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Introduccion

En 1963, Ral Prebisch' identificé los principales obstdculos que enfrentaban los paises
latinoamericanos a la hora de alcanzar sus metas de desarrollo. Las industrias con
elevadas estructuras de costos que surgieron al amparo de las précticas proteccionistas,
industrias incapaces de competir internacionalmente, y el continuo deterioro de los
precios relativos de los productos primarios fueron algunos de los inconvenientes mas
importantes que sefiald. Se trataba de lo que el economista argentino llamé el
estrangulamiento externo, cuellos de botella que imponen limites en el desarrollo
espontaneo de las economias. En ambos casos, estos inconvenientes estructurales estan
estrechamente ligados al curso de las exportaciones de estos paises y, en consecuencia,
a su posibilidad de hacerse de las divisas necesarias para financiar sus procesos de
desarrollo.

En el siglo XXI, con los precios de los commodities agropecuarios en niveles récord,
(ceudles son los principales factores estructurales que presionan sobre la restriccion
externa y que impiden que la Argentina pueda posicionarse de manera definitiva en una
senda que permita alcanzar niveles de desarrollo superiores? En este trabajo nos
concentraremos en analizar aquellos rubros que consumen una importante cantidad de
las divisas que se generan via exportaciones y veremos que la extranjerizacién de la
economia, la deuda externa, la fuga de capitales y los déficits energético e industrial,
entre otros, son los principales problemas a resolver para aliviar el estrangulamiento
externo. Todos ellos guardan conexién con la posibilidad de disponer de divisas Y,
ademas, con la competitividad de las industrias nacionales. Nos proponemos estudiarlos
aqui para entender por qué son éstas cuestiones decisivas y para conocer ¢cémo se ha
llegado a la situacion actual.

El presente trabajo esta estructurado en dos partes. La primera de ellas corresponde a los
antecedentes de la problematica en nuestro pais, mientras que en la segunda se aborda el
estudio de las causas actuales de la restriccion externa, las cuales fueron mencionadas
en el parrafo anterior. Aqui profundizaremos la idea que constituye la tesis central del
trabajo: a partir del desmantelamiento del modelo de industrializacién por sustitucién de
importaciones en 1976 se implementaron reformas que modificaron la mismisima
estructura de nuestra economia, y los factores que en la actualidad explican la
reaparicion de la restriccion externa han surgido en su mayoria a partir de esas medidas
tomadas durante los gobiernos neoliberales de 1976-1983 y 1989-2002, y han sido
alimentados por las transformaciones que el fenémeno de la globalizacién produjo en la
economia internacional; asimismo, mostraremos que estas limitaciones no pudieron ser
sorteadas en el marco de aquel modelo econdmico pero tampoco han podido ser resultas
de manera integra bajo la l6gica del modelo actual. Por Gltimo, se incluye un apartado
final donde se exponen las conclusiones del trabajo, repasando los principales conceptos
de cada capitulo.

! Prebisch, Rail. Hacia una dindmica del desarrollo latinoamericano, con un apéndice sobre El falso
dilema entre desarrollo econémico y estabilidad monetaria. México D.F.: Fondo de Cultura Econémica,
1963. Los conceptos aparecen en escritos anteriores del autor pero mencionamos esta fecha por ser el afio
de publicacién del libro en el que la problemética se analiza sistematicamente.



La primera parte de este trabajo
presenta los antecedentes de la
problematica de la restriccién externa
en nuestro pais, y estd compuesta por
dos capitulos. En el primero de ellos se
exponen las  caracteristicas y
consecuencias de la restriccion externa
a lo largo del ultimo siglo y medio en la
Argentina. El nivel de sintesis del
capitulo ha derivado en una falta de
profundidad que bien puede resultar
excesiva, pero consideramos que al
menos se consiguen esbozar las ideas
principales que permiten enmarcar

nuestro tema de estudio en un contexto
histérico para contribuir a su
comprension, y que funciona
correctamente como una primera
aproximacion. El segundo capitulo
ofrece el marco tedrico en el que se vino
desenvolviendo el estudio de la
restriccion externa para nuestro pais. En
¢l se exponen las consideraciones de
Marcelo Diamand, como asi también el
modelo Stop and go formalizado por
Braun y Joy, y se discute la validez de
sus postulados y conclusiones en la
estructura econdmica contemporanea.



Antecedentes historicos

En este primer capitulo presentamos una brevisima resefia histdrica acerca de los
distintos modelos econémicos vigentes desde 1880 en la Argentina.” Nos centraremos
en mostrar como en cada uno de estos modelos se llegd a un limite en su
desenvolvimiento originado en contradicciones estructurales de los mismos, y en marcar
diferencias y continuidades entre los distintos procesos. En especial, veremos que las
dificultades para hacerse de las divisas necesarias para financiar los procesos de
crecimiento o de desarrollo marcaron puntos de inflexion que llevaron a cambiar la
légica de acumulacion y la importancia dada a cada sector de la economia. A lo largo de
casi 150 afios, fueron sucediéndose modelos opuestos entre si, por lo que, en general, lo
que se conservo de ellos en las etapas siguientes fue muy poco. El modelo
agroexportador es el punto de partida de nuestro relato.

El modelo agroexportador

A partir de 1880, la Argentina se incorporé al mercado mundial en el marco de la
division internacional del trabajo como pais productor de materias primas. Si bien
durante todo el siglo XIX se habian exportado productos pecuarios, principalmente
tasajo, cuero y lana, este nuevo periodo se caracterizo por un notable crecimiento del
comercio exterior, a partir del gran dinamismo que mostraron las exportaciones de
ganado bovino y de cereales. Por primera vez en la historia, tanto la produccién como la
logistica comenzaron a ser planificadas con vistas a la consecucion del objetivo de
obtener divisas a partir del comercio internacional. Asi, la tierra fue sembrada con
semillas de aquellos cereales mas demandados en el mercado mundial, a la vez que fue
emprendido un proceso de refinamiento del ganado, con el fin de adaptar su carne al
gusto europeo. Esta nueva légica permitidé que el pais registrara altas tasas de
crecimiento, del orden del 5% anual en promedio hasta inicios de la Primera Guerra
Mundial, y colocé a la Argentina entre las principales economias del mundo. La
dotacion de recursos naturales, en concreto la abundancia de tierras aptas para el
cultivo, posibilité la adopcion del nuevo modelo: la llanura pampeana, rica en
extension, fértil y de clima templado, era el escenario ideal para la produccion de
aquellas materias primas que el mundo demandaba. El modelo agroexportador, que se
extendié hasta 1930, fue abierto y dependiente del sector externo.

? La cuestion histérica puede verse en profundidad en Rapoport, M. y otros. Historia econdmica, politica
y social de la Argentina (1880-2000). Buenos Aires: Editorial Macchi, 2000; en Gerchunoff, P. y Llach,
L. El ciclo de la ilusién y el desencanto. Un siglo de politicas econémicas argentinas. Buenos Aires:
Ariel, 2003; y en Basualdo, E. Estudios de historia econdémica argentina. Desde mediados del siglo XX
hasta la actualidad. Buenos Aires: Ed. Siglo XXI, 2010.



La apertura de la economia, plasmada en la adopcion del librecambio, contribuy6 a
desalentar el desarrollo de la industria nacional: la produccion importada era mas barata,
y cualquier esfuerzo por competir con ella habria fracasado, debido a la falta de
proteccion por parte del Estado a las manufacturas locales. En este contexto, las Gnicas
industrias que lograron alcanzar un cierto nivel de desarrollo fueron aquellas ligadas a la
exportacién agropecuaria, es decir, las minimas necesarias para sostener la logica
agroexportadora, como fue el caso de los frigorificos. Las inversiones extranjeras se
concentraron en este tipo de industrias, como asi también en el ferrocarril, medio
necesario para el transporte de la produccion hasta el puerto, evidenciando el interés de
las principales potencias en facilitar el funcionamiento del modelo. Una pequefia
excepcion puede reconocerse dentro de este marco general, correspondiente al lapso por
el que se extendid la guerra en Europa: por ese entonces se dio aqui un incipiente
fenomeno de industrializacion como consecuencia de las dificultades para importar
manufacturas desde aquellas tierras. Este proceso, no obstante, comprendié un nimero
limitado de bienes de consumo masivo y se disolvié cuando la paz en el viejo continente
fue reestablecida. Mas alla de estos contados casos, se verifico también un cierto nivel
de desarrollo en aquellas industrias que estaban protegidas por la Ley de Aduanas de
1877, por ser consideradas industrias naturales. Se trataba, principalmente, de las
producciones de vino en Mendoza y de azticar en Tucuman.

Por su parte, la dependencia del sector externo del modelo estaba dada por el caracter
asimétrico del comercio internacional: mientras que la Argentina exportaba productos
primarios de escaso valor agregado, sus importaciones comprendian mercancias
manufacturadas, de mayor valor. A pesar de que existieron sucesivas modificaciones en
los términos del intercambio y la afirmacién anterior es mas cierta para los afios
posteriores a la guerra que para los precedentes, es posible reconocer a lo largo de todo
el periodo una clara tendencia a que los precios relativos fueran desfavorables a nuestro
pais. En consecuencia, la evidente necesidad de capital adicional debia satisfacerse
mediante el endeudamiento internacional. Este es un factor central a la hora de explicar
la evolucion de la economia en el periodo: el endeudamiento potenciaba los problemas
fiscales, a la vez que los requisitos impuestos por los acreedores condicionaban las
politicas economicas, y los créditos, que debian servir para suplir la falta de capital para
el desarrollo, se convertian, en cambio, en una traba para el mismo.

Adicionalmente, tanto el volumen como el precio de los productos agropecuarios, por
depender de la demanda externa, estaban fuertemente condicionados por las
fluctuaciones econdémicas de los paises centrales, principalmente del Reino Unido, el
mayor comprador de la produccion nacional durante el periodo. De este modo, las
etapas ascendentes del ciclo econdmico de los paises centrales coincidian con las de la
Argentina, mientras que sus recesiones generaban las crisis del modelo nacional. Por su
parte, el hecho de que las inversiones y los préstamos que recibia el pais fueran en su
mayoria también de origen britdnico funcionaba como un agravante a esta dinamica de
funcionamiento del sistema. Al sustentarse en el librecambio, el modelo carecia de
mecanismos de compensacion para evitar las consecuencias de estas fluctuaciones de la
demanda: la accion del Estado se limitaba inicamente a proteger la libertad econdémica
y a auspiciar la entrada de capitales extranjeros.

El principal limite estructural del modelo agroexportador era, entonces, la excesiva
dependencia de la cantidad demandada y de los precios internacionales de los productos



agricolas, como asi también del ingreso de capitales que era necesario para equilibrar las
cuentas. En suma, podria hablarse de una excesiva dependencia del sector externo de la
economia. Esta limitacion quedé de manifiesto con mayor evidencia a partir de la Gran
Depresion de 1930: la crisis en los paises centrales se tradujo en una drastica caida en la
demanda de los productos nacionales y, consecuentemente, sus precios se derrumbaron;
ademads, la posibilidad de acceder a préstamos se vio limitada como natural
consecuencia del proceso recesivo global. Estos factores, mas el viraje hacia el
proteccionismo en general y la preferencia comercial otorgada por el Reino Unido a los
paises del Commonwealth, que excluyé a la Argentina, en particular, hicieron colapsar
al modelo y contribuyeron a generar un creciente escepticismo con respecto al valor del
sector agropecuario como fuente del crecimiento econémico de largo plazo.

El modelo de industrializacién por sustitucién de importaciones (ISI)

Existe un consenso generalizado a la hora de considerar que el proceso de
industrializaciéon por sustituciéon de importaciones fue, en un comienzo, mas una
respuesta casi obligada frente a la coyuntura internacional que la puesta en
funcionamiento de un nuevo modelo de desarrollo. La disminucién de la demanda
internacional de los productos que nuestro pais exportaba y, como su correlato, la
notable caida de los precios de estos bienes, asi como también el techo alcanzado en la
frontera agropecuaria en la region pampeana, constituyeron causa suficiente para la
transformacién de la actividad econdmica argentina, debido a que no se podia garantizar
el nivel de importaciones. Este ultimo hecho fue el que obligd a reemplazar produccion
e insumos importados por manufacturas de origen nacional. Durante este periodo, el
sector agropecuario cay6 en un profundo letargo, sin ser objeto de cambios de fondo
que facilitaran el acceso a la propiedad de la tierra ni de inversiones tendientes a
mejorar la productividad al incorporar tecnologia, a la vez que mantuvo, en general, su
orientacion al mercado externo, su funcionamiento basado en la economia liberal y sus
relaciones laborales paternalistas.

En cuanto a la industria, en una primera etapa, las ramas que se desarrollaron fueron las
mas ligadas a los insumos agropecuarios y a las primeras etapas de transformacion, es
decir, las llamadas industrias vegetativas (alimentos y bebidas, textiles, cuero, tabaco),
caracterizadas esencialmente por un bajo valor agregado por unidad de producto, y para
las cuales el proceso de fabricacion no exigia la inversién de grandes sumas de capital.
En este sentido, el pais continuaba su dependencia del exterior en tanto debia importar
todavia productos manufacturados complejos e insumos basicos. No obstante, ya en
1935 la produccién industrial superé por primera vez a la produccién agricola, y
comenzd a movilizar un crecimiento de la demanda de mano de obra que se sostendria,
aunque con vaivenes, a lo largo de mas de cuarenta afios.

El papel del Estado fue, durante este proceso, mucho mas activo que en el pasado. A
partir del estimulo al consumo se buscé ampliar el mercado interno y fomentar la
produccién de bienes industriales. A su vez, mediante la realizacién de importantes
obras de infraestructura, principalmente emprendidas por el sector publico, se le otorgd
un impulso adicional a la actividad econémica. La industria fue beneficiada por
numerosas medidas de corte proteccionista durante este proceso, entre las que se
cuentan el control de importaciones y exportaciones, el otorgamiento de subsidios
directos e indirectos a las empresas industriales, la regulacién de precios, los subsidios a



las tasas de interés, la participacion del sector publico en la relacién entre proveedores,
productores y canales de distribucion, y la fijacién de tasas de cambio preferenciales
para determinadas importaciones. Al amparo de este Estado protector, conceptos como
productividad, competitividad e innovacion tecnologica fueron dejados de lado, y éste
fue el punto de partida para la conformacién de una estructura industrial altamente
oligopolizada ¢ ineficiente, cuyos costos Unicamente le permitian proveer al mercado
interno, ya que no eran competitivos internacionalmente.

Fue por estos motivos que, hacia la década del 60, se arrib6 al primer gran cuello de
botella del modelo: todas aquellas industrias intensivas en mano de obra ya se habian
desarrollado, el proceso de ISI facil estaba agotado y era momento de comenzar a
sustituir importaciones en las ramas industriales bdsicas (acero, aluminio,
petroquimica), para lo cual se requeria la inversion de importantes sumas de capital. Sin
embargo, y como se menciond anteriormente, con las industrias desarrolladas hasta
entonces no habia sido posible la acumulaci6n del capital necesario para pasar a esta
segunda etapa del proceso de industrializacion.

Fue preciso entonces recurrir una vez mas al capital extranjero para la consecucion de
los nuevos objetivos planteados. En efecto, durante este periodo se radicaron en el pais
254 empresas, las cuales se concentraron en un 90% en industrias quimicas,
petroquimicas, derivadas del petréleo, metalurgica y en la fabricacién de material de
transporte y maquinarias eléctricas y no eléctricas, mientras que apenas el 1,9% lo hizo
en industrias tradicionales como la indumentaria y la textil. El monto de inversién
extranjera directa que ingresé al pais entre 1958 y 1963 fue aproximadamente el 20%
del total de inversiones de las tres primeras cuartas partes de todo el siglo XX, una cifra
inédita para la historia nacional y que s6lo seria superada durante la vigencia del modelo
neoliberal. El proceso de ISI dificil, que se extendié hasta mediados de los 70, posibilitd
que la industria tuviera su desempefio mas destacado, convirtiéndose en el motor de un
crecimiento generador de empleo y en la base de la acumulacién de capital. La masiva
participacion de filiales de empresas transnacionales permiti6 que se llenaran
progresivamente los casilleros vacios de la matriz insumo-producto y, en el marco de
una economia altamente protegida, fuera més cercano el objetivo de lograr un mayor
nivel de autoabastecimiento.

De cualquier modo, cabe destacar que la dependencia con el exterior no desaparecié
sino que simplemente sufrid una modificacién cualitativa: si antes era necesario
importar los insumos y la produccion industrial compleja, ahora se requeria del capital
extranjero para posibilitar la produccién que sustituyera aquellas importaciones. En
efecto, las empresas transnacionales que se radicaron en el pais lo hicieron buscando
aprovechar las posibilidades que oftecia la dimensién del mercado interno argentino, el
mayor de América Latina por entonces, sin la intencién de destinar su produccién
también a la exportacién, mediante la aplicacion de técnicas de avanzada que
permitieran mejorar la competitividad del sector en su conjunto. Cuando el modelo
colapsé y fue dado de baja a mediados de los 70, quedd claro una vez mais que el
principal condicionante estructural del mismo nunca pudo ser resuelto: la capacidad del
modelo para generar divisas fue minima. Esto se explica fundamentalmente por las
practicas proteccionistas, que supusieron una falta de incentivos para mejorar la
productividad y la innovacién, y dieron paso a la obsolescencia tecnolégica y al retraso
en la aplicacion de procesos productivos de avanzada; la estructura de subsidios por



