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      La crisis de 1929 inauguró un periodo de grandes transformaciones del orden económico mundial, que obligaron a quienes dirigían las economías periféricas a ensayar nuevas fórmulas que permitieran asegurar el crecimiento de la producción y el empleo. Por entonces, la Argentina era uno de los principales productores y exportadores mundiales de carne bovina, lana y cereales. A partir de las últimas décadas del siglo XIX, la economía local había crecido a un ritmo acelerado, estimulada por la expansión de los países industrializados y, particularmente, por la complementariedad de su producción con la economía británica. Gracias a esta exitosa inserción en el comercio mundial, hacia 1929, la Argentina poseía la economía más extensa y diversificada de América Latina.


      Treinta años después, a finales de la década de 1950, la Argentina se había apartado de ese perfil. La economía había acentuado su orientación hacia el mercado interno. El crecimiento de la producción mostraba fluctuaciones cíclicas muy importantes y marcadas diferencias sectoriales. Las exportaciones de productos primarios seguían constituyendo el grueso del comercio exterior, pero ahora apenas alcanzaban para generar las divisas requeridas para alimentar el desenvolvimiento industrial. Como resultado de estos factores, el incremento de la renta per cápita se había ralentizado, colocando a la Argentina en una posición secundaria entre el grupo de países que comenzaron a ser conocidos como «subdesarrollados».


      Los analistas han formulado diversas interpretaciones para explicar este proceso: una dotación de recursos naturales poco adecuada para impulsar la industrialización; el reducido tamaño del mercado interno; el escaso dinamismo del empresariado, reacio a invertir en actividades que no redituaran rendimientos altos e inmediatos, y una política económica que perseguía la autarquía durante los dos gobiernos de Juan Domingo Perón. En este capítulo no se apelará a una explicación que se centre en sólo una de aquellas causas; por el contrario, se intentará demostrar que las condiciones ofrecidas por el mercado internacional continuaron ejerciendo un papel importante en las posibilidades económicas que se abrían al país. En este sentido, en pocas ocasiones las políticas aplicadas pueden verse como una opción entre caminos alternativos. Así como el crecimiento anterior a 1930 había sido posible gracias a la gran expansión del comercio internacional, el lento incremento de la producción posterior a 1930 (a una tasa media anual del 2,7 por ciento) pareció estar en buena medida condicionado por las menores oportunidades ofrecidas por el mercado mundial.


      Sin embargo, el desempeño de la economía después de 1930 no fue uniforme. El producto bruto interno per cápita, medido en dólares de 1990, que había alcanzado 4.612 dólares estadounidenses en 1929, declinó durante la Gran Depresión y recién superó esa cifra en 1943. En el siguiente quinquenio este índice ascendió ininterrumpidamente hasta alcanzar los 5.529 dólares estadounidenses en 1948. A partir de entonces, la economía se sumergió en una etapa de lento crecimiento y crisis cíclicas motivadas por el déficit crónico de la balanza de pagos. Sólo en 1957 se superó el nivel alcanzado nueve años atrás.


      Este capítulo se organiza en tres partes, que coinciden con las tres décadas posteriores a 1930. Estas etapas, cuyo inicio es marcado por cambios en el mercado internacional que derivaron en crisis internas de diferente consideración, permiten observar la naturaleza de las transformaciones en la estructura económica del país.


       


       


      Crisis y transformaciones en los años treinta


       


      Impacto de la Gran Depresión


      Luego del fin de la I Guerra Mundial, la economía argentina continuó especializándose en la producción y exportación de productos primarios, pero los cambios producidos en el mercado internacional comenzaron a afectar su desempeño. La inestabilidad de los flujos del capital, el auge del proteccionismo agrario en Europa y la tendencia a la sobreproducción de cereales revelaron la fragilidad de ese orden económico.


      La economía argentina estaba mal preparada para afrontar un periodo de inestabilidad. El alto grado de apertura al comercio mundial, la especialización en la exportación de una canasta limitada de productos y la fuerte dependencia del capital extranjero, que era propietario de una parte significativa del stock de capital instalado y además era acreedor del Estado nacional, constituían los factores principales que hacían a la economía local muy vulnerable a los desequilibrios del mercado mundial. Una caída de la actividad industrial o una crisis financiera en Europa repercutía localmente a través de la reducción del precio o del monto de las exportaciones —y, en ocasiones, de ambos—, de la reducción de la inversión extranjera y, algo más tarde, del derrumbe de las importaciones. Las presiones se acrecentaban sobre la balanza de pagos debido al fuerte peso que tenían el pago de los servicios de la deuda externa y el giro de las utilidades de las empresas extranjeras.


      En este marco de gran inestabilidad, la economía local comenzó a deslizarse hacia la recesión pocos meses antes de que estallara la Gran Depresión. Como las naciones de Europa, la Argentina se vio amenazada en primer término por los efectos causados por la prosperidad de Estados Unidos. El vigoroso crecimiento de la producción industrial en ese país y la especulación bursátil de Wall Street condujeron a las autoridades de la Reserva Federal a incrementar los tipos de interés con el objetivo de moderar la expansión. Esta decisión y el auge de la burbuja especulativa provocaron un cambio en el flujo de capitales estadounidenses y, como consecuencia de ello, a partir de mediados de 1928, comenzó una fuerte exportación de oro desde los países europeos y de América Latina hacia Estados Unidos.


      En el caso de la Argentina, sólo entre 1928 y 1929 el egreso de oro compensó los ingresos que se habían acumulado entre 1927 y 1928 y que alcanzaban los 400 millones de pesos. Inicialmente este fenómeno no afectó el comercio exportador ni las importaciones. Sin embargo, un año más tarde, el efecto causado por la salida de capitales se vio acentuado por la declinación de los precios internacionales de los productos argentinos. La combinación de la salida de capitales y la caída de los ingresos por las exportaciones marcaron el comienzo de un nuevo ciclo recesivo. En lo inmediato, el gobierno de Hipólito Yrigoyen dispuso el cierre de la Caja de Conversión con el objeto de frenar la sangría de oro.


      En octubre de 1929, el derrumbe de la Bolsa de Nueva York persuadió a muchos de que la prosperidad de los años veinte había cedido paso a la recesión. Empero, solo con la crisis financiera provocada por la quiebra del banco austríaco Credit-Anstalt, que hundió a la economía europea en la depresión, cambiaría definitivamente la percepción de los economistas y los encargados de las políticas públicas.


      Una de las consecuencias que produjo la crisis en Argentina fue que, entre 1928 y 1932, los precios de las exportaciones se redujeron un 64 por ciento. Como la recesión mundial fue acompañada de una caída algo menor de los precios de los productos manufacturados, los términos del intercambio (es decir, la razón entre los precios de exportación y los de importación) descendieron un 40 por ciento en el mismo periodo. En cambio, la crisis no produjo un derrumbe de los volúmenes de exportaciones, que sólo descendieron por las malas cosechas de 1930 y 1933. Así, a pesar de la crisis, el país continuaba exportando en grandes cantidades pero a menores precios.


      La brusca reducción de los valores de exportación obligó a saldar los pagos con exportaciones de oro y con una aguda reducción de las importaciones, que, entre 1928 y 1932, descendieron en volumen un 55 por ciento.


      La caída de los precios internacionales y la reducción de las importaciones provocaron la recesión interna. Entre 1929 y 1932, el PIB descendió un 14 por ciento y la desocupación ascendió rápidamente, aunque se cree que no alcanzó niveles de importancia.


       


      Una recuperación temprana


      A diferencia de lo ocurrido en la mayoría de los países occidentales, la reactivación económica comenzó tempranamente en la Argentina y no requirió de grandes reformas institucionales. El impulso principal provino del mercado externo. Una sequía, que se prolongó entre 1933 y 1937, afectó a Estados Unidos, Canadá y en menor medida a Australia, principales competidores de la Argentina en el mercado internacional de granos. Como consecuencia de ello, la oferta mundial de cereales descendió, y los precios del trigo y del maíz se recuperaron hasta alcanzar en 1937 un nivel similar al de 1928 y 1929. La coyuntura no permitió aumentar el volumen de las exportaciones, pero sí mejoró los ingresos de los agricultores, alentó la actividad económica interna y suministró divisas para aumentar las importaciones. Estos factores posibilitaron la recuperación de la economía argentina a partir de 1933. En 1939, el Producto Interior Bruto era un 18 por ciento mayor al de 1929, aunque como ya se dijo el PIB per cápita de 1929 fue superado recién en 1943.


      El Estado intervino en esta recuperación. Inicialmente, el gobierno respondió a la Gran Depresión de acuerdo con las recomendaciones que emanaban de la economía neoclásica. Se entendía que la libre operatoria del mercado permitiría alcanzar un nuevo equilibrio entre la oferta y la demanda a un nivel menor de actividad. En ese proceso, la función del gobierno debía limitarse a crear en su ámbito las condiciones necesarias para el momento en que la depresión se detuviera y se reiniciara el crecimiento. Más específicamente, el Estado debía alcanzar y mantener el equilibrio presupuestario.


      En este último punto, el gobierno se enfrentaba con algunos problemas de consideración. Durante la década de 1920, una cuarta parte del presupuesto del Estado había requerido de financiamiento externo. En 1930, el ministro de Hacienda del gobierno militar surgido del golpe de Estado del 6 de septiembre señaló que la corrección de ese déficit era el objetivo prioritario de la política oficial. Poco después, el gobierno dispuso una reducción de los gastos públicos y de los salarios de los empleados de la Administración Nacional. Como estas medidas no bastaban, se impulsó una reforma del sistema impositivo, que hasta entonces dependía en un 60 por ciento de los aranceles que gravaban las importaciones. Con el objeto de diversificar las fuentes de ingresos corrientes del Estado, se establecieron nuevos gravámenes entre los que se destacó el impuesto a los réditos. En octubre de 1931, el gobierno militar también estableció un derecho adicional del 10 por ciento que afectó a todos los productos de importación. Estas medidas tuvieron algunas consecuencias de importancia. Según ha estimado Daniel Díaz Fuentes, entre 1930 y 1932, la caída de los gastos públicos fue, a precios corrientes, del 22 por ciento. Por su parte, los recursos se incrementaron un 12 por ciento en el mismo periodo. Ambas tendencias permitieron que en 1933 el Estado alcanzara el equilibrio presupuestario aunque sólo temporalmente.


      Esta política fiscal ortodoxa fue acompañada del respeto a los compromisos asumidos por el país en el extranjero. La experiencia argentina en esta materia no era muy feliz y las autoridades económicas entendieron que el pago de los servicios de la deuda debía ser respetado escrupulosamente a fin de mantener el prestigio financiero del país. Esta decisión fue seguida con gran rigor y, en el contexto de una moratoria generalizada, la Argentina continuó abonando los servicios de la deuda.


      Sin embargo, la corrección del déficit fiscal y el mantenimiento de una política monetaria estricta no fueron medidas suficientes para enfrentar la Gran Depresión. El agravamiento de la crisis mundial en 1931 y la decisión de Gran Bretaña de abandonar el patrón oro alentaron al gobierno argentino a tomar medidas más radicales. Con el objeto de evitar una devaluación más pronunciada del peso se estableció, en septiembre de 1931, una Oficina de Control de Cambios que intervendría en el mercado de divisas. Esta agencia tenía atribuciones para fijar los tipos de cambio a los cuales los bancos debían ajustarse a fin de negociar las divisas provenientes de las exportaciones y las que las casas importadoras querían obtener con el objeto de realizar sus operaciones habituales. Con el control de cambios, el gobierno pretendía vigilar indirectamente el comercio exterior para equilibrar los cobros y pagos externos y evitar nuevos desequilibrios de la balanza de pagos.


       


      El auge del bilateralismo


      La suspensión del patrón oro marcó el fin de una era. La inconvertibilidad de las monedas y el control de cambios alzaron barreras que segmentaron el comercio internacional; en los hechos, el mercado mundial había desaparecido. El nuevo orden comercial que emergió de la crisis se organizó sobre bases muy diferentes, como fueron los acuerdos bilaterales de comercio y pagos. Las ventajas del comercio multilateral presidido por el patrón oro (donde los saldos comerciales negativos entre dos naciones podían compensarse con los saldos positivos obtenidos del comercio con otros países) desaparecieron. El resultado fue que los volúmenes y el valor del comercio mundial no volvieron a alcanzar los niveles de 1929 hasta la segunda posguerra.


      Para la Argentina, el nuevo régimen comercial presentaba algunas dificultades. Desde el fin de la I Guerra Mundial, la economía se encontraba cada vez más sumergida en un vínculo triangular de comercio con Gran Bretaña y Estados Unidos. Mientras el país tenía en Inglaterra el principal mercado para sus exportaciones, se importaban crecientemente nuevos artículos manufacturados provenientes de Estados Unidos, como automóviles, receptores de radios, maquinaria agrícola y equipos industriales. En tiempos del patrón oro, el desequilibrio comercial con Estados Unidos había sido compensado con el superávit del comercio anglo-argentino. Pero luego del abandono del multilateralismo, el problema del comercio triangular se agravó. Las relaciones comerciales con Estados Unidos eran complicadas debido a que ese país no adquiría productos argentinos; en realidad, ambas economías eran competidoras en el mercado mundial de carnes y cereales.


      En 1932, luego de la conferencia de la Commonwealth en Ottawa, Gran Bretaña anunció que otorgaría preferencias comerciales a sus dominios y reduciría sus compras en las naciones no británicas. La noticia conmocionó a los círculos locales. El principal producto afectado por las restricciones era la carne, lo que motivó las quejas de la Sociedad Rural Argentina. Por entonces, recién se había instalado el gobierno del general Agustín Justo. Poco después se decidió el envío de una misión encabezada por el vicepresidente de la República, Julio Roca (hijo), que negoció un acuerdo con el jefe del Board of Trade, Walter Runciman. De esta manera, el vuelco del país al bilateralismo fue una respuesta a la coyuntura externa creada por la Gran Depresión y a la política británica de preferencias imperiales.


      En mayo de 1933 se alcanzó el acuerdo. El Pacto Roca-Runciman fue el primero y más importante tratado bilateral firmado durante los años treinta. La Argentina obtuvo de Gran Bretaña el compromiso de compra de una cuota de carne enfriada similar a la de 1932, cercana a las 390.000 toneladas, y la igualdad de tratamiento con los dominios de la Commonwealth en relación con las importaciones de carnes ovinas y bovinas congeladas. Se estipuló que, en circunstancias excepcionales, Gran Bretaña podría disponer de una rebaja del 10 por ciento en las compras de carnes enfriadas pero a condición de reducir, en proporción similar, las carnes congeladas procedentes de sus dominios. Por medio de otra cláusula, Londres concedió al gobierno argentino el manejo del 15 por ciento de la cuota de carnes en aquel mercado, reservándose el control sobre el 85 por ciento restante. Por su parte, el Reino Unido obtuvo del gobierno argentino ventajas cambiarias, rebajas y exenciones arancelarias y el compromiso de conferir «un tratamiento benévolo» a los capitales invertidos en el país. Entre las primeras concesiones, el gobierno inglés logró el compromiso de la Argentina de destinar las divisas generadas por las exportaciones a la remesa de utilidades de las empresas británicas instaladas en el país. Las reformas arancelarias, que fueron objeto de otra negociación bilateral en Buenos Aires que culminó en septiembre de 1933, incluyeron la creación de varias partidas para gravar nuevos artículos, rebajas de derechos sobre un número mayor de productos y el mantenimiento de las exenciones existentes para la importación de carbón inglés.


      Poco después de firmado el acuerdo, en noviembre de 1933, el equipo económico encabezado por el ministro de Hacienda, Federico Pinedo, puso en marcha una serie de medidas económicas, entre las que se destacó la reforma del control de cambios. Se implantó un régimen más severo que el anterior con el objetivo de evitar la acumulación de compromisos financieros y de importación impagos, y el surgimiento del mercado negro de divisas. Las nuevas medidas dispusieron un desdoblamiento del mercado cambiario, creándose un mercado oficial y otro libre. En el primero se negociarían las divisas provenientes de las exportaciones tradicionales y se realizarían las operaciones de compra de divisas para la importación de productos que contaran con la aprobación del Ministerio de Hacienda. En cambio, en el mercado libre se realizarían todas las operaciones de importación y de pagos que la Casa Rosada consideraba no prioritarias y que se quería desestimular. Allí la oferta de divisas estaría limitada a las exportaciones no tradicionales y su cotización sería un 20 por ciento mayor a la del mercado oficial.
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