primarios (vulnerable al clima, guerras, politicas expansionistas de Estados Unidos),
mientras el nivel de inversiones mostraba una clara dependencia externa (Lemmi,
20006). Por su parte, el gasto del Estado que habia sido relativamente alto y generador
de deudas con el exterior dada la alta inversién en infraestructura, se dispar6 atin més
en el periodo radical. En cuanto a la crisis de 1930, el PBI argentino disminuyé un
13.7% frente al 28.5% de Estados Unidos (Gerchunoft'y Llach, 2003), pero el dete-
rioro de los términos de intercambio no se revertirfan hasta bien avanzado el siglo
XXI. Si bien la crisis del 30 fue mds suave en Argentina que en otros paises, darfa la
prueba que el propio gobierno electo no pudo superar. El préspero periodo liberal
habia terminado.

1.2 Las inestabilidades politicas

A pesar del auge econdémico, el periodo liberal se habia caracterizado por reite-
radas turbulencias politicas. La inmigracién trajo consigo sindicalistas socialistas y

111



ESTUDIOS - N° 23-24 (Enero-Diciembre 2010) 107-124

anarquistas que multiplicaban huelgas en reclamo de conquistas para los trabajadores
(un caudal que aprovecharfa Juan Domingo Perén en la década del cuarenta), el
partido radical habia intentado golpes de estado como el de 1905 contra el poder de
la élite conservadora que habia hecho del fraude una politica de estado, por lo menos
hasta la Ley Saénz Pena. Sin embargo, como ya sefialamos, la limpieza de las eleccio-
nes no habia asegurado un sistema politico completamente democritico: «Con las
elecciones presidenciales de 1916, en las que se aplicé la ley Saénz Pena de voto
universal, secreto y obligatorio [...] Sin embargo, no se insertaron las raices de las
instituciones representativas y republicanas, en medio de los intereses corporativos»
(Romero, 2004:16). Por otro lado, los problemas periddicos del financiamiento del
Estado provocaron crisis y complicaciones, al punto de ser estudiados como los «ci-
clos de las crisis argentinas» en 1920 por el mismo Ratl Prebish. El Estado argentino
habia tenido participacion activa en los ailos prosperos liberales, lo cual significaba un
elevado nivel de gasto, aunque hubiera que reconocerle una mejora general del nivel
de vida de la poblacién de origen e inmigrante. A pesar de la riqueza generada por la
tierra, el ahorro local no se traducia en inversién productiva, como ya sefialamos, mas
bien en aumentos del consumo que muchas veces se dilapidaba en el verano europeo.
Una especie de contrasentido mientras se intentaba integrar a los inmigrantes de ese
origen a través de la identidad provista por la educacion:

Hacia el final del siglo XIX, la distribucién libre de grandes dreas [sic] de
tierras fiscales, la incentivacién a la inmigracién masiva, la flexibilidad moneta-
ria y de las politicas de crédito, y la proteccién de algunas economias regiona-
les [...] mostraba una activa participacion del Estado en la economia. [...]
En la escuela puablica (la educacion gratuita era uno de los grandes proyectos
de la Argentina en expansion), se le ensenaba a los inmigrantes a leer y escribir
con el propésito de entrenarlos para trabajar y de integrarlos, generando for-
mas de identidad que posibilitaba la consolidacion de la lealtad y la soberania
del Estado (Romero, 2004: 17).

Sin embargo, con el golpe de Estado mucho cambiaria. Se iniciarfan las pros-
cripciones y el periodo de «inestabilidades politicas» (Botana, 2005) con pseudo de-
mocracias, con partidos mayoritarios proscriptos (primero el radical, luego el pero-
nista)... situaciones que perseguirian a la Nacién Argentina hasta 1983. Anos en los
que también se fueron diluyendo las ventajas de ese pais que en la década de 1910 era
uno de los mas présperos del mundo. La preocupacion inicial por crecer en forma
exponencial construyendo infraestructura se convirtié en la de establecer una indus-
tria independiente que proveyera al mercado interno de acuerdo a la ideologia detras
de la sustitucién de importaciones, una teorfa autogenerada en la regién y sustentada
por la misma CEPAL. La idea era la basqueda de la independencia econémica a través
del autoabastecimiento industrial. Un esfuerzo que origino crecimiento en la mayoria
de los paises latinoamericanos, pero también una mayor urbanizacion, fabricas traba-
jo intensivas poco eficientes, una industrializacién sin planificacion que supuso empe-
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zar por bienes de consumo y depender de las importaciones de bienes intermedios y
de capital, para finalmente pasar a su produccién en una especie de industrializacion
a ln inversa (Cardoso y Faletto, 1977: 3)

Esta industrializacién latinoamericana, tal como observara con preocupacion
el propio Ratl Prebish, se cre dependiente a pesar de sus reclamos de independen-
cia: se cre6 mirando hacia adentro, sin considerar la competencia o las necesidades de
exportacién, lo cual pasarfa factura en el futuro: «Este tipo de desarrollo estd agotan-
do sus posibilidades. Para acelerar su ritmo sera indispensable tecnificar la agricultura
y elevar notablemente los rendimientos de la tierra. Y la industria tendrd que avanzar
hacia formas de creciente complejidad, desbordarse hacia fuera en btisqueda de mer-
cados imprescindibles y conquistar rapidamente la vasta zona interna de impresio-
nante infraconsumo» (Prebish, 1971 :54).

En Argentina, siguieron anos de crecimiento pero mas lento, y movilidad so-
cial que continuaba basindose en la educacién, pero cada vez menos excepcional.

Despacio, la economia parecié acostumbrarse a las crisis periddicas, el sistema
politico inestable, al corporativismo donde cada sector tironeaba por sus intereses, a
la industria subsidiada, a las deficiencias competitivas mientras el Estado se aprestaba
a encubrir la falta de generacién de empleos genuinos con empleos publicos poco
productivos. En medio de una Latinoamérica caracterizada por la desigualdad en las
principales economias, Argentina ya no crecia al nivel del periodo liberal pero la pre-
ocupacion politica por distribuir se reflejaba en una buena provisién de bienes pabli-
cos (fundamentalmente salud y educacién) y en la garantia del pleno empleo (en
medio de gasto publico a niveles infinanciables para la Nacién). De esa forma, a pesar
de las dificultades implicitas, la depresion en los indices de crecimiento no alcanzaba
a la poblacién comun:

El rol del Estado aument6 durante las dos guerras, especialmente después de
la gran depresién de 1929. En esos anos, se desarrollaron las herramientas
estatales para manejar la economia. Entre 1946 y 1952, durante el primer
gobierno de Perdn, ese proceso se profundizé a través de la nacionalizacién de
las companias de servicios publicos, la proteccién a la industria local, la inter-
vencion entre los conflictos laborales. Atn mds, bajo el halo de la justicia so-
cial, Perén promovié el aumento de salarios de los trabajadores, el desarrollo
de la seguridad social mientras incentivaba el crecimiento del mercado interno
(Romero, 2004: 17).

Con protecciones, subsidios, nacionalizaciones de servicios pablicos y aumen-
to del gasto corriente, el presidente Perén «se gasté lo ahorrado en 1900-1930» de
forma que «el peronismo no combatié el capital, lo consumié» (Cortes Conde,
2005:76). Tal como senalara Guillermo O’Donnell: «El Estado se apropi6 de parte
substancial del producido por las exportaciones, mantuvo deprimido sus precios in-
ternos y con ello aument¢ el nivel de ingresos del sector popular y ampli6 la demanda
efectiva de otros bienes, sobre todo industriales. Pero esto no tardé en generar pro-
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blemas en la Balanza de Pagos» (O’Donnell, 2004:42). En una estructura donde los
productos agricolas financiaban las politicas ptablicas y la industrializacién, empez6 a
aparecer inflacion. Para evitarla, la medida elegida fue mds erosiva atn, retenciones a
las exportaciones para mantener los precios internos y posibilitar el incremento de
consumo, con lo cual se redujeron atn mds las exportaciones ya castigadas por los
términos de intercambio (Lewis, 1992).

En los anos siguientes al derrocamiento de Perén, con la proscripcién del
peronismo como partido no se produjeron, sin embargo, modificaciones del Estado
Interventor. Atn en la época del desarrollismo del presidente Frondizi (1958-1962)
y de su impulso de las industrias base como un incentivo a la inversién extranjera, el
Estado no abandond su papel de productor de bienes y servicios. Sin embargo, toda-
via Argentina se mantenia como el pais de mayor clase media de América Latina.
Recién en los tltimos anos del periodo, con el advenimiento de la dictadura militar y
la primera implantacién de medidas neoliberales (1976-1983) empezaria a registrar-
se una tendencia hacia una mayor polarizaciéon, tendencia que se profundizaria nota-
blemente a partir del inicio de la democracia en 1983. Tal cual senala Luis Alberto
Romero (2003), la Argentina presenta una clara contradicciéon: cuando la sociedad
era movil, igualitaria y democritica, el régimen politico no le correspondia, por el
contrario, el sistema democritico y republicano se «construye y arraiga tardiamente,
en el contexto de una formidable desigualdad e inequidad» (2003:102). He aqui una
clara contradiccion a la tesis sobre la desigualdad de De Ferrantis (2005) y de Willia-
mson (2003): en medio de instituciones débiles la Argentina exhibié una envidiable
igualdad, con instituciones mas fuertes (a tal punto que resistieron las dos crisis eco-
némicas mds importantes de la historia) la Argentina introdujo en su escenario social
la polarizacién, un problema que erosiona las oportunidades y la capacidad de desa-
rrollo de la poblacién mas destavorecida (Williamson, 2003). Después de todo, si las
posibilidades se reparten inequitativamente, probablemente estaremos recortando
arbitrariamente el desarrollo de aquellos con talento pero sin medios para una educa-
cién de calidad vy, desde esa situacién, también erosionaremos sus oportunidades de
empleo posteriores. En las pruebas internacionales PISA del ano 2000, Argentina
exhibié la mayor diferencia en América Latina entre los resultados de escuelas gratui-
tas y privadas de mayor calidad educativa. Una desproporciéon que es reflejo de un
grave problema en la provision del bien publico educacion.

1.3 El advenimiento de la democracia y la década pérdida

Con el arribo de la democracia en 1983, y la «década pérdida» de los ochenta
en todo el subcontinente latinoamericano, las medidas iniciales de apertura se modi-
ficarian, pero las economias cerradas tenfan poca posibilidad de mantenerse en un
mundo crecientemente globalizado. Como ya sefialamos, la sociedad argentina, se
encontraba duramente endeudada por anos de gasto publico excesivo para los ingre-
sos de la Nacion, mientras la inflacion devoraba el poder adquisitivo sobre todo de los
mds pobres, cuestiébn que se repetia en muchos paises de la region:
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A la postre en la década del 80 los paises latinoamericanos padecieron una
profunda crisis, comparable con la de comienzos de 1930.... Los shocks expu-
sieron de forma dramatica la vulnerabilidad externa y la falta de flexibilidad
estructural de las economias latinoamericanas de todo tipo, asi como su fragi-
lidad fiscal (Altimir, 1997: 8).

Ante las restricciones del crédito externo que ya no fluia como en la década del
setenta, el aumento de la tasa de interés a niveles casi exponenciales (Toussaint, 2004)
el modelo tradicional que suponia tomar créditos externos para financiar el déficit,
devaluar y emitir parecia ya no dar respuestas:

La crisis originada por la deuda y la falla de los programas de estabilizacion
heterodoxa allanaron el terreno para la hegemonia del neoliberalismo en la
altima década del siglo XX. En muchos aspectos, la crisis por deudas o crediti-
cias definieron el disenio de politicas econémicas y sociales contemporaneas de
América Latina (Lewis, 2003: 55).

De ahi, la aceptacion de las propuestas por el Consenso de Washington, un set
de medidas radicales generadas en el Hemisferio Norte basadas en premisas neolibe-
rales luego de décadas de respeto latinoamericano hacia los consejos generados en la
region. Ante el agotamiento de las soluciones propias, las nuevas ideas parecian un
camino hacia el ingreso final a un Primer Mundo en expansion, que, por otro lado,
exhibia resultados de prosperidad tangibles en Estados Unidos, Inglaterra y Alema-
nia. Pero, ¢qué decia el Consenso de Washington?

Era una propuesta ideada desde la academia por John Williamson que propo-
nia un decilogo de 10 medidas de politica ptblica* a aplicar en los paises latinoame-
ricanos para volver al crecimiento después de los anos de estancamiento y deterioro
de la década del ochenta. La idea era el crecimiento rapido basado en la teoria del
derrame, una reedicion de la vieja idea de Kuznets® (Kuznets, 1971; Helpman, 2004)
que suponia que la desigualdad inicial era un acompanamiento normal y transitorio
del crecimiento de los paises en su camino al desarrollo. Sin embargo, el Kuznets de
los cincuenta sumido en la era keynesiana reconocia el papel activo del Estado como

*El consenso de Washington de Williamson suponia 10 recomendaciones (disciplina fiscal, priori-
zacion del gasto publico, reforma impositiva, tasas de interés positivas, tipo de cambio favorable a
las exportaciones, liberalizacién de mercados, privatizaciones, desregulacion, inversion interna di-
recta, protecciéon de los derechos de propiedad). A pesar de basarse en la teorfa del derrame,
Williamson proponia ajustar el gasto eficientemente para asegurar la provision de bienes ptblicos
de calidad (educacioén, salud e infraestructura). Ese punto no fue considerado en el Acuerdo nego-
ciado por el Tesoro Americano y el Fondo Monetario y los paises latinoamericanos.

5 La teorfa de Kuznets se basaba en el andlisis empirico efectuado por este autor de paises desarro-
llados. Senalaba que el crecimiento suponia una desigualdad inicial mds acentuada en los paises
pobres dada la persistencia de industrias modernas ¢ industrias precapitalistas. Una vez alcanzada la
modernizacion, la desigualdad se neutralizaba (Helpman, 2004: 86)
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una especie de buffer, como creador de normas, mediador de conflictos y proveedor
de bienes pablicos (Kuznets, 1971) que se perdi6 en la nueva teorfa del derrame que
mantenia la necesidad de un Estado minimo:

Los estudios modernos sobre el desarrollo econémico y la desigualdad del
ingreso fueron iniciados por Kutznets (1955) con datos de los Estados Uni-
dos, Reino Unido y Alemania de principios del siglo XX. Con esta informacion
describi6 la existencia de una relacion con forma de U invertida entre el pro-
ducto per cipita y la desigualdad. Segin esta relacion, la desigualdad en un
pafs aumentarfa a medida que éste creciera y se desarrollara, pero luego dismi-
nuirfa, una vez que hubiese adquirido un estatus de ingresos elevados (Ham-
mill, 2007: 166).

Si bien la teorfa de Kuznets goz6 de cierta fama en los cincuenta y sesenta en
Estados Unidos sobre todo, en Latinoamérica fue ripidamente neutralizada por otro
tipo de idea dominante generada en la region como la teoria de la dependencia que se
concentraba en las caracteristicas de las relaciones de fuerza globales entre paises
desarrollados y los paises en vias de desarrollo. Ante el fracaso de la sustitucién de
importaciones como soluciéon para América Latina, la idea del crecimiento inicial
acompanada por desigualdad tolerable volvi6 a la palestra. El problema es que la
segunda etapa de reversion de la desigualdad pareci6 no verificarse, en medio de un
contexto mundial donde el propio Estados Unidos ha incrementado la desigualdad.

Ante la rapida popularidad de la propuesta, el Tesoro Americano, el Banco
Mundial y El Fondo Monetario Internacional firmaron un acuerdo con los distintos
paises latinoamericanos donde se establecia la adopcién de algunas medidas funda-
mentales de las aconsejadas por Williamson: apertura comercial, desregulacién, aus-
teridad fiscal y privatizaciones. El resultado fue dispar, luego de algunos anos de
rdpido crecimiento (Argentina, 1992-1997) y las crisis sucesivas de las grandes eco-
nomias de la regiéon entre ellas la Argentina (1994, México, 1999, Brasil y 2001-2,
Argentina). Si bien el aumento de los precios de los commodities le dieron un claro
respiro a la region - sobre todo en el caso de los grandes gigantes agricolas, Argentina
y Brasil- y los protegieron de la crisis de los paises avanzados en el 2008 (sobre todo
por la manutencién de bajos déficits fiscales), los cuestionamientos contintian: ¢se
debe permanecer en el modelo, como Chile?, ¢se debe rechazar en mayor o menor
grado como Venezuela, Bolivia o Ecuador?, ;se debe mantener una posiciéon por lo
menos de critica como Argentina? ;o propiciar ciertos cambios subterrdneos hacia la
exportacién de bienes manufacturados como en el caso de Brasil? Para darle una
posible respuesta a estas preguntas, es que retornaremos al caso concreto argentino y
a sus respuestas a la idea de desarrollo deseado.
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2. El desarrollo

A través del breve paneo que hemos efectuado de la historia argentina en el
siglo XX, hemos identificado cuatro momentos politicos que pueden sefialarse como
puntos de inflexién ideoldgicos en la concepcion econémica del desarrollo:

a) el periodo liberal argentino (1880-1930) en el que la idea central de politica
publica era propiciar las condiciones para el crecimiento econémico, educativo
y demografico del pais; de esta forma, el gobierno reconocia la necesidad de
crear las condiciones para mejorar el nivel de vida de la poblacién inmigrante
con relacion a sus paises de origen, con el objetivo de lograr su asentamiento;

b) el periodo de inestabilidades politicas (1930-1983) que se caracteriza por la
instauracién de la sustitucién de importaciones, el aumento del protagonismo
del Estado y el gasto publico, la apariciéon de las empresas estatales trabajo-
intensivas, la preocupacion por la distribucién mas que por el crecimiento, las
crisis econdmicas erosivas, los breves periodos de auge, las recesiones y el es-
tancamiento;

¢) la aparicién de la democracia en 1983 con profundizacién de la pobreza y la
desigualdad; en este periodo se mantienen caracteristicas de un modelo de
sustituciéon de importaciones claramente agotado; por otro lado, se hacen evi-
dentes las dificultades de financiacién externa del Estado mientras, la hiperin-
flacién se torna en el sintoma interno del deterioro econémico y de la necesi-
dad de un cambio que se produciri en la etapa siguiente;

d) la aplicacién del Consenso de Washington como un punto de inflexiéon econé-
mico marcado por la preocupacién por la eficiencia privada y el crecimiento,
que se fue diluyendo con la crisis de 2001-2 y las medidas de los gobiernos
posteriores que retornan a la preocupacioén por la distribucién en medio del
crecimiento propiciado por el aumento de los precios internacionales de los
commodities (mas un resultado de la coyuntura internacional que un producto
de acciones deliberadas de gobierno).

Tres de los periodos mencionados previamente se caracterizaron por una idea
de desarrollo diferenciada, mientras el correspondiente al advenimiento de la demo-
cracia resultd en una etapa preparatoria para un cambio econémico mayor, cuando la
modificacion del régimen politico de por si, no pudo asegurar una mejora del bienes-
tar tal como lo habia anunciado el mismo Ratl Alfonsin en su campana®. En el prime-
ro, el desarrollo era igual a crecimiento no sélo econémico sino social; se suponia la
evolucion constante tal cual sucedia en los paises del Primer Mundo. Con la crisis de
1930, laidea del subdesarrollo como etapa fue desdibujindose de la mano del mismo
Prebish y la CEPAL. Latinoamérica y sus particularidades asi como las relaciones de

¢ «Con la democracia se vive, se come y se educa» decia Alfonsin en 1982 cuestion que la propia
realidad empirica iba a contradecir.
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fuerzas desiguales del mundo pasaron al centro de la escena académica de la region.
El desarrollo debia suponer industrializacién e independencia de las decisiones de los
paises centrales:

Yo crefa en todo aquello que los libros clasicos de los grandes centros me
habian ensenado. Crefa en el libre cambio y en el funcionamiento automatico
del patrén oro. Crefa que todos los problemas de desarrollo se resolvian con el
libre juego de la economia internacional o de la economia interna. Pero cuan-
do vino la gran depresiéon mundial, aquellos anos de zozobra me llevaron a ir
desarticulando paso a paso todo lo que se me habia ensenado y a arrojarlo por
la borda. Era tan grande la contradiccion entre la realidad y la interpretacion
tedrica elaborada en los grandes centros, que la interpretaciéon no soélo resulta-
ba inoperante cuando se llevaba a la prictica, sino también contraproducen-
te.... Surgié entonces Keynes, pero al poco andar descubrimos también en
América Latina que el genio de Keynes no era universal, sino que sus andlisis se
cenfan a los fendmenos econdmicos de los grandes centros y no tenfan en
cuenta los problemas de la periferia (Prebish, 1971: XII).

De esta forma, la idea de desarrollo latinoamericano se fundié con el periodo
de sustitucién de importaciones mientras Keynes dominaba internacionalmente con
la propagacién del Estado de bienestar y la idea del pleno empleo. El periodo se
caracteriz6 por mantener las exportaciones en productos primarios cuyos devaluados
términos de intercambio tuvieron que contribuir a la financiacién de la industrializa-
cién local. Otro de los claros resultados de este proceso es la distribucién de bienes
publicos de mayor calidad atados a la provision de empleos en los centros urbanos.
Un concepto que se complicaria con el aumento de la desocupacion a partir de los
noventa. Tal como senalara el mismo Prebish (1971), el desarrollo exige revisién y
examen cuidadoso de las condiciones pasadas, presentes y futuras, del pais y del con-
texto internacional. De esta forma, el gran economista argentino percibié lo que en la
época se presentaba como un indicio y luego se convirtio en dura realidad: el desarro-
llo supone un proceso no sélo econdémico sino social que afecta la vida de las personas
profundamente (Cardoso y Faletto, 1977). Hablar de planificacién supone pensar en
ventajas comparativas, en modificaciones de la demografia, en generacién de em-
pleos, en salud y educacién, en suma, supone planear el largo plazo, un horizonte
poco explorado por los politicos argentinos (Unhoft, Vera y Ruedi, 2007).

En los analisis de América Latina, se sucle convenir en la necesidad de invertir
mas y mas eficientemente en salud y educacion como medida para mejorar a largo
plazo el bienestar general. Sin embargo, el caso argentino presenta particularidades
que no deben soslayarse. Como parte de su pretérito estado de bienestar, el pais
exhibia sistemas de salud y educacién que eran un ejemplo en el continente, sin em-
bargo, la erosién de las crisis y el estancamiento dejaron su impronta de deterioro en
ambos, sobre todo en el sistema educativo, que perdi6 lugares de calidad no solo en
el mundo sino en el propio subcontinente (del Valle, 2009). De todas formas, la

118



Nora Beatriz Lemmi / Los desafios del desarrollo argentino: reflexiones ...

inversion en salud y educacion no agota las necesidades de politica pablica que deben
atender también a la equidad:

Nuevos estudios muestran que las politicas de educacién y salud sélo deben
actuar como complemento de otras, mds amplias y centrales, encaminadas ha-
cia los factores que crean y reproducen la pobreza, y que hacen que el proceso
de crecimiento econémico sea sistemdticamente inequitativo, ya que afectan la
distribucién primaria del ingreso (...) La explicacién de estos graves efectos
negativos es que la concentracion de la propiedad induce grandes ineficiencias
en la ubicacién de los factores productivos, desestimula las inversiones no divi-
sibles, el desarrollo de nuevas tecnologias y la inversién en educacién (Puyana
y Farran, 2003: 13).

Hoy, el pais con mayor matriculaciéon universitaria de Latinoamérica (CE-
PAL, 2009) coexiste con los mayores y mas sostenidos indices de desocupacién, un
flagelo que no se soluciona con flexibilidad laboral (segtn la solucion de Williamson,
2003) tal como surge de las lecciones de Chile, sino que tiene que ver con la genera-
cién de empleos genuinos en un contexto de incentivo a la inversioén productiva y al
crecimiento: «Para ser eficaces, los programas de politicas sociales deben partir de
una estrategia generadora de empleo, puesto que éste es el vinculo fundamental entre
el desarrollo econémico y el desarrollo social» (Stallings y Weller, 2003: 143).

Tener en cuenta estos aspectos podria regresarnos al «vivir con lo nuestro»,
frase de Aldo Ferrer que fue tantas veces recordada en esta tltima década por muchos
de los detractores al «modelo» neoliberal. Volver al pasado tan linealmente nos lleva-
ria a ignorar las visibles lecciones del presente. Un presente que supone un pais en-
vuelto en la globalizacién mundial, donde el aislamiento resultaria en atrasos mayores
y en una imperdonable condena. Cualquier esfuerzo por mejorar el nivel de empleos
en el pais tendria que concatenarse con el incentivo a la inversion en tecnologia, de
forma de propiciar la exportacion de trabajo en productos competitivos y de calidad.
En una palabra, la idea es «exportar lo nuestro» preferentemente elaborado.

En los anos cincuenta, Solow, suponia que el subdesarrollo era una conse-
cuencia de la falta de capital (y de ahorro local) pero consecuencia de «una falta de
incentivos para invertir que tenia su origen en una tasa baja de rendimiento del capi-
tal» (Ros, 2004: 17). En ese contexto, la solucién era la inversion que posibilitara los
rendimientos crecientes a escala y la reasignacién de recursos entre las actividades
mads productivas a las menos productivas (Ibidem, 23). Algunas observaciones surgen
de la evaluacion del modelo de Solow en el caso argentino. Con respecto a la genera-
cién de ahorro, el problema subsiste, agravado por una clara propension al consumo
y por las inestabilidades politicas que terminan por alejar no s6lo los fondos de inver-
sién locales sino los externos’. ;La posible solucién? Tal cual establecié el premio

7 Argentina se encuentra en el 7° en América Latina segtn el «Reporte Mundial de las inversiones
2010 de las Naciones Unidas sobre ¢l Comercio y Desarrollo en Falbo, Ana (2010, La Nacion)
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Nobel Douglas North hacen falta reglas del juego claras y estables y el reconocimien-
to de los derechos de propiedad (North, 1990). Queda el supuesto de los rendimien-
tos crecientes que no llegaron masivamente a los paises latinoamericanos dado lo
pequeno de sus mercados en general y, como ya senalamos, la escasez de exportacion
en bienes manufacturados. Primera leccién del pasado que no debe olvidarse, para ser
independiente hace falta fabricar para los mercados del mundo productos de calidad.
Desde esa perspectiva, es posible todavia lograr rendimientos crecientes a escala, tal
cual se verifica en la industria automotriz latinoamericana.

A fin de completar nuestro andlisis sobre el caso argentino, revisaremos segui-
damente algunos guarismos indicativos del nivel de vida de la poblaciéon que posibili-
ten detectar las deficiencias de un modelo que no termina por derramar sus beneficios
para toda la poblacion.

2.1 Argentina postconsenso

Como ya seiialamos, el Consenso de Washington fue aprobado en Argentina
en 1991, dado el agotamiento del modelo de sustituciéon de importaciones:

En el plan econémico ha sido frecuente condicionar la posibilidad de desarro-
llo en América Latina a la continuacién de perspectivas favorables para los
productos de exportacién; y han sido precisamente las condiciones favorables
del comercio exterior las que perdieron empuje después del boom de Corea y
fueron sustituidas por coyunturas netamente desfavorables, una de cuyas ca-
racteristicas es el continuo deterioro en los términos de intercambio. (Cardoso
y Faletto, 1977:9).

Al perfil agroexportador en problemas se agregaban las complicaciones para
obtener financiamiento en la década pérdida de los ochenta y sus efectos en el em-
pleo:

A partir de 1980 y a raiz de las consecuencias de la crisis de la deuda externa, la
subutilizacion total aumenta. En este perfodo comienza a sentirse una menor
presion demogrifica, el empleo contintia absorbiéndose en actividades no agri-
colas, en su gran mayoria informales, el desempleo abierto permanece estable
y el empleo rural decrece relativamente poco. Durante este periodo la subuti-
lizacién de la fuerza de trabajo aumenta de 40% a 42% con lo que se quicbra la
tendencia decreciente (Uthoff, Vera y Ruedi, 2007: 117).

En Argentina, después de la durisima crisis de 1989, la renuncia de Alfonsin y
la asuncién de Carlos Menem, las soluciones se seguian complicando en medio de
hiperinflacién galopante y el deterioro social. En 1991, la solucién parecia tener que
ser drastica y novedosa. Se estableci6 el acuerdo para la adopcién del Consenso de
Washington y sus lineamientos principales, mientras internamente se sancionaba la
Ley de Convertibilidad (por la cual para emitir un peso se requeria el ingreso y respal-
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do de un ddlar adicional) y la de Emergencia Econémica, un enorme paso para lograr
las desregulaciones y privatizaciones aconsejadas por el Consenso y que se percibian
como necesarias para reducir el gasto publico y alcanzar las metas de austeridad fiscal.
De esta forma, segin lo establecido por el consenso se provocd «un cambio en el
énfasis de las propuestas, situando al crecimiento muy por delante de otras conside-
raciones» (Canera Troyano, 2008: 45). El crecimiento se presentaba como el resulta-
do ineludible de la reduccién del Estado y la prevalencia del mercado. Tal como
establecia la teorfa del derrame, se verificé un aumento de la desigualdad en medio
del crecimiento (1992-1997), producto de la mayor desocupacién generada en las
privatizaciones y en la apertura econémica; efectos no contrarrestados por la inver-
sién en las nuevas industrias tecnificadas, dado que se trataba de una mejora capital
intensiva (no trabajo intensiva) con incremento de la productividad (Lemmi, 2000).
Tal como establecen numerosos estudios, la desigualdad suele convivir con
desempleo, subempleo e informalidad (Hammill, 2007, Touraine, 2001). Cuestién
que termina por afectar los niveles de pobreza. En el cuadro siguiente exhibimos los
tres guarismos durante la aplicacién mas ortodoxa del Consenso de Washington:

Cuadro 1

Informacién comparativa sobre desigualdad, pobreza y desocupacion

concepto 1991 1994 1997 1999 2002
Coeficiente

de Gini (1) 0.501 0.508 0.53 0.542 0.59
Pobreza 215 19 26 26.7 54.3
(2)

Desocupacion 6 13.1 14.3 14.4 18.8
Fuente:

(1) Anuario Estadistico de la Republica Argentina 2004. Cuadro 2.3.3.pagina 71

(2) Datos sobre pobreza y desocupacion en www.indec.gov.ar

La desocupacion se duplicéd en 1994 con relaciéon a 1991 (aio de inicio de la
aplicacién del Consenso) a pesar del crecimiento y la reduccién de la pobreza. El pico
de desocupacién y de desigualdad se produce, sin embargo, con el postconsenso en
Argentina, con la devaluacion (en un 300%), la pesificacion y la declaracion del de-
fault de los gobiernos de Rodriguez Saa y Duhalde. Afios mas tarde, con el aumento
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del precio de los commodities, se reduce la desocupacién pero modestamente (9.5%
segundo semestre de 2006, Indec, 2010), en un contexto de baja exportaciéon de
productos manufacturados (en el 2008, un 30.8%, segtin la CEPAL, 2009). Si pensa-
mos que Estados Unidos en medio de la crisis presenta un 10% de desocupacién con
una red de proteccion mayor para sus desempleados podemos entender la dimension
de un problema que persiste y que exige soluciones.

A modo de conclusion

Hoy, en el Bicentenario el desarrollo deseable exige definiciones que van mas
alla de la retérica del discurso del gobierno de turno. Son necesarias definiciones en
profundidad que planeen cambios profundos desde el tradicional modelo agroexpor-
tador a uno industrial eficiente y de competencia internacional.

Tal como senalara en su momento Radl Prebish, el desarrollo no es algo que
se da como una planta en tierra fértil pampeana, el desarrollo es el fruto del andlisis
previo de las condiciones de un pais, de las oportunidades y de las posibilidades futu-
ras:

Estoy seguro de que hemos de seguir examinando el proceso de desarrollo,
como s6lo como un fenémeno de la economia, sino también como algo que
tiene onda significacion social y politica. Todos estamos persuadidos de que
los problemas no se resolveran solos; habrd que solucionarlos con accién cons-
ciente y deliberada, es decir, con la introducciéon de una racionalidad sistema-
tica en las grandes decisiones de politica (Prebish, 1971: XVI).

El desarrollo exige como condicion necesaria pero no suficiente al crecimien-
to, la distribucién es el segundo aspecto que completa el circulo. Del mismo modo de
que ya no es posible «vivir con lo nuestro» porque nos sumiria en el atraso tecnologi-
coy en el aislamiento, tampoco es posible desarrollarse como pafis si s6lo se derrama
crecimiento a los mejor ubicados en la escala de ingreso.
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