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Aldo Ferrer

S problemas
fundacionales
v [a densidad naclonal

En un reciente seminario, realizado en septiembre de 2010 y
organizado por el Centro de Economia y Finanzas para el De-
sarrollo de la Argentina (CEFIDAR), sobre “Miradas sobre la
economia y las finanzas en el bicentenario de la Revolucion de
Mayo”, con Norberto Galasso y Mario Rapoport comparti un
panel para reflexionar acerca de la evolucion del pais entre las
tres fechas embleméticas de 1810, 1910 y 2010. Este articulo es
una ampliacion de las ideas que presenté en mi ponencia. En la
misma sefialé que, al nacer con la Revolucion de Mayo, la nueva
nacién enfrentaba tres desafios principales: ocupar e integrar el
territorio, organizar su economia y establecer los vinculos con
el resto del mundo. Desde entonces hasta la actualidad, dentro
de las circunstancias de cada época, la resolucién de esos tres
desafios y la formacién de una economia avanzada dependieron
de la fortaleza de la densidad nacional. Vale decir, la cohesién
social, la calidad de los liderazgos, la solidez de las instituciones
y un pensamiento critico capaz de observar la realidad desde las
propias perspectivas.

En efecto, esos cuatro elementos constitutivos de la densi-
dad nacional, conforme lo revela el anilisis comparado, estin
siempre presentes en los paises que, a través de la historia, han
conformado economias avanzadas capaces de gestionar el cono-
cimiento y difundir los avances de la ciencia y la tecnologia en el
tejido econémico y social. ;Cuél es la experiencia argentina en
estas materias?
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La cohesién social

Como en el resto del “Nuevo Mundo”, en el territorio que cons-
tituye la Argentina, la Conquista implicé el sometimiento, el ex-
terminio o la exclusién de los pueblos originarios. Una sociedad
colonial dividida, entre dominadores y dominados, fue la heren-
cia recibida por la nueva nacién. A diferencia de otras naciones
americanas, la ausencia de una economia esclavista fundada en la
explotacion de tierras tropicales y la mineria desalentd la intro-
duccién de esclavos africanos en estos territorios. Por lo tanto, no
fue este un factor de fractura de la cohesién social como sucedio,
por ejemplo, en Brasil.

Sobre la desigualdad social heredada de la Colonia, en el trans-
curso del siglo XIX se produjo la expulsién definitiva de los pueblos
originarios y la ocupacion total del territorio. En los otros grandes
espacios abiertos de la época (Estados Unidos, Canada y Australia),
los colonos expandieron la frontera agricola, apropiandose de las
nuevas tierras. Enla Argentina, en cambio, la apropiacion dela tierra
fue previa a su poblamiento y puesta en produccién. La propiedad
de las nuevas areas, incluyendo los suelos mas fértiles de la pampa
bonaerense, quedd concentrada en pocas manos. De alli surgi6 una
estructura agraria caracterizada por el latifundio y el empleo de la
mayor parte de la mano de obra en calidad de arrendatarios y peo-
nes. En consecuencia, se redujeron las oportunidades de los nativos
e inmigrantes de acceder a la propiedad de la tierra y de formacién
de un tejido, social y productivo, con fuerte presencia de pequenos
y medianos productores independientes. Por las mismas razones, se
debilité la expansién del mercado interno y la diversificacién de la
estructura econémica.

Sobre esta matriz originaria, otros hechos compensaron, en algu-
na medida, las consecuencias de concentracion de la propiedad de
los recursos y de la distribucién del ingreso. La elevada tasa de cre-
cimiento de la economia primario-exportadora, en su fase de auge
hasta el estallido de la Primera Guerra Mundial, provocé una cierta
movilidad social, sobre todo en los centros urbanos. También influy6
la ampliacion de la educacién comn, gratuita y laica, que constituye
uno de los logros del régimen conservador.

Entre 1914 y 1930, atin después del triunfo del radicalismo
y la legitimacién del sistema politico en 1916, sigui6 prevale-
ciendo la concentracién de la riqueza y el ingreso gestada en el
periodo colonial y los acontecimientos del siglo xix. El comien-
zo de la industrializacion sustitutiva de importaciones, a partir
de la crisis mundial de la década de 1930, aceler6 el proceso de
urbanizacién y la aparicién de nuevas actividades, con una dis-
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tribucién distinta de la propiedad y el ingreso. El surgimiento
de nuevos emprendedores en la industria y los servicios y de la
fuerza de trabajo vinculada a esa transformacion, fortalecid, en
alguna medida, la cohesién social.

Pero fue, sobre todo con el advenimiento de Per6n al poder, a
mediados de la década de 1940 que se acelerd la industrializacién y
el Estado adquiri6 un protagonismo decisivo en la transformacién
de la economia y la sociedad. El fortalecimiento de los sindicatos
y el impulso de las politicas sociales provocaron la redistribucién
progresiva del ingreso y difundieron los beneficios del Estado de
bienestar. Estos hechos promovieron la equidad y la cohesién so-
cial. Sin embargo, el primer peronismo no logré asentar el nuevo
modelo de desarrollo en la necesaria solidez de las finanzas pabli-
cas y los pagos internacionales. En definitiva, no pudo consolidar
un nuevo régimen hegemoénico, fundado en la transformacién eco-
némica y social que puso en marcha, en el marco de la democracia.
Las tensiones politicas y los desequilibrios macroeconémicos cul-
minaron en una nueva interrupcién del orden constitucional.

En este escenario, el régimen politico quedo atrapado en la
antinomia peronismo-antiperonismo y reaparecié la ilusion'de
la resolucion de los problemas a través del retorno a la estructura
de la economia primario-exportadora, preindustrial. Sin embar-
go, entre los golpes de Estado de 1955y 1976, en el contexto de
la inestabilidad politica, se mantuvieron los rasgos principales
de la transformacién econémica que tuvo lugar a partir de la
década de 1930 y, particularmente, bajo el primer peronismo.
Consecuentemente, permanecieron los avances alcanzados en la
equidad y la cohesion social.

A mediados de la década de 1970 se produjo la ruptura dréstica
de la tendencia de transformacién de la estructura productiva y,
consecuentemente, del avance de la cohesién social. Tras el golpe
de Estado de 1976, las politicas del régimen de facto impulsaron
el retroceso de la economia argentina a sus origenes primarios y
preindustriales, al tiempo que la subordinaban a la especulacion
financiera. El desmantelamiento de buena parte de las cadenas de
valor y del tejido productivo y social, existentes en torno de la in-
dustria a mediados de la década de 1970, aumentd el desempleo,
fracturd el mercado de trabajo, concentré ain més el ingreso y
multiplicé el ndmero de pobres e indigentes. El deterioro de las
condiciones sociales reflejé la contraccién de la produccién y el
empleo, la creciente vulnerabilidad de la economia a las corrientes
de capitales especulativos y la paralisis del Estado, agobiado por el
peso de la creciente deuda externa y los desequilibrios macroeco-
némicos. Fueron los primeros frutos que recogié el pais bajo el
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predominio de la estrategia neoliberal, inicialmente instalada con
el programa econémico anunciado el 2 de abril de 1976.

El retorno a la democracia bajo el liderazgo de Ratl Alfonsin
restableci6 la convivencia civilizada en la sociedad argentina. En
plena década perdida en América Latina, bajo la crisis de la deuda
y el predominio del pensamiento céntrico del Consenso de Wash-
ington, la democracia recuperada no logrd, en cambio, reparar
los agravios a la economia y a la cohesién social heredados de la
dictadura. Las politicas pablicas quedaron maniatadas por el peso
de la deuda y las tensiones politicas. Algunos programas sociales
focalizados lograron aliviar en alguna medida el deterioro de la
situacién social. Sin embargo, al final del gobierno de Alfonsin,
la hiperinflacién revelaba la subsistencia de serios desequilibrios
macroeconémicos. En ese escenario, el gobierno de Carlos Menem,
a partir de principios de 1991, adopté la versién mas extrema del
canon neoliberal bajo el régimen de convertibilidad. Luego de un
periodo de estabilidad y recuperacion, fundado en crecientes des-
equilibrios macroeconémicos y aumento incesante de la deuda ex-
terna, la estrategia neoliberal entrd definitivamente a principios de
la Gltima década del segundo centenario y primera del siglo xxI.

El colapso 2001-2002, bajo el gobierno de la Alianza, fue el epi-
logo del peor periodo de la historia econémica argentina y de la
cohesion social. Entre 1975 y 2002, per cdpita, el PBI total cay6 el
10% y el PBI industrial el 40%. Todos los indicadores (desempleo,
distribucién del ingreso, pobreza, indigencia), expresivos de la co-
hesion social, alcanzaron sus peores registros histéricos.

La recuperacion posterior a la crisis, con el fuerte aumento de
la produccién y el empleo y la aplicacién de politicas focalizadas
hacia los sectores vulnerables, permitié una considerable mejora
del bienestar y la cohesion social, subsistiendo, sin embargo, pro-
blemas graves heredados de la catastrofe social provocada por la
hegemonia neoliberal. Este cambio fue posible porque el Estado
logré, con el gobierno de la macroeconomia, encuadrar la deuda
en niveles pagables con recursos propios y, por lo tanto, recuperar
el ejercicio soberano de la politica econémica.

Este breve relato sobre la evolucién de la cohesién social, entre las
tres fechas emblematicas consideradas en el seminario de CEFIDAR,
alcanza para ratificar la intima vinculacién entre el progreso social
y el desarrollo econémico. Revela, por lo tanto, que el Estado y sus
politicas ptblicas, por su papel decisivo en el proceso de desarro-
llo, son esenciales para fortalecer la cohesién social. La calidad del
Estado y sus politicas se refleja en dos cuestiones principales. Por
una parte, en la conformacién de una estructura productiva capaz
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de gestionar e incorporar el conocimiento en el tejido econémico
y social, generar empleo de calidad y, consecuentemente, cohesién
social. Por la otra, en el mantenimiento a largo plazo de los equi-
librios macroeconémicos. La cohesién y el bienestar social estin
fuertemente asociadas al ejercicio de la soberania en el despliegue
de las politicas pablicas y, por lo tanto, a la existencia de una rela-
cién simétrica no subordinada con el orden mundial.

Asimismo, la historia revela que el empleo es la principal co-
rrea de transmision entre el desarrollo econdmico y el bienestar
y la cohesién social. Las politicas sociales focalizadas no pueden
compensar las consecuencias resultantes del deterioro de empleo.
Son, en cambio, esenciales, particularmente en el campo de la edu-
caci6n, en el marco de una politica de transformacién, desarrollo y
aumento de la demanda de trabajo.

La trayectoria del bienestar y la cohesion social en la Argentina,
en estos dos siglos transcurridos desde la Revolucién de Mayo, de-
muestra, en efecto, que las fases de avance se registraron en periodos
en que prevalecieron politicas de inspiracién nacional desarrollista,
y las de deterioro, enaquellas en que imperaron estrategias de signo
contrario asociadas al canon liberal y, particularmente, neoliberal.

Los liderazgos

Los liderazgos de un pais constituyen uno de los componentes de
su densidad nacional. Incluyen las dirigencias empresarias, politi-
cas, sociales y culturales. De su comportamiento depende que una
sociedad tenga, o no, capacidad de gestionar el progreso técnico
como factor fundamental del desarrollo. Vale decir, de poner en
marcha procesos amplios de acumulacién de capital, tecnologia,
capacidades de administrar recursos y de sinergias entre las esferas
publica y privada, reteniendo la direccion del proceso en manos
propias, dentro del espacio nacional.

La fortaleza de la cohesién social es un factor determinante de la
calidad de los liderazgos. Sociedades en que prevalecen la concen-
tracion del ingreso y la propiedad y la exclusion de las mayorias ge-
neran dirigentes que tienden a reproducir las estructuras del atraso,
que son, precisamente, el sustento de los privilegios de las minorfas.
Celso Furtado fue uno de los mayores estudiosos de este proceso de
reproduccion del subdesarrollo. En tales condiciones, los liderazgos
tienden a asociarse a los intereses transnacionales que prevalecen
en las economias subdesarrolladas y el Estado no introduce incen-
tivos para actividades distintas de las tradicionales. De este modo,
el crecimiento se reduce a la estructura prevaleciente.
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Estas fueron las condiciones predominantes en la Argentina,
cuando se consolid6 el modelo primario exportador, hasta el de-
rrumbe del orden mundial en 1930. En las economias regionales
de subsistencia del periodo colonial y su sobrevivencia después de
la Independencia, la precariedad tecnoldgica de la agricultura y las
actividades artesanales y la estrechez de los mercados impidieron
la formaci6n de liderazgos empresarios capaces de emprender un
proceso profundo de transformacién. En tales condiciones, las di-
rigencias politicas del interior convivieron con el atraso.

Dado el dinamismo que adquirieron la produccién y las expor-
taciones agropecuarias originarias de la regién pampeana, parti-
cularmente en la provincia de Buenos Aires y su puerto, surgieron
liderazgos pujantes. Pero acotados dentro de un régimen de pro-
piedad de la tierra y del ingreso rural, fuertemente concentrado y
de asociacién privilegiada con la potencia hegeménica de la época,
Gran Bretafia. De este modo, el cambio y la acumulacién quedaron
limitados a la actividad rural y a un “derrame”, en otras actividades,
que no alcanzé a crear focos alternativos de expansién del mercado
interno ni exportaciones distintas a las primarias. Experiencia muy
distinta a la registrada, hacia la misma época, en los otros “espacios
abiertos”, Estados Unidos, Canadd y Australia. A su vez, en la ca-
dena de valor agropecuaria comprendida entre la produccién y su
colocacion en los mercados finales de destino, la actividad estaba
dominada por los capitales extranjeros. Asi ocurria en los transpor-
tes, los frigorificos, la comercializacion y las finanzas. Experiencia
radicalmente distinta también a la de los paises mencionados.

El Gltimo intento de-algunos grupos dirigentes de tomar un
rumbo distinto, industrializando la produccion primaria, fue li-
derado por Vicente Fidel Lopez. Pero la propuesta fue descartada
bajo las oportunidades abiertas, para la “oligarquia” terrateniente,
por la expansién del mercado mundial y la entrada de capitales
extranjeros.

Los liderazgos privados quedaron asi asociados al modelo pri-
mario exportador. A su vez, las dirigencias politicas, aun después
del triunfo de radicalismo y del ascenso de Yrigoyen al poder, se li-
mitaron a promover la legitimidad del sistema politico y a introdu-
cir mejoras en la legislacion social. Ninguna de las fuerzas politicas
mayoritarias —es decir, conservadores, radicales y socialistas— tuvo
como objetivo la transformacién de la estructura productiva que
sustentaba la economia primario-exportadora. Es decir, la expan-
si6n del mercado interno y la agregacién de valor y diversificacion
de las exportaciones. La politica comercial mantuvo asi su sesgo
librecambista, la fiscal su objetivo fiscalista, y la cambiaria y mone-
taria acompand el comportamiento del mercado.
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A partir de la crisis de la década de 1930, la industrializacién
sustitutiva de importaciones (ISI) promovid la aparicién de nuevos
emprendedores, trabajadores y cuadros técnicos, asociados a las
nuevas actividades. Fundamentalmente, bajo el primer peronismo,
surgieron liderazgos politicos, militares, empresarios y sindicales,
comprometidos con la industrializacién y el cambio de las rela-
ciones con el mercado mundial y los intereses transnacionales. La
progresiva transformacion de la estructura productiva fue acom-
pafiada por un cambio en el comportamiento de los liderazgos y la
orientacion de las politicas pablicas. Sin embargo, la transforma-
cién no llegd a constituir un nuevo bloque hegeménico distinto
del asociado a la vieja estructura y, por lo tanto, capaz de imprimir
otro rumbo definitivo a la economia argentina.

Varios factores conspiraron en tal sentido. Por un lado, la inesta-
bilidad politica y la consecuente incapacidad de resolver los conflic-
tos, derivados de la transformacion, en el marco de reglas aceptadas,
de acuerdo con la Constitucion. Por el otro, la volatilidad y vulnera-
bilidad macroeconémica del sistema que plante6 un escenario per-
manente de disputa distributiva, inestabilidad e incertidumbre. Es-
tos factores contribuyen a explicar por qué nunca se logré formar un
nicleo influyente de intereses privados asociados al pleno desarrollo
de la economia argentina. Vale decir, una “burguesia nacional” pro-
tagonista de la transformacion, reteniendo el control nacional de la
acumulacion de capital y el cambio técnico. La incertidumbre frente
a la inestabilidad politico-economica y el conflicto distributivo pro-
movieron estrategias defensivas en buena parte del empresariado.
Esto se reflejé en la fuga de capitales y, sobre todo, en la renuncia a
asumir protagonismo en el desarrollo de las industrias dinamicas,
rol que, consecuentemente, fue asumido por las filiales de corpora-
ciones transnacionales. En sus expresiones ms retrogradas, las diri-
gencias privadas buscaron, en la subordinacién a los criterios de los
mercados internacionales y el FMI, la garantia de la impotencia de
las politicas pablicas y de cualquier amenaza de transformacién. Es
decir, una postura lisa y llanamente antinacional.

Este comportamiento de influyentes liderazgos privados tuvo su
contraparte en las dirigencias politicas. No se logré instalar, sobre
bases s6lidas y permanentes, un Estado desarrollista. En varios pe-
riodos, dirigencias politicas asumieron posturas claramente opues-
tas al desarrollo nacional, como sucedid, por ejemplo, en la década
de 1990. A su vez, durante la dictadura instalada en 1976, los lideres
de las fuerzas armadas renunciaron a la tradicion desarrollista inspi-
rada en los generales Savio y Mosconi y respaldaron la destruccion
de la industria, que es el principal sustento econémico de la defensa
nacional. En otras instancias, lideres sindicales apoyaron el desguace
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del sector pablico y la extranjerizacion de sectores claves de la eco-
nomia argentina. La falencia dirigencial abarcé asi, en varios perio-
dos, un amplio espectro de actores sociales.

En el transcurso de la década de 1970 se agrav la crisis politi-
ca y econdmica. Hacia la misma época, la globalizacion del orden
mundial y la especulacién financiera multiplicaron los desafios
que enfrentaban los paises en desarrollo. Cuando mas falta hacia
fortalecer la capacidad de respuesta para defender los intereses na-
cionales, el pais se debatia en sus propios conflictos y sus dirigen-
tes lo embarcaron en la subordinacién incondicional a las fuerzas
transnacionales. El gobierno de Alfonsin no logrd revertir el desca-
labro provocado por la dictadura y, en consecuencia, tras las poli-
ticas neoliberales de la década de 1990, culminé el peor cuarto de
siglo (1975-2001/2002) de la historia econémica y social del pais.
Y, por lo tanto, el de mayor fracaso de sus grupos dirigentes.

A la salida de la crisis de principios de la primera década del si-
glo xxi, el pais tomé otro rumbo. Las politicas puablicas contribu-
yeron a rescatar la gobernabilidad de la economia y a poner al pais
de pie sobre sus propios recursos. La recuperacion de la soberania
en la conduccion de la politica econdmica refleja la emergencia de
nuevas dirigencias politicas con una visién del pais afianzada en la
confianza del potencial argentino y més cercana a la concepcién del
desarrollo como un proceso de construccién nacional, dentro de un
orden mundial globalizado. Los resultados se reflejan en el repunte
de la produccion y el empleo, la fortaleza de las finanzas pablicas y
los pagos internacionales, el encuadre de la deuda externa en limites
manejables con recursos-propios y, por lo tanto, en la reaparicion
del Estado y las politicas ptiblicas como protagonistas esenciales del
desarrollo del pais.

Estéd por verse, todavia, si los nuevos liderazgos en la politica, la
actividad privada y la cultura, que son protagonistas de los cam-
bios en curso, logrardan conformar una coalicién de voluntades
e intereses, vinculados al desarrollo nacional, capaz de sustentar
un proceso de transformacion y acumulacién de largo plazo. O si,
como sucedi6 en otras etapas del pasado, volveran predominar las
divisiones en las mayorias del pais y en sus dirigencias, que permi-
tan, nuevamente, el surgimiento de liderazgos incapaces de impul-
sar el desarrollo nacional.

La ruptura de este proceso pendular de estrategias y dirigencias
solo puede resolverse desde la esfera pablica y politica. Es decir,
a través de un Estado desarrollista, transparente y democritico,
capaz de encauzar los comportamientos e iniciativas privadas y el
apoyo popular, en un sendero de desarrollo con equidad de la eco-
nomia argentina.
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Las instituciones

La inauguracién de la presidencia de Mitre, en 1862, reflejo el
triunfo definitivo de los grupos dominantes de la regién pam-
peana y el acomodamiento de los del interior a la nueva realidad
abierta por el crecimiento econémico, impulsado por la demanda
del mercado mundial. Quedaba asi en el pasado el turbulento pri-
mer medio siglo posterior a Mayo de 1810. Solo faltaba resolver las
pretensiones autonomistas de la provincia de Buenos Aires. Con la
federalizacion de su ciudad capital y la llegada del general Roca a
la presidencia de la nacién, en 1880, qued6 consumada la organi-
zaci6n institucional del pafs.

Ese epilogo era indispensable para que el crecimiento fuera po-
sible. Era, en efecto, necesario, asegurar la paz interior, ocupar el
territorio, otorgar seguridad juridica a los capitales extranjeros y
atraer a los inmigrantes que proporcionaran la mano de obra de-
mandada por la economia en expansién. El régimen conservador
cumpli6 cabalmente con esos requisitos. De este modo, el modelo
primario exportador se desarroll6 en el marco de la estabilidad
institucional, desde las Gltimas décadas del siglo XIx hasta la crisis
de 1930.

Las tensiones politicas al interior del sistema no se referian a
discrepancias sobre el rumbo del desarrollo econémico. El mode-
lo primario exportador era indiscutido por los principales actores
politicos y sociales. Los reclamos se limitaban a la legitimacién del
régimen electoral y a las demandas sociales, principalmente, de las
poblaciones urbanas. El primer problema fue resuelto con la refor-
ma de la Ley Sdenz Pena en 1912 y el segundo paliado con avances
en la legislacion social. El ascenso del radicalismo al poder, con el
triunfo de Yrigoyen en 1916, fue la culminacién de la organizacion
institucional de la Reptiblica bajo el régimen de la Constitucion de
1853, dentro del régimen de la economia primario-exportadora.

Las instituciones argentinas eran, en aquel entones, las mas soli-
dasy, aparentemente, estables de América Latina. Sin embargo, no
resistieron el impacto convergente del agotamiento progresivo del
crecimiento centrado en la produccion y exportaciones primarias,
la crisis econémica mundial y el creciente rechazo conservador al
gobierno legitimo y popular de Yrigoyen, ampliado por la into-
lerancia observable desde los tiempos fundacionales. El golpe de
estado del 6 de septiembre de 1930 inauguré un periodo de inesta-
bilidad institucional de mis de cincuenta anos. En su primera fase,
hasta el nuevo golpe de 1943, bajo un régimen fraudulento, sostu-
vo los privilegios del régimen econémico y la relacion especial con
la potencia hegeménica.
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Como en 1916 con Yrigoyen, en 1946 el triunfo de Per6n legi-
timo el régimen politico fundado en la voluntad de las mayorias
en el marco de la Constitucion. Sin embargo, el gobierno no logré
consolidar las instituciones y, en 1955, volvié a interrumpirse el
régimen constitucional. Las siguientes dos décadas se sucedieron
gobiernos civiles y de facto, en un contexto de violencia y amenazas
a la seguridad. Tras el golpe de Estado de 1976, la respuesta a esos
desafios a través del terrorismo de Estado, sumado a las consecuen-
cias econémicas e internacionales de las politicas de la dictadura,
demolieron las instituciones y las normas de convivencia de una
sociedad civilizada.

Con el retorno al régimen constitucional, en 1983, se restable-
ci6 la division de poderes y el imperio de la ley. Sin embargo, eso
no alcanzé para normalizar la situaciéon econémica y restablecer
la potestad del Estado propio de una sociedad democratica. Se
inici6 asi un contrapunto entre el orden constitucional vigente y
el desorden econdmico prevaleciente. La capacidad de maniobra
de las politicas pablicas y la seguridad juridica quedaron severa-
mente limitados por la volatilidad de la economia, el peso de la
deuda externa, la subordinacién a los criterios de los mercados
financieros y el FMI y, en tal escenario, la imprevisibilidad sobre
la seguridad de los contratos: Desde la perspectiva del desarro-
llo econémico, el pleno funcionamiento de las instituciones re-
quiere, en efecto, un suficiente grado de ejercicio de la soberania
y de la capacidad decisoria de las politicas pablicas. Requiere,
también, la sustentabilidad macroeconémica de los contratos, los
cualesresultan incumplibles en un contexto inviable, como el que
imperd, por ejemplo, bajo el régimen de la convertibilidad en la
década de 1990.

En resumen, el comportamiento de las instituciones en el trans-
curso de los dos siglos transcurridos desde la Revoluciéon de Mayo
estuvo asociado a las etapas de la evolucién econémica y la inser-
cién internacional del pais. Recién en 1853, con la aprobacién de la
Constitucién Nacional y, poco después, con la reincorporacién de
la provincia de Buenos Aires, se consuma el proyecto de organiza-
cion politica de la nacion, bajo el modelo de una repablica federal.
Las nuevas instituciones se consolidaron bajo el régimen conserva-
dor. Este marco juridico permitié el pleno desarrollo del modelo
exportador y la integracién al orden mundial bajo la hegemonia
britanica.

Las instituciones no resistieron al derrumbe de la economia
mundial, el agotamiento del régimen primario exportador y la
incapacidad de procesar las tensiones politicas dentro del marco
constitucional. El golpe de estado del 6 de septiembre de 1930,
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inaugurd asi un prolongado periodo de inestabilidad institucio-
nal. Esto constituy6 un obsticulo fundamental para encauzar al
pais en un nuevo sendero de desarrollo fundado en la inclusion
social, la industrializacién, la integracién campo-industria y el
crecimiento del interior. Por esto mismo, no se logré reemplazar
la vinculacién periférica y subordinada con el orden mundial por
un nuevo régimen estable, integrado y abierto, con una relacién
simétrica no dependiente del mercado mundial y de los centros
de poder internacional.

Después de la crisis del 2001-2002 se han registrado avances
en diversos planos que contribuyen a fortalecer el régimen consti-
tucional recuperado en 1983 y a restablecer la seguridad juridica.
El encuadre de la deuda externa dentro de limites manejables con
recursos propios, la cancelacién de la deuda con el FM1y la consoli-
dacién de las finanzas ptblicas y la solidez de los pagos internacio-
nales permitieron recuperar el ejercicio soberano de las politicas
publicas y establecer la sustentabilidad macroeconémica de los
contratos. Al mismo tiempo, la efectiva divisién de poderes con la
existencia de una Corte Suprema de Justicia efectivamente inde-
pendiente del poder politico consolida la vigencia de la seguridad
juridica.

En la actualidad, la densidad nacional aparece asi fortalecida
en su componente institucional en el marco de la Constitucion y la
sustentabilidad macroeconémica de la seguridad juridica.

Las ideas econémicas

La evolucion de las ideas econémicas en la Argentina reflejé la
influencia de tres factores principales: los cambios en la estruc-
tura productiva, la insercién internacional del pais y los intereses
de los grupos hegemonicos. A fines del periodo colonial y en el
primer medio siglo posterior a la Independencia, coexistieron
ideas favorables al comercio libre con otras defensoras del mer-
cado interno y las producciones regionales. Desde mediados del
siglo XIX, convergieron dos acontecimientos que sancionaron el
triunfo del liberalismo y del librecambio. Por una parte, la am-
pliacién de la frontera y la concentracién de la propiedad de la
tierra en pocas manos. Por la otra, el aumento de la demanda
externa de alimentos y materias primas y la integracion del mer-
cado mundial bajo el liderazgo britanico. Esta convergencia ge-
ner6 la asociacién de intereses, entre los grupos dominantes en
el pais y Gran Bretafia. En este escenario, los grupos dirigentes
aceptaron como propio el paradigma librecambista promovido
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por la potencia que lideraba la industrializacion y el desarrollo
tecnoldgico de la época. Este fue el fundamento teérico del mo-
delo primario exportador fundado en la participacién del pais
en la insercién en la divisién internacional del trabajo como ex-
portador de productos primarios y rentas, e importador de ma-
nufacturas, capitales y mano de obra.

El dltimo intento de adoptar un rumbo distinto, basado en
la industrializacion de la produccién primaria, lo lideré Vicente
Fidel Lopez. Pero carecié de apoyo para enfrentar el abrumador
predominio de las ideas que racionalizaban los intereses del na-
cleo hegemoénico sustentado en los propietarios de la tierra, el ca-
pital extranjero y los administradores, comerciales y financieros,
del modelo primario exportador. Los partidos politicos y sectores
sociales ajenos a la coalicién dominante redujeron su oposicién a
la reparacion del malestar social y al rechazo de las practicas frau-
dulentas del régimen conservador. Pero, salvo voces aisladas, como
la de Alejandro Bunge, hasta la crisis de 1930 no surgi6 un pen-
samiento alternativo al liberal sustentando en actores reales de la
actividad econémica y, por lo tanto, con capacidad de cambiar el
rumbo de la politica econémica.

La crisis mundial de los anos treinta provocé la pérdida de
sustentacion de los intereses dominantes y de la relacion privile-
giada con Gran Bretaria. Entre el derrocamiento de Yrigoyen en
septiembre de 1930y el golpe de Estado de junio de 1943, el régi-
men fraudulento que sostuvo la restauracién conservadora reali-
z6 un Gltimo intento de preservar el sistema y el cordén umbilical
que lo vinculaba a la potencia hegemonica. Fue el Tratado Roca-
Runciman de 1933. Pero ni Gran Bretana estaba en condiciones
de hacerse cargo de los problemas de la mas estrecha y prospera
de susviejas dependencias periféricas, como fue la Argentina has-
ta ese entonces, ni podia prolongarse indefinidamente el manejo
ortodoxo de la crisis y sus repercusiones sociales y politicas. Tam-
poco habia respuestas inmediatas a través de la sustitucién del
viejo centro hegemdnico por un nuevo patronazgo constituido
por la nueva potencia dominante en el orden mundial, los Estados
Unidos. Por varias razones, entre ellas, el caracter competitivo no
complementario de ambas economias, el encierro de la politica
norteamericana en la resolucién de sus propios problemas y el
rapido deterioro de la situacién internacional que culminé con el
estallido, en 1939, de la Segunda Guerra Mundial.

Era imperioso, por lo tanto, replantear las ideas fundantes de
la politica econémica, en primer lugar para el manejo de la cri-
sis. El cambio provino del seno del mismo régimen y su principal
protagonista fue el Gerente General del Banco Central, creado en
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1935. Fue, en efecto, Ratl Prebisch quien ejercié més influencia en
la introduccién de una perspectiva heterodoxa para sostener la de-
manda efectiva, recuperar la produccion y el empleo y equilibrar
los pagos internacionales, sometidos a la caida del valor de las ex-
portaciones y la carga de la deuda externa. La revisién prebischia-
na reconocia antecedentes en los propios paises centrales. En Gran
Bretafia, Keynes realizaba un ataque frontal contra la ortodoxia
neocldsicay en los Estados Unidos los programas del New Deal ins-
talaban al Estado como protagonista en el rescate de los mercados
y la recuperacién de la produccién y el empleo.

Pero en la Argentina, el problema no se reducia, como en las
economias industriales maduras, en reactivar la economia. Habfa,
en el transfondo, una urgencia tanto o mis importante. A saber,
cambiar la estructura productiva, introducir la industrializacién
y modificar la relacion subordinada y dependiente de un pais re-
ducido a ser proveedor de productos primarios en la divisién in-
ternacional del trabajo. Es decir, el problema era el desarrollo. El
mismo Prebisch fue incorporando esta segunda dimensién de los
problemas de la politica econdmica de un pais subdesarrollado.
De alli fueron surgiendo sus ideas criticas sobre la relacion centro-
periferia, los términos de intercambio secularmente perjudiciales
para la periferia, la industrializacién, el papel del Estado, la inte-
gracion latinoamericana y, crecientemente en sus dltimos anos, las
consecuencias negativas de la desigualdad social y la concentracién
del ingreso. A fines de la década de 1940, desde su posicién en la
CEPAL, esas ideas se proyectaron, con considerable repercusion, en
América Latina y el resto del mundo en desarrollo.

El replanteo de las ideas econdmicas excedia los cambios pro-
ducidos dentro del régimen conservador. Los dirigentes de FORJA,
analistas como Rail Scalabrini Ortiz y el mismo Alejandro Bun-
ge, cuyas pioneras ideas industrialistas aparecian avaladas por las
consecuencias de la crisis, contribuyeron a demoler los funda-
mentos del paradigma liberal y a proponer rumbos distintos a la
economia argentina. Al final de la guerra, en 1945, la reconstruc-
cion de posguerra y la memoria de las crisis de los afios treinta
consagraba, en los mismos centros industriales, la intervencion
del Estado y los objetivos keynesianos del pleno empleo y el bien-
estar social. Después de su triunfo de 1946, el cambio de rumbo
que introdujo Perén reconocia, por lo tanto, amplios anteceden-
tes internacionales y los reclamos dentro de nuestro mismo pais.
Los nuevos objetivos eran la transformacion de la estructura pro-
ductiva via la industrializacion, la distribucién equitativa del in-
greso y la modificacion de la insercién internacional, erradicando
la dependencia del capital extranjero y el mercado internacional
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de productos primarios. La prescindencia del Estado respecto del
proceso econémico, inherente al paradigma liberal, fue asi susti-
tuido por su protagonismo decisivo en la asignacion de recursos y
la distribucién del ingreso.

Pero no alcanzaba con la transformacion productiva y la justicia
social. Era necesario conducir la transformacion evitando la factura
entre sectores sociales y politicos que eran participes necesarios del
cambio y su consolidacion. Es decir, era preciso respaldar, la con-
solidacion de las nuevas ideas y los nuevos rumbos, en la conver-
gencia de las corrientes nacionales de opinion, dentro y fuera del
peronismo, en el marco de la democracia. Sin embargo, las fracturas
al interior de las mayorfas nacionales multiplicaron las tensiones y
culminaron en el golpe de Estado de 1955. Contribuyeron, en el
mismo sentido, los desequilibrios macroeconémicos que encua-
draron la transformacién y que dejaron abiertos la vulnerabilidad
de los pagos internacionales y tensiones distributivas reflejadas en
una alta tasa de inflacion. Al final del primer peronismo no se habia
logrado erradicar definitivamente la visién de una economia prein-
dustrial posible y, otra vez, volvié a surgir el falso dilema campo o
industria.

La transformacion de la estructura producida y las ideas in-
dustrialistas gestadas durante la crisis de la década de 1930 y el
gobierno peronista sobrevivieron el embate. Al mismo tiempo,
se plantearon los nuevos dilemas del desarrollo. Por una parte,
consolidar los pagos internacionales y la estabilidad de precios
a través de la expansion y diversificacién de las exportaciones,
el equilibrio fiscal y la prudencia de la politica monetaria. Por la
otra, definir las prioridades dentro del mismo desarrollo indus-
trial y reactivar la economia agropecuaria. El primer objetivo fue
enfatizado por Prebisch en los informes que preparé para el go-
bierno de facto de la llamada Revolucién Libertadora. Era preciso
restablecer los equilibrios macroeconémicos. Sin embargo, con
sus antecedentes como alto funcionario de la década del treinta y
dadas las tensiones politicas posperonistas, sus recomendaciones
fueron vistas como una tentativa de vuelta al pasado, eclipsando
los aportes de Prebisch a la renovacion del pensamiento y la poli-
tica econémica.

Respecto de la politica industrial surgieron dos rumbos alter-
nativos posibles. Uno de ellos, cuyo principal inspirador fue Guido
Di Tella, planteaba el “desarrollo indirecto” via la expansién ini-
cial de las industrias livianas y sencillas para alcanzar, luego, una
mayor integracion de las cadenas de valor. Desde otra perspectiva,
se proponia abordar de entrada el desarrollo de las industrias de
base y dindmicas, para acelerar el proceso de integracién indus-
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trial. En esta segunda version, el desarrollismo ortodoxo, vincu-
lado a la presidencia de Arturo Frondizi y las ideas de Rogelio
Frigerio, el necesario shock inversor, que incluia la energia y el pe-
troleo, requeria de un fuerte apoyo del capital extranjero. Un en-
foque alternativo, desde el desarrollismo, enfatizaba la prioridad
de movilizar el ahorro interno y, complementariamente, el capital
extranjero. Respecto de la necesaria interdependencia del campo y
la industria, uno de los aportes principales fue el de Marcelo Dia-
mand con su enfoque de la “estructura productiva desequilibrada”
y la necesidad de garantizar la rentabilidad y la competitividad de
ambos sectores a través de los tipos de cambios diferenciales y las
politicas fiscal y monetaria. Estos enfoques desarrollistas conver-
gian, con diversos énfasis, en la necesidad de una profunda refor-
ma estructural para constituir una economia avanzada “integrada
y abierta” de amplia base cientifica y tecnologica.

La experiencia historica de los paises emergentes de Asia mas
exitosos avalan el acierto del pensamiento renovador en la Ar-
gentina, en particular, el énfasis en el desarrollo de las industrias
lideres, la prioridad de la educacién, la ciencia y la tecnologia, la
movilizacion de los recursos propios, la subordinacion del capital
extranjero a la estrategia nacional de desarrollo y la gobernabili-
dad de la macroeconomia para viabilizar las politicas ptblicas y las
iniciativas privadas.

El golpe de Estado de 1976 arrasé con la economia y las ideas
desarrollistas en la Argentina. El drastico cambio de rumbo res-
pondid, nuevamente, a la convergencia de factores internos y ex-
ternos. En los primeros, el debilitamiento del campo nacional y la
inseguridad provocados por el desatinado intento de cambiar la
realidad por la via armada. Sobre estas bases, la dictadura impuso
el control de las organizaciones sociales, el terrorismo de Estado y
las politicas de desmantelamiento industrial y subordinacién a la
especulacion financiera. En los factores externos gravité la sustitu-
cién, en los centros de poder mundial, del paradigma keynesiano
por el neoliberal funcional a la globalizacién y los capitales especu-
lativos. El retorno a la economia preindustrial y la subordinacién
a la especulacion financiera se fundé en la visién del pais periféri-
co, carente de recursos y del talento necesarios para construir un
proyecto nacional. El pais se adhiri6 incondicionalmente al canon
neoliberal, es decir, al “pensamiento céntrico”, cuyas consecuen-
cias Prebisch habia denunciado mucho tiempo atras.

Se traté de una profecia autocumplida, los crecientes des-
equilibrios en los pagos internacionales y las finanzas puablicas
y el aumento incesante de la deuda, confirmaban, en efecto, la
impotencia del pais. En tales condiciones, la politica econémica
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quedd reducida a “transmitir senales amistosas a los mercados”,
para seguir tomando deuda. La destruccion de la competitividad
de la industria a través de la apreciacién cambiaria, la apertura
comercial y la reforma financiera provocaron la ruptura de las ca-
denas de valor y de las apreciables bases tecnoldgicas que habia
alcanzado el sistema. Después del paréntesis del primer gobier-
no democritico, en la década de 1990, las ideas neoliberales se
desplegaron en plenitud. Estaba ya vigente, en América Latina, el
Consenso de Washington y la resolucion de la crisis de la deuda y
la “década perdida” de los ochenta. Con el reinicio de las corrien-
tes de capitales, el plan de convertibilidad de principios de 1991
cont6 con un amplio ingreso de capitales, que incluyd la conver-
sion de deuda, para privatizar (en su mayor parte, extranjerizar)
las empresas del Estado, desde el petréleo hasta las comunicacio-
nes. Fue el predominio absoluto del “pensamiento Gnico” cuyo
epilogo fue la debacle del 2001-2002.

La crisis argentina y, poco después, hacia finales de la primera
década de este siglo, el descalabro financiero internacional conver-
gieron para desacreditar el paradigma neoliberal, tanto como es-
trategia para administrar la coyuntura cuanto sendero para el de-
sarrollo econémico y social. El desprestigio actual de la ortodoxia,
como sucedi6 después de la crisis de la década de 1930, debilité la
influencia del “pensamiento céntrico” en América Latina. En este
escenario, las ideas econémicas en la Argentina replantearon dos
antinomias, nunca definitivamente resueltas. Por un lado, entre el
planteo neoliberal y la propuesta nacional del desarrollo con equi-
dad. Por el otro, entre los: modelos alternativos de pais “granero del
mundo” o la relacion campo-industria en un sistema integrado y
abierto.

La recuperacion de la gobernabilidad de la economia después
de la crisis y la eliminacién de las cronicas restricciones fiscal y de
pagos internacionales permitieron la reaparicién del Estado como
protagonista esencial del desarrollo econémico y social. El debate
sobre la estrategia de desarrollo que habia sido marginado durante
el perfodo de la hegemonia neoliberal ha vuelto a adquirir plena
vigencia.

Conclusiones

En los dos siglos transcurridos desde la Revolucion de Mayo, Ar-
gentina no ha logrado resolver plenamente sus tres problemas fun-
dacionales. Subsiste, en efecto, un notable desequilibrio en el desa-
rrollo relativo de las diversas regiones y una ocupacién desigual del
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territorio, con amplias zonas escasamente pobladas y atrasadas. A
suvez, la estructura productiva revela una insuficiente integracion
vertical y espacial de las cadenas de valor, el atraso relativo de los
sectores lideres portadores de la revolucién técnico-cientifica con-
temporanea y elevados desequilibrios de productividad entre los
diversos sectores. Consecuentemente, prevalece una tasa alta de
desempleo y subocupacién, en un mercado laboral fracturado en-
tre las ocupaciones formales e informales y los dispares niveles de
calidad y salarios de las diversas actividades. Por Gltimo, el pais no
ha logrado todavia una relacién simétrica y dinimica con el mer-
cado mundial, fundada en el equilibrio en el contenido de valor
agregado y tecnologia del comercio exterior y la fortaleza de sus
pagos internacionales. En este tltimo desafio, sin embargo, con la
resolucién de la crisis del 2001-2002 y la conversion de la deuda
externa en limites manejables con recursos propios, el pais logré
recuperar soberania a través de la libertad de maniobra de su poli-
tica economica.

Como el desarrollo es siempre un proceso de construccién en
un espacio nacional abierto al mundo, en una relaciéon simétri-
ca no subordinada con la globalizacién, es necesario el ejercicio
efectivo de la soberania para permitir la necesaria libertad de
maniobra de las politicas pablicas y el despliegue de las iniciati-
vas privadas. La soberania descansa en la fortaleza de la densidad
nacional que, en si misma, es un proceso acumulativo. Es decir,
a lo largo del tiempo, el fortalecimiento de la cohesion social, la
impronta nacional de los liderazgos, la solidez de las instituciones
y la existencia de un pensamiento critico. Un rasgo notable de la
experiencia argentina es la repetida interrupcion en la evolucion
de todos los componentes de la densidad nacional. Esto ocurri6
con los golpes de Estado, el desempleo y empobrecimiento ma-
sivo, el péndulo entre las ideas neoliberales y las nacionales y la
alternancia de liderazgos asociados a los intereses trasnacionales
y los de inspiracién nacional. En definitiva, las causas de la insu-
ficiencia de las respuestas a los desafios fundacionales descansan
en la debilidad de la densidad nacional y el juego pendular entre
los proyectos de pais.

La experiencia historica que hemos recorrido sumariamente
en estas paginas, el desarrollo comparado y la evolucién del orden
mundial, proporcionan suficientes elementos de juicio para una
resolucién posible y definitiva de la agenda pendiente desde los
tiempos fundacionales de la patria.

(Evaluado el 4 de noviembre de 2010.)
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