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Introduccion

Este escrito —al que interpretamos mas bien como un ensayo—surge
y se organiza a partir de un interrogante especifico que actda como
disparador de las reflexiones que lo componen y que pretende ser
afin al espiritu que anima el presente nimero de la Revista de Cien-
cias Sociales. ;Desde dénde puede pensarse-hoy la conformacién
de un proyecto nacional para avanzar en el desarrollo economico y
social de la Argentina?

Asi planteada —entendemos— la pregunta anterior invita a con-
siderar los puntos de partida iniciales sobre los cuales resulta fac-
tible avanzar en las formulaciones conceptuales que siguen. Esos
puntos de partida, a su vez, presentan diferentes aristas.

En primer término, la economia en tanto disciplina (disciplina
que, por cierto, observa limites ambiguos entre los dmbitos acadé-
micos de generacién y acumulacién del conocimiento tedrico y los
espacios de divulgacién y reproduccién de los discursos prevale-
cientes) parece estar atravesando un momento peculiar en cuanto
al clima de ideas sobre el desarrollo econémico. En efecto, varios
economistas influyentes han sefalado durante los Gltimos afios la
novedad que representa el hecho de que —pasado ya el apogeo méxi-
mo del Consenso de Washington— prevalezca un ambiente caracte-
rizado por la ausencia de un nuevo paradigma dominante, en tanto
conjunto de ideas totalizadoras y practicas cominmente aceptadas,
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con relacién al desarrollo. Creemos que esta ausencia puede invo-
lucrar ciertas ventajas frente al intento de avanzar en algin tipo de
estrategia explicita de desarrollo nacional.

En segundo lugar, volviendo la atencién a los puntos de parti-
da sobre los cuales debe ser pensado el interrogante formulado al
principio, debe procurar entenderse lo mas acabadamente posible
el cuadro de situacién actual del tejido productivo y social argenti-
no. Indudablemente, todo programa de impulso al desarrollo —sea
este modesto o ambicioso— requiere contar con un diagndstico
preliminar de dicho cuadro de situaciéon que permita dar cuenta
de las principales restricciones a superar y de las potencialidades
con las que se cuenta.

En tercer término, aparece un punto importante vinculado a los
escenarios politicos de factibilidad que subyacen a una pregunta
como la que fuera formulada al inicio. El mero intento de introdu-
cir de manera ptblica el debate sobre el delineamiento y puesta en
marcha de un proyecto nacional de desarrollo propiciaria fuertes y
diversas resistencias. Seguramente, algunas de esas resistencias esta-
rian inspiradas tan solo en aspectos ideolégicos —los incondiciona-
les “sinceros” de las estrategias de libre mercado existen— pero buena
parte de las mismas responderia al hecho de que, ineludiblemente,
todo intento de influir en los determinantes centrales del desarrollo
implica avanzar en la redistribucién de rentas. Y los actores colecti-
vos poderosos, como es natural, no suelen estar dispuestos a ceder
facilmente posiciones de privilegio relativo.

Finalmente, es evidente que el interrogante del principio con-
lleva, inevitablemente, una nueva pregunta asociada: jen qué con-
sistirla hoy un proyecto nacional de desarrollo? ;Qué medidas de
politica pablica implicaria? A su favor, los economistas ortodoxos
—de raigambre neocldsica en términos tedricos— cuentan con el
hecho de que sus recomendaciones de policy suelen ser simples,
acotadas, invariables en el tiempo, y relativamente ficiles de inter-
pretar por parte de los hacedores de politica. Por el contrario, todo
programa de tinte —digamos— desarrollista o proindustrialista sera
intrinsecamente mas complejo; en tanto, por definicién, busca
crear o impulsar condiciones en la economia y en la sociedad que
no existen atn (o, al menos, que no existen en grado suficiente)
estd obligado a moverse sobre un terreno relativamente borroso,
impreciso. Es por ello que dotar de contenido especifico y “codifi-
cable” (de forma tal que sea factible de ser interpretable en el mun-
do del policymaking) a una estrategia de desarrollo es un desafio
particularmente arduo.

En lo que sigue, procuraremos retomar, en mayor o menor
medida, los aspectos mencionados, los cuales, indudablemente,
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encuentran puntos de contacto entre si. Como dijimos al princi-
pio, entendemos estas reflexiones como un ensayo con lo cual nos
permitiremos combinar libremente algunos aspectos econémicos
descriptivos de ciertos contextos pasados y actuales (en tanto fac-
tores delimitantes) con una serie de proposiciones e interrogantes
generales acerca del delineamiento de un potencial programa de
desarrollo para nuestro pafs.

Comenzaremos con una referencia al contexto actual en mate-
ria de “clima de ideas” sobre el desarrollo, en el cual se inscribe hoy
todo intento de reflexionar sobre un posible proyecto de reconver-
sién econdmica y social. Posteriormente, buscando avanzar en el
“dénde estamos” en materia de capacidades productivas y sociales
que menciondramos antes, esbozaremos un cuadro de situacién de
la economia argentina, haciendo foco en la reciente dindmica de la
industria manufacturera —dada su ineludible relevancia en todo pro-
ceso transformador de desarrollo. Por Gltimo, discutiremos un con-
junto de elementos generales relativos a la direccionalidad potencial
de una estrategia de desarrollo econémico en la Argentina.

Las ideas sobre el desarrollo en perspectiva

Hegemonia y declive de los dos grandes
paradigmas econdmicos del siglo xx

En un interesante articulo, Krugman (1996) discuti6 los meca-
nismos de conformacién, hegemonia y derrumbe de los ciclos de
ideas dominantes en cuanto a la economia del desarrollo, es decir,
los grandes vaivenes historicos que oscilaron entre los principios
promotores de libertad de mercado y la fe incuestionable en la im-
portancia de la planificacién, para volver otra vez a las verdades an-
teriores (Krugman, 1996, p. 716). Los cambios en los ciclos de ideas
sobre el desarrollo —senala— parecen responder a un sincronismo
de elementos tedricos y empiricos, es decir, tanto a la aparicion de
desarrollos tedricos novedosos y rupturistas como a la trayectoria
efectiva de ciertas variables inconsistentes con la ortodoxia reinan-
te del momento.

Durante la segunda mitad del siglo pasado se observé la gesta-
cién y preeminencia sucesiva de dos paradigmas muy claramente
definidos y completamente contrapuestos con relacién al desarro-
llo econémico. El primer paradigma cobra fuerza a mediados del
siglo pasado, ni bien terminado el conflicto bélico, y representa
el nacimiento mismo de lo que, a partir de entonces, se conoceria
como “economia del desarrollo”, o “teoria del desarrollo econémi-
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co”. Albert Hirschman, protagonista de la oleada fundacional de
escritos desarrollistas, lo recordaria tres décadas més tarde en Auge
y ocaso de la teoria del desarrollo, un escrito que devino clasico:

[La economia del desarrollo] nace en los paises industriales avan-
zados, sobre todo en Inglaterra y Estados Unidos, a fines de la
Segunda Guerra Mundial [...] aprovechando el descrédito sin
precedente en que habia caido la economia ortodoxa como re-
sultado de la depresién de los afios treinta y del éxito también
sin precedente de un ataque a la ortodoxia salido del interior del
propio “establecimiento” de la ciencia econémica (Hirschman,

1980, p. 1059).

Algunos de los primeros y més relevantes autores del desarrollo
en el ambiente anglosajon a los que se refiere Hirschman —ademas
de él mismo a partir de sus escritos sobre estrategias referidas al
crecimiento desbalanceado— fueron Rosenstein-Rodan (economista
polaco emigrado a Inglaterra y luego a los Estados Unidos que se
harfa famoso a partir de la figura del big push en tanto impulso
simultaneo a la inversién en diferentes industrias complementa-
rias), Nurkse, Rostow y —con cierta posterioridad— Gerschenkron.
Pero es inevitable también destacar la novedad que constituy para
la historia de las ideas econémicas el hecho de que un conjunto de
economistas latinoamericanos, muchos de ellos nucleados bajo la
(por entonces recién fundada) Comisién Econémica para América
Latina (CEPAL), tomara parte protagénica en la construccién de la
teoria-del desarrollo.

La flamante CEPAL desarrollo y difundié una serie de postula-
dos referidos a las causas, condiciones y obsticulos del desarrollo,
asegurindose una especie de marca registrada del pensamiento
econémico latinoamericano (Cardoso, 1977). Hasta entonces, la
ortodoxia predominante relativa a las dindmicas virtuosas del co-
mercio internacional desregulado estaba inspirada en la ley ricar-
diana de las ventajas comparativas. Las tesis de la CEPAL vienen a
cuestionar la ortodoxia reinante:

En oposicién a la idea vigente en los medios liberales-ortodoxos
[...] Prebisch afirma que las relaciones econémicas entre el cen-
tro y la periferia tienden a reproducir las condiciones del subde-
sarrollo y a aumentar la distancia entre paises desarrollados y
subdesarrollados. La mano invisible del mercado aparecia, para
Prebisch, como madrastra: en vez de corregir las desigualdades,
las acentuaba (Cardoso, 1977, p. 12).
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En la raiz del argumento cepalino se encontraba la idea del dete-
rioro intrinseco de los términos de intercambio entre los paises
productores y exportadores de productos primarios y aquellas
naciones con estructuras econémicas que producian y exportaban
manufacturas industriales. Simplificando, el argumento se encon-
traba apoyado tanto en dinimicas estrictamente econémicas —la
diferencia en la elasticidad ingreso de ambos tipos de exportacio-
nes—, como en condicionantes politicos —la capacidad dispar en la
apropiaci6n de los beneficios derivados del aumento de la produc-
tividad por parte de los trabajadores de los dos grupos de paises.

La idea respecto a que las diferencias estructurales entre eco-
nomias centrales y periféricas hacen que para las segundas no sea
posible una convergencia automética hacia los estdndares pro-
ductivos de las primeras se encuentra a solo un paso de la imagen
sobre (la inevitabilidad de) una intervencién estatal lo suficiente-
mente enérgica y prolongada como para romper las dindmicas de
retroalimentacién y perpetuacién del subdesarrollo (las famosas
“poverty traps” de la literatura anglosajona de las décadas de 1950 y
1960). A la vez, era muy marcado el “optimismo” que invadia a los
protagonistas de la etapa fundacional de la economia del desarro-
llo con relacién a su percepcion de la factibilidad de los cambios
que pretendian llevarse a cabo una vez que esa intervencién del
Estado fuera dispuesta y practicada.’

Los procesos de industrializacién periféricos exhibieron di-
ferencias significativas y no es nuestra intensién aqui discutirlas.
Digamos, simplemente, que en el caso latinoamericano, tal como
ha sido analizado por una innumerable cantidad de trabajos, el
aliento a la industrializacion se apoy6 basicamente en una estrate-
gia de sustitucién explicita y programada de las importaciones, lo
cual, a un tiempo, buscaba aliviar la recurrente escasez de divisas
y desarrollar los distintos eslabones del tejido productivo domésti-
co. Para hacerlo, los paises del continente avanzaron en la creacién
de una novedosa y compleja institucionalidad estatal encargada de
controlar los principales resortes del comercio exterior y de finan-
ciar con crédito blando a los sectores productivos que se buscaba
promover.?

Hacia mediados de la década de 1970 se advertia ya una nue-
va transicion en cuanto a las ideas dominantes sobre el desarrollo.
Como dijimos antes, parece necesario atender a una combinacién
de elementos para entender el porqué del cambio. En el plano de
la teorfa econdmica, se produjo una suerte de “contrarrevolucién”
por parte de la ortodoxia neoclisica que vino a desbancar la posi-
cién dominante que, hasta entonces, habia exhibido la corriente
keynesiana. A su vez, una serie de hechos historicos, de enorme
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T El libro de Celso Furtado, La
fantasia organizada, una ex-
celente cronica histérica de
la época escrita varias déca-
das més tarde por uno de sus
protagonistas, refleja desde
su titulo mismo ese clima de
optimismo. Indudablemente,
este no volvié a existir des-
de entonces: jalguien puede
imaginar un titulo semejante
para un libro escrito por un
exfuncionario del FMI o del
Banco Mundial sobre los
afios de auge de las politicas
neoliberales?

2 Resulta significativa la
coincidencia temporal en el
nacimiento de las bancas de
desarrollo latinoamericanas.
Entre 1930 y 1940 se crearon
36 instituciones; entre 1940 y
1950, 51 organismos; y entre
1950 y 1960 se crearon un
total de 45 (Calderén Alcas,
2005, p. 9). Algunas de las
bancas mas significativas
fueron NAFINSA en México
(creada en 1934), CORFO en
Chile (1939), el Banco de
Crédito Industrial Argentino
(1943) y el BNDE, precursor del
BNDES, en Brasil (1952).
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3 Como se sabe, existe abun-
dante bibliografia que, sin
estar necesariamente encua-
drada bajo un marco concep-
tual ortodoxo, ha revisado
criticamente las limitaciones
econdmicas y de instrumen-
tacion politica enfrentadas
por la industrializacion susti-
tutiva en América Latina. En
el caso argentino, sin ir mas
lejos, la imagen de la nece-
saria “autonomfa enraizada”
(Evans, 1996) entre un Estado
impulsor y coordinador de una
estrategia de desarrollo y los
grandes protagonistas del
sector privado, parece haber
estado ausente. No desco-
nocemos estos problemas ni
predicamos una reconside-
racién nostalgica y acritica
del perfodo de la ISI. Simple-
mente creemos que existia
-y existe— lugar de maniobra
para corregir y reorientar los
desvios de una estrategia de-
sarrollista en lugar de apos-
tar por su desmantelamiento
de raiz, arrasando asf con el
enorme acervo de capacida-
des tecnoldgicas y produc-
tivas acumuladas durante
décadas.

4 El "relato oficial” de los
organismos multilaterales
sobre el desarrollo asiatico,
por su parte, estaba apoyado
sobre la (muy poco verosi-
mil) idea de una supuesta
“ausencia” de interferencias
pablicas que habria posibi-
litado una industrializacién
espontanea y agresivamente
exportadora.

5" When we [at the Fund] ob-
serve policies that work well
in many countries, we try to
bring these successes to the
attention of other countries,
so that they too can benefit
from this positive experience.
[...] So now when | come to
Argentina, | no longer see
the dramatic symptoms of
crisis, but rather what is in
many respects a blueprint for
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visibilidad y poder simbélico, contribuyeron al delineamiento de
un relato construido sobre la inevitabilidad de las “perversiones”
derivadas de la intervencién estatal en el sistema econémico (para
una referencia clésica sobre el ocaso de la teoria del desarrollo
véase Hirschman, 1980; para una discusién reciente respecto a la
influencia de algunos “grandes hechos” histéricos en las ideas eco-
némicas véase Pritchett y Lindauer, 2002).3

La contrarrevolucién conservadora gand posiciones con el paso
de los afios hasta transformarse definidamente en un nuevo con-
senso —consenso que quince o veinte afios después de iniciado en-
contraria finalmente el apelativo por el cual serfa desde entonces
mundialmente conocido: Consenso de Washington (Williamson,
1990). Como se dijo, los desvarios de un Estado proteccionista —a
través de las government failures, presentadas como inevitables y
mads perniciosas que las market failures que pudieran motivar su
intervencién— eran basicamente sindicados por la nueva ortodoxia
como la causa de las historias de los “fracasos del desarrollo” parti-
cularmente senalados en América Latina.4

En la regi6n, el Consenso de Washington fue adoptado de for-
ma extendida, aunque tanto la profundidad dltima de la aplica-
cion de sus recetas como las estrategias de politica bajo las cuales
estas fueron aplicadas exhibieron un panorama dispar (para un
ejercicio comparativo al respecto en diez paises de la regién véase
Fanelli, 2007). En Argentina, los protagonistas politicos de la “se-
gunda vuelta” de las reformas neoliberales instrumentadas en la
década de 1990 —una suerte de coronacién del proceso econémico
iniciado bajo la tltima dictadura— exhibieron un entusiasmo difi-
cil de asemejar. En la literatura que discutia, entre otras alternati-
vas referidas al “cémo” instrumentar las reformas, la conveniencia
de optar por transiciones gradualistas o extremas, nuestro pais era
identificado como un caso definido de “big bang reformer”. Inclusi-
ve, con la profundizacién del rumbo adoptado, la Argentina pasa-
rfa a tener el triste privilegio de ser recurrentemente identificada
en la literatura internacional sobre las reformas como el “poster

child” del Fm1L5

¢Esta muerto el Consenso de
Washington? Dénde estamos hoy en
materia de ideas sobre el desarrollo

Una de las caracteristicas actuales del clima de ideas sobre el desa-
rrollo es su mayor grado de indefinicién con relacién al contexto
de los Gltimos sesenta afios donde los dos paradigmas que resena-
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mos anteriormente se sucedieron en el dominio de la agenda.® En-
tendemos que esta indefinicién puede ser resumida diciendo que
la agenda neoliberal sintetizada en el Consenso de Washington no
esta muerta pero que ya no goza del apogeo omnipresente que co-
noci6 en las décadas de 1980 y 1990.

En efecto, resulta innegable, por un lado, que el descrédito ob-
servado por el Consenso de Washington en los Gltimos afios no
implicé un silenciamiento autocritico de las posiciones mds orto-
doxas de la economia. En efecto, esas voces gozan de buena salud y
siguen siendo fuertes en la academia y en las organizaciones mul-
tilaterales. Al respecto, y como sintesis perfecta de la vision econé-
mica convencional, vale la pena observar la lectura retrospectiva
del colapso argentino de 2001-2002 realizada por parte de uno de
los mas altos funcionarios del FMI durante la década pasada:

Argentina’s experience in the 1990s neatly encapsulates what we are
discussing here: a reluctance to follow-through, to confront the
structural changes that would have been an essential element of
successful sustainable macroeconomic reform |...] Effective im-
plementation of fiscal, labor market and structural reforms could have
ensured that the economy was robust and flexible (Krueger, 2004,

énfasis nuestro).

Una vez més aquella vieja historia sobre que las prescripciones in-
dicadas eran las adecuadas, pero el paciente no tomé la suficiente
cantidad de medicina.

Sin embargo, también resulta innegable que el clima general de
ideas no es el mismo que en el pasado reciente y que la agenda or-
todoxa perdi6 posiciones a mano de la conformacion de mayores
espacios relativos para la expresion de voces criticas. Obviamen-
te los mérgenes de radicalidad de esas voces son sumamente va-
riables y también lo es su capacidad de resonancia en los circulos
académicos y politicos més influyentes. Pero una forma rapida y
sencilla de intuir el cambio en el espiritu de época es observar cier-
tos titulos de las publicaciones recientes realizadas por parte de al-
gunos los principales economistas del desarrollo contemporéneos:
“After neoliberalism, what?”, “Rethinking growth policies in the
developing countries”, “Goodbye Washington Consensus, hello
Washington confusion?” (Rodrik, 2002; 2004; 2006 ); “What’s the
big idea? The third generation of policies for economic growth”
(Lindauer y Pritchett, 2002) y “La bisqueda de una nueva agenda
de desarrollo para América Latina” (Ocampo, 2004).

Como dijimos, una de las claves del momento actual en tér-
minos de ideas sobre el desarrollo es su mayor grado de indefini-
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success. My intention, then,
is not so much to disseminate
the lessons we have learned
elsewhere—nbut to draw les-
sons from Argentina’s experi-
ence that we can share with
others”. Palabras del titular
del FMI en su visita a la Ar-
gentina (Camdessus, 1996,
énfasis nuestro).

6 Utilizamos la expresién
“agenda” para beneficiarnos
de la relativa ambigtiedad que
el término encierra. La enten-
demos como una combinacion
resultante de, por un lado, la
discusion prevaleciente en
los ambientes académicos y
cientificos mas influyentes
de la disciplina econdémica
y, por otro, en los dmbitos
de definicién de los grandes
lineamientos de las reformas
de politica publica.
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cién. La logica del “one size doesn’t fit all” referida a las politicas
apropiadas para estimular el desarrollo en distintos paises —una
reaccion directa en contra del “uniformismo” que presentaba
el decilogo del paradigma ortodoxo— parece haberse converti-
do en uno de los pocos atisbos de consenso en medio de una
etapa caracterizada por la ausencia del mismo. Sin embargo, esa
légica, mas que reflejar en si misma una nueva idea dominante
sobre el desarrollo, da cuenta de la ausencia de “grandes ideas”
totalizadoras al respecto (Lindauer y Pritchett, 2002, p. 13). En
la etapa actual, y a la hora de repensar criticamente las alterna-
tivas para el desarrollo, crece entonces el reconocimiento sobre
la necesidad de otorgarle una mayor importancia a las especifi-
cidades distintivas de cada economia. Asi, Rodrik sostiene: “The
key is to realize that neither technology nor good institutions
can be acquired without significant domestic adaptations. What
the world needs right now is less consensus and more experi-
mentation [...] After neoliberalism what? Certainly not another
slogan or blueprint” (Rodnik, 2002, p. 8).

Sintetizando, en los vaivenes de ideas sobre el desarrollo que
procuramos describir en esta seccion, el Consenso de Washington
como eje totalizador representa el pasado. No obstante, la defini-
cion explicita y definida del “dénde estamos hoy” no es atin clara.
Creemos que existen mayores espacios para avanzar en la confor-
macion de agendas “heterodoxas” programéticas y sobre eso volve-
remos en la seccién Repensando la conformacién de un proyecto
de desarrollo. Pero antes ofreceremos una breve lectura de los prin-
cipales determinantes de la economia argentina en el dltimo siglo
y enfatizaremos ciertos aspectos significativos del giro observado
durante los dltimos afios. Como dijimos al principio, el analisis y la
comprension de las transformaciones del tejido productivo y social
argentino constituyen un elemento esencial en todo ejercicio de re-
flexi6n respecto a la posible construccién de una nueva estrategia
de desarrollo para nuestro pais.

Estructura socioproductiva
y proyecto nacional

Dindmica econémica y cambios de modelo durante el siglo xx

El paradigma liberal domind las primeras décadas del 1900, tanto
a nivel mundial como en la Argentina. Se vivian en nuestro pais
los anos de oro del llamado modelo agroexportador, caracteriza-
do por una insercién especifica en la economia mundial en la que
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exportabamos bienes primarios e importibamos bienes industria-
les y capital, tanto en forma de IED (inversion extranjera directa)
como de empréstitos estatales. Durante esta etapa, el rol del Estado
en materia de intervencioén econdmica se encontraba fuertemente
limitado, siendo en general més bien un instrumento (de manera
directa o indirecta) en manos de la élite local para favorecer sus
intereses (Schvarzer, 2000).7

Es dificil, entonces, divisar en este periodo el esbozo de un pro-
yecto nacional, si por este entendemos una estrategia explicita de
desarrollo que involucre al conjunto de la sociedad y que se pre-
sente sustentable en el tiempo. En efecto, ademds de la creciente
conflictividad social observada internamente, las bases mismas
del modelo sufrieron una erosién cada vez mayor, producto de la
reconfiguracién del sistema econdmico mundial. Asimismo, el im-
pacto de la Primera Guerra y de la crisis mundial en la década de
1930 exhibi la fragilidad innegable de un pais extremadamente
dependiente de los vaivenes de la economia mundial.

A partir de la década de 1930 y hasta la mitad de la década de
1970 es posible identificar un cambio de escenario productivo y
social en la Argentina, donde la industrializacién ocupé un lu-
gar protagénico. Sin embargo, la fuerte dependencia del contexto
internacional continué siendo un factor que signaria el periodo
de la1s1 (industrializacién por sustitucion de importaciones), con
una continua interrupcién de los ciclos de crecimiento en manos
de las recurrentes crisis de balance de pagos. No obstante, y pese a
su cardcter incompleto, durante este periodo existieron elementos
muy claros que confluyeron hacia la construccion de una estra-
tegia nacional. Esa construccion se sostuvo, como dijimos, hasta
mediados de los la década de 1970 y estuvo apoyada en un rol més
activo del Estado en la esfera econdmica a través del impulso de
un modelo basado en la sustitucion de bienes manufacturados
importados por su produccién doméstica. Esto implicaba, necesa-
riamente, instrumentar una baterfa de politicas y de instituciones
especificamente disefiadas para apoyar la generacién gradual de
una base industrial propia que fuera ganando terreno frente a la
tradicional produccion de bienes primarios vy, asi, lograra trans-
formar el perfil productivo del pafs.

De esta manera, la mano de obra se dirigia en forma creciente
al sector industrial, la economia se acercaba al pleno empleo y el
trabajo se convertia en el eje rector de inclusion social, con la con-
quista de importantes derechos para los trabajadores. La industria,
apoyada en la gran cantidad de encadenamientos que generaba,
pasa entonces a ser el novedoso motor del crecimiento, mientras
que el agro, a partir de un esquema de derechos de exportacion

7 Una muestra clara de es-
to es el peso que tenfan los
ganaderos en la toma de
decisiones politicas y el caso
paradigmatico de esta situa-
cion fueron las condiciones y
motivaciones bajo las cuales
el gobierno argentino firma
el Tratado Roca-Runciman
(Fodory 0'Connell, 1973).
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que generaba un tipo de cambio diferencial —en linea con lo plan-
teado por Diamand (1972 )~ le otorgaba viabilidad al modelo. Asf,
la Argentina vive un sendero de crecimiento, interrumpido perié-
dicamente por la presencia de la restriccién externa, pero que en
el largo plazo muestra una clara tendencia positiva y una impor-
tante expansion y diversificacion productiva que se traduce en una
creciente participacién de la industria en el PIB —con un miximo
histérico en 1974.

Como consecuencia, en materia de empleo, la economia argen-
tina alcanza una plena ocupacién de su fuerza de trabajo: la tasa
de desempleo en 1974 era de solo el 3,4%. Los niveles de pobreza e
indigencia se reducian en ese mismo ano al 4,4% y 2% respectiva-
mente, con los mejores niveles relativos de distribucién del ingreso
(un coeficiente de Gini de 36%, no demasiado lejano al de paises
como Suecia o Dinamarca en donde el indicador oscila alrededor
del 25%). Indudablemente, el perfil de inclusién social de la pobla-
cion constituye un ingrediente central para pensar la legitimidad
de un proyecto nacional de desarrollo, su viabilidad politico-social
y su sustentabilidad a lo largo del tiempo. Volveremos sobre este
tema en la seccion final.

A partir de mediados de la década de 1970, cuando se inicia
la dltima dictadura militar, se observa un claro quiebre del mo-
delo que pasard a dominar la escena durante el Gltimo cuarto del
siglo XX. Como dijimos en la seccion previa, el nuevo paradigma
—muy explicitamente evidenciado en el discurso econémico del
gobierno militar y en la década de 1990 en la Argentina— marca
un regreso firme al liberalismo econémico. Se vive entonces una
etapa de apertura indiscriminada de la economia que, en conjunto
con la apreciacion de la moneda durante buena parte del periodo
y el desmantelamiento paulatino de las instituciones de la etapa
previa, ocasionan un proceso de fuerte desintegracién del tejido
productivo local.

La produccién industrial sufre una constante caida: en 1994
tenfa el mismo nivel que dos décadas atras y el PIB industrial per
cdpita en 2001 era el 30% inferior al alcanzado en 1975. La con-
tracara social de este proceso es un constante deterioro de los
indicadores de bienestar, que culminari en la crisis de 2001 con
los mayores niveles de exclusién que conocié la Argentina a lo
largo de toda su historia. En 2002 la tasa de desempleo ascendia
a 21,5%, los niveles de pobreza e indigencia alcanzaron maximos
histéricos de 53% y 25% respectivamente, y el coeficiente de Gini
superaba el 53%.

Por otro lado, un elemento clave que redefinird y determinari
la dindmica econémica de la Argentina de aqui en adelante es el
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acelerado proceso de endeudamiento externo que se observa du-
rante la dictadura militar (1976-1983), cuando el stock de deuda
externa pasa de U$S 8.000 millones a U$s 45.000, lo que significa
que su peso sobre el PIB crece exponencialmente. Esto implic6 una
profundizacién dramaética del problema de la restriccién externa;
ya no alcanzaba con tener equilibrio comercial, el cumplimiento
de los compromisos financieros de la Argentina la forzaban a tener
superavit en el comercio externo o un acceso fluido al mercado in-
ternacional de capitales para poder refinanciarse.

De esta manera, la economia argentina se vuelve mis depen-
diente que nunca antes de los humores del mercado mundial, tanto
por la via real del intercambio de bienes y el devenir de los precios
internacionales (esto acentuado por el proceso de reprimarizacion
del patron exportador argentino), como por la via financiera re-
lacionada con la abundancia o escasez de liquidez en el sistema
internacional. Durante este periodo se intercalaron etapas de au-
sencia de financiamiento externo —cuya consecuencia directa fue
una sucesi6on de crisis de balance de pagos, elevada inflacion y re-
cesién econémica, dando lugar a la llamada década pérdida en los
ochenta— con momentos de exceso de liquidez internacional, que
dieron lugar a acelerados procesos de agudizacién en la dindmica
de endeudamiento externo: el primero, ya'mencionado, durante el
gobierno militar, y el segundo, con el régimen de convertibilidad
en los noventa que, justo antes de su implosién en 2001, acumulé
un stock de deuda piablica en moneda extranjera que llegd a los Us$

150.000 millones (56% del PIB).
Ruptura y desafios a partir de 2003°

A partir de 2003, la Argentina retoma un sendero de fuerte creci-
miento, solo interrumpido por el impacto de la crisis internacio-
nal de 2008-2009. Con excepcién de este Gltimo afio, la economia
muestra una tasa promedio de crecimiento anual del 8% (grafico 1).
El resultado de este proceso es, indefectiblemente, un fuerte creci-
miento del PIB per cdpita que, segln se estima, en 2010 alcanzaria
aproximadamente los Us$ 8.800. La mayor contribucion a este creci-
miento se encuentra en la absorcién interna, en particular en el con-
sumo y luego en la inversién, que alcanzé la participacion en el PIB
més elevada (23%) desde mediados de la década de 1970 —con activa
participacion de la inversion pablica, que triplica en 2008 la parti-
cipacién de 2003. Por Gltimo, las exportaciones también evidencian
un dinamismo inusitado, acumulando un crecimiento de 134% en
2003-2008 que es incluso mayor (174%) si se observan las ventas de
manufacturas de origen industrial.

8 En parte, esta subseccion
hace libre uso de trabajos
previos desarrollados por
los autores, en particular en
Herrera-Tavosnanska (2009) y
Espafiol-Herrera (2010).

PauLa EspaNor | GERMAN HERRERA 7 7 | revista de ciencias sociales, segunda época
I
I

La (re)construccion de un proyecto nacional para el desarrollo

N° 19, otoiio de 2011, pp. 67-93



Griéfico 1. Evolucién de la actividad econémica: PiB 1993-2008
(millones de pesos 1993)
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Fuente: elaboracién propia sobre datos del INDEC.

Por otra parte, un elemento que no puede dejar de mencionarse,
es la manifestacion de una situacién completamente excepcional en
la historia econdmica argentina: el sostenimiento simultineo de un
fuerte crecimiento de la actividad (24 trimestres ininterrumpidos
hasta la crisis internacional) con un superévit del balance comer-
cial. Dicho superdvit, sumado a un recurrente resultado fiscal po-
sitivo durante estos anos, le permitié a la Argentina recuperar una
mayor autonomia en el disefio y la gestion de las politicas pablicas,
autonemia que en buena medida se habia perdido durante la fase
de apertura y liberalizacion econémica iniciada en 1976. Esta re-
conquista de autonomia no es ajena a la renegociacién de la deuda
post default y al proceso de desendeudamiento que se lleva adelante
a partir de entonces.

Dentro del cuadro de recuperacion general, ha sido especial-
mente visible la dindmica expansiva de la industria manufacturera,
que no solo creci6 a una tasa anual media superior a la de la econo-
mia en su conjunto (logrando detener el prolongado retroceso de
la participacion industrial en el PIB, que llegd a un minimo histori-
code 15,4% en 2001 ) sino que exhibié ademés una firme tendencia
a la generacién de empleo, quebrando asi un recorrido de expul-
si6n neta de trabajadores industriales que llevaba unos veinticinco
anos. Sobre esto Gltimo volveremos més adelante, mientras aqui
nos detendremos en un elemento central de la recuperacion de la
actividad manufacturera: la reversion de la dindmica de crecimien-
to relativo entre sectores que se observo durante los afios recientes
con relacién a lo ocurrido en el Gltimo cuarto del siglo XX.
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La evolucién negativa exhibida por la industria desde la segun-
da mitad de la década de 1970 que menciondramos antes no se
limit6 a una caida en su evolucion agregada sino que se desarroll6
un largo proceso de desmantelamiento “interno” de la industria,
con una fuerte concentracién y extranjerizacién del entramado
productivo y con una marcada tendencia a la primarizacién de
la fisonomia industrial a favor de la produccién de commodities
(Bisang et al., 1996; Katz, 1993; Kulfas y Schorr, 2000; Schvarzer,
2000). Incluso, durante la etapa expansiva de la década de 1990,
las ramas industriales con mayor crecimiento son la produccién de
alimentos y bebidas, los sectores intensivos en recursos naturales,
la industria quimica y la de metélicas bésicas.

En cambio, durante el periodo 2002-2008, el crecimiento ma-
nufacturero no se ha visto limitado exclusivamente a estas ramas
“tradicionales” sino que —entre los sectores mas dinimicos— apare-
cen también algunas ramas de la metalmecanica y/o intensivas en
ingenieria como la fabricacién de maquinaria y equipo, los instru-
mentos médicos y de precision, los productos elaborados de metal,
y buena parte de las actividades intensivas en mano de obra, secto-
res, todos ellos, particularmente castigados durante la trayectoria
de los noventa.?

En el cuadro 1 se presenta la contribucién de los distintos sec-
tores al crecimiento manufacturero total, comparando la etapa de
expansion reciente con el periodo de auge experimentado durante
la convertibilidad. Los dos cambios més relevantes que se observan
son, por un lado, el incremento del aporte de los sectores inten-
sivos en ingenieria e intensivos en trabajo y, como contracara, la
fuerte caida en la contribucién de las ramas de alimentos y bebidas
y de los sectores intensivos en recursos naturales.

De la mano de estas tendencias de transformacién dentro de
la estructura productiva, se observa simultineamente un fuerte
impulso de las exportaciones manufactureras a partir de 2003, lo
que derivé en un incremento sustancial del coeficiente exporta-
dor de la industria. Asi, la participacién de las exportaciones en
el valor bruto de produccién pasa a situarse en un nuevo escalon
respecto a la década pasada, habiendo trepado del 13% al 26% en
los tltimos diez afios; asimismo, y pese a la dispersion sectorial
que exhibe el coeficiente de exportaciones industriales, la tenden-
cia de aumento relativo del peso de las ventas externas resulta ser
generalizada entre las diferentes ramas de actividad (Herrera y
Tavosnanska, 2009, p. 26).°

Volvamos a uno de los elementos mas novedosos del desempe-
fio manufacturero del periodo bajo anélisis, la reversion del pro-
ceso de expulsién de mano de obra del sector industrial durante
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9El hecho de que el perfodo
de crecimiento industrial
reciente, a diferencia, por
ejemplo, de lo sucedido du-
rante la etapa expansiva de la
convertibilidad, haya exhibido
un dinamismo muy marcado
de los sectores intensivos
en mano de obra (los cuales
crecieron a tasas equivalen-
tes o superiores al promedio
de la industria), constituye
un elemento central a la hora
de entender el porqué de la
reversion del largo proceso
de expulsién de empleo in-
dustrial observado durante el
periodo 1976-2002.

10Es significativo el hecho de
que este dinamismo expor-
tador no haya respondido a
una necesidad “forzada” de
colocacién de saldos exce-
dentes por una reduccion del
nivel de actividad local, sino
que se pudo combinar con
una expansion notable de la
produccién industrial dirigida
a satisfacer a la demanda do-
méstica.
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Cuadro 1. Contribucién al crecimiento del valor agregado bruto de la
industria (en pesos constantes de 1993), 1993-1998 y 2002-2007

Sectores 1993 -1998 2002 - 2007
Alimentos y bebidas 31.6% 19,0%
Automotriz 9,7% 9,9%
Intensivos en ingenieria 0,5% 21,4%
Intensivos en recursos naturales 17,6% 10,7%
Intensivos en trabajo 19,4% 24,8%
Metélicas bésicas y quimicos 21,2% 14.2%

Nota: los bloques sectoriales fueron conformados segtn la clasificacion utilizada
por Katzy Stumpo (2001) con algunas adaptaciones que se adectian al entramado
industrial argentino. Incluyen los siguientes agrupamientos de ramas ciiu: Alimen-
tosy bebidas y tabaco: (15 y 16 respectivamente); Automotriz: (34); Intensivos en
ingenieria: productos metalicos (28), maquinaria y equipo (29), aparatos eléctri-
cos (31), equipos de radio, TV y comunicaciones (32), instrumentos médicos y de
precisién (33), equipo de transporte (35); Intensivos en recursos naturales: ma-
dera y sus productos (20), papel (21), refinacién de petréleo (23), caucho (251),
minerales no metélicos (26); Intensivos en trabajo: productos textiles (17), con-
fecciones (18), curtido de cuero y fabricacion de calzado (19), edicion e impresién
(22), productos plésticos (252), muebles y ncp (36); Metélicas bésicas y quimicos:
(27 y 24, respectivamente).

Fuente: elaboracién propia sobre la base de Cuentas Nacionales.

los veinticinco afos previos a la crisis de 2001. A partir de 1976 la
ocupacion en la industria entra en un camino sostenido de con-
traccion que duraria hasta la caida del régimen de convertibilidad
(cuadro 2).

Como se puede apreciar, durante el periodo aludido el proceso
de expulsién de empleo industrial se dio en forma continua, inclu-
sive en etapas donde la actividad manufacturera presento tasas que,
si bien moderadas, fueron positivas. Esta dindmica de crecimiento
con contraccién del empleo fue particularmente visible durante
la etapa de auge de los afios noventa. Si descomponemos los diez
anos de la convertibilidad para concentrarnos en el periodo 1991-
1997 (anos expansivos con excepcién de 1995) observaremos que
mientras la produccién industrial crecié a una tasa anual media
del 4,5%, el empleo manufacturero se redujo a una tasa del 2,6%.

Este retorno al crecimiento del empleo industrial se da en el
marco de una elevada creacion de puestos de trabajo en toda la
economia (con mds 4 millones de puestos nuevos entre 2003 y
2008). Esperablemente, esta notoria capacidad de creacién de
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Cuadro 2. Evolucién del empleo y la produccién industrial

en las tltimas tres décadas.

, Tasa anual media de crecimiento
Referencia historica Anos -
Empleo Produccién

Rodrigazo y gobierno o o
miIita% Y8 1975-1982 -6,8% -21%
Alfonsinismo 1983-1988 -0,9% 1,2%
Episodios o o
hiperinflacionarios 1989-1990 12,9% -9,6%
Convertibilidad 1991-2001 -4,2% 0,9%
Derrumbe de la 2002 01% 07%
Convertibilidad 9.1% 9:7%
Post-Convertibilidad 2003-2008 5,8% 1,2%

Fuente: elaboracién propia sobre los datos del INDEC (Encuesta Industrial Mensual-Eim).

Griéfico 2. Evolucién de los principales indicadores sociales 2002-2009
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Fuente: Agis, Cafiete y Panigo (2010).

empleo exhibida por la economia durante el periodo, aparece aso-
ciada con la mejora de los indicadores tradicionales de bienestar
de la poblacién. Como se observa en el grafico 2, la reduccion del
desempleo de 21,5% en 2002 a 8,8% en 2009 tiene su correlato en la
fuerte disminucion de los indicadores de pobreza e indigencia, asi

como en una disminucién del coeficiente de Gini."

Pero no alcanza...
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! Ademés de la incorporacién
de trabajadores al mercado
laboral, se pueden sefialar
otras medidas implementa-
das en los Ultimos afios que
poseen un impacto directo
sobre los ingresos reales y
por lo tanto sobre los indica-
dores mencionados: la mora-
toria previsional que permitio
la incorporacién de mas de
dos millones de jubilados al
sistema, los incrementos del
haber minimo jubilatorio, la
recreacion de las negociacio-
nes colectivas de salario, el
incremento del salario mini-
mo, la reciente aplicacién de
la Asignacién Universal por
Hijo, entre otras.
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Si bien es innegable el punto de inflexion que la economia
argentina vive a partir del abandono de la convertibilidad y el
consecuente cambio de régimen macroeconémico, queda un im-
portante camino por recorrer en la conformacién de un proceso
de desarrollo econémico profundo y duradero. Es a todas luces
evidente que no se podia esperar que en estos pocos afios se re-
construyera en la Argentina el tejido productivo y social hasta un
nivel que permitiera borrar las huellas de la desintegracién sufri-
da durante los veinticinco afios previos. No obstante, se debe tener
presente cuales son los problemas no resueltos para avanzar en una
construccion explicita y definida de un proyecto de desarrollo eco-
némico. Nos concentraremos aqui en tres de esos problemas, que
—entendemos—resultan de vital importancia para la concrecién del
objetivo mencionado.

Por un lado, a pesar del fuerte crecimiento de la industria y la
particular recuperacién de los sectores mis intensamente golpea-
dos por los largos afios de apertura comercial y apreciacién cam-
biaria, los niveles de produccién de diversas ramas productivas
se encuentran muy por debajo de aquellos alcanzados durante la
etapa madura del periodo de sustitucion de importaciones. Como
ejemplo significativo, tomemos la evolucién de la produccién de
magquinaria y equipo (grafico 3), una actividad vital no solo por ser
productora del estratégico segmento de los bienes de capital, sino
también por su intensidad en el uso de tecnologias complejas, sus
altos niveles de eslabonamientos productivos, y su relativamente
elevada utilizacién de empleo calificado. Este sector mostré una
notable recuperacion durante la posconvertibilidad, pero visto en
perspectiva de largo plazo, este dinamismo no logra compensar los
anos de implacable desmantelamiento del sector que implicaron
una contraccion de la actividad superior al 80%.

La contracara evidente de este fenémeno es la elevada partici-
pacion de los bienes de capital importados sobre la adquisicion
total de equipo durable en la Argentina. En efecto, esta propor-
cién era del orden del 10% hasta el inicio de la convertibilidad,
momento a partir del cual se incrementa aceleradamente: en 1994
el peso de la maquinaria importada era del 42%, cuatro afios mas
tarde trepaba a 55% y estos valores no se han reducido hasta la
actualidad. Este avance de las importaciones sobre la produccién
nacional se observa en muchas otras ramas de la industria. El ori-
gen bisico de este problema es que la trama industrial doméstica
ya no produce un gran ntmero de bienes que habfan nutrido el
denso tejido productivo que caracterizaba a la etapa final de la Is;
como dijimos, el periodo de apertura 1976-2001 gener6 un acen-
tuado proceso de desintegracién y desarticulacion del aparato
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Gréfico 3. Produccién de “maquinaria y equipo” 1970-2008 (1970=100)

250 1977215/

200 / \\
150 ] //\/ \/‘\ N
00| \\/\

50 YN

Fuente: elaboracién propia sobre los datos del INDEC.

productivo dejindolo con un buen ntimero de “casilleros ausen-
tes”."> Asimismo, la apertura econémica ha consolidado una fun-
cion de produccién de las empresas marcadamente importadora
(tanto de bienes de capital, como de insumos), combinado esto
con “comportamientos defensivos” de los empresarios industria-
les (Kosacoff, 1996), que recurrentemente tienden a combinar su
propia actividad de produccién con estrategias de importacion de
bienes terminados.

En segundo lugar, y guardando obviamente un vinculo con lo
anterior, el buen desempenio exportador que se observa en estos
anos no puede hacernos perder de vista que dos tercios de las ven-
tas argentinas al exterior estin relacionadas con la explotacién
de los recursos naturales y tan solo un tercio corresponde a ma-
nufacturas de origen industrial. De la misma manera, si bien hay
algunas sefiales sobre el avance en la diferenciacién de los bienes
exportados durante los Gltimos anos (Espafiol et al., 2010), toda-
via existe un largo camino por recorrer en materia de diversifi-
cacién y mayor agregacion de valor en la canasta exportadora, lo
cual se hace muy evidente en aquellos bienes que tienen su origen
en la (abundante) dotacién de recursos primarios con que cuenta
la economia argentina.

En tercer lugar, si uno observa los indicadores de inclusion so-
cial y bienestar de la poblacién a los que nos referimos antes, nota-
ra que —de manera analoga a lo sucedido en la esfera productiva—
los logros obtenidos en los dltimos ocho afios no han permitido
revertir ain la marcada degradacion de la etapa previa. En efecto,
volviendo a los mismos indicadores de la subseccién anterior, se

12 .3 imagen de “casilleros”
vacios o ausentes y la dificul-
tad para “llenarlos” es habi-
tual en la obra de economis-
tas industriales argentinos
muy destacados, como Jorge
Schvarzer, Bernardo Kosacoff
y Fernando Porta.
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Gréfico 4. Evolucién de los principales indicadores sociales
1974 versus 2009
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Fuente: Agis, Cafiete y Panigo (2010).

observa que los niveles de informalidad, desempleo, pobreza, in-
digencia y distribucion del ingreso de 2009 contindan a una dis-
tancia considerable de los valores alcanzados en 1974 (grafico 4).
Esto no hace mas que reforzar la importancia que tiene la recons-
truccién de un proyecto estratégico nacional que permita, a través
de la incorporacion explicita de un conjunto de elementos, pro-
fundizar los cambios observados y acometer las transformaciones
pendientes.

Repensando la conformacion
de un proyecto de desarrollo

En esta Gltima seccion pretendemos aportar una serie de reflexio-
nes criticas respecto a la potencial conformacién de una estrategia
de desarrollo nacional.

Ante todo, queremos realizar un alegato de “pertinencia” res-
pecto a lo que aqui se discute. Para muchos economistas, la refe-
rencia a una “estrategia” o “proyecto de desarrollo nacional” est4
indudablemente condenada al pasado. La terminologia los inco-
moda en tanto los remite a una imagen anacronica de “programa-
cion” del desarrollo centralizada y totalizadora, cuya preocupacion
primordial residia en fomentar y dirigir la acumulacién de gran-
des dosis de capital en los sectores (por entonces) modernos de
la economia, vinculados basicamente a la industria pesada y la in-
fraestructura a gran escala. Nosotros, entre tantos otros cientistas
sociales que estin repensando actualmente estos temas en nuestro
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pais, en cambio, creemos que es absolutamente pertinente hacer
referencia al concepto de “estrategia de desarrollo”, resignifican-
do su contenido especifico de forma tal que incorpore los desafios
actuales del tejido productivo y social de la Argentina a los que
acabamos de referirnos en la seccién previa.

Es obviamente imposible avanzar aqui en el disefio del conte-
nido especifico que mencioniramos recién. Buscamos, mas bien,
identificar algunos de los que, a nuestro juicio, constituyen los
nudos problemadticos o interrogantes centrales sobre los cuales un
proyecto semejante deberia avanzar. Sin pretender ser exhaustivos,
los presentamos bajo cuatro ejes basicos.

La necesidad de estimular un pensamiento propio

En la introduccién de este ensayo dijimos que la ausencia actual
de un paradigma global totalizador podia implicar ciertas ventajas
frente al potencial intento de avanzar en algin tipo de proyecto
explicito de desarrollo nacional. En efecto, esa ausencia supone
grados potencialmente mayores de libertad para la experimenta-
cién y la accién politica. Aqui, el punto de partida ineludible, pasa
por estimular la generacion de un pensamiento critico (y creativo)
propio que permita repensar las alternativas de superacién de los
determinantes centrales que traban el desarrollo de nuestro pais.
En un articulo reciente, Aldo Ferrer lo expone con claridad:

Ninguno de los paises exitosos condujo sus politicas nacionales
con la visién hegeménica de centro. Todos —incluidos los Estados
Unidos en el siglo XIX, siendo una nacién emergente— se maneja-
ron siempre con ideas arraigadas en el interés nacional. Pas6 con
el Japon después de la restauracién Meiji, y pasé después de la Se-
gunda Guerra Mundial en las ideas y politicas heterodoxas de la
Repiblica de Corea, la provincia china de Taiwén, China y la India.
Como sostenia Prebisch, “la existencia de un pensamiento propio
es condicién necesaria e indispensable para poder encauzar a los

paises por el camino del desarrollo” (Ferrer, 2010, p. 13).

La necesidad de estimular espacios para un pensamiento sistema-
tico propio sobre el desarrollo responde a la obvia conveniencia
estratégica de contar con metas y objetivos cuantificables y realis-
tas, que sean adecuados al interés nacional y, a la vez, acordes a
los contextos institucionales, econémicos y politicos del pais. Aqui,
por supuesto, tienen un rol central las universidades, los distintos
centros de formacion y las diferentes organizaciones profesionales
que estimulen el pensamiento critico. Sin embargo, creemos que
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13 Hace varios afios, Franklin
Serrano, un conocido ca-
tedratico brasilefio de la
Universidad Federal de Rio
de Janeiro, fue consultado
en una entrevista respecto
al fenémeno de la “fuga de
cerebros” en Brasil. Serrano
coincidié en mostrarse preo-
cupado por la gran proporcion
de economistas que dejaban
el pais para irse a los Estados
Unidos. “Pero hay algo peor
que el hecho de que se vayan”
opind. “Es cuando vuelven. El
‘dafio cerebral’ es peor que ‘la

"
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14 Paradgjicamente, la dlti-
ma iniciativa sistematica de
formar desde el Estado —con
el fin de internalizar su ac-
tuacién en la administracion
publica nacional— a un grupo
escogido de profesionales
correspondid al programa de
“economistas de gobierno”
impulsado por Domingo Ca-
vallo en 1994 y desarticulado
unos afios después. La con-
duccién politica de la inicia-
tiva, entre otros aspectos, es-
taba encargada de establecer
los contenidos de formacion
de la carrera. Creemos que se
trata de una iniciativa digna
de ser repensada para el con-
texto actual, aunque —lo reco-
nocemos— recomendarfamos
reconsiderar los contenidos
de los programas y los docen-
tes originales.
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también pueden explorarse opciones para institucionalizar la for-
maci6n de un pensamiento estratégico “internalizado” por el Esta-
do, y que resulten acordes a los objetivos de politica que se decidan
impulsar.

Estado y burguesia nacional

Un punto central para la aplicacion de una estrategia de desa-
rrollo con posibilidades de éxito es la reconstruccién del Esta-
do. La desarticulacién productiva y social descripta en la seccién
anterior tuvo su correlato en una sistemdtica restructuraciéon
regresiva del Estado, a partir de la pérdida de capacidades ex-
presada en la desmantelacién de equipos enteros de técnicos y
profesionales que se habian formado a lo largo de los anos. Una
mejora sustancial de la capacidad efectiva de intervencion estatal
requiere avanzar en la profesionalizacién y rejerarquizacién de la
burocracia pablica.' Esta necesidad se torna atin mas imperio-
sa si se pretende edificar una estrategia de desarrollo integral y
programética como la que referimos en este trabajo, dada la difi-
cultad inherente de la intervencion selectiva que debe enfrentar
un programa de politicas ptblicas que no suscriba la aplicacion
de una “receta tinica” como la que dictaba la profesién durante el
apogeo del Consenso de Washington.

El rol de un funcionariado ptblico competente y profesionali-
zado forma parte de una discusion més amplia —y recurrente en los
debates sobre desarrollo— que resalta la importancia de la presen-
cia de-una burguesia nacional acorde a las necesidades y los desa-
fios que plantea la construccion de un proyecto estratégico nacio-
nal. Seguimos a Schvarzer (2010) cuando sostiene que, ademas del
empresariado, el concepto de burguesia incluye a los intelectuales,
a los funcionarios pablicos, a los politicos, y a otras capas sociales
relevantes en tanto conjunto de actores involucrados en un proyec-
to conjunto vinculado al desarrollo de la nacién.

Una “macroeconomia buena” no alcanza (1):
los desafios de la politica industrial

A partir del abandono de la convertibilidad, una serie de aspectos
macroeconémicos basicos, funcionales al objetivo declarado de
exhibir superavit fiscales y externos sostenidos, que incluyeron la
: > . Ry
quita de una porcion considerable de la deuda ptblica, la recupe-
) . . . . .
racién de la politica monetaria, la tenacidad para eludir la excesiva
apreciaciéon cambiaria y la reconfiguracién de la capacidad recau-
datoria del Estado, posibilitaron sentar las bases de la impactante
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recuperacion exhibida por la economia argentina en general y por
la industria en particular, como fuera analizado en la seccién an-
terior. La potencialidad que exhibe una macroeconomia “sélida” y
adecuadamente administrada en términos de desarrollo producti-
vo se hace, entonces, evidente. Sin embargo, entendemos ineludi-
ble la necesidad de avanzar en la diagramacion de una politica pro-
ductiva integral, explicita y programatica si se pretende modificar
estructuralmente la fisonomia industrial de nuestro pais.

Como ilustramos antes a partir de algunos indicadores basicos,
la destruccién fue muy profunda como para apostar a una recons-
titucion “esponténea” del tejido industrial, particularmente de sus
eslabones méis complejos. Como lo muestra la informacién dispo-
nible, los esfuerzos privados en I+D e innovacién tecnolégica son
bajos en términos relativos y no hay hasta el momento evidencias
de cambio. Modificar este panorama reviste una importancia vital.
El desarrollo incremental y acumulativo de aprendizaje tecnol6-
gico endogeno factible de ser incorporado a (y en buena medida
originado en) la dindmica productiva es, ni més ni menos, la Gnica
llave posible de una transformacién industrial profunda.

Para lograr avanzar en ese objetivo, no solo debe pensarse en
utilizar las herramientas “horizontales” basicas que pueden mejo-
rar la eficiencia del sistema productivo, sino en lograr la recupe-
racién plena de las politicas especificas de proteccion, promocion
y desarrollo de los sectores y encadenamientos productivos que
resulten adecuados a la estrategia perseguida. En concreto, enten-
demos que la politica industrial actual en nuestro pais puede arti-
cularse sobre tres grandes-ejes complementarios.

Por un lado, debe tomar a su cargo el aliento explicito de los de-
sarrollos de frontera en algunas de las nuevas actividades que hoy
se presentan como inductoras de los grandes cambios productivos
y organizacionales del paradigma tecnolégico global (referido por
varios autores como “paradigma TIC”). En cada época historica se
despliega un conjunto determinado de tecnologias hasta entonces
novedosas, cuyo dominio —en términos de su desarrollo original o,
cuanto menos, imitativo y adaptativo— resulta absolutamente cru-
cial en términos del sendero de generacién de riqueza de una so-
ciedad (Cimoli et al., 2010; Pérez, 2010). Creemos que la Argentina
actualmente exhibe ciertas “semillas” interesantes al respecto —por
ejemplo en software y en biotecnologia— cuyo desarrollo estratégi-
co debe ser potenciado desde la politica pablica.

En segundo lugar, la politica industrial debe procurar reconsti-
tuir las capacidades perdidas en parte de las tramas clave que supo
desarrollar en el pasado y que, como dijimos, fueron muy castiga-
das por la apertura y la convertibilidad. En este sentido, parte del
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segmento metalmecénico deberia ser objeto de una atencién espe-
cifica dada su relevancia potencial en encadenamientos, desarrollo
tecnoldgico y utilizacién de mano de obra calificada. Aqui no se
parte de cero, sino que existen todavia ciertas capacidades previa-
mente acumuladas que deben ser potenciadas. Analisis recientes
revelan, por ejemplo, que existe un conjunto (reducido) de empre-
sas nacionales medianas, pertenecientes a sectores intensivos en
ingenieria, que bajo el nuevo régimen macroeconémico han logra-
do aumentar sus exportaciones con un dinamismo muy superior
al del promedio de la industria (Herrera y Tavosnanska, 2009). Se
trata de firmas que, en algunos casos, cuentan con desarrollos tec-
noldgicos que las posicionan no demasiado lejos de la frontera in-
ternacional de sus actividades respectivas y que, hasta el momento,
no han sido objeto especifico de una politica ptblica que procure
consolidarlas como un ndcleo sectorial dindmico y creciente.

En tercer lugar, la politica industrial debe atender a un conjun-
to de actividades que, si bien maduras y sin verdaderas posibilida-
des de transformarse en “lideres estratégicas” de una reconversion
productiva nacional, constituyen una buena parte del tejido indus-
trial existente y resultan particularmente relevantes en términos de
su generacién de empleo. No se trata aqui tan solo de desarrollar
estrategias de politica defensiva (lo cual es necesario y en buena
medida se ha venido haciendo en estos afos) sino de alentar, en
la media de las posibilidades, reconfiguraciones que maximicen el
desarrollo de la cadena productiva y potencien la agregacion de va-
lor a lo largo de ella. Témese el siguiente caso a modo de ejemplo.
Dentro de la cadena de cuero en Argentina, cerca de dos tercios de
las cantidades exportadas corresponde a wet blue (esto es, basica-
mente, cuero curtido “en bruto”). En paralelo, el sector productor
de calzado nacional enfrenta reiterados problemas en el abasteci-
miento de cuero de calidad a un precio competitivo y, pese a la ven-
taja competitiva “tacita” que implica el reconocimiento asociado a
la calidad de los cueros argentinos, no logra exportar mas de una
reducida porcion de su produccién total.

Concentrar esfuerzos en estos tres aspectos es vital para recom-
poner las capacidades tecnoldgicas, diversificar el patrén producti-
vo y del comercio exterior, impulsar una mayor agregacién de valor
en el conjunto de las actividades industriales, y potenciar la expan-
sién del empleo que, directa e indirectamente, puede generar una
estructura industrial mas compleja. Se trata —indudablemente- de
un desafio sumamente dificil y que encierra una buena dosis de ries-
go; requiere decisién y capacidad politica, ademas de creatividad,
pericia y constancia en su instrumentacién. Desafortunadamente,
no se cuenta hasta ahora con atajos conocidos.
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Una “macroeconomia buena” no alcanza (ll):
los desafios de la politica social

La etapa de industrializacién sustitutiva estuvo caracterizada por
la incorporacién masiva de poblacion migrante a las ciudades
y su pronta absorcién por parte de una industria manufacturera
pujante y de una estructura de servicios urbanos en pleno desa-
rrollo. Como mencionamos en la seccién previa, hacia el final del
periodo de la ISI existia en la economia argentina un escenario cer-
cano al pleno empleo. El contexto actual —en el pais y en la regién,
pero también en el mundo desarrollado— es diferente. Las distintas
formas de precarizacion de los vinculos del trabajo (desempleo,
subempleo, informalidad, inestabilidad laboral) se han transfor-
mado en marcas constitutivas de la etapa actual del capitalismo y
conforman fenémenos sumamente complejos de enfrentar.

En ese contexto, los sistemas tradicionales de seguridad social
basados en trayectorias montadas sobre la secuencia lineal “edu-
caci6én-trabajo estable-jubilacién” han quedado en buena medida
desvirtuados y se requiere avanzar en dindmicas novedosas y mas
flexibles (Esping-Andersen, 2001 ). Asi, los desafios actuales de la
politica social se redoblan y esta ya no puede ser pensada meramen-
te como un apéndice circunstancial de la politica econémica ni es-
tar exclusivamente construida sobre la naturalizacién de la idea de
que todos los miembros activos de los hogares pueden acceder sin
mayores dificultades al mercado laboral asalariado formal. Como
dijimos antes, el perfil de inclusién social es un ingrediente clave
de la legitimidad de un proyecto de desarrollo y su sustentabilidad
depende en buena medida de ello.

En este sentido, son sumamente meritorias dos iniciativas de
politica ptblica desarrolladas en los Gltimos afos. Por un lado, se
avanzd en un programa de inclusién masiva en la cobertura jubila-
toria para los adultos mayores que habian quedado fuera de la po-
sibilidad de obtenerla, producto de su desvinculacion del mercado
de trabajo formal durante parte de sus afios de actividad. Por otra
parte, se aplic6 una asignacién para nifios y jovenes no alcanzados
por las asignaciones respectivas existentes hasta entonces, las cua-
les cubrian tan solo a los hijos de los asalariados formales. Estas
dos medidas recogen la esencia de lo dicho anteriormente y avan-
zan en la resignificacién del sentido de “ciudadania”, haciéndolo
extensivo a numerosas capas poblacionales (en franjas etarias par-
ticularmente vulnerables) que se hallaban excluidas. Se requiere
profundizar este tipo de politicas —téngase en cuenta, por ejemplo,
que la extensién inédita de la cobertura previsional se consigui6 a
partir de una moratoria que hoy ya no esta vigente— de tal forma
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que pasen a formar parte de los derechos minimos e incuestiona-
bles de toda la poblacién.

Como mencionamos antes, estos cuatro grandes ejes que he-
mos esbozado no pretenden ser exhaustivos ni totalizadores de
una discusién que, esperamos, pueda seguir creciendo en riqueza
y complejidad. Los temas aqui tratados encierran un desafio muy
complicado. Sabemos que —mis alla de las diversas opciones o al-
ternativas “técnicas”— un proceso de desarrollo llamado a introdu-
cir cambios estructurales debera enfrentar grandes retos politicos
derivados de la inevitable reaccién de actores corporativos podero-
so0s. Que asi sea.
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