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      La economía argentina tuvo un magro desempeño en la segunda mitad del siglo XX y se alejó considerablemente del patrón de crecimiento seguido por la mayoría de los países del mundo y, en particular, por otras grandes naciones latinoamericanas. En efecto, es indudable que el país transitó una acentuada decadencia relativa con una tasa de crecimiento promedio del 2,7 por ciento anual entre 1960 y el año 2000. Como indicador de comparación, en 1960 el PBI argentino era de 120.000 millones de dólares y el de Brasil cercano a los 170.000 millones; cuarenta años después el de Argentina era de 320.000 millones de dólares (se multiplicó por 2,7) y el de Brasil de 975.000 millones (se multiplicó por 6). Por su parte, el incremento del PBI per cápita, un indicador más preciso del crecimiento económico, fue aún menos favorable, apenas superior al 1,5 por ciento en el mismo periodo. El crecimiento de Colombia, México y Estados Unidos fue superior en más de un 60 por ciento al del PBI per cápita argentino; el de Canadá resultó superior en un 70 por ciento y el de Brasil en un 100 por ciento. El rezago de la Argentina respecto al resto del mundo fue en esta etapa mayor a cualquier otro periodo histórico, con excepción del ocurrido antes de 1870, cuando algunos países avanzaron decididamente en el desarrollo industrial.




      No obstante, ese mal desempeño macroeconómico reconoce periodos o etapas claramente diferenciadas, que en buena medida están marcadas por las grandes orientaciones de la política económica; las políticas desplegadas no resultaron en modo alguno inocuas y cobran relevancia a la hora de explicar la dinámica de la economía argentina en las últimas cuatro décadas del siglo. En este sentido, es posible identificar dos grandes momentos, aunque no homogéneos temporalmente: el primero tiene su origen en las políticas desarrollistas implementadas en la Argentina desde fines de los años cincuenta, y culminó de modo abrupto con la crisis que tuvo lugar de 1975 a 1976 y la política económica implementada a partir de ese último año por la dictadura militar; y un segundo periodo que transcurrió a partir de entonces, y cuyo final se ubica hacia el cambio de siglo con la mayor crisis económica de la historia contemporánea argentina en 2001. Esos dos grandes momentos son parte de —y reflejan también— los cambios en la dinámica del capitalismo en el mundo, cuyas transformaciones a mediados de la década de 1970, y en particular la crisis del modelo de acumulación basado en la producción en masa, implicaron el abandono de las políticas keynesianas y del «estado de bienestar» que habían predominado hasta entonces.




      Los periodos así definidos pueden diferenciarse a partir del desempeño macroeconómico y las definiciones de política económica. La etapa de 1960 a 1976 se caracteriza por un crecimiento sostenido del producto, aunque moderado y con importantes fluctuaciones; mientras que el periodo posterior está signado por un claro estancamiento económico. A su vez, la política económica, hasta con opciones diversas, se orientó a lograr el desarrollo por medio de una estrategia basada en la industrialización por sustitución de importaciones, la equidad distributiva y la inclusión social a lo largo de toda la primera etapa. Mientras que en el periodo 1976 al año 2000 primaron las definiciones tendientes a desmantelar esa estrategia, a abrir la economía y a favorecer los sectores financieros y de servicios sobre el conjunto de las actividades productivas, la concentración, el crecimiento del desempleo, la marginación y la pobreza fueron también rasgos centrales de este proceso.




      Este capítulo se ordena a partir de la periodización comentada. En el interior de cada una de las etapas el foco está puesto en los determinantes de la política económica y en la evolución de distintos sectores de la economía. En consecuencia, la indagación recorre el plano de las ideas, la estructura productiva y social, y los diseños o capacidades institucionales que posibilitaron o inhibieron el desempeño económico en esos años.




       




       




      La economía argentina entre 1960 y 1976




       




      Dinámica del crecimiento




      Entre la inmediata segunda posguerra y el primer lustro de los años setenta, las condiciones del crecimiento de la economía argentina quedaron determinadas por la dinámica de un ciclo de contención y arranque en el marco de un modelo centrado en la industrialización por sustitución de importaciones. Inicialmente, la economía de divisas generada por la sustitución de importaciones había permitido enfrentar la declinante capacidad de realizar pagos externos y crecer; pero, una vez que se logró producir localmente una gama variada de bienes finales, el crecimiento quedó vinculado al nivel de los abastecimientos de insumos y maquinarias importadas y, consecuentemente, a la capacidad de realizar pagos externos. La nueva situación dio lugar al surgimiento de desequilibrios crónicos y recurrentes del balance de pagos en cuenta corriente cada vez que la expansión económica interna impulsaba las importaciones; de allí el ciclo de «stop and go» que caracterizó a esta etapa.




      Básicamente, las posibilidades de obtener un nivel creciente de importaciones que permitiera sostener el impulso del sector industrial estaban subordinadas a la disponibilidad de divisas obtenidas a través de las exportaciones tradicionales, que se mantenían estancadas o incluso mermaban en épocas de auge por el incremento del consumo interno. Las alternativas para superar ese dilema eran relativamente acotadas y todas las posibles respuestas fueron, de algún modo, ensayadas por los gobiernos de distinto signo político en las dos décadas que siguieron al derrocamiento de Juan Perón en 1955.




      En el periodo de 1960 a 1975 sólo se presentaron dos situaciones recesivas: la de 1962 a 1963 y 1975, y una, en 1966, donde el producto apenas tuvo signo positivo. En esos años la tasa de crecimiento de la economía fue superior al 4 por ciento anual en promedio, un incremento significativo, aunque signado por una fuerte inestabilidad, mientras que el PBI per cápita creció año tras año desde 1963 a 1974. En otras palabras, luego de 1964 la economía argentina pudo resolver de manera relativamente exitosa la principal restricción que trababa su crecimiento (el estrangulamiento del sector externo) si bien ese problema siempre estaba latente —como se demostraría en 1975—, y su resolución continuó siendo la guía de la estrategia económica a largo plazo en toda la etapa, aunque ésta estaba limitada por la restricción política, que condicionaba las posibilidades de implementación y éxito de las definiciones de largo plazo.




       




      Gráfico 1. Crecimiento del PBI en porcentaje
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      Fuente: Elaboración propia sobre la base de Ferreres (2005).




       




      Gráfico 2. Crecimiento del PBI en millones de pesos de 1993
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      Fuente: Elaboración propia sobre la base de Ferreres (2005).




       




      Política económica a largo plazo




      En los años cincuenta, el equipo económico del peronismo había respondido al desafío de la restricción externa tratando de incrementar los saldos exportables a través de cierta contención del consumo interno y del aliento de las actividades agropecuarias; paralelamente, decidió avanzar en el proceso de sustitución de importaciones y el ahorro de divisas buscando una mayor integración del sector manufacturero. La estrategia era difícil en ese particular contexto internacional y de la política local, dada la necesidad de recurrir al capital extranjero para impulsar inversiones en industrias de base y otras actividades clave para el desarrollo económico. Aun cuando la respuesta a la crisis económica fue positiva, el conflicto político derivó finalmente en un golpe militar pocos años después. El gobierno de la llamada «Revolución Libertadora» convocó al prestigioso economista Raúl Prebisch, quien estaba al frente de la Comisión Económica para América Latina y el Caribe (CEPAL), con el propósito de aconsejar al gobierno en materia económica. Prebisch propuso con éxito la discusión del problema del deterioro de los términos del intercambio y señaló las limitaciones de la industrialización que importaba de forma creciente maquinarias e insumos y tendía al estrangulamiento del sector externo. Para acoplar las industrias básicas (más complejas, de mayor demanda tecnológica y de capital) consideraba necesario acercarse al mercado internacional público de capitales y atraer inversiones extranjeras en rubros que pesaban muy negativamente en la balanza comercial, tales como el petróleo y otros insumos industriales, y los equipos necesarios para el crecimiento del sector manufacturero. Por su parte, si bien criticaba el «exceso» del intervencionismo peronista, el Estado debía asumir un papel rector clave en la promoción de este desarrollo industrial a través de la planificación y promoción de ciertas actividades. En esencia, se trataba del mismo diagnóstico que los funcionarios peronistas realizaron a partir de 1949 y de propuestas similares, aunque Prebisch acentuaba la alternativa industrialista y confiaba menos que aquéllos en las posibilidades de incrementar la producción agropecuaria a largo plazo y resolver con ello la insuficiencia de divisas. Sus propuestas promovieron un importante intercambio de ideas que a partir de entonces sería alimentado de forma continua hasta mediados de los años setenta y serviría como guía de las definiciones más generales de política económica.




      En efecto, el gobierno de Arturo Frondizi pronto manifestó su decisión de atraer sin ambages el capital extranjero, profundizando así las medidas que el peronismo y Prebisch habían esbozado o intentado aplicar. La estrategia desarrollista colocaba el énfasis en el área petrolera con el propósito de reducir el gasto de divisas en ese sector, en la producción de maquinarias y en la industria química; era necesario integrar «hacia atrás» al sector industrial y reducir las importaciones, confiando escasamente, al igual que Prebisch y la CEPAL, en las posibilidades del agro para incrementar la entrada de divisas. La idea subyacente era que el crecimiento se manifestaría posible sólo con una permanente reducción de la apertura externa; o lo que es lo mismo, con una mayor autarquía económica. Estas definiciones fueron acompañadas con una serie de instrumentos legales destinados a promover la inversión y con organismos específicos de planeamiento, entre los que destacaba el Consejo Nacional de Desarrollo (CONADE), encargado de la coordinación y ejecución de las estrategias y análisis requeridos para el trazado de los programas especiales, sectoriales o regionales a largo plazo.




      Pero, ni aun con resultados notables como el de la rápida expansión petrolera y la sustitución en ese sector, el coeficiente de importaciones pudo reducirse mucho más allá de los límites alcanzados a fines de la década de 1950. En 1962 y 1963, luego de dos años de crecimiento, la crisis golpeó nuevamente la economía argentina; una vez más, ello fue consecuencia de los problemas de insuficiencia de divisas por el bajo nivel de exportaciones, crecientes importaciones y una falta de confianza en la estabilidad de la moneda local que promovió en ese escenario una importante fuga de capitales.




      Luego de esa crisis se abriría otro debate vinculado a los límites concretos o potenciales del desarrollo industrial diseñado en los años cincuenta. Por un lado, se insistió en los efectos perniciosos de la «extranjerización», en la medida que las empresas trasnacionales cobraban una mayor importancia en la estructura industrial, lo que suponía una pérdida de autonomía y de presencia relativa de la «burguesía nacional». Por otro, comenzaron a discutirse la ineficiencia económica derivada del sendero proteccionista —esto es, de la existencia de un reducido mercado interno que no aprovechaba las economías de escala— y el hecho de que la industrialización más compleja abría nuevos campos de importación sin dar solución definitiva a los problemas en el sector externo.




      En otras palabras, a mediados de la década de 1960 empezaron a debatirse los límites de la estrategia de crecimiento elaborada inicialmente por la CEPAL y el desarrollismo, los determinantes estructurales del ciclo económico y las características particulares de la estructura productiva. Conjuntamente, la idea de la apertura externa y la exportación industrial adquirió cada vez mayor relevancia; una conciencia «industrial-exportadora» fue consolidándose en el periodo y terminaría por hacerse dominante hacia el final del mismo. Las propuestas, aunque con matices importantes, tendían a concentrar el esfuerzo económico en un conjunto reducido de industrias que permitieran el pleno aprovechamiento de las economías internas al desarrollarlas a gran escala, posibilitando la exportación manufacturera a otros mercados y, en especial, a aquellos países latinoamericanos con los que se propiciaban convenios en el marco de la Asociación Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC).




      De manera casi paradójica, estas ideas cobraban forma a la par que los cambios en la estructura industrial se hacían más perceptibles y se avanzaba hacia un proceso de maduración, cuyas manifestaciones salientes —aunque incipientes— eran el incremento de la exportación de manufacturas de origen industrial, la exportación de desarrollos tecnológicos locales y las inversiones directas de empresas argentinas en el exterior.




      Las nuevas ideas fueron recogidas por los encargados de llevar adelante la política económica e industrial en esos años, independientemente de la orientación de los gobiernos, aunque serían sólo parcialmente aplicadas dada la fuerte inestabilidad política, las presiones sectoriales y los requerimientos de la coyuntura. En efecto, el Plan Nacional de Desarrollo elaborado por el CONADE durante la gestión de Arturo Illia, si bien mantenía la base de la estrategia elaborada por la CEPAL años antes, también incluía la necesidad de una mayor integración regional y de expandir la oferta de bienes industriales para la exportación. Pero fue el plan económico impulsado en 1967 por Adalbert Krieger Vasena, ministro del gobierno militar de Juan Onganía, el que recogió más claramente esos lineamientos al atacar el problema inflacionario como una condición necesaria para el crecimiento económico y reconocer la existencia de una estructura económica en la que convivían sectores con marcadas diferencias de productividades. El proyecto pretendía «modernizar» el sector industrial para hacerlo «eficiente» y, al menos en algunos segmentos, competitivo internacionalmente. El eje principal de su estrategia consistía en estabilizar la moneda —para lo cual se congelaron los salarios y se realizaron acuerdos de precios con los industriales—, alentar la producción local de insumos intermedios y de bienes de capital e impulsar las exportaciones manufactureras. Simultáneamente el sector público inició una política de amplias inversiones en infraestructura energética y de caminos tendientes a mejorar la eficiencia global de la economía.




      Con la gestión de Aldo Ferrer, durante el gobierno de Roberto Levingston, la política económica intentó promover el desarrollo de las industrias de capital nacional. La estrategia era lograr una mayor integración económica promoviendo las industrias de base y la descentralización regional, al tiempo que se estimulaban las exportaciones industriales, políticas que el ministro propugnaba desde años atrás; en este aspecto la estrategia no era muy diferente a la anterior. Los rasgos globales de esa propuesta quedaron plasmados en el Plan Nacional de Desarrollo (1970-1974) y, más claramente, en el Plan Nacional de Desarrollo y Seguridad (1971-1975) elaborado por los organismos de planificación; de todos modos, estas definiciones estratégicas quedaron subordinadas a la marcha de la coyuntura económica y principalmente de la política.




      También el programa del gobierno peronista a partir de 1973 consideraba varias alternativas para resolver el problema central de la economía que trababa un crecimiento más acelerado: la insuficiencia de divisas. En este sentido la propuesta del equipo liderado por José Gelbard definía una serie de instrumentos destinados a lograr la estabilización a corto plazo y otros de carácter estructural, luego incorporados al Plan Trienal para la Reconstrucción y la Liberación Nacional presentado a fines de 1973, cuando ya Perón había asumido la presidencia. Las medidas iniciales buscaban también la estabilidad como condición primera: empresarios y obreros debían llegar a un acuerdo de salarios y precios refrendado por el Estado. Esa búsqueda de la concertación reflejaba un aprendizaje respecto a la anterior experiencia peronista: los incrementos salariales y el aumento del gasto público podían inducir una expansión económica pero sólo a corto plazo; al acercarse al pleno empleo se agudizaba el conflicto entre beneficios y salarios y surgían problemas de oferta que alimentaban el proceso inflacionario. Para evitar ese dilema, el equipo económico incluyó en el programa el estímulo de la inversión pública y privada como motor del crecimiento.




      Por su parte, el proyecto de desarrollo bosquejado en el Plan Trienal tenía amplias coincidencias con las propuestas consolidadas en el debate de los años sesenta sobre los condicionantes del crecimiento económico y las transformaciones necesarias, aunque le sumaba su propia orientación política al impulsar la producción de bienes de consumo a través de una distribución del ingreso más equitativa. En esencia, se proponía profundizar la sustitución de importaciones en la producción de insumos estratégicos tales como el acero, los productos químicos, el aluminio o el papel, logrando una mayor integración del sector industrial y por lo tanto un menor consumo de divisas. La tendencia al estrangulamiento del sector externo se revertiría con una mayor oferta de bienes industriales, como se enfatizaba desde mediados de los años sesenta, pero también con una mayor oferta de productos rurales; en este sentido, el peronismo volvía a instalar la posibilidad de incrementar los saldos exportables tradicionales, tal como lo había hecho con el «cambio de rumbo» que tuvo lugar de 1949 a 1952, una posibilidad que las orientaciones estratégicas en materia económica habían prácticamente descartado desde 1955. La alternativa requería transformaciones productivas importantes en el agro y pretendía aprovechar los buenos precios que se obtenían para las materias primas en el mercado mundial por ese entonces.




      A pesar de contar con una propuesta diversificada, que recogía las experiencias y debates económicos que durante años se habían desarrollado para enfrentar el dilema de la recurrencia al estrangulamiento del sector externo, la estrategia peronista sucumbiría frente a los incrementos de los precios de importación y el cierre de mercados que provocó la crisis del petróleo hacia fines de 1973. La caída del Producto Bruto Interno en 1975, luego de un decenio de crecimiento, reflejó con contundencia que la escasez de divisas continuaba siendo un problema estructural de la economía argentina en el marco de un modelo basado en el desarrollo industrial, y que las distintas estrategias destinadas a resolverlo no habían alcanzado pleno éxito.
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