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El ciclo de la ilusion y el desencanto es un libro fundamental para entender la
economia y la politica del pais. Lejos de cualquier economicismo, la atencién
esta puesta en los dilemas de los que toman las decisiones y las consecuencias
en el desarrollo de la estructura productiva y social sin perder de vista el
contexto internacional, el rol de los debates y las luchas politicas y los
factores internos y externos. Pablo Gerchunoff y Lucas Llach han tenido una
sobresaliente carrera académica y han actuado como funcionarios publicos en
momentos decisivos de la historia reciente. Esa combinacion virtuosa les
permite analizar y pensar el periodo sin desconocer los limites de la accion e
interaccion. Los autores muestran la relacion entre las decisiones de politica
economica —muchas veces tomadas con escasa autonomia— y sus resultados
en el crecimiento, la insercion en el mundo, la estructura productiva y la
distribucion del ingreso. Esta nueva edicion, minuciosamente revisada,
avanza en el arco historico desde el post-2001 hasta el segundo gobierno de
Cristina Kirchner. El libro, ya convertido en el gran clasico de la historia
econdmica argentina, también ayuda a pensar el presente y el porvenir.
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Prologo a la presente edicion

La palabra griega kyklos significa ciclo, circulo. Una de sus
derivaciones es kykléo, cuyo sentido mas aproximado es: doy
vueltas alrededor del huracan.

De la historia de la politica economica argentina puede decirse (y, de una
manera u otra, se ha dicho) infinidad de cosas, pero hay una que no se ha oido
jamas: nadie ha dicho que se trate de una historia monotona. La Argentina fue
en algin momento el pais de crecimiento mas rapido y en alguin momento el
de crecimiento mas lento; fue un caso de intensisima integracion comercial y
financiera al mundo y también un caso de cerrazén como pocos otros paises;
pudo pasar en pocos afios de la hiperinflacién a la deflacion, del Estado
empresario a uno de los mas rapidos privatizadores del mundo, de ser el pais
mas caro de la region al mas barato; del endeudamiento al default, y luego de
otro default al endeudamiento. El péndulo de la politica econémica se movié
mas rapido y con mas violencia que en otras latitudes, causa y consecuencia
de una economia también marcadamente inestable.

El fragmento de la realidad sobre el que trata este libro es inusualmente
amplio por el espectro temporal que cubre (desde 1880 hasta principios del
siglo xxi1), pero relativamente especifico en el area que ocupa (la politica
econdmica de un pais mediano como la Argentina). ¢Por qué esa
delimitacién: la politica economica y un siglo xx «largo»? Una respuesta
lleva a la otra. Nos atrajo el hecho de que al analizar la historia de la politica
economica deban realzarse elementos —que unos llamarian
superestructurales y otros de historia politica y de las ideas— que en la
historia economica en sentido estricto tienen habitualmente un papel menor.
En cuanto a las fronteras temporales, el momento inicial coincide con la fecha
que ha adquirido un consenso como hito de consolidacion de un Estado
auténticamente nacional, lo que resulta una elemental precondicion si lo que
se esta analizando es la politica econémica de un pais. La fecha final ha ido
variando en las distintas ediciones de este libro, cuidando siempre que nos
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permitiera una mirada histérica, aunque el recuerdo fuera fresco. A dos afios
de concluida la experiencia kirchnerista de politica econémica, nos parecié
que ya podia incluirse para esta edicion.

No es extrafio que, dada la singularidad de sus contornos, una historia de
la politica econdmica argentina tan ambiciosa en su alcance temporal no haya
sido objeto de estudios anteriores. Ha habido, desde luego, una multitud de
trabajos sobre temas parcialmente superpuestos al que se trata aqui, o
enteramente comprendidos por él. Citarlos con algun criterio de justicia
distributiva es imposible. Pero no podemos dejar de reconocer nuestra deuda
—que es, largamente, nuestra mas importante deuda intelectual— con la
multitud de autores cuyas contribuciones nos han ayudado a conocer y
comprender los temas aqui desarrollados.

Es que este trabajo se ha nutrido poco, valga aclararlo, de fuentes
primarias de informacién, y mucho ha dependido en cambio de
investigaciones ajenas. A partir de ellas —y de nuestros propios trabajos
como historiadores— fuimos elaborando las explicaciones que ensamblan la
narracion.

Es muy marcada entre los economistas la tendencia a analizar los hechos
historicos a la luz de la experiencia propia, actual. No obstante padecer esa
deformacion profesional, la del anacronismo, hemos puesto un empefio
especial en resaltar los contextos propios de la época: la informacion con la
que contaban los actores histéricos, los incentivos y los limites dados por sus
posicionamientos politicos, las restricciones impuestas por la realidad local e
internacional. La politica economica siempre se considera como un area
esencialmente normativa. En las paginas que siguen, por el contrario, no hay
preguntas ni respuestas acerca de cémo debié haber sido la politica
econdmica, sino explicaciones e hipétesis de por qué fue como fue.

Quiza sorprenda, por momentos, el caracter marcadamente provisional y
abierto de las hipétesis planteadas. Eso, que puede considerarse un defecto, es
en realidad una consecuencia de lo que para nosotros es el principal atractivo
de la politica economica: el hecho de ser un punto de convergencia entre
esferas (ideoldgicas, politicas, institucionales, economicas) distintas,
identificables y relativamente auténomas, de cuya combinacién pueden surgir
resultados muchas veces inesperados.

La primera edicion de El ciclo de la ilusion y el desencanto terminé de
escribirse en 1998. Con dos reediciones en 2003 y 2007, esta edicion de 2018
incorpora a la publicacion original nada menos que unos veinte afios de
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historia de la politica econémica argentina. Y sabemos que veinte afios esta
lejos de ser nada, especialmente cuando se trata de la economia argentina.

Las ediciones de 2003 y 2007 ya incluian la narrativa y los debates
alrededor de la gran crisis econdémica argentina de 2001. Este volumen
contiene también el amplio arco que recorrieron la economia y la politica
econdmica durante el kirchnerismo: desde la asombrosa recuperacion de su
primer quinquenio (2003-2007) hasta el estancamiento con inflacion de la
primera mitad de la década de 2010. De modo que en estos veinte afios desde
aquella primera edicion podemos contar un desencanto —el fin de la
convertibilidad—, una nueva ilusion —el crecimiento «a tasas chinas» de los
primeros afnos kirchneristas— y un nuevo desencanto, el estancamiento
durante la segunda presidencia de Cristina Kirchner, extendido en un cuadro
recesivo con aceleracion inflacionaria en el afio 2016. Estabilizado en 2017 el
nuevo esquema de politica econémica iniciado con el gobierno de Mauricio
Macri, estas paginas se escriben cuando los mercados internacionales y buena
parte de la sociedad confian, una vez mas, en una mejora econémica de la
Argentina.

Veinte afios mas de observar la economia argentina y otros veinte mas de
edad nos hacen renuentes a intentar un diagnostico general sobre las
dificultades que ha tenido la Argentina para encontrar el camino de un
desarrollo econémico razonable y sin tantos sobresaltos, como el que otros
paises —en América Latina y fuera de ella— si lograron recorrer, o
comenzaron a recorrer. ;Hay, detras de esos ciclos de ilusion y desencanto, un
hilo conductor de la historia economica argentina? ;Lo hay al menos —por
tomar el periodo mas inestable— en las tltimas cuatro o cinco décadas?

Hace algunos afios ensayamos esa bisqueda de un factor comun detras de
aquellas dificultades[!]. En tiempos de la Primera Globalizacion, la Argentina
caminaba en pelotén no muy detras de las principales economias emergentes
de aquella época (las Australias, las Canadas, las Nueva Zelandas) que a su
vez acompafaban a las naciones lideres (Inglaterra, Estados Unidos, Francia,
Alemania). Pero el pais en un determinado momento perdi6 el camino, en
medio de esa tormenta mundial que fue la Gran Depresion. No fue la unica
economia en perderlo, pero si la tnica que no logré volver a alcanzar al
peloton, al que de a poco se sumaban nuevos integrantes (las Espafias, los
Japones y las Coreas del Sur). Retrasada y confundida en aquella bifurcacion,
la Argentina oye el murmullo, cada vez mas lejano, de los otros caminantes.
Intenta atajos desesperados por acercarse. Busca volver a vivir como rica
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antes de dejar de ser pobre: busca disfrutar y democratizar la prosperidad
antes de tenerla.

Esos atajos fueron en distintos momentos de la historia argentina el
proteccionismo y el endeudamiento. La economia cerrada, entre la posguerra
y el comienzo de la dictadura de 1976, fue en parte un intento de emulacion
de las «naciones industrializadas» via el proteccionismo manufacturero y en
parte una respuesta a condiciones internacionales desfavorables a los
productos argentinos, pero tuvo también una motivacion democratizadora de
la prosperidad: en un pais que exportaba alimentos, volcarlos hacia adentro;
en un pais que importaba manufacturas, dejar de importarlas para que su
produccion local generara empleo y salarios altos. En el corto plazo podia
funcionar, y esa bonanza equitativamente distribuida fue el primer peronismo,
con sus enormes consecuencias en la historia politica; pero a la larga, esa
economia que pretendia producir casi todo y exportar casi nada terminaba
atrapada en su incapacidad para importar la maquinaria y los insumos que
eran un requisito para el crecimiento. Difundir rapido la prosperidad
terminaba complicando la capacidad para generarla. El empuje del Estado
para forzar una mecanica a la que le faltaban piezas no impidi6 que la
Argentina perdiera terreno frente al peloton de lideres e incluso frente al
entonces pujante Brasil, y contribuy6 a desencadenar el sesgo inflacionario
que la Argentina padecio en casi todas las décadas desde los afios 40. La
conciencia de que en todo ello habia una dificultad profunda apareci6 en los
afios 60, cuando gobiernos de distintas raigambres politicas —pero nunca en
democracia plena— confluyeron, con un éxito perceptible pero modesto, en
un esfuerzo por recuperar las exportaciones tradicionales y por extender una
partida de nacimiento a las exportaciones industriales.

La apertura zigzagueante desde mediados de los 70 también mezcl6 una
conviccion de que se requeria un modelo diferente para volver a crecer, y
circunstancias internacionales ahora favorables a la globalizacion, con la
pulsion por repartir la cosecha no bien realizada la siembra. Sobre todo, en los
70 y en los 90, el atajo que transito el pais y que prometia compatibilizar la
reestructuracion econémica con una prosperidad alcanzada en plazos cortos
fue el endeudamiento externo con apreciacién cambiaria. Lo que los salarios
reales podian perder con la gradual declinacion de aquella industria de
posguerra intensiva en mano de obra era compensado con los altos salarios en
ddlares que el endeudamiento habilitaba. El atajo conducia no ya al
estancamiento sino a un campo minado, como lo atestiguaban las explosiones
macroecondmicas de los afios 80 y de los tempranos 2000.
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¢Nos sigue convenciendo ese hilo conductor, la idea de que la Argentina
es un pais ansioso por volver a un mitico Olimpo del que un dia fue arrojada,
y se tienta con cualquier canto de sirena que le permita volver a éI? El
kirchnerismo también fue una nostalgia, al mismo tiempo mas humilde y mas
anacroénica: no se trataba de volver a un pasado remoto y distorsionado de la
«Argentina con suefios de potencia» anterior a la Depresion, sino a uno menos
lejano y mas concreto: el de esa Argentina de posguerra que, mal que bien,
tenia pleno empleo, salarios comparativamente altos y una distribucion del
ingreso mas equitativa que nunca antes y que nunca después. Por un momento
parecio un intento ajustado a los tiempos: manteniendo la conexién comercial
con el resto del mundo y aprovechando una mejora en los precios externos de
Argentina, la novedad heredada de un tipo de cambio real alto proveia la
competitividad para una recuperacion industrial y contribuia a un mercado de
trabajo cada vez mas peronista. Se trataba de otro mitico Olimpo, con rasgos
economicos y sociales distintos al primero. Pero a ese peronismo de economia
abierta al fin le lleg6 la hora de enfrentar su oximoron. Cuando los salarios en
moneda internacional empezaron a sobrepasar los niveles compatibles con la
productividad argentina, se volvid en dosis parejas a las anestesias de una
mayor proteccion comercial, una apreciacion cambiaria real (ahora financiada
no tanto con deuda como con reservas energéticas, ganaderas y monetarias) y
el empuje auxiliar del gasto publico. Lo que por un momento se vislumbraba
como un camino habia sido en realidad un nuevo atajo.

Claro que también es posible que la fabula del caminante descarriado y
ansioso por reencontrarse con sus antiguos comparneros esté dotando a la
historia de mas significado que el que en realidad tuvo. ¢{No hubo acaso
accidentes histéricos concretos que explican parte de esa historia, caras
sonrientes de la moneda que no llegamos a ver porque el azar determino ceca?
Con los mismos rasgos estructurales, ¢habria sido igual la historia con un leve
cambio de circunstancias politicas en el afio 1931 (proscripcion a Alvear y
abstencion radical)?; ;no hubiese sido en tal caso viable algo parecido al Plan
Pinedo, que las desavenencias politicas, frutos del fraude, terminaron
frustrando?; ¢habria sido igual la Historia con una incorporacion diferente de
las masas a la politica argentina entre octubre de 1945 y febrero de 19467;
¢habria sido igual si conflictos de naturaleza politica no hubiesen abortado el
intento de Perdn a partir de 1952 de montar un sustento productivo mas sélido
para la justicia social?; ¢se habrian esfumado los intentos modernizadores de
los afios 60 si Nixon no hubiera derrumbado los acuerdos de Bretton Wood en
agosto de 1971, el primer paso hacia una época de globalizacion financiera?;
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chabria sido inviable el Plan Austral de Alfonsin si no hubiese enfrentado los
peores términos de intercambio desde los afios 307?; ;qué tal si 60 000 votos
de la primaria peronista de 1988 hubiesen ido a Cafiero y no a Menem,
revirtiendo el resultado?; ¢y si Fernando de la Rua hubiese optado por salir de
la convertibilidad al asumir?; ;o, incluso, si las «papeletas mariposa» que
confundieron a los jubilados demdcratas que votaban en Palm Beach y dieron
la presidencia a Bush en el afio 2000 no hubiesen estado alli, y por lo tanto
una presidencia menos aislacionista hubiese apoyado una salida ordenada de
la convertibilidad en 2001? Finalmente: ;no habria sido mas estable la
economia kirchnerista (mas cercana al consenso macroeconémico
latinoamericano de los ultimos 15 afios) si se adoptaba, como estaba planeado
—vy cerca de ser puesto en practica— un esquema antiinflacionario a partir
del afio 20057

Por supuesto, es irrelevante e imposible saber qué habria ocurrido
exactamente, o incluso vagamente, en cada caso. Pero basta con imaginar que
las cosas habrian sido significativamente diferentes para descartar la idea de
que, de un modo u otro, el destino economico de la Argentina estaba escrito
en sus genes: en su condicion de agroexportador exitoso de la primera
globalizacion arrojado del paraiso y condenado como Sisifo a intentar atajos
de retorno que al final solo lo devuelven al casillero inicial. En otras palabras:
quizas la Historia que se escribio no estaba escrita de antemano; ni la que esta
por escribirse esta escrita todavia.

k ok Ok
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Capitulo I
La generacion del progreso (1880-1914)

Bases y puntos de partida para el progreso argentino

Si bien la Argentina se constituyéo como Estado politicamente independiente
ya en 1810, ratificandolo formalmente en 1816, una serie casi interminable de
luchas civiles e internacionales postergd cualquier intento de progreso
econdmico sOlido durante varias décadas. Recién en el afio 1853 se
conseguiria una Constitucion aceptada por las provincias, aunque la
conflictiva incorporacion de la poderosa Buenos Aires se consumoé solo a
comienzos de la década del 60. Asi y todo, la «organizacién nacional» se
prolongé hasta 1880, después de dos décadas todavia plagadas de conflictos.
En el frente externo, la guerra del Paraguay ocup6 la atencién de las
presidencias de Bartolomé Mitre (1862-1868) y Domingo Faustino Sarmiento
(1868-1874). En tanto, se sucedieron rebeliones internas de signo variado a la
autoridad nacional, como el levantamiento del propio Mitre en 1874 al asumir
Avellaneda la presidencia, la resistencia de los ultimos caudillos (como el
Chacho Pefialoza en La Rioja y Lopez Jordan en Entre Rios) y, sobre todo, la
revuelta de Carlos Tejedor en 1880, que desemboco en la federalizacién de la
ciudad de Buenos Aires. Todo ello sin contar la permanente amenaza de los
indios en la frontera sur de la provincia de Buenos Aires, eliminada con la
Campafia al Desierto del joven general Julio Argentino Roca en 1879.

Es natural entonces que la preocupacion central de los gobiernos durante
las llamadas «presidencias histéricas» de Mitre, Sarmiento y Avellaneda fuera
la eliminacion de las amenazas internas y externas a la autoridad estatal. La
prioridad era, todavia, garantizar la existencia misma del Estado argentino,
mientras se intentaban sentar —trabajosa, paulatinamente— los cimientos de
un pais. De esa época datan los Codigos de Comercio, Civil y Penal, y
también el primer gran impulso a la educacion, que obsesion6 a Sarmiento.

Es recién a partir de la primera presidencia de Roca (1880-1886) que
puede hablarse de un Estado nacional con una autoridad firmemente asentada,
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de un pais cuyos gobernantes fueran administradores y ya no solo fundadores.
El desafio de la hora ya no era, en 1880, definir el alcance de la autoridad
nacional sino mas bien consolidarla y utilizarla para fomentar el progreso de
la nacion. Se habia pasado, por fin, «de una Argentina épica a una Argentina
moderna». La formula «Paz y Administracion», que Roca enarbolé como
estandarte de su gobierno, fue toda una sintesis de las nuevas prioridades del
pais.

:Sobre qué suelo se intentaba sembrar la semilla del progreso? ;Estaban
dadas en el pais las condiciones para instalar una belle époque a la criolla? Es
facil responder con mas de un siglo de perspectiva; pero en 1880 no era obvio
que aguardaban a la Argentina algunas décadas de crecimiento econémico
como nunca habia conocido. No es sorprendente que asi fuera, cuando el
ultimo censo disponible (el primero en llevarse a cabo a escala nacional, en
1869) mostraba un territorio bastante desierto y una poblacion con bajos
niveles de instruccién. De acuerdo con las cifras de ese censo, vivian en la
Argentina 1.800 000 personas, lo que para el inmenso territorio nacional
significaba 0,43 habitantes por kilémetro cuadrado, una densidad de
poblacion equivalente a menos de la mitad de la de Santa Cruz (la provincia
mas desierta) en el afio 2010. La tasa de analfabetismo era otro sintoma del
retraso: mas de las tres cuartas partes de la poblaciéon mayor de seis afios no
sabia leer ni escribir. La llanura pampeana, lejos todavia de ser el granero del
mundo, estaba dedicada a una ganaderia de poca calidad, con predominio del
ganado ovino. La agricultura practicamente no existia, salvo en los
alrededores de las ciudades, para consumo local; todavia en los afios 70 se
importaba trigo. Recién a fines de la década se llevaria a cabo el primer
embarque de trigo para exportacion, en lo que un profético Avellaneda
caracterizo como el acto mas importante de su periodo de gobierno. Un
obstaculo evidente para el desarrollo econémico era la dificultad para
transportar los productos del interior hacia los puertos, y en este sentido las
posibilidades de progreso comenzaron a abrirse con la paulatina difusion del
ferrocarril en la década de 1870.

¢Habia en la época un grupo de dirigentes con un proyecto comun de pais,
con una idea de los medios capaces de enfrentar ese atraso y encarrilar a la
Argentina en el camino de un progreso que otros «paises nuevos»
(notablemente, los Estados Unidos) ya estaban experimentando? Esta claro
que en muchos terrenos los miembros de la clase politica de ese tiempo
sostuvieron posiciones enfrentadas, en ocasiones llegando a fuertes
antagonismos. La tendencia mayoritariamente laica de los gobiernos, por
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ejemplo, siempre despertd una oposicion tenaz. Se ha dicho de las disputas en
torno a la competencia de jueces civiles para revocar fallos de tribunales
eclesiasticos, en 1881, que «termin6 con la relativa unidad ideologica del
sector dirigente». Tres afios después, clericales y liberales se enfrentarian con
mas vehemencia con motivo de la ley 1420 de educacién publica. En
cuestiones econdmicas también habia desacuerdos. El caso mas notorio es el
de la politica comercial, con la discusion anual en el Congreso de la ley de
aduanas, que fijaba los aranceles de importaciéon y, por momentos, impuestos
a la exportacion. También pueden mencionarse, entre otros temas de debate,
las polémicas en torno al régimen de propiedad de la tierra, las controversias
sobre el papel del Estado, suscitadas en 1887 a propoésito de las obras de
salubridad de Buenos Aires y continuadas en los escritos de José Terry, o los
conflictos relacionados con el recurrente tema de la politica monetaria, que
tuvieron un punto algido en 1899, al fijarse el tipo de cambio con el que
operaria la Caja de Conversion.

A pesar de esas y muchas otras discrepancias, Félix Luna pudo atribuir a
su imaginario Julio Argentino Roca una descripcion de los hombres publicos
de ese tiempo, en la que la uniformidad dominaba los matices:

Ahora se esta dando en hablar de una «Generacion del 80».
No sé si es para tanto, porque mas que una generacion, los que
ejercimos el poder desde 1880 o tuvimos predicamento en la
opinion publica no seriamos mas de doscientos en todo el pais:
gobernantes, militares, politicos, periodistas, literatos,
profesores; gente de accién o de pensamiento que veniamos de
una formacién igual, habldbamos el mismo lenguaje y
reconociamos idénticos objetivos. [Quienes pertenecian a ese
grupo] llevaban un sello ideoldgico invariable: eran liberales,
admiraban el pensamiento de Alberdi, aborrecian la anarquia y
el despotismo, creian en las virtudes de la educacién, deseaban
abrir el pais a los capitales, los hombres y las ideas del exterior
para colocar a la Argentina en el ritmo del progreso
contemporaneo [...] Framos pocos, nos conociamos todos,
pensabamos igual. ;Una generacion? Mas bien un grupo de
coetaneos que podia dividirse en facciones partidarias pero no
reconocia diferencias en la vision que tenian del pais y la fe en

su destinol2l.
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Solo con el fin de una era empiezan a notarse sus contornos, y asi ocurrio con
la politica argentina anterior a la Primera Guerra Mundial. Aun excluyendo a
las corrientes que nunca fueron oficialismo (los radicales y los socialistas), el
panorama distaba de ser monolitico: alguien que se dijera roquista, juarista,
mitrista 0 modernista, se sorprenderia al comprobar que para la Historia seria
simplemente «ochentista». Pero detras de la pluralidad de identificaciones
partidarias puede advertirse que la clase gobernante argentina compartia
cierto sustrato ideolégico relativamente uniforme, que hacia que las
diferencias de opinion fueran menos profundas que lo que serian ya mas
entrado el siglo xX. En el ambito de lo que hoy se llamaria la politica
socioecondémica, la nocién de progreso, mas que cualquier otra, dominaba el
debate. Casi todos coincidian en la voluntad de incorporar a la Argentina, tan
rapido como fuera posible, a la expansion mundial liderada por Gran Bretafia
y escoltada por las naciones que ya se habian sumado a la Revolucion
Industrial (Francia, Alemania, Estados Unidos). Esa vocacion por el progreso
economico era coherente con ideas entonces en boga en el mundo occidental,
como el positivismo de Comte, la tesis del progreso indefinido derivada de
Spencer y el darwinismo social. En ese ideario podian encontrarse las bases
para el optimismo de época sobre las posibilidades de desarrollo de la
Argentina, y al mismo tiempo justificarse un crecimiento a toda costa que no
reparara demasiado en los medios —por ejemplo, en el fraudulento sistema
electoral— ni en eventuales perdedores. La Nacion resumia este espiritu
durante la crisis de 1890: «jAh, progreso, cuantas victimas en tu nombre!».

El optimismo colectivo acerca del futuro econémico de la Argentina es
comprensible dentro del contexto internacional de progreso del siglo xix,
especialmente a partir del final de la guerra franco-prusiana. Si es cierto que
el progresismo de los gobernantes argentinos fue crucial para poner en
marcha el motor del crecimiento, también lo es que sus fervorosas ideas
habrian sido estériles en otro tiempo y en otro lugar. El encuentro entre
circunstancias auspiciosas para el progreso e ideas apropiadas para esas
circunstancias resulto ser una combinacion exitosa, al menos juzgada con la
vara de lo que la Historia llamé la «Generacion del 80».

La economia mundial de la época

La economia mundial en la que la Argentina comenzd a insertarse
decididamente después de su pacificacién interior tenia como rasgos centrales
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la creciente integracion de mercados y el rapido crecimiento de la produccion.
El porcentaje de exportaciones sobre el producto llegaria en 1913 a un pico
que solo se alcanzaria de nuevo en 1970. El capital cruzaba fronteras casi sin
restricciones, permitiendo a los paises endeudarse a un ritmo mayor que en
cualquier momento del siglo xx. Y la produccion crecia en el mundo a un
2,7 % anual, cifra inédita en tiempos anteriores. Hasta la Primera Guerra
Mundial se prolongo6 esta tendencia a la internacionalizacién y el crecimiento
sostenido de la economia, que solo se retomaria alrededor de 1950. Pero esa
interrupcion era una sorpresa del futuro y, aun cuando la década de 1870 vio
desenvolverse una crisis econémica internacional, hacia el ultimo cuarto del
siglo x1x parecia haberse alcanzado un desarrollo econémico sin perspectivas
de menguar.

En este contexto, Inglaterra jugaba un rol fundamental. Si bien Estados
Unidos era ya un pais globalmente mas rico, el ingreso per capita inglés era el
mas alto entre las economias importantes, siendo superado solo por algunas
de sus colonias, como Australia y Nueva Zelanda. La influencia britanica
sobre el resto del mundo no era unicamente consecuencia de su riqueza: debia
mucho, también, a la particular organizacion de su economia. Es que luego de
largas disputas politicas e ideoldgicas que se habian extendido a lo largo de
casi toda la primera mitad del siglo xix, Inglaterra habia adoptado los
principios del libre comercio y la especializacion, inspirados en los
economistas clasicos, especialmente en Adam Smith y David Ricardo. La
derogacién de las proteccionistas Leyes de Granos en 1846 marcé el triunfo
del libre cambio en Gran Bretafia. Las consecuencias practicas de tal eleccion
eran la progresiva concentracion de los recursos productivos ingleses en las
manufacturas y, por consiguiente, la necesidad de importar alimentos y
materias primas. Para un pais que por esa época se integrara a los crecientes
flujos del comercio mundial, y que estuviera naturalmente dotado para
satisfacer esas necesidades, la posibilidad de especializarse al revés que
Inglaterra (produciendo lo que ella demandara y demandando lo que ella
produjera) resultaba bastante atractiva. La Argentina cumplia, por entonces,
con esas dos condiciones.

El sustrato econdémico de la Pax Britannica no se limitaba a una
especializacion productiva acorde al sistema comercial que giraba en torno a
Inglaterra. Londres era, por esos tiempos, el indisputado centro financiero
mundial. Como tal, era el regulador del sistema de patron oro, que era mas
que un régimen monetario por el que cada pais fijaba el valor de su moneda al
de una unidad de oro: era un sistema global que facilitaba el comercio y las
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finanzas. A través de los movimientos de su tasa de descuento, el Banco de
Inglaterra podia controlar el flujo de oro, reteniendo metalico cuando habia
una tendencia a su exportacion y liberandolo al exterior cuando el flujo hacia
las Islas era excesivo. Desde luego, las entradas y salidas de oro hacia y desde
Inglaterra tenian el signo contrario a lo que pasaba en el resto del mundo. De
esta manera, la politica del Banco de Inglaterra influia decisivamente sobre
otros paises. El poder financiero de Gran Bretafia también desbordaba sus
fronteras a través de sus inversiones en el exterior, que crecieron de 1,7
millones de libras anuales en 1875-79 a 185 millones anuales en 1910-13. Esa
actitud inversora de Inglaterra seria uno de los cimientos sobre los que se
asentaria el desarrollo argentino anterior a la Primera Guerra Mundial.

La omnipresencia inglesa era una forma novedosa de predominio que se
ha caracterizado como «imperialismo informal». Aun en aquellas regiones
donde la influencia econdmica convivia con la tutela politica, la relacion entre
la metrdpoli y la colonia era distinta que en el viejo modelo de imperialismo
(como el espafiol de los siglos xvi a xvii, por ejemplo). Las colonias ya no
eran solamente una fuente de materias primas y minerales preciosos cuya
importancia estratégica era al menos tan apreciada como la economica. Para
Inglaterra, era crucial la disponibilidad de mercados para exportar su
produccion y su capital, mas aun que el control politico directo. El contenido
economico de la experiencia inglesa hizo que el imperialismo comenzara a ser
visto cada vez mas como una consecuencia de hechos economicos, fueran
estos la excesiva acumulacion de capital en los centros (Hobson), el dominio
del Estado por parte del capital financiero (Hilferding) o la lucha entre los
paises que pretendian la exclusividad de las fuentes de materias primas y de
los mercados (Lenin).

Llenando el desierto: inmigracion, capitales y tierras

A muy grandes rasgos, y mas alla de la evolucion que este esquema sufrio con
el correr de las décadas, la posicion de la Argentina en el mundo a partir del
ultimo cuarto del siglo xix puede describirse como la aceptacion de un lugar
bien definido en el sistema de divisién internacional del trabajo cuyo centro
era Inglaterra: el de productor agropecuario e importador de productos
manufacturados. La Argentina no estuvo sola en esa especializacion: desde un
tiempo atras, Australia y, con matices algo distintos, Canada, venian
asomando como importantes proveedores de alimentos. La incorporacion de
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la Argentina al circuito inglés fue tardia. Su momento de gloria fueron los
treinta y cinco afios que van de 1880 a 1914, y ello con el paréntesis de una
década que siguio a la crisis de 1890. No fue un tiempo suficiente para
afianzar una estructura sélida y relativamente autonoma, a prueba de las crisis
externas que pudieran ocurrir. Con todo, las luces del Centenario de la
Revolucion de Mayo mostraron a una Argentina distinta a la de treinta afios
atras, con un nivel de ingreso por habitante superior al de Francia y cercano al
de Alemania.

La impresionante expansion economica del tercio de siglo que se extiende
entre la consolidacion de la organizacién nacional en 1880 y la Primera
Guerra tuvo varias facetas intimamente relacionadas. Inseparablemente,
estuvo asociada a un lugar geografico (la pampa htmeda), a un par de
actividades productivas principales (la ganaderia y la agricultura) y a la
incorporacion de capitales y trabajo extranjeros, manifiesta en la instalacion
de ferrocarriles y en una gran inmigracion. Estos factores se combinaron e
interactuaron de una manera que no fue exclusiva de la Argentina, y que se
dio también en otras regiones con baja densidad de poblacion pero con
recursos naturales abundantes, como Australia y Canada. A pesar de sus
particularidades (sobre todo, el hecho de pertenecer a un ambito cultural
distinto del anglosajon), la Argentina compartié con esas colonias inglesas
una dinamica por la cual lo que era un «espacio vacio», casi un desierto,
incorporé recursos moviles (trabajo, capital) a gran velocidad, multiplicando
su capacidad productiva.

Era todo un desafio para los gobernantes de las décadas finales del
siglo x1x coordinar esa incorporacion de recursos de modo de cristalizar los
ideales de progreso que habian recogido de Alberdi. Las tierras ya estaban
ahi, con una fertilidad de la que no pocos dudaron en un principio. Pero nada
podia lograrse si no se acortaban las distancias entre la vasta llanura y el
puerto. El ferrocarril seria el encargado de esa tarea, atraido tanto por la
esperanza de una rentabilidad natural como por ganancias garantizadas por el
gobierno. El capital era necesario también para utilizarlo en mejoras en la
explotacion y en la adquisicion de maquinarias. La tercera pata del progreso
era el trabajo. El gobierno fomenté por todos los medios su incorporacion a
través de subsidios y ventajas para los inmigrantes, aunque es indudable que
la atraccion principal estaba dada por las perspectivas de mejores empleos que
en el pais de origen, fruto a su vez de la fuerte necesidad de mano de obra en
una region en crecimiento. La ausencia de uno solo de estos tres factores
(trabajo, capitales, tierra) habria hecho imposible tal transformacién; pero su
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concurrencia en tiempo y espacio no fue casual. Cierto como era que la fuente
originaria de atracciéon era la riqueza potencial de estas tierras, no puede
ignorarse el papel central que les cupo a los gobiernos: la estrategia no fue, de
ningun modo, esperar de brazos cruzados a que las fuerzas econdmicas
respondieran a los incentivos naturales. Al contrario, las sucesivas
administraciones fomentaron activamente, con los medios que tenian a su
alcance, un acelerado proceso de incorporacién de factores que de otro modo
dificilmente se habria dado. Cabeza visible de aquel grupo de dirigentes, Roca
sostenia en 1882 que el gobierno tenia un importante papel que cumplir en un
pais «extenso, despoblado y sin capital», ya que la accion privada era
«todavia muy débil». Para Roca,

Si todas estas energias se hubieran esperado de la accion
individual o de corrientes espontaneas... muy poco tendriamos

que contar en el presentel3],

Eso estaba lejos del liberalismo en estado puro que a veces se le atribuye a la
Generacion del 80. En todo caso, era un liberalismo pragmatico —acaso
influido por los éxitos del desarrollo aleman— y dispuesto a abandonar
cualquier aspecto doctrinario que se opusiera a la obsesion por el progreso.

;Puede sefialarse algun elemento disparador de esa dinamica de
acumulacion y crecimiento? Desde luego, el fin de las guerras civiles fue un
factor institucional relevante, casi una condicion necesaria. A decir verdad, la
inestabilidad politica no habia impedido, antes de 1880, una actividad
econdmica orientada a la exportacion en la region pampeana. La escena
arquetipica de un gaucho arriando ganado era un eslabon de una economia
rural que fue creciente en la primera mitad del siglo xix: vacas criollas que se
habian multiplicado por generaciones en las pasturas salvajes de las pampas
eran llevadas a los saladeros del litoral bonaerense; la exportacion de cueros
(que en las islas britanicas forrarian los asientos de trenes o se usarian como
correas en las nuevas maquinas industriales) fue la fuente de la riqueza que
permiti6 a Buenos Aires ser el primus inter pares entre las provincias
argentinas. Ese predominio se acentu6 con el «boom del lanar», a partir de
mediados de siglo, impulsado por mejoras tecnologicas que facilitaban el
procesamiento de lana cruda: en la zona litoral de Argentina habia 1,6
millones de ovejas en 1815 y mas de 30 millones en 1865!41,

Pero cierta estabilidad institucional si era necesaria para un despegue
como el que ocurrio tras 1880. La agricultura fue la gran protagonista de esa
expansion. A diferencia de las vacas (que caminan por si mismas) o de la lana
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(un producto de alto valor por unidad de peso), el transporte de los cereales
argentinos del campo hacia el puerto era econdmicamente inviable en
carretas. La llegada del ferrocarril implicaba un aumento sideral del precio
efectivo del cereal recibido por el productor (neto de costos de transporte),
tanto que fue la diferencia entre la inviabilidad de la agricultura y su rol como
origen de las grandes fortunas de la época. Pero el tren, ese simbolo del
siglo x1x que despertaria la revolucion agricola argentina, necesitaba capital
mas cuantioso y de largo plazo, sea como inversion directa o como préstamos
para su construccion. La estabilizacion politica del 80 fue decisiva
precisamente porque al dar lugar a inversiones de mas largo aliento pemitio
poner esa rueda en movimiento.

La Argentina para los europeos: la inmigracion

Una de las condiciones para crecer era, por lo pronto, poblar «el desierto». El
lema alberdiano «Gobernar es poblar» era casi un mandamiento para las
administraciones de fines de siglo Xix y principios del xx, hasta el punto que

el aumento del numero de habitantes se tomaba como un importante indicador
de la calidad de gestion de los gobiernos. Para el poblamiento rapido que
pretendia Alberdi, el crecimiento vegetativo (es decir, el crecimiento surgido
de las tasas de natalidad y mortalidad) siempre seria insuficiente. Era
inevitable entonces recurrir a la inmigracion, que fue fomentada por todos los
medios al alcance de las autoridades. Ya en la Constitucion Nacional se
percibe esta apertura a la incorporacion de extranjeros, especialmente
europeos. Los constitucionalistas del 53 necesitaron dos articulos para
recalcar la apertura inmigratoria de la Argentina:

Art. 24 —El gobierno federal fomentara la inmigracion
europea: y no podra restringir, limitar ni gravar con impuesto
alguno la entrada en el territorio argentino de los extranjeros
que traigan por objeto labrar la tierra, mejorar las industrias, e
introducir y ensefiar las ciencias y las artes.

Art. 20 —Los extranjeros gozan en el territorio de la Nacion
de todos los derechos civiles del ciudadano; pueden ejercer su
industria, comercio y profesion, poseer bienes raices,
comprarlos y enajenarlos; navegar los rios y costas; ejercer

libremente su culto; testar y casarse conforme a las leyes!5],
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El cumplimiento de estos articulos no se limito al respeto de los derechos. En
realidad, desde antes de la organizacion nacional habian funcionado
dependencias oficiales dedicadas al fomento activo de la inmigracion
extranjera. En la década de 1820, por ejemplo, habia existido una Comisién
de Inmigracion, cuya labor fue obstaculizada por el conflicto de turno: la
guerra con el Brasil. Pero para 1876 las condiciones ya eran propicias para
una tarea mas efectiva. En ese afio el Congreso decidio la creacion de un
Departamento General de Inmigracion, con la intencion de concentrar los
esfuerzos del gobierno. Ademas de difundir en Europa informacion sobre la
Argentina, este organismo garantizaba a los inmigrantes un arribo
relativamente cémodo: todo extranjero apto para trabajar tenia el derecho a
«ser alojado y mantenido a expensas de la Nacion durante cinco dias después
del desembarco y, si el inmigrante se enfermare durante ese periodo, hasta su
recuperacion; ademas, si fuere contratado por el Gobierno para una colonia,
hasta su llegada a esta, en cualquier parte de la Republica; darsele empleo y
ser enviado a cualquier parte de la Republica libre de gastos y ser mantenido
en transito durante diez dias, después de cuyo periodo se le cobraban dos
chelines diarios: permitirle ingresar, libre de derechos, toda ropa, moblaje,
implementos agricolas, herramientas y articulos pertenecientes al respectivo
oficio, asi como un arma de fuego por cada inmigrante adulto...» [6],

Asi y todo, nunca los esfuerzos oficiales podian ser suficientes como para
que el eventual inmigrante no se fijara en las condiciones de empleo y de
salario que este nuevo pais ofrecia. Todo indica, en realidad, que los variables
flujos de emigracion desde FEuropa hacia América estan asociados
estadisticamente con ventajas econémicas que también iban cambiando con el
tiempo. En este punto, algunos historiadores han acentuado las malas
condiciones que imperaban en los paises de origen como causantes de la
expulsion de poblacion (el «push»); otros, en cambio, han enfatizado el
atractivo economico de destinos como la Argentina o los Estados Unidos (el
«pull»). Las dos explicaciones tienen su parte de verdad, dado que en realidad
la inmigracién crecia cuando se agrandaba la diferencia entre las condiciones
de empleo y de salario entre el pais de destino y el de origen. Por supuesto,
esta sensibilidad de los flujos migratorios a cambios en las perspectivas
laborales debia mucho al hecho de que avances en las formas de navegacion
hacian mas barata la movilidad intercontinental.

Que los incentivos econémicos eran el motivo crucial en la decision de
emigrar es evidente si se considera la «inmigracion golondrina». La llegada
de los europeos tenia su pico antes de la cosecha, y las salidas se acentuaban
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en el invierno. Entre 1907 y 1912, por ejemplo, un promedio de 54 000
personas entraron al pais en diciembre, y solo unas 10000 en junio; la
emigracion, en cambio, fue de alrededor de 12 000 en diciembre y 30 000 en
junio en el mismo lapso. No siempre eran las estadias de pocos meses de los
llamados «trabajadores golondrina»: a veces el trabajador se quedaba mas de
un afio pero elegia estratégicamente el tiempo de entrada y de salida para
maximizar su participacion en las cosechas. En todo caso, mas alla de los
movimientos estacionales, la tendencia de largo plazo era de crecimiento
sostenido de la poblacion, alimentada por vastos contingentes de inmigrantes.

UN PAIS DE EXTRANJEROS

Poblacion e inmigracion, 1869-1914
9000 110
8000 90
7000 70
4000 -
3000 10
2000 10
1000 213 =30

0 | -50

Aporte de la inmigracidn al crecimiento poblacional de cada afio (en porcentaje, eje derecho)
= Poblacidn del pais (en miles)

Fuente: Vazquez Presedo (1971).

:Cémo es que se multiplicaban las fuentes de trabajo de manera de absorber
tal aumento de la poblacion? Las tareas rurales se contaban entre las
actividades principales. En los comienzos de la gran inmigracion, el
establecimiento de colonias agricolas de inmigrantes tuvo alguna importancia.
Con distinto grado de fomento gubernamental segin los casos, se destacaron
sobre todo las colonias instaladas en la provincia de Santa Fe. Como casi todo
durante esas décadas, la colonizacién agricola en esa provincia crecio de
manera explosiva: en los afios 60 se establecieron 31 colonias, ocupando
alrededor de 325000 hectareas. En la década de 1880, en tanto, fueron 183,
con un total de casi dos millones de hectareas, algo asi como el 15% del
territorio santafecino. Nada fue facil en los comienzos. La década del 70 fue
particularmente perjudicial, con la crisis econémica mundial y su impacto en
la Argentina, el final de la guerra del Paraguay —que habia creado un buen
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mercado para el producto de las colonias— y, sobre todo, la devastacion de la
langosta repetida durante varios afios. Eso se sumaba a la permanente
amenaza que representaba el malon. El pesimismo campe6 y algunos colonos
emigraron. Sin embargo, los afios 80 vieron todo el esplendor de esta «Pampa
Gringa», gracias a una mayor expansion ferroviaria y al final de las
incursiones de indios y de langostas. Tan importante fue esta recuperacion
que un representante del coloso financiero Baring Brothers sefialaba hacia
1879 en sus informes a Inglaterra: «EIl gran evento del afio es la magnifica
cosecha en Santa Fe...»7],

Solo una parte de los inmigrantes que se dedicaron a la agricultura
participaron en colonias de propietarios, como las de Santa Fe. En Buenos
Aires y Cordoba fue mucho mas comun que los duefios de las grandes tierras
cedieran a los inmigrantes algunas hectareas para trabajar con un régimen de
arrendamiento. Para ello contaban con algunas ventajas. Por un lado, las leyes
de fomento a la colonizacion les permitian aliviar la carga impositiva.
Ademas, fue practica difundida entre los grandes propietarios, mas afectos a
la ganaderia, la de arrendar a los inmigrantes, durante tres afios, los campos
aun sin cultivar, ya que era necesario un tiempo de explotacion agricola para
que pudiera crecer la alfalfa que luego engordaria el ganado.

Las obras publicas fueron otra fuente de empleo para el inmigrante.
Durante el expansivo gobierno de Sarmiento, por ejemplo, grandes obras del
Estado demandaron un importante volumen de trabajo. La construccion de
ferrocarriles fue otro de los rubros que requirieron mano de obra, tanto que,
de acuerdo con un informe de 1905 del Ministerio de Agricultura, un 25 % de
los nuevos empleos estaba vinculado a la extensién de las lineas férreas. Por
otro lado, la naciente industria en lo que serian los grandes aglomerados
urbanos cercanos a Buenos Aires tuvo una gran participacion de extranjeros,
fenémeno que poco a poco se reflejo en la extension del sindicalismo
socialista y anarquista en la Argentina. Tomando solo a Buenos Aires, por
caso, un 72 % de los obreros y empleados eran inmigrantes.

Las naciones europeas con mayor emigracion a la Argentina fueron, como
se sabe, Italia y Espafia. Una de las razones por las que la Argentina no
recibié tantos inmigrantes de Europa septentrional fue su entrada tardia al
circuito migratorio. Al contrario de Espafia e Italia, tanto las Islas Britanicas
como Alemania y, en cierta medida, Escandinavia, vivieron su mayor
momento de emigracion neta antes de 1890, y fue solo hacia el final de ese
periodo cuando la Argentina comenzd a ser un destino importante. Por muy
lejos fue Estados Unidos el principal receptor de la emigracion europea hasta
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la década del 70, época en la que nuevos horizontes (Australia, la Argentina y
con importancia menor Brasil y Nueva Zelanda) comenzaron a abrirse para el
migrante. De cualquier manera, no deja de llamar la atencién el hecho de que
Inglaterra contribuyera con tan pocos inmigrantes a la Argentina, siendo tan
fuertes los lazos entre ambas economias. En efecto, la proporcion de ingleses
sobre el total de inmigracion fue menos del 4 % en la década del 70 y apenas
el 1% mas tarde, a pesar de la Sociedad de Inmigracién britanica formada
para colaborar con el gobierno argentino en el fomento de la inmigracion
inglesa. La Emigrant’s Information Office de Londres alertaba a potenciales
emigrantes a la Argentina sobre las dificultades del idioma espafiol y las
peculiaridades de la agricultura pampeana, ademas de advertir que «todos los
productos que los ingleses estan acostumbrados a considerar casi
imprescindibles, debido al precio médico de toda clase de provisiones y ropa
en Inglaterra, son caros en la Argentinal8l».

EL DESEMBARCO LATINO

Distribucion de los inmigrantes por pais de origen, 1871-1914

Gran Bretafa, 1% Francia,

5% Austria-Hungria,

2%

Rusia y Polonia, 3%

Siria,
3%

Fuente: Vazquez Presedo (1971).
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Comparada con la inmigracién espafiola, que crecio fuertemente recién en los
primeros quince afios del siglo xx, la originada en Italia tuvo un crecimiento
mas parejo, aunque significativo. Mientras que en la década de 1880 entraban
alrededor de 36 000 italianos por afio, en los diez afios que siguen al cambio
de siglo el promedio anual fue 66 000. Es un rasgo peculiar de la inmigracién
italiana el hecho de que distintas regiones del pais estuvieron asociadas a
distintos destinos de emigracion. Asi, los italianos del sur prefirieron mas los
Estados Unidos, en tanto los del norte se inclinaron mas por América del Sur.
La emigracion italiana se debié en alguna medida a la crisis agricola de fines
del siglo xiX. La caida del costo de transporte maritimo derivada del progreso
tecnologico en la navegacion obligo a la agricultura italiana a competir contra
la americana, generandose una caida en los precios agricolas que determino,
por ejemplo, una reduccion del 25 % en la produccion de trigo. Sumado esto a
una creciente presion demografica, no es raro que dejaran la peninsula tanto
como cuatro de cada mil personas por afio entre 1880 y 1914.

En cuanto a la inmigracion espafiola, también hubo un «empuje» debido a
la crisis agricola en Europa. El fendmeno fue, comparativamente, tardio: hasta
la década de 1880, Espafia habia disfrutado de una situacion econdomica
aceptable, gracias a la instalacion de varias industrias extranjeras. Por ello, la
gran emigracion hispanica se dio recién a principios del siglo xx. En el
quinquenio 1881-1885, los espafioles que entraban al pais representaban
apenas un 9,1 % de la inmigracion total, pero antes de la Primera Guerra
Mundial ya eran casi la mitad (47,5 %). Que la Argentina haya sido el gran
receptor en esos anos se debe tanto al momento de auge de los afios del
Centenario como a la pérdida por parte de Espafia de los ultimos vestigios de
su Imperio, que elimin6 Cuba como destino atractivo para el emigrante
espaiiol.

Las corrientes inmigratorias convivian con movimientos de poblaciéon
entre las distintas zonas del pais. También aqui el desempefio economico
relativo de las regiones era el principal determinante de la direccion e
intensidad de las migraciones. Asi, no es extrafio que las provincias del litoral
y la zona pampeana fueran las mas favorecidas, destacandose Santa Fe, La
Pampa y Entre Rios. En menor medida, provincias con actividades
economicas distintas de la ganaderia y la agricultura extensivas fueron
también polos de atraccion: el desarrollo vitivinicola en Mendoza y el cultivo
de cafia de azucar en Tucuman absorbieron una creciente poblacion. La
distribucion regional de los extranjeros seguia una tendencia parecida, aunque
con una concentracion en la region pampeana aun mas acentuada, quizas por
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el simple hecho de que la cercania con el puerto evitaba a los recién llegados
nuevos traslados.

Después de varias décadas en que la inmigracién masiva era considerada
por los gobiernos como uno de sus mayores €éxitos, los afios anteriores a la
Primera Guerra Mundial vieron crecer temores sobre posibles perjuicios de la
apertura irrestricta a extranjeros. En parte, esa reticencia —abonada por la
influencia de un nuevo nacionalismo— era generada por sefiales de que la
base economica del pais no era ya capaz de crear tantos empleos nuevos, lo
que fundamentalmente estaba asociado a un estancamiento en la expansion
geografica de la agricultura. En un informe de 1914 del Departamento
Nacional del Trabajo subyacia esta vision pesimista:

Finalmente, como lo haciamos notar en otra oportunidad, el
pais ha sostenido desde 1907 mayor numero de brazos del
necesario para su actividad [...] La corriente de brazos no se ha
interrumpido [...] En cambio la superficie cultivada y la
produccion no han aumentado considerablemente [...] La
constatacion de aquel exceso de brazos [...] nos indujo a
aconsejar en nuestro anterior informe, juntamente con el
esfuerzo de organizacion de la distribucién del trabajo, la

restriccion y seleccién de la inmigracion!®l,

Como muchas otras veces, sin embargo, un hecho inesperado iba a hacer
innecesario un cambio en las politicas, al detener naturalmente el caudal
inmigratorio: la Primera Guerra Mundial.

A la hora de hacer un balance del impacto de la gran inmigracion, que
comenzo a ceder hacia 1914, hay que tener en cuenta que su influencia rebasa
el campo puramente economico. Si es cierto que sus causas fueron antes que
nada economicas, también lo es que sus consecuencias se han difundido a
todos los aspectos de la vida argentina del siglo xx: la politica, las artes, las
ciencias, las ideologias... tanto que es dificil imaginarse una Argentina sin
inmigracion. Pero los efectos econémicos no fueron menos importantes. Es
imposible imaginarse un crecimiento como el de 1880-1914 sin el aporte de
esos millones de inmigrantes cuyo trabajo fue sencillamente imprescindible
para conseguir una prosperidad economica que estas tierras nunca habian
visto.

El capital extranjero y los ferrocarriles
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La afluencia de poblacion de origen europeo permitié superar la escasez de
mano de obra rural y favorecié asi el desarrollo agricola. Pero un papel no
menos crucial en la expansion de la produccion agropecuaria cumplieron los
ferrocarriles, que disminuyeron drasticamente el costo de transporte del
producto exportable entre el campo y los puertos.

Los trenes pueden ser vistos, en efecto, como uno de los dos avances que
acortaron las distancias entre el productor argentino y el consumidor europeo.
El otro fueron las mejoras en las condiciones de transporte a través del
Atlantico, con el perfeccionamiento de la navegacion a vapor y sobre todo a
partir de la aparicion de técnicas de enfriamiento y congelamiento de carnes.
Asi, no es sorprendente que el auge del comercio de exportacion esté
fuertemente vinculado a la extension de los «caminos de hierro».

EL ESQUEMA AGROEXPORTADOR

Poblacion, vias férreas y exportaciones

Afio  Poblacion Red ferrovaria EXxportaciones de cereales
(miles) (miles de km) (miles de toneladas)
1885- 3066 6,5 389
89
1890- 3612 12,7 1038
94
1895- 4219 15,0 1711
99
1900- 4860 17,7 3011
04
1905- 5803 22,2 4825
09
1910- 7203 31,1 5294
14

Fuente: Di Tella y Zymelman (1967).
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El primer tren que rodo sobre suelo argentino, en 1857, fue el Ferrocarril al
Oeste, una linea que hacia 1860 contaba con apenas 39 kilometros. Su
construccion habia sido financiada en gran parte por el gobierno, que en 1863
asumio su propiedad. Sin embargo, la gran extension ferroviaria a partir de
esos afios fue solventada y administrada por ingleses. El primer proyecto de
envergadura fue el Ferrocarril Central Argentino, que comenzé a gestarse en
1855 y unid a partir de 1870 las ciudades de Rosario y Cordoba. Para su
tendido se inici6 una practica que se haria costumbre en las primeras
inversiones ferroviarias: el gobierno argentino otorgaba amplias ventajas,
incluyendo la cesién a la compafiia inversora de una legua de tierra a cada
lado de las vias, la exencion de varios impuestos, la importacion libre de
aranceles del material necesario para el tendido de las lineas y, lo mas
importante, una garantia de ganancias de 7 % anual sobre la inversion
original. Con el tiempo, fueron creciendo las voces de protesta y surgieron
algunas regulaciones que generaron conflictos entre el gobierno y las
compafiias. En 1907 se aprobd la «Ley Mitre», que zanjé varias de las
cuestiones en disputa, pero manteniendo condiciones favorables para las
empresas britanicas.

Seria largo detallar la evolucion ferroviaria de la Argentina hasta la
Primera Guerra Mundial. Es suficiente, para dar una idea de la magnitud del
proceso, comparar los 249 kilémetros de vias de 1865 con los casi 35 000 de
1914. La fiebre del ferrocarril llegd a despertar ilusiones que aun hoy parecen
demasiado ambiciosas, como la idea de construir un «Ferrocarril
Panamericano» que uniera las ciudades de Nueva York y Buenos Aires,
proyecto que cont6 en su momento tanto con el favor oficial de los gobiernos
americanos como con el entusiasta apoyo de la prensa.

La expansién de los ferrocarriles permitié no solo incorporar zonas de la
llanura pampeana relativamente alejadas —como el sur de Cordoba— a la
produccion para exportacion, sino también integrar a los importantes cultivos
de Tucuman y Cuyo al circuito econémico nacional. La valorizacion de las
propiedades a las que se acercaba el ferrocarril fue veloz desde los comienzos.
Sirva como ejemplo el caso de un tal sefior Alcorta, quien

compro, a corta distancia de la estacion de Moreno, una
fraccién de tierra de dos leguas y media al precio de seiscientos
pesos papel por cuadra. Después que la estacion fue levantada
sobre los terrenos de esa propiedad, la tierra se vendid en
remate, dividiéndose en lotes para la construccion; y algunos de
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ellos lograron el enorme precio de entre treinta y cinco y
cuarenta mil pesos papel[10],

Mucho se ha discutido en los Estados Unidos la importancia que los
ferrocarriles tuvieron en el desarrollo economico de ese pais a partir del
siglo xix. Las dudas se deben a que un sistema bastante amplio de rios y
canales navegables como el norteamericano podria, eventualmente, haber sido
igual de eficiente que el tren como medio de transporte. En el caso de la
Argentina, esta fuera de duda que el ferrocarrili fue un componente
indispensable para el crecimiento durante la gran expansion, ya que no habia
en estas tierras un sistema de canales como el de los Estados Unidos. La caida
en el costo de trasladar productos que siguié a la instalacion de las lineas
férreas fue muy marcada: hacia mediados de la década del 80, transportar una
tonelada de carga 100 kilémetros costaba 7,5 pesos oro por carreta y 1,50
pesos oro por ferrocarril. Sin los trenes, habria sido sencillamente imposible
la expansion de las exportaciones que se dio hasta la Primera Guerra.

Asi como una de las consecuencias clave de la instalacién del ferrocarril
fue la ampliacion de la superficie con provechosas posibilidades de
produccion para la exportacion, también lo fue el surgimiento de la Argentina
como consumidor cada vez mas importante de productos de origen britanico.
Las manufacturas inglesas que llegaban a los puertos podian, con el
ferrocarril, transportarse a bajo costo hacia otros centros de consumo fuera de
Buenos Aires. Ello era, desde luego, otra cara de la integracion de la
Argentina al esquema vigente de division internacional del trabajo.

Aun cuando los ferrocarriles constituyeron el componente crucial de la
inversiéon de los capitales extranjeros en la Argentina, no fueron, de ninguna
manera, el dnico. La construccion del pais requeria la instalacion de un
«capital social basico» del que los ferrocarriles eran solo una parte. Se
necesitaba capital para mejorar puertos, trazar rutas, instalar tranvias,
establecer sistemas de comunicaciones telegraficas —y luego telefénicas— y
montar las redes de agua y electricidad. Los recursos nacionales eran sin duda
insuficientes para financiar todo ese equipamiento, y debié recurrirse a
inversion extranjera directa o a empréstitos externos. Fuera de los servicios
publicos también fue importante la participacion de los capitales foraneos,
especialmente en la industria ligada a la exportacién (por ejemplo, los
frigorificos), el comercio y los bancos.

Si bien Alemania y Francia también invirtieron en la Argentina, el
componente britdnico era en esa época el mas importante. Para el inversor
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inglés los titulos argentinos eran moneda corriente, aunque la crisis le iba a
recordar que una inversion tan rentable tenia sus riesgos y que las diferencias
entre la Argentina y el resto de América Latina (donde las operaciones
financieras estaban plagadas de episodios de moratoria, refinanciaciones
riesgosas y corrupcion) no eran tan abismales. Pasado el sofocén del 90 y sus
secuelas, la confianza retornaria y recién en la Primera Guerra Mundial
terminaria el ciclo de Inglaterra como proveedor principal de capital. Los
Estados Unidos asumirian a partir de los afios 20 ese papel, aunque por la
magnitud y naturaleza de sus inversiones, no tan ligadas a la provision de
servicios publicos, no se generaria la relacion tan particular que se habia
creado entre la Argentina y el capital inglés.

EL CAPITAL EXTRANJERO EN LA ARGENTINA

Ano 1909, en millones de dolares corrientes

Capital extranjero como porcentaje del capital total 41 %

EXxistencias de inversiones privadas extranjeras de largo plazo 2176

Reino Unido 1423
Estados Unidos 19
Otros 733
Ferrocarriles 776
Titulos del Estado 668
Empresas comerciales 193
Compaiiias de tierras y préstamos hipotecarios 146
Compaiiias inmobiliarias 145
Tranvias 88
Gas, electricidad y agua 56
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Bancos 36

Puertos 21
Plantas envasadoras de carne 8
Otros 40

Fuente: Diaz Alejandro (1975).

La presencia del capital externo se reflejd, logicamente, en el pago de los
servicios de la deuda y de dividendos al exterior. Con el tiempo, estos pagos
se hicieron bastante abultados, y para el periodo 1880-1914 llegaron a
representar algo asi como un 30 o un 40 % del valor de las exportaciones. El
fuerte crecimiento de las ventas externas, sumado a renovados ingresos de
capital, era la clave para mantener fuera de peligro la balanza de pagos. La
Argentina, una pradera virgen y despoblada, enfrentaba el dilema de cualquier
pais de recursos limitados que pretende iniciar una fase de crecimiento: debia
incorporar recursos exteriores con los que motorizarlo. En el caso argentino,
eso se tradujo en la atraccion al capital inglés y a la inmigracion mediterranea.
Solo con la combinacion de ambos podia lograrse la expansion productiva
que finalmente se consiguié. Pero a un cierto precio para el pais: los giros por
intereses y dividendos y las remesas de los inmigrantes a sus familiares en el
exterior. Para pagar anualmente por esos servicios de capitales y trabajadores
se requeria, inevitablemente, un aumento de la capacidad exportadora y de
ahorro nacional en el mediano o el largo plazo.

La tierra en las pampas: expansion y distribucion

La siempre amenazadora presencia del indio y la ausencia de valor econémico
determinaron que, ya entrado el siglo xix, las tierras pobladas por
descendientes de europeos se extendieran solo hasta el rio Salado, en la
provincia de Buenos Aires. La «frontera» se prolongaba hacia el Oeste a la
altura del sur de las provincias de Santa Fe y Cdrdoba, es decir que algunas
zonas de esas provincias, una gran parte de Buenos Aires y toda la actual
provincia de La Pampa, ademas de la meseta patagonica, eran todavia
«desierto». La campafia de Rosas en 1833 expandi6 bastante la frontera, pero
muchas de las tierras ganadas al indio no fueron efectivamente ocupadas.
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No es sino hasta casi medio siglo mas tarde que puede hablarse de una
verdadera posesion de las tierras de la llanura pampeana. Esta consolidacion
de la frontera tuvo un fundamento militar y uno econémico. El primero fue,
desde luego, la desaparicion del «problema» del indio con la Campafia al
Desierto, en 1879. Pero que tal expansion alterara no solo la geografia politica
sino también la geografia economica tiene una causa independiente, y esta
relacionada con las necesidades de una ganaderia en expansion. Antes del 80
la ganaderia era, en la mayor parte de la region pampeana, la actividad
excluyente. El desarrollo de la agricultura estaba limitado por los altos costos
de transporte y, al ser mas intensiva en trabajo que la ganaderia, por la
disponibilidad de mano de obra en una superficie de poblaciéon muy escasa.
Las dos décadas posteriores al afio 1856 vieron aumentar el numero de
cabezas de ganado ovino en un 128 %. Esto, a su vez, se origino en una caida
de la demanda por carnes y cueros ovinos, lo que redujo el niumero de
animales faenados. Asi, comenz6 a notarse en las tierras «antiguas» un
sobrepastoreo, lo que indujo a extender la explotacion ganadera a zonas
«nuevas», hacia el sur y el oeste.

El hecho de que las tierras mas alejadas fueran peores, menos aptas para
una explotacion intensiva, determindé en parte la distribucion de las
actividades rurales, con la ganaderia predominando en el oeste y sur de la
provincia de Buenos Aires y en L.a Pampa y la agricultura ocupando la mayor
parte de las tierras mas cercanas al litoral, en el norte de Buenos Aires y Santa
Fe. La mayor productividad de estas zonas gener0 también grandes rentas
para sus propietarios, que se transformaron en la base de muchas fortunas a
medida que la rentabilidad agropecuaria en general mejoraba.

Mucha tinta ha corrido discutiendo el impacto del régimen de propiedad
rural tanto sobre la eficiencia de las explotaciones agricolas y ganaderas como
sobre la distribucion de riqueza. La segunda preocupacion parece mejor
fundada que la primera. Por lo pronto, es necesario admitir que en el
momento de repartirse la mayor parte de las tierras que luego serian el
«granero del mundo», estas no eran todavia codiciadas. Esto es mas cierto que
nunca durante la época colonial, cuando la geografia de la llanura pampeana
era despreciada por carecer de minerales antes que apreciada por sus
potencialidades agricolas o ganaderas. En realidad, ser duefio de grandes
extensiones de una apatica llanura no tenia demasiado sentido, cosa que
reconocia Sarmiento al escribir:

La tierra, pues, fue en la América espafiola un accidente; y
por lo mismo que no servia para nada, pudo tomar cada colono
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cuanto quiso1l. ..

En el siglo xix fueron muy frecuentes los episodios de cesion de tierras
publicas a manos privadas, entre ellos la Ley de Enfiteusis en tiempos de
Rivadavia y varias leyes durante el gobierno de Rosas. Cuando no se
regalaban, muchas veces las tierras eran vendidas a precios infimos con el
simple proposito de financiar desequilibrios presupuestarios. Luego de la
Campafia al Desierto también hubo una enajenacién masiva de propiedad
estatal, entre cuyos beneficiarios se contaban principalmente militares que
habian participado de las expediciones contra los indios.

En conjunto, esta transferencia a manos privadas de propiedad adquirida
por el Estado, siguiendo procedimientos discrecionales, puede cuestionarse
desde el punto de vista de la justicia distributiva. Pero no es claro que la gran
propiedad haya tenido efectos nocivos sobre la productividad. En primer
lugar, el funcionamiento de un mercado de tierras bastante fluido a partir de la
década de 1880 impide denunciar grandes ineficiencias en la produccion rural
provocadas por una distribucion demasiado concentrada: si desde un punto de
vista economico era mas sensata la produccion en unidades de menor tamario,
la rentabilidad por hectarea debia ser menor para los establecimientos
grandes, lo que incentivaria naturalmente la particion de las grandes
propiedades. Un analisis del tamafio de las explotaciones muestra, ademas,
una clara racionalidad econémica subyacente. En particular, es notable cémo
la ganaderia estaba mucho mas concentrada que la agricultura: las
explotaciones ganaderas mayores a quinientas hectareas eran hacia 1914 un
30 % del total de explotaciones ganaderas; para las unidades de produccion
agricolas, el porcentaje era solo 3 %. La difusion del arrendamiento agricola,
practicado sobre todo por inmigrantes, es otra evidencia de que el mercado se
ajustaba, en cierta medida, para compatibilizar una distribucion poco
equitativa de la propiedad con una eficiencia productiva aceptable.

Otra critica a la distribucion de la tierra en pocas manos es que ello
impidi6 el funcionamiento de un mercado competitivo, imponiéndose en
cambio practicas oligopdlicas que mantuvieron altos los precios. El resultado
habria sido la dificultad de los pequefios agricultores para acceder a la tierra.
Si bien no puede tomarse como evidencia concluyente, la evolucion de los
precios parece desmentir esa idea. Los precios de la propiedad rural parecen
haber estado relacionados con condiciones cambiantes en los mercados mas
que con un comportamiento no competitivo de sus duefios. Las mayores
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valorizaciones coinciden, por ejemplo, con las extensiones del ferrocarril y la
posibilidad de exportar carne enfriada de alta calidad.

De cualquier manera, es innegable que el régimen de tenencia de la tierra
redundé en una distribucion del ingreso muy desigual en las zonas rurales.
Fuera de la abundancia de comida, los peones rurales sufrieron condiciones
de vida miserables, careciendo de instalaciones sanitarias y de vivienda
acordes a la prosperidad de sus empleadores y encontrando muchas
dificultades para acceder a la educacion. Con el tiempo, estas desigualdades
tendrian un efecto no deseado: el sector rural seria identificado por décadas
con la «oligarquia terrateniente» y cualquier medida de politica econ6mica
que favoreciera al campo seria considerada contraria a los intereses de la
poblacion mas pobre. Los partidos populares serian asi proclives a seguir
politicas perjudiciales a la agricultura o a la ganaderia, guiados ante todo por
preocupaciones distributivas. Esta voluntad igualitarista repararia pocas veces
en los efectos de tales politicas sobre la eficiencia econémica, que no siempre
aconsejaban un trato desfavorable al sector rural.

El desarrollo «agropecuario»

Hasta la década de 1870, la ganaderia extensiva, especialmente ovina, era por
lejos la actividad mas importante en la zona pampeana. El descubrimiento del
potencial agricola fue, en realidad, bastante tardio. En 1860 todavia eran
comunes las dudas en este sentido. Un profesor de ciencias naturales aleman
escribia en ese afio:

... la pampa, aun en sus partes mas fértiles, solo produce
una miserable vegetacién herbacea, inferior a los trigales con
los cuales se piensa reemplazarla. Esto ultimo no sera posible;
mas aun, nunca sera posible; la pampa seguira existiendo como
tierra de pastoreo; admite la labranza en ciertos sitios, pero
nunca ha de ser suelo de extensos cultivos. Solo lo que la tierra
contiene, o0 algo similar que haya asimilado, puede lograrse de
ella, pero no aquello que naturalmente no esta en condiciones
de producirl1?l. .

La expansion del ferrocarril y la inmigraciéon fueron los dos acontecimientos
fundamentales que crearon las condiciones para demostrar que tal
potencialidad si existia. Con ello se superaba la escasez de mano de obra y se
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integraba la region pampeana al comercio internacional, al facilitar el traslado
de hombres y de productos.

La agricultura asumi6, desde sus comienzos, un caracter netamente
comercial, distinto del que tomé en algunos otros paises de colonizacién
reciente, donde fue mas importante para el consumo de los colonos-
agricultores. Hacia 1914, el pais exportaba mas de la mitad de su produccién
de trigo, un 65 % de la de maiz y un 85 % de la de lino, que eran los cultivos
principales. Fue, ademas, comparativamente moderna: siendo el trabajo
todavia escaso y caro, la agricultura us6 maquinaria de manera bastante
intensiva desde los comienzos.

El trigo fue el simbolo de la revolucion agricola argentina. La irrupcién
del pais en el mercado triguero internacional siguio al predominio
norteamericano hacia la década de 1860 y a la integracion de la India
Britanica mas tarde. El trigo encontr6 en la llanura pampeana un suelo
particularmente fértil, y un clima muy favorable. La tierra blanda y los pastos
bajos que habia en la pampa permitian un arado facil, completando unas
condiciones inmejorables. Sumado ello a una moneda muchas veces
depreciada, que favorecia a la exportacion, no es de extrafiar que a partir de la
década de 1890 el area sembrada creciera a un ritmo vigoroso. L.a abundancia
de tierras dio un cariz particular a la produccién triguera, relativamente
extensiva en comparacion con la de otras latitudes. En cuanto a la
comercializacién, tuvo peculiaridades en general perjudiciales para el
agricultor. Es cierto que el costo de transporte desde el productor local hasta
el consumidor europeo era mas bajo que el que enfrentaba un productor
norteamericano, ya que la mayor distancia transatlantica era mas que
compensada por fletes mas bajos desde el campo hasta el puerto. Pero esta
ventaja se reflejaba rara vez en una mejor situacion para el agricultor, ya que
en el proceso de venta al intermediario llevaba las de perder. En parte, este
perjuicio se originaba en la ausencia de una calidad uniforme del producto, lo
que daba mayor poder al intermediario. Ademas, se ha sostenido que la
concentracion de la comercializacion de trigo en unas pocas empresas (los
«Cuatro Grandes»: Dreyfus, Weil Brothers, Huni & Wormser vy
Bunge & Born) llevdo a practicas poco competitivas que acababan por
disminuir la rentabilidad para el productor.

PRODUCCION Y EXPORTACION AGROPECUARIAS

Miles de toneladas métricas, promedios anuales
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1860-69 1875-79 1885-89 1895-39 1900-04 1910-14 1925-29

Produccién

Lana - - - - 187 151 147
Trigo - - - 1621 2538 4003 6770
Lino - - - 226 526 790 1839
Maiz - - - 1970 2858 4869 7076
Exportaciones

Cueros . 70 B5 100 100 125 181
Lana 45 80 129 211 178 137 130
Trigo 0 B 111 B01 1591 2277 4448
Lino 0 0 51 209 475 679 1618
Maiz 0 13 277 910 1518 3194 5521
Cames - 34 45 a5 161 437 805

Fuente: Diaz Alejandro (1975).

Un rasgo singular de la produccién rural en la Argentina fue la interaccion
entre la ganaderia y la agricultura. La relacion fue de conflicto en algunos
aspectos y de cooperacion en otros. Hubo, por lo pronto, una competencia
«espacial». Las zonas cercanas a la ciudad de Buenos Aires, originariamente
dedicadas a la ganaderia ovina, fueron sembrandose a partir de la expansion
cerealera, con lo que la ganaderia fue desplazada hacia el sur y el oeste. La
posibilidad de exportar carne enfriada y congelada, sin embargo, aumenté la
rentabilidad de la ganaderia y dio paso a un tipo de explotacion singular: la
rotacion, en una misma parcela, entre la produccion de cereales y el engorde
de ganado con alfalfa, que crecia después de tres afios de cultivo cerealero.
Asi, fue muy comun en la pampa el establecimiento «agropecuario», palabra
de acufiacion local sin traduccién al inglés.

Hasta la aparicion de la camara frigorifica, las posibilidades de
exportacion de carne se reducian al tasajo (carne salada para su conservacion)
y al ganado en pie, con todas las complicaciones que ello acarreaba. La carne
vacuna era en realidad un subproducto de la produccién de cueros. Estas
limitadas posibilidades preocupaban a los ganaderos ya que el crecimiento
excesivo de las existencias de animales estaba deteriorando el suelo. El
panorama cambio radicalmente luego de 1877, afio en que se transportd
exitosamente un cargamento de carne congelada desde Buenos Aires a El
Havre. En pocos afios, siete frigorificos (de origen inglés, argentino y
norteamericano) ya se habian instalado en las cercanias de los puertos, sobre
todo en las zonas de Avellaneda y de Zarate y Campana. En un principio, la
exportacién de carne ovina fue mucho mas importante que la de carne de
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vaca. La ganaderia ovina se adapt6 a las nuevas condiciones al introducirse
razas mejores para la obtencion de carne, como la Lincoln. De hecho, los tres
frigorificos en funcionamiento en 1899 habian exportado hasta ese afio
422 000 toneladas de carne ovina y solo 29 000 de carne vacuna. Al comenzar
el siglo, sin embargo, Estados Unidos abandon6 el mercado inglés de carne
bovina, ya que apenas lograba abastecer una creciente demanda local. La
Argentina tomo su lugar, sobre todo en la carne enfriada («chilled»), de mas
calidad. Para ello conté con la complicidad de la geografia: la carne enfriada
no se mantenia por un tiempo suficiente como para llegar a Inglaterra en buen
estado desde lugares tan alejados como Australia o Nueva Zelanda. Para fines
de la primera década del siglo xX, la importancia del mercado inglés se
reflejaba en una participacion argentina de 90 % sobre las importaciones
britanicas de carne.

La agricultura y la ganaderia eran el sustento de un modelo de crecimiento
economico basado en la explotacion de recursos naturales, que solo algunas
voces aisladas cuestionaban y que parecia capaz de prolongarse en el tiempo:
todavia habia un pequefio margen para la expansion de tierras bajo cultivo, y
un margen mayor para la incorporacién y difusion de mejoras tecnologicas en
la actividad agropecuaria. El suelo argentino seguia siendo generoso y hasta
ofrecia posibilidades productivas completamente nuevas, como la que surgi6
con el descubrimiento del petroleo en 1907. El desarrollo basado en recursos
naturales no era, sin embargo, excluyente. De la mano de esa expansion
generada por el sector rural nacia y daba sus primeros pasos la industria
argentina.

La industria durante la expansion: ;un exceso de librecambio?

Uno de los mayores cuestionamientos al «modelo agroexportador» ha sido
desde siempre la idea de que la concentracion de la mayoria de los recursos
productivos en las actividades primarias impidi6 la instalacion de industrias
manufactureras, con mayor potencial de crecimiento en el largo plazo. En este
pecado original del desarrollo econ6mico argentino estaria, segun algunos, el
origen de posteriores fracasos. Un exceso de librecambio habria sido la causa
de este atraso, al permitir la importacion de manufacturas siempre mas baratas
que las locales.

Esta critica debe analizarse por partes. En primer lugar, ¢es cierto que la
industria tuvo un papel menor entre 1880 y 1914? La respuesta a esa pregunta
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depende de qué se tome como base de comparacion, pero lo que si surge de
los datos mas confiables es que la expansion industrial previa a 1914 no fue
menor. Las manufacturas cuya produccion crecié mas fueron las que, en uno
u otro sentido, dependian del tipo de desarrollo agroexportador de la época.
Se conoce como «eslabonamiento» a la aparicion o desarrollo de una cierta
actividad econémica cuando es el resultado del crecimiento de otra. Estos
eslabonamientos pueden ir en dos direcciones. Si se expande cierta actividad
gracias a la abundante disponibilidad de un insumo se habla de
«eslabonamientos hacia adelante». Cuando, al contrario, el progreso de una
industria genera una demanda por algin insumo, y en consecuencia se
instalan empresas para satisfacer esa demanda, el nexo se conoce como
«eslabonamiento hacia atras». Canada es un caso clasico en el que el
desarrollo de los sectores industrial y de servicios estuvo asociado a los
eslabonamientos originados por varios bienes primarios exportables. Por lo
menos hasta la Primera Guerra Mundial, el surgimiento de la mayoria de las
industrias en la Argentina también puede entenderse en esos términos.

Un caso evidente de eslabonamiento hacia adelante fue el desarrollo de las
industrias de alimentos y bebidas, favorecidas por el bajo costo de las
materias primas. Entre ellas se contaba la industria molinera, que exporto
harinas sobre todo al Brasil, aunque este comercio fue luego obstaculizado
por aranceles protectores en ese pais. Las fabricas de cerveza (Bieckert y
Quilmes entre ellas), los frigorificos y los molinos azucareros también fueron
consecuencia de la consagracion de la Argentina a la produccién agricola y
ganadera. La importante industria vitivinicola de Mendoza es otro ejemplo en
este rubro. El mismo mecanismo se advierte en el procesamiento de cueros y
los tejidos de lana, que debieron su existencia a la de la ganaderia.

Sin estar directamente ligadas a la produccion de materias primas, otras
ramas industriales dependian de actividades que si habian surgido gracias al
desarrollo agropecuario. Los talleres de reparacién de material ferroviario son
un ejemplo de esta suerte de eslabonamiento hacia atras compuesto. Las obras
de infraestructura y la edificacién en general no solo explican la creciente
importancia de la construccion; ademas, incentivaron la produccion de vidrios
y maderas. En otras ramas, el motor de esta primera industrializacion parece
haber sido la misma demanda de los consumidores por ciertos bienes, tal el
caso de la imprenta y publicaciones, que en las primeras décadas de este siglo
contribuy6 en un 10 % al incremento del producto industrial total.

Comparado con la situacion de 1880, el estado de la industria proximo a
la Primera Guerra Mundial era mucho mas avanzado. De hecho, el producto
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industrial se multiplico6 ain mas rapidamente que la produccion global,
aunque partia de bases minimas. El motor principal de esa expansién fue el
crecimiento del mercado interno (las exportaciones industriales eran
insignificantes), algo que ha sido frecuentemente olvidado y resalta el caracter
complementario, mas que rival, entre la industria y el sector rural durante toda
la época. La industria no solo aprovechaba, sino que también ayudaba a
consolidar, un verdadero mercado nacional, en el que se imponian cada vez
mas las practicas habituales del capitalismo moderno (economias de escala,
incorporacion de tecnologias, propaganda).

Fuera de las actividades ligadas a los productos primarios, sin embargo, la
expansion manufacturera fue bastante limitada. Dos ramas industriales
fundamentales en los paises mas desarrollados, como la metaltrgica y la
textil, estaban lejos de satisfacer la demanda interna. De acuerdo con el Censo
Industrial de 1914, un 77 % del consumo local de textiles era importado, lo
mismo que un 67 % de los productos metalurgicos. La Argentina de 1914
estaba todavia muy lejos de ser una nacion industrializada.

LOS PRIMEROS PASOS DE LA INDUSTRIA

ARGENTINA
indices de produccién industrial y produccién global (1880=100)
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Fuente: Cortés Conde (1994).

La visién tradicional de que la industria manufacturera carecié de proteccion
oficial ha sido radicalmente cuestionada. El debate entre el proteccionismo y
el librecambio, acaso el tema mas discutido por los economistas del siglo x1x,
asumio en cada pais caracteristicas distintas. En una nacion como Inglaterra,
donde las ventajas econdmicas naturales estaban del lado de la industria, la
posicion proteccionista era también una posicion ruralista y, por consiguiente,
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aristocratica, y fue finalmente derrotada con la derogacion de las Leyes de
Granos en 1846. Al contrario, en paises que mas tardiamente encaraban la
industrializacion, como Estados Unidos y Alemania, el proteccionismo era
una doctrina industrialista; sin barreras aduaneras, la competencia con los
productos ingleses haria mas dificil la consolidacion de actividades
manufactureras. Los mas conocidos voceros de este proteccionismo
decimononico fueron los norteamericanos Carey y Patten y el aleman
Friederich List. Su prédica no dej6 de tener interlocutores en la Argentina, no
tanto entre los partidos opositores (socialistas y radicales) sino entre varios
hombres del oficialismo. En la discusién de la Ley de Aduanas, en la década
del 70, tanto Carlos Pellegrini como Vicente Fidel Lépez habian aconsejado
medidas bastante proteccionistas. Mientras L.opez aseguraba que la verdadera
riqueza de la nacién estaba en la elaboracion de manufacturas, Pellegrini se
negaba a reducir al pais a una mera «granja de las grandes naciones
manufactureras». Afios mas tarde, en 1908, el britanico N.L. Watson
observaba:

Argentina es un pais profesadamente proteccionista [...]
Curiosamente, las industrias mas vitales que tiene el pais no han
sido favorecidas de ningtin modo por el sistema fiscal, que ha
sido utilizado para fomentar actividades exoticas y un
crecimiento economico poco adecuado para las condiciones del
pais [...] Con la excepcién del material ferroviario, que en su
mayoria ingresa sin pagar aranceles, todos los articulos

manufacturados pagan un tributo verdaderamente elevadol3l,

Segun sus calculos, los derechos de aduana en la Argentina totalizaban hasta
un 30,5 % de las importaciones, un nivel comparable al de Estados Unidos
(26,9 %) y muy superior al de Francia (9,4 %), Alemania (8,6 %) y Gran
Bretafia (5 %). Es sorprendente la distancia entre su caracterizacion y la vision
clasica de una politica hostil a la industria en la Argentina anterior a la
Primera Guerra.

Es dificil, en realidad, reconocer algo como una estrategia de desarrollo en
la politica comercial de la época. El manejo de los aranceles fue bastante
erratico y no parece el resultado de un planeamiento de largo plazo, ni
proindustrial, ni antiindustrial. La imagen de que una élite terrateniente estaba
imponiendo su esquema librecambista es una distorsion posterior, una
cuestion de historiadores. La realidad era casi la opuesta: eran los partidos
opositores los que levantaban siempre que podian las banderas de la libertad
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comercial y de la reduccion de aranceles. Por ejemplo, el influyente The
Economist londinense vio con agrado la eleccién de diputados socialistas y
radicales en 1913, con la esperanza de que atenuaran lo que consideraba un
excesivo proteccionismo del gobierno argentino. Es que estos partidos
opositores llevaban afios de una defensa casi principista de la libertad
comercial. En 1894, por ejemplo, se leia en el periodico radical El Argentino:

¢Es justo, es legal, es equitativo, despojar a la colectividad
para que vivan, para que prosperen y se enriquezcan media
docena de industrias!141?.

Entre los socialistas, la oposicion a los altos aranceles fue persistente, y las
mas de las veces virulenta. Alfredo Palacios, el unico diputado socialista
presente en la discusion de la Ley de Aduanas de 1905, pidi6 un cambio de
orientacion hacia una «politica econémica liberal». La pequefia rebaja de
aranceles que proponia el gobierno no evitaria lo que él consideraba una
proteccion eterna a ciertas actividades, mientras «se descuida nuestra
verdadera riqueza nacional, nuestras industrias naturales: la ganaderia y la
agriculturall®ly .. La reduccion de los impuestos a las importaciones seguiria
siendo por muchos afios uno de los puntos principales en el programa
socialista. Faltaban décadas para que se cayera en la cuenta de que la
proteccion a la industria no era en realidad una politica comercial impopular
en un pais como la Argentina. Es que la nocién de que todo proteccionismo
perjudica a los consumidores en general —idea que el socialismo importaba
desde Europa— no podia aplicarse sin mas a un pais agroexportador. Ya que
un régimen de libre comercio hace que los bienes de exportacion sean caros,
no es una politica del todo popular en un pais cuyos productos exportables
son la parte esencial de la canasta de consumo de las clases mas bajas. Eso sin
considerar el fendmeno mas universal del potencial de la industria para crear
empleo, que inspiraria las politicas proindustriales de los afios 40.

La presencia de altos aranceles en algunas actividades es explicable como
el fruto de una fuerte presion de grupos de interés. En el Congreso se
entretejian alianzas proteccionistas en las que convivian motivaciones
diversas. Estaban, por un lado, los diputados y senadores de provincias donde
existian industrias tradicionales que temian la competencia exterior, como
Tucuman (azucar) y Mendoza (vino). A ellos se sumaban los legisladores de
algunas provincias pobres —por ejemplo, Catamarca— que veian en la
instalacion de industrias la llave para salir de su atraso. Ademas, muchos
congresistas de Buenos Aires —por lejos, el mayor centro industrial—
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adherian a la causa proteccionista. L.os industriales no desaprovechaban las
oportunidades para convencer al Congreso, e invitaban a los legisladores a
visitar sus fabricas, a veces convocando para la ocasion a las mujeres y los
hijos de los obreros para despertar la sensibilidad social de sus huéspedes. El
presidente Luis Saenz Pefia podia afirmar en 1894:

. no es la oportunidad de volver a la eterna cuestion del
libre cambio y del proteccionismo. Nuestra ley actual es
relativamente proteccionista; ella ha creado valiosos intereses
que no pueden ni deben ser atacados por reformas radicales. La

ley de aduana es ley conservadorall6l,

Las decisiones sobre aranceles estuvieron guiadas, ademas de las presiones
para protecciéon de la competencia exterior, por necesidades fiscales. El alza
de aranceles dispuesto por la Ley de Aduanas de 1876 estuvo motivado
explicitamente por preocupaciones presupuestarias. Pellegrini lo explicaba
con claridad:

. si se tratara solo de ser liberal, la Comision propondria
10 % de derechos sobre todos los articulos que se introduzcan,
seria la ley mas liberal que hubiera dictado el Congreso [...]
pero en la situaciéon actual me parece que no es el caso de ser
liberal, por el contrario nos hallamos en el caso de recargar los
impuestos para pagar lo que debemos, para atender a nuestras
necesidades, por eso habia dicho antes, sefior presidente, que
era necesario, que era indispensable, que la Camara tuviera
presente esto: que la base de toda ley de Aduana hoy es esta, tal
renta es necesario que produzca, y bajo esa base hay que fijar el
impuesto; esta base, pues, que se debe tener, asciende a una
suma considerable y no nos permite ser liberales, porque por
medio del liberalismo no vamos a poder cumplir nuestras

obligaciones!17],

Cuando en 1891 fueron elevados los derechos aduaneros para mejorar la
situacion fiscal, José Terry, quien fue dos veces ministro de Hacienda, declaro
que era necesario

ser proteccionista racional, porque adoptaria esa proteccion
no como doctrina, sino como sintoma de la situacion por la que

pasamos!18],
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Hay mas de un aspecto de la estructura arancelaria dificil de entender. En
algunos productos, por ejemplo, parece haber habido «proteccionismo al
revés»: los insumos de alguna actividad tenian aranceles tanto mas altos que
el bien final que la rentabilidad resultaba artificialmente menguada. Esas
deficiencias, como la politica aduanera en general, no eran fruto de una
deliberada accion contra la industria, sino el resultado de una madeja de
medidas parciales tomadas en distintos momentos, que no respondian a una
estrategia de desarrollo de largo plazo sino a presiones sectoriales y
necesidades fiscales.

La puerta hacia la especializacion: el comercio exterior

El analisis del comercio exterior argentino evidencia que, a pesar del
incipiente desarrollo industrial, la economia seguia un patron de crecimiento
basado en producir bienes primarios e intercambiarlos en el exterior. Ante
todo, es sorprendente el valor de los productos intercambiados y su relacion
con el producto total de la economia. Si bien los nimeros varian segun las
fuentes, es probable que a principios de siglo la suma de las importaciones y
las exportaciones representara alrededor de la mitad del producto bruto
interno argentino (medio siglo mas tarde, esa proporciéon habria disminuido a
un valor entre el 10 y el 20 %).

La composicién de este comercio reflejaba la estructura productiva del
pais. Las exportaciones agropecuarias representaban mas del 95 % del total de
las ventas externas, cualquiera sea el afio que se tome del periodo 1880-1914.
A lo largo de ese lapso, crecio sostenidamente el porcentaje de cereales y
cayo el de productos pecuarios. Hacia 1914, la participacion de la agricultura
y la ganaderia en el comercio era similar. La caida relativa de las
exportaciones ganaderas no debe ser entendida como una reduccién de su
valor absoluto; es solo que el ritmo de crecimiento de las exportaciones de
origen agricola fue mayor. De un lejano sexto lugar como pais exportador de
granos en 1888, la Argentina pasé al tercer puesto en 1907, siendo solo
superada por Estados Unidos y Rusia.

En cuanto a las importaciones, cumplian el papel de proveer a los
consumidores de productos no fabricados en el pais. Ademas, hubo etapas de
fuertes importaciones de bienes de capital, que coincidieron con los auges en
el tendido de lineas férreas. En ocasiones, los bienes de capital superaron a los
de consumo final en la participacion sobre el total de importaciones. Respecto
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a las materias primas industriales, se destacaban sobre todo los materiales
para construccion, necesarios para la instalacion del capital social basico.

La balanza comercial no fue siempre equilibrada, y en ello jug6 un papel
tan importante la variacion en las importaciones como la de las exportaciones.
En realidad, pueden distinguirse tres periodos en este sentido. Durante los
afios 80, las fuertes necesidades de material ferroviario sumadas al hecho de
que la agricultura recién comenzaba su expansion generaron una balanza
comercial constantemente negativa. Con la crisis del 90, se redujo el
financiamiento externo, disminuyendo las construcciones de ferrocarril y las
importaciones asociadas a ellas. Ademas, la agricultura empezd a crecer
vigorosamente, todo lo cual explica los excedentes comerciales, que
resultaron ser los mas altos del periodo. Por fin, la década que sigue al primer
lustro del siglo vio reanudarse los ingresos de capitales, con lo que crecieron
las importaciones y se atenud el superavit comercial (expresado como
proporcion del total intercambiado).

EL. COMERCIO EXTERIOR DURANTE LA
EXPANSION

Exportaciones e importaciones, en pesos moneda nacional

Saldo
Exportaciones Importaciones comercial Exportaciones Importaciones
Periodo {en millones) (en millones) (en millones) por habitante porhabitante

1865-69 68 86 -18 38 51
1870-74 88 131 -42 45 65
1875-79 105 102 3 46 45
1880-84 138 152 -13 52 58
1885-89 185 270 -74 63 88
1890-94 234 223 11 65 62
1895-98 298 241 57 70 57
1900-04 448 295 153 92 60
1905-09 761 607 154 131 104
1910-14 980 932 48 136 130

Fuente: Vazquez Presedo (1971).

La relacién bastante estrecha entre los ciclos economicos y la suerte de los
términos de intercambio externos (definidos como la relacion entre los
precios de los productos exportados y los precios de los productos

Pagina 50



importados) resalta la importancia que el comercio exterior tenia en la
economia argentina de entonces. Es ilustrativa, por caso, una comparaciéon
entre las décadas de 1880 y de 1890. La primera se caracteriz6 por precios de
exportacion en crecimiento y precios de importacion mas o menos estables, al
tiempo que se producia una fuerte expansion de la economia. En la década del
90, la situacion se revirtio: cayeron tanto los precios de los productos del
campo como los de los bienes de importacion, pero estos en una menor
proporcion que aquellos, mientras la economia se mantenia en recesion hasta
la mitad de la década. Desde luego, la coincidencia de precios externos en
baja y recesion interna no puede ser aceptada sin mas como evidencia de que
los términos de intercambio eran lo Unico relevante para determinar las pautas
del ciclo economico. La debilidad de la economia de esos afios ha sido
explicada también como el efecto de la reduccién en la entrada de capitales
que siguid a la crisis. Después de todo, las politicas del gobierno en rubros
como la balanza de pagos, la moneda y los gastos publicos también tuvieron
su influencia en el comportamiento econémico de corto y mediano plazo.

Despegue, euforia, crisis: el manejo economico hasta 1890

La politica economica sostuvo, a lo largo del periodo 1880-1914 y aun
después, ciertas lineas basicas que se mantuvieron practicamente inalterables.
Ningun gobierno revocé el fomento a la inmigracién y el capital extranjero ni
revoluciono la politica comercial. En temas de mas corto plazo, sin embargo,
abundaron las marchas y contramarchas, y las diferencias fueron en muchos
aspectos mas frecuentes que las coincidencias.

El 4rea mas inestable de la politica econémica fue la «cuestién
monetaria». La historia del dinero durante los afios que siguieron a la
organizacion nacional muestra que la inestabilidad de la moneda argentina no
es cosa nueva. El descontrol monetario habia sido comun desde tiempos de la
Independencia, lo que no es tan sorprendente en un contexto de permanente
crisis institucional y estancamiento econoémico. Mas notable es que, una vez
consolidada la autoridad federal y alcanzada una rapida tasa de crecimiento,
las dificultades para establecer un patrén monetario confiable fueran por largo
tiempo insalvables. Hasta comienzos de siglo, los periodos de depreciacion e
inflacién se alternaron con épocas de convertibilidad y estabilidad de precios
y con episodios de apreciacién y deflacion. Ya en 1899, W. R. Lawson del
Banker’s Magazine opinaba de los sudamericanos en general:
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siempre tienen problemas con su moneda. O bien es
demasiado buena para wuso interno o0, como ocurre
frecuentemente, es muy débil para el cambio extranjero.
Generalmente tienen demasiada, pero la idea de ellos es que
nunca tienen suficiente9]. .

Y refiriéndose especificamente a los argentinos decia:

... alteran su moneda casi tan a menudo como cambian de
presidentes [...] Ningun pueblo del mundo tiene un interés tan
penetrante en los experimentos monetarios como el
argentinol20],

Hasta que Roca lleg6 a la presidencia no existia el dinero nacional en el
sentido estricto de la palabra. Es cierto, en tiempos de Mitre se habia
avanzado algo en direccion de la unificacion monetaria. Su gobierno declaro
de curso legal la moneda emitida por el Banco de la Provincia de Buenos
Aires, con la intencion de extender al casi anarquico circuito monetario del
interior (donde convivian monedas de oro y plata de otros paises con una
cierta cantidad de billetes provinciales inconvertibles) el relativo orden que
imperaba en Buenos Aires. Sin embargo, dificilmente podia esperarse de ese
arreglo algo como una solucion permanente. No era propio de un pais
formalmente federal que el banco de una de sus provincias fuera el encargado
exclusivo de emitir dinero. De todos modos, el rechazo por parte del
Congreso de leyes que controlaban la emision, no menos que las necesidades
de financiamiento del gobierno, impidieron que este primer experimento
monetario redundara en una moneda estable. La politica monetaria fue
bastante erratica, y las disputas en torno a las fluctuaciones en el tipo de
cambio fueron un temprano indicio de la importancia que el precio de las
divisas tendria de alli en adelante. Eso fue particularmente notable con la
apreciacion del peso en 1865-67, que redujo los ingresos de los sectores
agroexportadores. La presion de estos por una moneda depreciada seria desde
entonces una constante en las pujas por determinar el nivel del tipo de
cambio.

En 1867 hubo un primer intento de convertibilidad de alcance nacional.
En realidad, el control de la politica monetaria seguia estando en manos de la
provincia, pero el uso ya mas difundido del peso papel de Buenos Aires
permite hablar de una experiencia propiamente nacional. Se abrié una Oficina
de Cambios, que intercambiaba papel moneda por metalico a una tasa
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constante de 25 pesos papel por peso fuerte (definido como 27 gramos de
plata o 1,66 gramos de oro). Los tempranos 70 fueron afios de una importante
expansion econémica guiada por fuertes inversiones publicas, financiadas en
su mayoria desde el exterior. Hubo, de todos modos, alguna emision
monetaria, que contribuyé a solventar el elevado gasto del Estado de la
administracion de Sarmiento. Durante algunos afios, el sistema funcioné
aceitadamente, y el cambio se mantuvo estable. Las cosas se complicaron, sin
embargo, a mediados de los afios 70. En parte por el fuerte endeudamiento,
pero sobre todo por la critica situacién de la economia mundial, hacia 1873
los flujos de capital favorables se detuvieron y la balanza de pagos mostr6 un
déficit. En un sistema de patron oro estricto, la base monetaria local se reduce
en tanto y en cuanto las cuentas externas muestren un signo negativo. En
ocasiones, los gobiernos intentan contrarrestar esa tendencia emitiendo
dinero, pero ello contradice el principio basico de la convertibilidad de
respaldar con divisas la base monetaria, y acaba con el tipo de cambio fijo. El
final del patrén oro dirigido por el Banco de la Provincia de Buenos Aires fue
de ese estilo. El Banco emitio las asi llamadas «notas metalicas» (que
esencialmente eran lo mismo que los pesos papel) tratando de poner freno a la
contraccion del dinero. Pero en 1876 el agotamiento de las reservas no dejo
otra salida que la suspension de la convertibilidad.

La administracion de Avellaneda se caracterizo por politicas monetarias y
fiscales decididamente conservadoras, para enfrentar una situacién
presupuestaria que en el peor momento (1876) llevo el déficit puablico a un
93 % de los ingresos fiscales. Ingresos y egresos fueron ajustados para llegar
al equilibrio. El gasto del Estado se redujo un 40 % en términos reales, y los
impuestos aumentaron con la Ley de Aduanas de 1876. Mientras se discutian
proyectos para una unificacibn monetaria definitiva, se intentaba llevar
adelante una politica deflacionista. Los ministros de Hacienda de la Nacion y
de la Provincia de Buenos Aires reclamaron al Banco de la Provincia una
reduccién en la base monetaria. Con el mismo espiritu antiinflacionario, el
presidente Avellaneda se definia en cuestiones monetarias:

Mirado el papel moneda como impuesto, la ciencia lo
condena porque es el mas desigual de todos los impuestos,
puesto que apenas toca al rico que tiene sus capitales
empleados, y hiere al pobre, que vive del salariol21l. ...

La depreciacion se modero, y llegd a revertirse, a partir de la mejora en las
cuentas externas. El oro volvio a entrar y hacia 1880 habia alcanzado el nivel
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anterior a la inconversion. Llegado ese punto, se crey6 que ya estaban dadas
las condiciones politicas para un experimento monetario con pretensiones
serias de permanencia. Con la solucién del problema de la Capital en 1880 se
habia afirmado definitivamente la autoridad nacional, y no habia razon para
mantener el predominio de Buenos Aires en cuestiones de moneda. La Ley
1130 del afio 1881 dio a luz la primera unidad de dinero completamente
nacional: el «peso oro», de un valor similar al peso fuerte. Los bancos de
emision (el Nacional, el de la Provincia de Buenos Aires, el de Cérdoba, el de
Santa Fe y el Banco Otero) debian sustituir sus viejas emisiones de billetes
por los nuevos pesos moneda nacional, que valdrian un peso oro. La flamante
Casa de Moneda acufiaria piezas por valor de uno y cinco pesos.

La reforma monetaria no fue el Gnico ni tampoco el mas importante
avance economico en el primer periodo presidencial de Roca (1880-86). La
escasez de cuentas nacionales no impide comprobar la velocidad del
crecimiento de esos afios. Lo que todavia era un futuro promisorio en tiempos
de Avellaneda, época en que comenzaron los embarques de trigo y carne
refrigerada, se materializé en un presente brillante con Roca. El desarrollo era
veloz, las cantidades (de exportaciones e importaciones, de vias férreas, de
gastos publicos, de deuda) crecian sin pausa, y no solamente algunos puntos
por ciento; se duplicaban o se triplicaban en pocos afios. Pero esa expansion
tenia su costado débil. Dos crecientes desequilibrios empafiaban o al menos
sembraban dudas acerca de la continuidad del crecimiento: el déficit fiscal, el
exceso de importaciones sobre exportaciones. La austeridad con que
Avellaneda habia enfrentado los problemas presupuestarios habia dejado paso
a una politica fiscal que era, por lo menos, optimista: se ensanchaba el puerto
del Riachuelo, se multiplicaban las agencias del gobierno, se nacionalizaba la
policia de la ciudad de Buenos Aires, se gastaba en diversas obras publicas,
todo con la confianza de que la prosperidad futura brindaria los recursos
necesarios para pagar las deudas contraidas. Las cuentas externas tampoco
eran favorables: el progresivo aumento de las exportaciones no pudo igualar
el frenético ritmo de crecimiento de las importaciones. Entretanto, los
servicios de la deuda externa eran cada vez mayores y ya a mediados de los
80 los prestamistas europeos se habian inquietado por la frecuencia con que la
Argentina se presentaba a demandar créditos. Pero a pesar de esas dudas el
financiamiento se conseguia. Eran muchos los convencidos de que el progreso
habia llegado para quedarse, y de que estaba tan firme y visiblemente
asentado como los ferrocarriles que ayudaban a sostenerlo.
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El éxito general de la economia en la primera época de Roca no evit6 un
nuevo fracaso de la convertibilidad. El sistema monetario en el que se habian
puesto las esperanzas de un ordenamiento definitivo fall6 por su base,
esencialmente de la misma forma que el esquema de 1867-1874. La paridad
entre el peso papel moneda nacional y el peso oro, formalmente iniciada en
julio de 1883, solo se mantuvo por diecisiete meses. Las garantias de respaldo
no fueron demasiado estrictas, y los bancos de Buenos Aires y Nacional
fueron muy liberales en la concesion de créditos al sector privado. Una vez
mas, el valor del peso papel paso a ser flotante, en esta ocasién por quince
afos. De todos modos, durante buena parte de los afios 80 su valor se
mantuvo relativamente estable. Desde el abandono de la convertibilidad a
fines de 1884 hasta antes de los primeros temores en el afio 1889, la prima del
oro fluctu6 alrededor de 140, lo que significaba que un peso oro era un 40 %
mas valioso que un peso papel.

Esos afos finales de la década del 80 fueron los mas acelerados de toda la
época de preguerra, empujados por un fortisimo auge de las inversiones
externas. De acuerdo con John Williams, un economista norteamericano que
estudio el sistema monetario argentino, durante este «periodo del gran
endeudamiento» se recibieron

préstamos de tal magnitud que probablemente nunca se han
repetido por parte de un pais que tenia una poblacion tan escasa
como Argentinal??l. ...

Las estadisticas dan crédito a esa hipdtesis de Williams. En el lapso
1884-1890, Canada y Estados Unidos tomados en conjunto recibieron el 30 %
de las nuevas emisiones de bonos en el mercado de Londres. Con una
poblacion veinte veces menor, la Argentina fue el destino del 11 % de esos
préstamos, lo que implica que, en términos per capita, el ingreso de capitales
era entre siete y ocho veces mayor que en la América del Norte anglosajona.
El precipitado clima de euforia debi6 bastante a las politicas del gobierno. Si
la administracién de Roca habia tenido bastante de audaz, la de su concunado
Miguel Juarez Celman (1886-1890) bordeo la imprudencia. El gobierno se
embarcé en una politica de gasto publico ultraexpansiva, que en un principio
se financi6 con préstamos exteriores. Se estaba llevando a un extremo la
apuesta de endeudarse e invertir por sumas enormes y pagar esas deudas con
los frutos de un crecimiento mas rapido en el futuro.

Pero la exacerbada politica fiscal fue fatal en combinacién con la endeble
estructura monetaria. En 1887 se introdujo un liberal sistema de emision que
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se llam6 «régimen de Bancos Nacionales Garantidos». Por una ley del
Congreso, inspirada en el esquema de bancos libres de Estados Unidos, se
permitia a los bancos que cumplieran con ciertas condiciones emitir billetes
libremente, siempre que estuvieran respaldados por bonos del gobierno, que a
su vez solo podian ser comprados con oro. Los bancos financiaron estas
compras con préstamos del exterior, que muchas veces resultaron excesivos.

A medida que en Europa el interés por los bonos argentinos fue dejando
paso a un creciente temor por la capacidad del gobierno para cumplir sus
compromisos externos, se desencadenaba un efecto domino que seria el golpe
mas grande a la politica econémica hasta, por lo menos, la Primera Guerra
Mundial. En un principio, la incipiente depreciacién del peso papel provocada
por la huida hacia el oro fue contenida por la venta por parte del gobierno de
sus reservas metalicas. Cuando estas empezaron a agotarse, la prima del oro
se disparo, lo que encarecio el costo de pagar la deuda externa, en tiempos ya
dificiles desde el punto de vista presupuestario. Ni las ventas de algunas
lineas de ferrocarriles estatales, ni la privatizacion de las obras de salubridad
de Buenos Aires, pudieron evitar que se recurriera a la emision como forma
de financiar el déficit. Cuando a principios del afio 1889 el gobierno tomé la
decision de pagar parte de su deuda en pesos papel, lo que implicaba una
pérdida sustancial para los acreedores, la confianza se perdi6 definitivamente.
El corresponsal de The Economist se quejaba casi con furia de la desaprensién
del gobierno argentino:

Es indiscutible que quienes protestan hoy contra la
pretension del gobierno argentino de devolver con papel el
préstamo adquirido en pesos fuertes tienen la justicia de su
parte [...] la pretension del gobierno argentino es un oportuno
recordatorio de que no es fiable en sus tratos con sus
acreedores, y esta bien que los inversores tengan muy presente
este hecho, ya que parece que no tardaran mucho en intentar
conseguir dinero aqui [...] pero la reciente demostracion de su
falta de fiabilidad, de la que son un ejemplo tanto sus tratos con
los tenedores de bonos como su negativa a respetar sus propias
leyes, deberian hacer que los inversores se mostraran poco

dispuestos a responder a nuevas apelaciones!23],

La situacion hizo eclosion al afio siguiente. Los pagos al exterior eran
imposibles en ausencia de nuevos préstamos, que dejaron de extenderse. Los
titulos argentinos se desplomaron, y el valor del peso cay6 hasta un piso que
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solo volveria a conocer varias décadas después. La prima del oro lleg6 a
superar el astronémico nivel de 350. Como ocurre a menudo, la crisis
econdmica coincidié con un sacudon politico. No obstante el fracaso de sus
mas altas aspiraciones, el conato radical de ese afio forzo la renuncia de
Juarez. «La revolucién esta vencida, pero el gobierno esta muerto», se dijo en
su momento. La responsabilidad de manejar la crisis caia sobre los hombros
de uno de los mas lucidos dirigentes de ese tiempo, el hasta entonces
vicepresidente Carlos Pellegrini.

Catarsis, austeridad, crecimiento: la politica economica en
1890-1899

Los «ochocientos dias» de Pellegrini (1890-1892) estuvieron dominados por
preocupaciones econdomicas y financieras. En algunos meses, la Argentina
habia pasado de ser la estrella del sur que encandilaba a los ahorristas
europeos a un pais «poco fiable» cuya capacidad de pago era seriamente
cuestionada. En octubre de 1891, cuando lo peor de la crisis apenas habia
pasado, Miguel Cané le escribia desde Europa a Roque Saenz Pea:

Roque, si vieras a algunos ingleses que tienen en titulos
argentinos mas de un milléon de duros, frotarse las manos al
recibir las ultimas noticias y esperar el caso como el principio
del fin; si leyeras el articulo del marqués de Lorne, publicado en
la Deutsche Revue, incitando a Alemania a apoderarse de
nuestro pais; si sintieras como yo esta atmoOsfera que se
condensa por momentos y que forma en Europa la conciencia
de que somos incapaces de gobernarnos, vivirias con verdadero
espanto del porvenir. Compadezco a los hombres que gobiernen
nuestro pais dentro de un afio; si no salvan la independencia,
llevaran en la  historia la mas tremenda e injusta

condenacionl?4l,

La crisis no era, por supuesto, un problema que afectara solamente a los
financistas extranjeros y al gobierno. La sensacion de inseguridad monetaria
se extendio al sistema bancario, y los retiros de depdsitos provocaron la caida
de los bancos Provincia, Nacional e Hipotecario. La contraccion crediticia
afectd a las actividades productivas y debilit6 a la demanda agregada de la
economia. Los salarios reales cayeron (aparentemente, alrededor de un 25 %
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entre 1889 y 1890), lo que seguramente contribuy6 para que el saldo
inmigratorio de 1890 fuera negativo, por unica vez en todo el periodo
1869-1913. Segun parece, también aumenté la desocupacion. El propio
gobierno reconocia:

La crisis afecta a las industrias, el comercio, y a todas las
clases sociales, y a las fuentes de produccion y consumo. La
cotizacion del oro al 300 % provoca la escasez, la ruina, la

miseria y el hambrel25],

No habria perspectivas de un descenso del tipo de cambio mientras persistiera
la indefinicion respecto a la manera en que el gobierno enfrentaria sus
abultados compromisos externos. Las negociaciones de Victorino de la Plaza,
emisario argentino en la City londinense, se complicaron con la quiebra de la
Casa Baring Brothers, parcialmente provocada por la caida de los titulos
argentinos. Pero después de algunas dudas, especialmente de parte de los
acreedores continentales, se logro un acuerdo con el Banco de Inglaterra que
comprometia a la Argentina a un cambio sustancial en sus politicas monetaria
y fiscal. El emisionismo debia ser reemplazado por un manejo
deliberadamente deflacionista y el resultado presupuestario del Estado tendria
que cambiar de signo.

De la mano del ministro de Hacienda, Vicente Fidel Lopez, en 1890 ya se
habian dado algunos pasos en direccibn a una politica fiscal mas
conservadora. El presupuesto de los ministerios, los sueldos de los empleados
estatales y las pensiones habian sido recortadas. Mas tarde se crearon
impuestos (a ciertas exportaciones y al consumo de algunos bienes) y se
dispuso un aumento de los aranceles, que ademas pasaron a ser pagaderos en
oro o en pesos papel pero al tipo de cambio vigente y no al nivel de paridad,
que hasta entonces era la practica usual. Por momentos, sin embargo, parecia
que el esfuerzo fiscal era estéril y que todo jugaba en contra del gobierno. La
caida de las importaciones estaba erosionando una de las principales fuentes
de recaudacién, y la prima que debia pagar el gobierno por las divisas
destinadas al pago de la deuda era altisima. También la politica monetaria
giro hacia la ortodoxia. El sistema de emision de los Bancos Nacionales
Garantidos fue reemplazado por una entidad tnica, la Caja de Conversion,
comprometida a una reduccion gradual de la base monetaria. Ademas se creo
el Banco de la Nacion Argentina para ganar la batalla a la desconfianza en el
sistema financiero nacional. En contraste con lo que habian sido las practicas
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del extinto Banco Nacional, se pusieron limites estrictos al crédito del banco
estatal al gobierno.

La bateria de politicas finalmente surti6 efecto. La mejoria en la situacion
fiscal, la contencién monetaria y la valorizacion del peso empezaron a
alimentarse mutuamente. El nuevo espiritu de disciplina econ6mica
sobrevivié a la sucesiéon presidencial. A la manera del austero Avellaneda,
que se habia empefiado en corregir los excesos de las presidencias anteriores,
los gobiernos argentinos de la década de 1890 se diferenciaron de sus
antecesores de los 80 por una mayor inclinacion al equilibrio fiscal y la
prudencia monetaria. Contaron para ello con el empuje invalorable de la
produccion agropecuaria, que hacia 1890 comenzaba su edad de oro.
Promediando la década, estaba claro que los fundamentos del crecimiento
argentino no eran ficticios. Los préstamos del exterior se reanudaron y la
prima del oro bajo a un nivel de 227 en 1899. La idea de llegar hasta la
paridad (prima del oro igual a 100), que no parecia mas que una expresion de
deseos cuando fue incluida en uno de los considerandos de la creacion de la
Caja de Conversion, ya no era inalcanzable, al menos en un plazo largo. Pero
pronto comenzaron a oirse las voces contrarias a la apreciacion. La
disminucion del precio del oro era perjudicial para los exportadores, que
obtenian ingresos en divisas por la venta de sus productos. Cierto es que los
precios nacionales y el costo salarial también tuvieron episodios de bajas,
pero la relacion no era simétrica. Los calculos disponibles muestran que la
rentabilidad de la produccion agropecuaria disminuyo en el ultimo lustro del
siglo x1x. Las autoridades, que no eran nada insensibles a los reclamos de la
actividad con mayor peso economico y politico, presentaron en 1899 un
proyecto de ley para pasar a un tipo de cambio fijo a una tasa de un peso oro
por cada 2,27 pesos papel. El diputado Pedro Luro, vocero de la posicion
oficial, resaltaba los peligros de una apreciacion continuada:

... la depreciacion del papel moneda representa peligros
constantes, y su valorizacion mas alla de los limites que le
sefiala el promedio que han tenido las cotizaciones durante un
periodo, entrafia peligros mas graves aun [...] ;Hay alguno de
los sefiores diputados que podria sostener, sin que esto
constituya una herejia econémica, la conversiéon a la par, que

importa sencillamente decretar la quiebra del pais...?[26],

Aprobada la iniciativa del gobierno, la Argentina se reintegraba al sistema
mundial de patrén oro, quince afios después de su efimera participacion
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anterior. Esta vez la experiencia seria prolongada, y mucho mas exitosa.

Con el esplendor del Centenario

La nueva convertibilidad tuvo un comienzo dificil, hasta 1903. El pais recién
se estaba recuperando de una recesion de origen interno iniciada en 1897. En
este episodio habian influido una cosecha relativamente pobre y la posibilidad
de un conflicto armado con Chile, que habia desencadenado una crisis de
confianza en el sistema bancario. Pero a partir de 1903 la Caja empez6 a
acumular oro, gracias al restablecimiento de la confianza y a la mejora en los
precios de los productos exportables. En realidad, el sistema monetario
argentino de 1899 a 1913 no puede considerarse de convertibilidad estricta,
ya que las reservas de la Caja de Conversion eran capaces de respaldar solo
una proporcion de la base monetaria, que en el mejor momento (1913) llego a
ser el 64 %. Ademas, la automaticidad del sistema no era completa porque el
Banco de la Nacion, que dominaba ampliamente el mercado financiero y tenia
grandes reservas de oro, intervenia para suavizar las oscilaciones monetarias.
Parece mas apropiado asociar al régimen cambiario inaugurado en 1899 con
el caracter provisorio y condicional de un tipo de cambio fijo convencional
que con la supuesta incondicionalidad de una verdadera convertibilidad. Si
ese esquema pudo mantenerse inconmovible durante casi una década y media,
fue gracias a una de las coyunturas mas favorables de la historia argentina, y
no tanto a una solidez propia del sistema. Fue precisamente para dar «a esta
situacion monetaria caracter permanente y no transitorio o provisorio como
hoy lo tiene» que en 1907 se consider6 —y desech6— un proyecto de
reforma monetaria por el cual se alteraria el contenido de oro en la unidad
«peso oro», para que —sin depreciar el peso papel frente al metal de oro— su
cotizacion no fuera la cifra irreductible definida en 1899 (2,272 727... pesos
papel por peso oro).

En medio del placido clima economico de la primera década del siglo xx,
sin embargo, no habia demasiado lugar para los cuestionamientos. Las
cuentas estaban en orden. Los superavits comerciales eran mucho mas
frecuentes que los déficits: solamente uno de los primeros catorce afios de
este siglo termino con un balance comercial negativo. Las exportaciones se
triplicaron en diez afios, el oro en manos de la Caja de Conversion crecia sin
pausa, la inmigracion se hacia mas intensa, el ingreso nacional se doblaba en
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una década, en fin, la Argentina podia encarar su segundo siglo de vida con
plena confianza en si misma.

LA ARGENTINA EN CRECIMIENTO, 1900-1913
PBI, exportaciones, inmigracion y oro en la Caja de Conversion
(1900=100)
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Fuente: Apéndice estadistico, Vazquez Presedo (1971) y Gerchunoff (2016).

Fuera de lo econdmico, las cosas también marchaban tranquilas: la paz con
Chile estaba garantizada desde 1902, y la cada vez mas posible transicion
hacia un sistema politico mas abierto no era vista como una amenaza al
sistema econdmico. El entusiasmo por el joven pais de cien afios que por fin
encontraba el destino de grandeza con que habian sofiado los Alberdi y los
Sarmiento era contagioso. Ni siquiera un prudente presidente de la Nacion
con un desmejorado estado de salud, como era Roque Saenz Pefia en 1913,
podia abstraerse de ese optimismo de época. En ocasion de la apertura de las
sesiones ordinarias del Congreso, aseguraba:

La Republica estd en paz. Ninguna nube empafia los
horizontes, ningtin conflicto amenaza interrumpir las armonias
de nuestro engrandecimiento. La libertad avanza en cada nuevo
comicio un jalon orientador de la vida democratica. Es un
hecho que los ciudadanos votan, las rentas crecen sin mermas ni
filtraciones, el comercio exterior marca cifras no alcanzadas en
la historia de nuestra economia, la corriente inmigratoria supera
a las anteriores, las industrias valorizan los productos del suelo,
los cultivos se dilatan y el oro afluye como no lo hizo jamas,
por virtud de nuestra propia potencialidad [...] Paz, derechos,
garantias, actividad republicana, instituciones, producciéon y
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riqueza; tal es el cuadro que los hechos atestiguan y la
estadistica confirmal?7],

Quince afios mas tarde, en visperas de la Gran Depresion, el presidente de
Estados Unidos Calvin Coolidge diria que «ninguno de los congresos
norteamericanos reunidos hasta ahora, al examinar el estado de la Unién ha
contemplado una perspectiva mas grata». A Saenz Pefia le pasé algo parecido.
Pocos meses después de su encendido discurso en el Congreso, un sombrio
panorama internacional y una crisis de orden interno se combinarian para
interrumpir el mas prolongado periodo de prosperidad que conocio este pais.

¢Progreso para todos?

El problema de la distribucion del ingreso y de los eventuales perdedores de
un proceso de cambio tan vertiginoso como el de aquellos afios no ocupaba un
lugar de privilegio en el esquema mental de los gobernantes de la época. Ello
no impidio que las condiciones de vida mejoraran en varios aspectos. Hay
mas de un indicio de que el panorama no era tan sombrio como muchas veces
se lo ha descrito, un error de apreciacion comprensible dado que las
comparaciones en este terreno estan particularmente limitadas por la virtual
inexistencia de medidas de distribucion del ingreso y por las discrepancias en
las estimaciones de los salarios. Pero algunas observaciones pueden suplir
esas deficiencias.

En primer lugar, esta claro que los salarios no pueden haber sido
demasiado bajos, con respecto al resto del mundo, porque en ese caso no se
explicarian las masivas migraciones desde Europa a estas tierras. En efecto,
entre las pocas comparaciones internacionales de salarios existentes, una de
fuente oficial muestra que en 1911 los salarios en Buenos Aires eran un 80 %
superiores a los de Marsella y un 25 % mas altos que los de Paris. La principal
razon de la vigencia de salarios relativamente elevados en la Argentina fue la
gran productividad del trabajo agricola, natural en un pais donde la tierra de
calidad era tan abundante. Uno de los problemas que presenta la comparacion
del poder de compra de los salarios es que para ello se necesita computar no
solo el salario monetario sino también el precio de los bienes que consume el
trabajador. Esto ultimo es dificil de comparar. Como pais productor de
materias primas, la Argentina enfrentaba una relacion de precios distinta de la
de Europa, con bienes rurales baratos y bienes industriales caros. La
abundancia de alimentos desde siempre habia hecho del hambre un problema
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menor en la Argentina. Tanto fue asi que muchos viajeros del Viejo
Continente se sorprendian por el desperdicio de carne, un bien que en sus
tierras era de lujo. ¢Como no sentirse atraidos por ese raro pais del sur en el
que muchas veces, hasta que apareci6 la posibilidad del embarque
refrigerado, las reses sin piel se pudrian en el campo, porque no eran mas que
un residuo de la industria del cuero? La relativa facilidad para alimentarse es
una razén mas por las que las zonas pobres de Europa fueron las mas
propensas a aportar inmigrantes. La diferencia salarial, ya sustancial, se
ensanchaba todavia mas si se tenia en cuenta la capacidad de los salarios para
adquirir alimentos, lo que no era un atractivo menor para poblaciones muchas
veces hambrientas.

Otro rasgo de los salarios fue su volatilidad, un fenémeno que también
tenia que ver con el hecho de que la Argentina fuera exportadora de
alimentos. Las frecuentes fluctuaciones tanto en el tipo de cambio como en
los precios externos de los productos primarios de exportacién se reflejaban
rapidamente en el precio local de los alimentos. Cuando el peso se
depreciaba, o cuando aumentaba el precio internacional de los productos
agropecuarios argentinos, el salario real bajaba, ya que el salario medido en
pesos era mas o menos constante (era comun que se ajustara solo cada varios
afnos) y los precios de la comida subian. Las oscilaciones salariales de este
origen fueron particularmente marcadas en el periodo de inconversion, que
con algunas interrupciones se prolong6 hasta el cambio de siglo.

En un contexto de cambio acelerado, las posibilidades de movilidad social
fueron frecuentemente aprovechadas. Muchos inmigrantes se destacaron por
la velocidad con que lograron mejorar su posicion econdmica. Pronto
dominaron el comercio y la industria: en 1914, casi un 70% de los
empresarios comerciales e industriales habian nacido fuera de la Argentina.
Esta movilidad se dio sobre todo en las ciudades, y en menor medida entre los
agricultores. La ganaderia, en tanto, siguio siendo una actividad reservada a
los terratenientes de antiguo origen. Un informe de 1888 de un agente
bancario britanico en Buenos Aires daba una idea de lo vertiginoso que era el
proceso:

El rapido progreso de esta provincia me hace muy dificil
mantenerlos bien informados acerca de la responsabilidad de
nuestros clientes, porque sucede a menudo que un afio es
suficiente para que una persona mejore sustancialmente su
posicion. Se nos hace dificil, entonces, mantenerlo dentro de los
anteriores limites crediticios[28],
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Si buena parte de las mejoras en las condiciones de vida estan explicadas por
el veloz crecimiento economico, algunas fueron mérito directo de los
gobiernos, notablemente, el progreso educativo. Es proverbial la
preocupacion de los gobernantes del periodo por «ilustrar» a la poblacién. Las
consecuencias de los esfuerzos en esta materia fueron sorprendentes: del casi
80 % de analfabetos en 1869 se pas6 a un mucho mas aceptable 35% en
1914.

La urbanizacion trajo consigo mejoras en las viviendas. El porcentaje de
ranchos cayé de 79 a 50. Pero los problemas habitacionales en las ciudades
eran dificiles de superar en vista del ininterrumpido arribo de inmigrantes.
Buenos Aires, por ejemplo, habia quintuplicado su poblacion entre 1869 y
1904. Fue casi inevitable que muchos de los recién llegados vivieran en
condiciones cercanas al hacinamiento. L.os conventillos, antiguas casas de
familia cuyas habitaciones se alquilaban, fueron en esa época el habitat de
cientos de miles de portefios. No era solo el lugar donde dormia la familia
entera; alli muchas mujeres hacian su trabajo de costureras, los chicos se
criaban, se atendia a los enfermos, todo en cuartos de cuatro por cuatro
metros, segun la descripcion de Eduardo Wilde. Un lugar que describia La
Prensa tenia

8 piezas habitadas por 48 personas. En el cuarto N.° 5 de 5
varas por 6 dormia un matrimonio, una nifia de 15 afios y 6
hombres. En la pieza N.° 2, de 5 por 5, dormia una mujer cuyo
marido estaba en el Lazareto y 5 hombres mas. Dos cocinas

albergaban 11 hombres y la pieza N.° 7 a seis hombres mas[?9],

Es probable que las pobres condiciones de salubridad tuvieran bastante que
ver con las numerosas enfermedades contagiosas, habituales hacia comienzos
de siglo. Para peor, la incomodidad de esas viviendas no se reflejaba en
alquileres que pudieran considerarse bajos. El pago al propietario era siempre
uno de los rubros principales de gasto para la familia inmigrante. La «huelga
de inquilinos» en 1907, en respuesta al aumento de los alquileres, fue una
sefial de alarma sobre la apretada situacion habitacional de Buenos Aires.

El caracter estacional de la actividad agraria generaba situaciones de
inestabilidad. La movilidad urbano-rural era bastante alta, y hacia que muchos
trabajadores cambiasen de empleo al menos dos veces al afio. Entre uno y
otro trabajo probablemente rotaban por ocupaciones precarias, si es que no se
sumaban permanentemente a las filas de los vendedores ambulantes. A pesar
de la falta de estadisticas, es razonable creer que la desocupacion temporaria
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(o, al menos, la subocupacion) era relativamente alta debido a ese
comportamiento ciclico.

A pesar del cuadro general de progreso permanecieron, e inclusive se
acentuaron, graves desigualdades. Sobre todo, se profundizaron las
diferencias entre Buenos Aires —o, mas ampliamente, el litoral— y
provincias cuya hora de esplendor ya habia pasado. Santiago del Estero, el
Noroeste argentino y Corrientes perdieron rapidamente posiciones. El poder
econdmico ya no estaba en las minas del Alto Peru y sus zonas de influencia,
como en los tiempos coloniales, sino en las fértiles llanuras cercanas a los
puertos. Y alli se instalaban también casi todas las industrias, porque era mas
barato acceder a insumos importados y porque se estaba mas cerca de los
principales centros de consumo. Los censos de la época reflejaron este
desparejo panorama y sus ramificaciones sociales. Detras de una tasa de
analfabetismo nacional de 35 % en 1914 convivian una situacion envidiable
para mas de un pais europeo en la ciudad de Buenos Aires (con una tasa de
22 %) y una educacion deficiente en Jujuy (65 %). El ferrocarril no fue para
todos simbolo del progreso. Los productos importados llegaban con facilidad
al interior y competian favorablemente con la produccion de artesanias, que
en muchos casos cesé. Eso sin contar la desaparicion del antiguo sistema de
transportes. El progreso tenia su precio, pero pocos pensaban que fuera
excesivo.

La creciente importancia de las actividades industriales no vino sola. Los
sindicatos, dominados por socialistas y anarquistas que en un principio eran
en su mayoria extranjeros, no tardaron en aparecer y mostrar su
determinacion para conseguir mejoras. Para los gobernantes argentinos, las
actividades a veces violentas de los anarquistas y socialistas, especialmente
tratandose de personas que habian venido de Europa con la supuesta intencion
de trabajar, eran inaceptables. Por eso no fue raro que a partir de 1902 (afio en
que una huelga general paralizé un buen numero de actividades) se buscaran
distintas maneras de acotar la agitacion gremial. Una primera respuesta fue la
Ley de Residencia, por la cual el gobierno podia echar del pais a los
extranjeros sospechosos de «perturbar el orden publico y la seguridad
nacional», resolucion dificilmente conciliable con la Constitucién argentina.
Sin embargo, parece ser que no siempre fueron contraproducentes los
reclamos sindicales. El proyecto oficial de una Ley Nacional del Trabajo, que
Joaquin V. Gonzalez presento al Congreso en 1904, probablemente respondio
a una creciente conciencia social, que las actividades de los gremios
seguramente ayudaron a despertar. La oportunidad fue propicia para que se
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elaborara un analisis bastante completo sobre la situacion social en la
Argentina. Fue particularmente influyente el Informe Bialet Massé, que
describia las pobres condiciones de vida en muchas regiones del interior del
pais. Las propuestas de Gonzalez (crear seguros colectivos contra los
accidentes de trabajo, limitar la jornada laboral, otorgar al gobierno un mayor
poder de regulacion sobre los gremios, garantizar un trato equitativo a la
poblacién indigena y establecer agencias de colocacion gratuitas, entre otras)
no tuvieron una acogida favorable. El proyecto de ley fue rechazado en el
Congreso y criticado por organizaciones sindicales (que se oponian a la
intromision del Estado en la vida de los gremios) y empresariales (que
denunciaban la iniciativa por el incremento de costos que acarreaba), y solo
tuvo buena acogida en la universidad y la prensa.

Se perdia asi una buena oportunidad para consolidar un consenso en torno
al modelo socioeconomico de la Generacion del 80. Era comprensible: a pesar
de ciertos cuestionamientos relativamente aislados, era indudable que los
problemas del progreso econdmico eran menos que sus bondades. La
«cuestion social» era todavia un defecto latente cuyos sintomas se
manifestaban solo de vez en cuando. Faltaban muchos afios para que las
tensiones provocadas por una sociedad en rapido movimiento afloraran hasta
convertirse en una de las principales fuentes de conflicto en la Argentina del
siglo xx.
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Capitulo I1
Ultimas imagenes de un modelo (1914-1929)

El legado de una generacion

Las cuatro o cinco décadas anteriores a 1914 fueron para el mundo tiempos de
progreso y relativa paz. Mas alla de la condena ética que puede hacerse a un
equilibrio internacional basado en la fuerza del imperialismo, mas alla de las
desigualdades que persistieron o se acentuaron, mas alla de las tensiones que
veladamente se gestaban, esta claro que en ese medio siglo anterior a la
Primera Guerra Mundial el mundo se hizo, para bien o para mal, mas
«moderno». Hubo un inédito progreso, entendido a la manera del siglo Xix:
progreso economico. La mas nitida de las muchas estadisticas que lo
atestiguan es la del comercio mundial. Entre 1870 y 1914 el intercambio entre
naciones crecio de 4482 a 17 084 millones de dolares.

La Argentina, que no fue de los primeros paises en entrar a ese circuito
comercial en expansion, tardé bastante poco en encontrar su propio lugar una
vez que tuvo la posibilidad de hacerlo. Conto6 para ello con casi todo lo que
podia pedirse para ser una nueva estrella en el sistema mundial de produccion
y distribucion de bienes cuyo centro era Inglaterra. Después de afios de luchas
internas, en 1880 la Argentina era por fin una nacién en paz consigo misma y
con el resto del mundo; tenia un enorme potencial natural para producir los
bienes primarios que Gran Bretafla necesitaba e intercambiarlos por las
manufacturas que Inglaterra era capaz de proveer; y estaba dominada con
mano firme por un grupo de dirigentes que, a pesar de sus profundas
diferencias en muchos campos, estaban decididos a abrir las fronteras a los
capitales y a los hombres que fueran necesarios para concretar esa
integracion.

Los mecanismos empleados para conseguir la integracion internacional de
la Argentina fueron simples y eficaces. Todo fue haciéndose
simultaneamente, todo fue haciéndose con rapidez. Hubo que montar el
capital social basico: las redes de transportes que comunicaran las regiones
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productoras con el océano Atlantico, ademas de los servicios publicos que
abastecieran a las ciudades. Para ello se ampliaron los puertos y se tendieron
miles de kilometros de vias férreas. El financiamiento europeo, especialmente
inglés, estuvo casi siempre disponible para garantizar esa capitalizacion.
Regiones que hasta la conclusion de la Campafia del Desierto (1879) eran
tierra de nadie o de los indios se incorporaban a un ritmo veloz a la
produccion para la exportacion, gracias al ferrocarril. Los campos sembrados
o de pastoreo se iban extendiendo hacia el sur y hacia el oeste para acercar la
frontera economica de la Argentina a sus limites politicos. Junto con los
capitales llegaban desde Europa decenas de miles de inmigrantes cada afio a
llenar el desierto e hinchar el orgullo de la élite que habia hecho suya la
férmula «gobernar es poblar».

Nada sintetiza mejor los logros de la Generacion del 80 y sus sucesores de
principio de siglo que el censo nacional de 1914. Aunque fue levantado bajo
la presidencia de Victorino de la Plaza, la realizacion de este tercer censo
argentino habia sido ordenada siendo presidente Roque Saenz Pefa. Ironia de
la historia: el hombre que cavo la fosa a toda una generacién de gobernantes
fue el mismo que les escribio su mas honroso epitafio. Ni falta hace internarse
en el torrente de estadisticas del censo para enterarse de la magnitud de la
expansion nacional previa al 14: ya la sugiere la sola comparacion de los diez
abrumadores volumenes de alrededor de quinientas paginas cada uno con el
unico y casi artesanal tomo del censo de 1869. También contrastan las 3860
personas empleadas en 1869 con las 79 314 que participaron en la confeccion
del tercer censo nacional, una cifra bastante mayor a la poblaciéon de Mendoza
en 1869. Es que el increible aumento en el numero de habitantes, comparado
con cualquier nacién en cualquier tiempo, es el rasgo que primero llama la
atencion al lector del censo. También a Alberto B. Martinez, presidente de la
Comision que lo levantd, quien calculaba que ninguna region del mundo, ni
siquiera la pujante Canada, tenia un ritmo de crecimiento poblacional
comparable al argentino:

Pues bien, el Canada ha necesitado un poco menos de
cuarenta afios para doblar su poblacion [...] Entretanto, en la
Republica Argentina en 19 afios, entre 1895 y 1914, el
crecimiento absoluto fue de 3.960 392 habitantes, el relativo

100 % y el anual de 5,2 %.[301,

Las cifras de aumento de la poblacién eran por entonces una medida
significativa del desarrollo econémico de un pais, ya que el mayor nimero de
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habitantes no se explicaba por el crecimiento vegetativo sino por el aporte
migratorio, que a su vez respondia al mas atractivo nivel de salarios. Tanto
era asi que las compafiias navieras registraban varios casos de tripulantes que
abandonaban el barco en algin puerto argentino, atraidos por mejores
posibilidades de trabajo. El censo del 14 también dejaba ver otras huellas del
progreso. La tasa de analfabetismo, por ejemplo, habia pasado de 77,9 a 35 %
entre 1869 y 1914, y el porcentaje de ranchos sobre el total de viviendas
también habia disminuido, de la mano de la creciente urbanizacion.

La organizacién economica previa a la Primera Guerra no estaba exenta
de interrogantes y fragilidades, manifiestas por ejemplo en el creciente peso
de la «cuestién social». Pero el reclamo fundamental de la principal fuerza de
oposicion no era economico sino politico. La fraudulenta maquinaria electoral
consolidada por el roquismo fue denunciada insistentemente por quienes
abrazaban la Causa radical. A pesar de su derrota en la revolucion de 1905, la
prédica del partido de Alem (dirigido, desde principios de siglo, por Hipolito
Yrigoyen) persistio antes que acallarse, y llegd a roer la conviccion de los
propios hombres del Régimen. Al discutirse en el Congreso una amnistia para
los revolucionarios de 1905, Carlos Pellegrini, que habia sido uno de los
tantos beneficiarios del fraude, confesaba:

Mafiana vendra a esta Camara una ley de perdon. Nosotros
la vamos a discutir y la vamos a votar, y si alguno de los
amnistiados nos pregunta ;quién perdona a quién?, ;es el
victimario a la victima o la victima al victimario?, ses el que
usurpa los derechos del pueblo o es el pueblo que se levanta en
su defensa?, nosotros nos veremos en la dificultad de expresar
cual es la autoridad que invocamos para dar estas leyes de
perdon, para hacer estos actos de magnanimidad, de

generosidad. .. pues, ;quién nos perdona a nosotros[311?,

La llegada de Roque Saenz Pefia a la presidencia en 1910 permitiéo que el
viejo ideal radical de competencia electoral limpia se realizara. En las
elecciones para diputados y gobernadores de 1912 el voto fue, por primera
vez, secreto, universal y obligatorio. Dos afios mas tarde moria Julio
Argentino Roca, y junto a €l, la Generacion del 80 pasaba a ser historia.

La apertura democratica
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El oficialismo del primer lustro de los afios 10 no creia que permitir a todos
los partidos la participacion en elecciones libres, sin ventajas para nadie, fuera
a abrir las puertas a una derrota segura. Después de todo, habian sido los
gobiernos del Régimen los que habian llevado a la Argentina a ese esplendor
que todo el mundo vio en el Centenario. ;Por qué se negaria el electorado
argentino a dar un voto de confianza al Partido Autonomista Nacional (PAN),
la Unica fuerza politica que podia enorgullecerse de sus logros y exhibir los
pergaminos de una dilatada experiencia de gobierno? A lo largo de su lucha
por la democratizacion, Roque Sdenz Pefia habia razonado en esos términos.
Queria una competencia leal, pero no el triunfo del radicalismo. Ramén
J. Carcano, otro destacado conservador, resumia asi el pensamiento de Saenz
Pena:

Los radicales podrian tomar el poder por asalto, un golpe de
mano que siempre han intentado [...] Pero es muy dificil [que
triunfen] en elecciones libres. E1 PAN, que es una tradicion y
una fuerza historica, domina sin discrepancias en todo el

paisl32],

Las primeras elecciones realizadas bajo la nueva ley electoral parecieron
convalidar ese pronéstico: el radicalismo obtuvo casi un 20 % de los votos a
nivel nacional, que, aunque no era un resultado despreciable, parecia muy
poco para aspirar a la presidencia. Pero en los afios siguientes, en simultaneo
a un deterioro de la situacion econdémica, los distritos electorales mas
importantes, con la sola excepcion de Buenos Aires, fueron cayendo uno a
uno en manos del radicalismo. Era algo paraddjico que Entre Rios, Santa Fe,
Cérdoba y la propia Capital Federal, que se contaban entre los territorios mas
favorecidos por las politicas de lo que ahora se llamaba conservadurismo,
dieran la victoria a los radicales. En vista de esas derrotas, y del mito
creciente alrededor de la figura de Yrigoyen, el oficialismo no podia mirar
con tranquilidad hacia las elecciones presidenciales.

El triunfo radical de 1916 fue bastante contundente. Aunque hubo que
esperar las alternativas del Colegio Electoral, en el que el radicalismo no
contaba en principio con una mayoria absoluta, los nimeros que salian de las
urnas eran suficientemente expresivos. La féormula Yrigoyen-Luna habia
obtenido 370000 votos, contra 340000 del resto de los partidos. Era el
principio de una hegemonia del radicalismo que se extenderia hasta el final de
los afios 20 y que solo pudo ser cancelada por las malas, con el golpe militar
de 1930.
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EL PREDOMINIO RADICAL
Resultados electorales, 1916-1928
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Fuente: Luna (1982). No se presentan datos de 1924 ya que por las divisiones internas del
radicalismo es dificil realizar el cémputo para ese afio.

Ese predominio de los radicales, que los mantuvo por catorce afios en la Casa
Rosada, se sostenia tanto en aciertos propios como en errores ajenos. El
partido de Yrigoyen tuvo la virtud de presentarse al electorado argentino
como una fuerza sin las manchas de ilegitimidad que oscurecian a los
herederos del Régimen. Supo, ademas, identificarse con la nueva
argentinidad, hija de la gran inmigracion: en 1916, los hijos de los
inmigrantes de la década del 80 eran ya argentinos hechos y derechos, que no
tenian simpatia por el sesgo aristocratico y exclusivista de los dirigentes
conservadores. Asimismo, el radicalismo mostré su habilidad para expandirse
social y territorialmente: desde las clases medias hacia los sectores populares;
desde el litoral hacia el norte y el oeste. Pero es indudable que el radicalismo
fue también un agradecido beneficiario del inmovilismo de la nueva
oposicion. Es probable que con una estrategia mas inteligente (mas
activamente proselitista que parlamentaria y palaciega) el conservadurismo
habria sido un adversario electoral mas digno, si es que no lograba
mantenerse en el poder o recuperarlo por la via constitucional.

A Yrigoyen le tocé asumir la presidencia en medio de la Primera Guerra
Mundial, que estaba obligando a la Argentina a definir su posicion
internacional. Tratandose de un pais de extranjeros, entre los que se
encontraban emigrantes de los poderes centrales y de los aliados, la decisién
era delicada. Eso seguramente influy6 para que la Argentina se mantuviera
neutral desde el principio del conflicto. El &nimo general era, sin embargo,
mucho mas favorable a Francia, Inglaterra y sus aliados que al bando
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encabezado por Alemania. Esa actitud mayoritaria era natural en una nacién
cuyo principal socio comercial era Gran Bretafia y cuyo referente cultural era
Francia. Cuando Estados Unidos paso a la beligerancia, arrastrando a Brasil,
se avivo la presion para que la Argentina declarase la guerra a Alemania. Pero
Yrigoyen mantuvo con firmeza la neutralidad. Cierto es que la posicion
argentina fue pareciéndose cada vez mas a una «neutralidad benévola» hacia
los aliados, pero eso era lo menos que podia esperarse después de que se
dieran a conocer unos informes del embajador aleman en Buenos Aires en los
que se aconsejaba el hundimiento de barcos argentinos, lo que efectivamente
ocurrio en dos oportunidades. La independencia de criterio de la diplomacia
argentina persistio una vez terminada la guerra, y se manifesté en una actitud
prescindente ante la Sociedad de las Naciones.

La politica vernacula también abund6 en conflictos. Las escaramuzas con
los conservadores no se dieron tanto en el terreno electoral, en el que el
predominio del radicalismo probd estar solidamente asentado, sino en las
relaciones entre el gobierno nacional y los provinciales. Fueron frecuentes las
intervenciones federales a las provincias donde los partidos conservadores
mantenian su predominio. Para Yrigoyen, las intervenciones eran una parte de
su estrategia de «reparacion» de los vicios cometidos por el Régimen. Otro
ambito donde fue desmantelada buena parte de la estructura anterior al
radicalismo fue la universidad. A través de la Reforma Universitaria, que
conto con la simpatia de Yrigoyen, se renovaron catedras y programas gracias
a la voz y el voto que conquistaron los estudiantes.

Uno de los antagonismos mas importantes de ese tiempo fue el que se dio
dentro del nuevo oficialismo. La bandera que antes aglutinaba a los radicales
(su oposicion al fraude) ya no tenia demasiado sentido. Era hora de buscar
otros consensos, cosa que no resulté nada facil. Antes de llegar Yrigoyen al
poder, la reconocida inexistencia de un plan de gobierno en areas no
relacionadas con la cuestion electoral habia hecho imposible cualquier tipo de
coincidencia programatica. Durante su presidencia, el amplio respaldo
popular al radicalismo hizo que la competencia politica que normalmente se
expresa en la lucha de partidos se manifestara en cambio en facciones internas
del Partido Radical. La linea mas importante, fuera del oficialismo
yrigoyenista, fue la que se agrup6 en torno al llamado grupo azul, que se
diferenciaba mas que nada por su oposicion a la figura omnipresente de
Yrigoyen. Los nombres de Vicente Gallo y Leopoldo Melo eran los mas
identificados con esta disidencia, que apropiadamente fue definida por la
negativa: eran los antipersonalistas. Algunos opinan que el apoyo de
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Yrigoyen a Marcelo Torcuato de Alvear para las elecciones presidenciales de
1922 estuvo dirigida a limar las asperezas que amenazaban con fracturar el
radicalismo. Sea como fuere, el facil triunfo de Alvear a nivel nacional no
solo no impidi6 sino que aceler6 la divisién radical. La designacion de un
Gabinete donde la virtual ausencia del yrigoyenismo era notoria colmo la
paciencia de los afiliados mas fieles al antiguo lider. Asi es como, desde 1924
hasta al final de la década, la disputa entre peludistas y antipersonalistas,
formalmente una lucha partidaria interna, se convirtié en la principal rivalidad
politica. La eleccién plebiscitaria de Hipdlito Yrigoyen en 1928 daria al
personalismo la victoria final en esa contienda.

Que algo tan civilizado como los disensos del partido gobernante haya
sido el evento politico mas importante durante la presidencia de Alvear es
todo un simbolo de la calma que reino en esos afios. Del segundo presidente
radical siempre se ha dicho que estuvo acompafiado por la buena suerte: no
hubo, entre 1922 y 1928, grandes perturbaciones econdémicas ni
cuestionamientos politicos desmesurados. Empezé a gobernar cuando los
efectos de la guerra ya habian desaparecido y dej6 el poder cuando faltaba
apenas un afio para que se desencadenara la Gran Depresion. A Yrigoyen le
tocaron tiempos mas dificiles. Su primer gobierno se habia iniciado en medio
del primer gran golpe externo que sufri6 el esquema agroexportador que regia
desde hacia décadas.

El final de la buena fortuna

Los trastornos que la Primera Guerra Mundial gener6 en la Argentina
empezaron antes que la propia guerra. Ya en 1913, la complicada situaciéon
politica de los Balcanes repercutié sobre el mercado mundial de capitales, lo
que golped sobre todo a sus participantes mas vulnerables, entre ellos la
Argentina. El aumento en la tasa bancaria londinense impidi6 al pais financiar
su déficit de balanza de pagos. El momento no podia ser mas inoportuno: las
malas cosechas de los afios 1913-1914 presentaban por si solas un grave
problema a la balanza de pagos argentina. Las exportaciones de 1914, de
alrededor de 390 millones de dodlares, eran algo asi como un 25 % mas bajas
que en los dos afios previos.

Era la primera vez que el sistema monetario basado en la Caja de
Conversion tenia que enfrentar, al mismo tiempo, condiciones adversas en los
mercados de bienes y de capitales. La suerte que antes le habia sonreido a la
Argentina, permitiendo su rapida integracion al comercio mundial, ahora
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parecia serle esquiva. La accion combinada de serias dificultades para el
financiamiento externo y un deterioro comercial provocado por las bajas
exportaciones gener6 una salida de metalico del pais que, a través del clasico
mecanismo del patrén oro, se tradujo inmediatamente en una caida bastante
importante en la circulacion monetaria: de 900 millones de pesos en junio de
1913 pas6 a solo 736 millones en agosto de 1914. A través de la politica de
préstamos del Banco de la Nacion se intento revertir la contraccion monetaria,
pero era poco lo que se podia hacer ante una coyuntura internacional tan
desfavorable. En seguida se sintieron los efectos del sofocon monetario. Las
tasas de interés aumentaron, muchos negocios se encontraron con problemas
de liquidez y quebraron. El corresponsal del South American Journal escribia
en julio de 1914:

Continuda la depresion en el comercio, y se ve intensificada
por las numerosas declaraciones de quiebras y por los
importantes retiros de oro de la Caja de Conversion, que
reducen la circulacion del papel moneda y propenden a una

mayor restriccién del crédito por parte de los bancos!33].
The Economist opinaba igual:

El comercio sigue en estado de depresion debido a la
restriccion del crédito, a las altas tasas de interés y a los
numerosos quebrantos originados en las dificultades
experimentadas por las casas mayoristas para el cobro de sus
créditos!34],

La hemorragia de oro se tornaba insostenible, y sus consecuencias
desastrosas. Por eso el 2 de agosto, un dia después de que Alemania declarase
la guerra a Rusia, el gobierno de Victorino de la Plaza decidi6 suspender las
operaciones de la Caja de Conversion.

La caida del producto bruto argentino en 1914 terminé siendo nada menos
que del 10 %, con lo que el ingreso nacional retrocedio hasta el nivel del afio
1910. Era la primera gran recesion desde 1890, y seria la mayor de todo el
siglo xx. Hasta el final de la guerra, la economia argentina mantuvo su cuadro

depresivo.

PRIMERA GUERRA, PRIMERA DEPRESION
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PBI e inversion durante la Primera Guerra Mundial

Variacion interanual del Variacion interanual de la
PBI, en porcentaje inversion, en porcentaje
1914 —10,4 —40,4
1915 0,5 —36,9
1916 —2,9 —38
1917 —38,1 —22,6

Fuente: Apéndice estadistico.

En realidad, la anemia monetaria, desencadenante de la crisis, tardo bastante
poco en curarse. Durante los afios de guerra, la Argentina acumulo enormes
excedentes comerciales. En 1915, por ejemplo, las exportaciones doblaron a
las importaciones, algo que solo se repetiria en la Segunda Guerra Mundial. A
pesar de que por la cuenta capital ya no entraba el oro como en otros tiempos,
la holgada balanza comercial argentina permitié desahogar el mercado
monetario. En ese superavit de la balanza comercial estaba, justamente, la
razon principal de la prolongada recesion de la Primera Guerra. La economia
argentina se enfrentd, por primera vez, a una importante restricciéon de oferta,
derivada de las dificultades para conseguir importaciones.

La caida de las compras al exterior en 1914-18 fue un primer episodio en
que la economia argentina se cerrd naturalmente, sin mediar una decision de
politica econémica. Hubo como consecuencia un efecto no buscado que se
repetiria en los afios de la Gran Depresion y la Segunda Guerra. La Argentina
debi6 depender mucho mas de si misma para procurarse las manufacturas, y
los industriales se encontraron con que, por un tiempo, no debian preocuparse
tanto por la competencia extranjera. Como ocurri6 en otros paises periféricos,
la proteccion brindada por la guerra dio un margen para una primera etapa,
localizada e incipiente, de industrializacion por sustitucion de importaciones.
Claro que esa buena noticia para las actividades manufactureras quedaba
parcialmente eclipsada por los efectos negativos de la recesién interna y de
las dificultades para importar insumos. Ese multiple golpe que significo la
guerra afectd de manera dispar a las diversas ramas industriales. Las empresas
metalirgicas (dependientes del hierro importado), de cerveza (privadas de la
provision externa de malta y lipulo) y de galletitas (que obtenian del exterior
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la hojalata para sus envases) entraron en crisis. Las actividades que
procesaban materias primas nacionales, en cambio, tuvieron una primera
oportunidad de ocupar el lugar de importaciones que ya no llegaban. En esa
situacion estaban la produccién de zapatos y muebles, pero la mejor
performance correspondi6 a las industrias textiles, que incluso exportaron
pafios y frazadas de lana a las naciones beligerantes. Los escasos datos que
existen indican que el efecto neto de la guerra sobre el sector industrial fue
positivo si se lo compara con el resto de la economia, inmerso en la recesion.
Se ha calculado que su participacion en el producto paso6 de 15,8 % en 1910 a
19,3 % en 1915, para volver al nivel de preguerra en 1920.

El superavit comercial de los afios de guerra también tuvo que ver con el
aumento de las exportaciones. L.a Argentina fue un importante proveedor de
alimentos durante el conflicto bélico, a pesar de los riesgos que se corrian: los
veleros Monte Protegido, que llevaba a Rotterdam lino cargado en Buenos
Aires, y Toro, que iba a Génova a descargar alimentos, fueron hundidos por
submarinos alemanes, lo que motivo la protesta del gobierno argentino y un
acto de desagravio post bellum de parte de Alemania. Los problemas del
transporte ultramarino tuvieron una curiosa consecuencia sobre la
composicion de las exportaciones argentinas. L.os productos agricolas fueron
parcialmente sustituidos por la carne, ya que esta tenia mayor valor por
unidad de volumen.

Las limitaciones impuestas por la guerra se reflejaron, ademas, en el cese
de la inversion extranjera, en sus formas directa e indirecta (a través de
préstamos para obras del Estado). Durante la guerra, la inversion dejé de
cumplir su papel de motorizador de la demanda interna. La instalacion de
ferrocarriles, dependiente de capital europeo ahora dedicado a las necesidades
bélicas, se paraliz6. Muchas obras publicas también fueron interrumpidas,
debido a las dificultades presupuestarias. En términos globales, la inversion
de 1917 fue la menor de todo el siglo xx, mas modesta incluso que la de
1900.

La repercusion de la guerra en las finanzas del Estado da una pauta de la
interdependencia entre las variables economicas: los ingresos fiscales, que
descansaban fundamentalmente sobre los impuestos al comercio exterior,
fueron corroidos por el recorte de las compras al exterior provocado por la
guerra y multiplicado a través de su efecto recesivo. La recaudacién por
derechos de importaciones se desplom6 a la mitad del valor de 1914. El
declive de la actividad econdmica también golped sobre lo obtenido en
concepto de impuestos internos. El resultado combinado fue una contraccion

Pagina 76



de alrededor de un tercio en los ingresos impositivos. La reduccién del gasto
fue insuficiente para evitar la acumulacion de desequilibrios fiscales, que
alcanzaron una magnitud inédita desde la época de Juarez Celman.

EL DEFICIT DE GUERRA

Déficit de la administracion nacional, como porcentaje del PBI

EL DEFICIT DE GUERRA
Déficit de la administracién nacional, como porcentaje del PBI

1913 1914 1915 1916 1917 1918 1919
0,66 3,57 3,21 2,23 2,62 1,39 0.4

Fuente: Apéndice estadistico.

La crisis de las finanzas publicas dio pie a una larga serie de debates
legislativos en torno al presupuesto. Al discutirse los planes de gastos e
ingresos para 1914, por ejemplo, se presentaron varios proyectos que preveian
cambios sustanciales en el financiamiento del Estado. El grupo mas activo y
creativo en este sentido fue el mindsculo bloque socialista. Ya era casi una
tradicion que el socialismo se opusiera a los altos aranceles aduaneros,
argumentando que encarecia la vida a las familias mas pobres. Cuando el
presidente De la Plaza present6 al Congreso su proyecto de presupuesto para
1914, que preveia un aumento de los aranceles a la importacion para
compensar la caida en la recaudacion de aduanas, los diputados socialistas
consideraron que se estaba respondiendo a la crisis justo al revés de lo que se
debia. Ya que los impuestos al comercio exterior eran tan vulnerables a las
vicisitudes del intercambio comercial, ;qué mejor oportunidad para
reemplazarlos por gravamenes distintos, menos volatiles y, de paso, mas
equitativos? En esa linea razonaban los socialistas lo mismo que algunos
radicales. Una de las iniciativas mas interesantes, propuesta por Alfredo
Palacios, consistia en gravar a la tierra «libre de mejoras», es decir, cobrar
impuestos sobre lo que se estimaba era la productividad de un lote, sin
considerar las mejoras introducidas por el propietario. De esa manera se
premiaria el esfuerzo individual y se castigaria al duefio poco eficiente. Un
proyecto similar fue presentado por el radical saltefio Joaquin Castellanos,
con el expreso objetivo de desalentar la subutilizacion de la tierra de los
latifundios. Rogelio Araya, también radical, propuso otra variante de
imposicion directa, que gravara las ganancias de capital, incluyendo en esa
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categoria a los beneficios de las corporaciones, los intereses y los dividendos.
La preocupacion del socialismo por los mas pobres también se reflejé en su
propuesta de un impuesto a las exportaciones, con lo que, se esperaba, bajaria
el precio interno de los alimentos.

La mayoria de estas innovaciones cayeron en desgracia. Habia muchos
intereses contrarios a las reducciones arancelarias y a los impuestos directos.
Las cosas no cambiaron demasiado después de que el presidente conservador
dejara su lugar al presidente radical, en 1916. En realidad, solo varié la
actitud de muchos congresistas radicales hacia la modernizacién
presupuestaria. La sangria fiscal se combati6é con instrumentos tradicionales,
entre ellos la imposicion de derechos de importacion de 5% a muchos
productos que hasta entonces no pagaban aranceles. Uno de los temas mas
polémicos fue el de la importacion de aztcar, para la cual finalmente se
aprobo un proyecto bastante timido de reduccion arancelaria, que solo regiria
cuando el presidente considerase que el precio local era excesivo. Por otra
parte, Yrigoyen propuso un esquema de retenciones a las exportaciones, que
fue aprobado a comienzos de 1918, aun con el apoyo de legisladores de la
oposicion. Mas alla del obvio beneficio fiscal en medio del ahogo financiero
provocado por la guerra, el tributo permitia cierta desconexion entre el precio
local de los alimentos y el precio internacional, lo que favoreceria a los
sectores populares. Ya terminado el conflicto bélico, un Congreso mas
favorable a la reforma aprobé la imposicion a la tierra en el espiritu del de
Castellanos y Palacios, pero en cambio fue rechazado un proyecto de
impuesto al ingreso. Con independencia de la despareja suerte que corrieron,
todos estos intentos por sentar sobre bases mas solidas la recaudacion
impositiva fueron un precedente de las reformas a la politica fiscal que
seguirian a la Gran Depresion, quince afios mas tarde.

La sensacion de crisis que cundi6é durante la Primera Guerra Mundial tuvo
su mayor expresion en las frecuentes muestras de malestar obrero. Las
razones estaban a la vista. El salario real se deterior6 bastante durante la
guerra, no tanto por una caida del salario nominal sino por los aumentos de
precios, que reproducian la inflaciéon mundial. Entre 1914 y 1918 fue mayor
el nimero de emigrantes que el de inmigrantes, algo que no ocurria desde
1890. En ese cambio de tendencia seguramente influyeron razones politicas y
practicas —el transporte interatlantico de personas se complico por la guerra
— pero es natural pensar que, al igual que en 1890, la recesiéon interna
también tuvo un papel importante. A pesar de que el cambio de signo en la
balanza migratoria hacia disminuir el numero de personas dispuestas a
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trabajar, la desocupacion aument6 hasta convertirse, por primera vez, en un
grave problema social.

CONSECUENCIAS ECONOMICAS DE LA GUERRA

Salarios reales, precios, desocupacion e inmigracion

30

- = = 20

LE
=]
1=
I

{1814=100)
[
[
{521 ua) Bjau
ugeaelBivsw & (alejuaosod ua) uginedroosan

Indices de salano real y de coslo de vida

1814 1815 18916 1917

Costo de vida = Salario rea = = DEsocupacion === |nrmigracion neta
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Entre 1917 y 1919 el clima de protesta obrera alcanzo su punto algido, y gano
las calles. En ese lapso el numero de huelguistas pasé de 136 000 a 300 000
por afio. La mediacion gubernamental fue en ocasiones eficaz, pero otras
veces no pudo evitar las erupciones de violencia, como en el caso de la huelga
ferroviaria de 1917. Entretanto, crecia el enfrentamiento entre grupos
contestatarios (anarquistas y bolcheviques) y cierta opinion casi maccarthista
que reclamaba una represion lisa y llana. La Semana Tragica, iniciada luego
de una huelga en los Talleres Vasena de Buenos Aires, fue el desastroso
resultado de esos enconos y de la indecision del gobierno para poner orden a
tiempo. El costado tragico de los conflictos laborales no se agot6 en 1919.
Dos afios mas tarde, una huelga de peones rurales en Santa Cruz fue
crudamente reprimida.

A partir del final de la guerra, sin embargo, las condiciones generales del
pais venian mejorando. La agitacion gremial se calmo, antes de que quedase
del todo claro el papel que le tocaba al Estado en las relaciones entre
trabajadores y patrones. El interrogante quedaba para otra ocasion. Después
de un lustro de crisis, por fin se podian alentar esperanzas de algo como una
vuelta a la «normalidad» de preguerra. Hasta cierto punto, ese anhelo se
cumpliria, aunque el marco internacional de los afios 20 fuese bien distinto
del de la belle époque.
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Un mundo en busca de la estabilidad perdida

La endeble arquitectura del mundo de la primera posguerra tuvo su piedra
angular en el Tratado de Versalles. Aceptado bajo protesta por el nuevo
gobierno aleman, dejé claramente sentado que la victoria en la Primera
Guerra daba derechos. El peligro de un trato demasiado desigual a vencedores
y vencidos ha quedado como una moraleja de las Conferencias de Paris de
1918-19. Pero fue casi inevitable que se impusiera sobre Alemania, Austria y
sus aliados una pesada carga de reparaciones de guerra, entre una multitud de
condiciones economicas y militares. Las potencias europeas de la Entente,
sobre todo Francia, no estaban dispuestas a aceptar una compensacion mas
modesta, como la que proponian los Estados Unidos a través de los Catorce
Puntos del presidente Wilson.

El duro castigo impuesto a Alemania contribuyo a que la recuperacion
europea de posguerra fuese muy lenta. El costo fiscal de las reparaciones se
hizo sencillamente insostenible, y en pocos afios Alemania cay6 en el abismo
de la hiperinflaciéon. No fue una excepcién: Austria, Hungria, Polonia y Rusia
tampoco pudieron resistirse a la necesidad de usar la emision para financiar
los desequilibrios presupuestarios que habia dejado la guerra, y fueron otras
victimas del estallido hiperinflacionario. En Francia, Italia y los Balcanes, el
desorden monetario no llegé a tanto, pero los precios escalaron hasta un nivel
entre 6 y 10 veces mayor al de preguerra. John Maynard Keynes, uno de los
mas escuchados observadores de la Europa de entreguerras, escribia en 1923:

Las fluctuaciones en el valor del dinero desde 1914 han sido
de una escala tal que constituyen, con todas sus implicaciones,
uno de los eventos mas significativos de la historia econémica
moderna. La fluctuacién del estdndar de valor, sea oro, plata o
papel, no solo ha sido de una violencia inédita, sino que ademas
ha afectado a una sociedad cuya organizacion econdmica
descansaba, mucho mas que en épocas anteriores, en el
supuesto de que el estandar de valor seria moderadamente
establel35],

La depreciacién de las monedas europeas no hacia nada por mejorar las
relaciones economicas internacionales, en momentos en que coordinarse era
crucial para apurar la reconstruccion. Se habia heredado de la etapa bélica una
serie de controles al comercio exterior que estaba impidiendo el fluido
intercambio de bienes que habia sido la norma hasta 1914. A través de la
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depreciacion —voluntaria o involuntaria— los productos de las naciones con
moneda débil ganaban una ventaja sobre los de sus competidores, lo que
generaba represalias comerciales de parte de estos. Durante el primer lustro
de los afios 20, sucesivas conferencias internacionales intentaron acordar
rebajas de aranceles y el levantamiento de controles al comercio exterior, cosa
que solo fue lograndose parcialmente y con lentitud. Recién ahora se caia en
la cuenta de que el sistema de preguerra era algo mas que un «orden natural»
que brotaria espontaneamente una vez firmada la paz. Keynes resaltaba en
1919 la naturaleza «intensamente inusual, inestable, complicada, poco
confiable y temporaria de la organizacion econémica en la que Europa
Occidental habia vivido durante el ultimo medio siglo».

Pero muchos se resistian a aceptar el cambio de circunstancias. Acaso
guiada por una nostalgia de tiempos mas felices, Gran Bretafia se empefio en
volver al orden de preguerra. Durante varios afios el Banco de Inglaterra
siguio una politica de altas tasas de interés para atraer oro a las Islas, de
manera de valorizar la libra hasta que llegase a la misma relacion con el oro
que durante la belle époque. L.os méritos de una vuelta a la paridad fueron
largamente discutidos, dentro y fuera de Inglaterra. Contra la voz oficial de
Churchill se alzaron la de Keynes (quien en esos afios escribio Las
consecuencias economicas de Mr. Churchill) y otras, que enfatizaban el
efecto perjudicial sobre las exportaciones britanicas de una libra demasiado
valiosa. El punto no era menor, en un pais que estaba sufriendo un persistente
desempleo y prolongadas huelgas. Lo cierto es que, en abril de 1925, se
volvio a la paridad de 4,86 délares por libra. Para esa época, las expectativas
de Europa continental habian mejorado sustancialmente. El Plan Dawes,
auspiciado por Estados Unidos, habia corregido los montos de las
reparaciones a niveles mas realistas, lo que permiti6 que Alemania escapara
del vicio inflacionario y comenzara una sostenida recuperacion. Habia
ayudado, ademas, a detener la depreciacion en otros paises europeos con la
concesion de créditos de estabilizacion. Por fin parecian estar dadas las
condiciones para la reconstruccion de un sistema monetario mundial como el
que habia regido antes de la guerra. Siguiendo los consejos de la Conferencia
de Génova (1922), se opté por una variante del patron oro, que se llaméd
«patron cambio-oro». La idea era que las reservas de los paises miembros no
tuvieran que ser en metalico (que escaseaba) sino en una combinacion de las
dos monedas que si estarian respaldadas por oro: la libra y el ddlar.

Hacia 1928, sin embargo, la suerte del nuevo ensayo monetario estaba
sellada, y para mal. Francia, que habia estabilizado su moneda en 1926 pero
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no se mostraba muy dispuesta a depender de la politica monetaria de Estados
Unidos e Inglaterra, decidi6 cambiar la composicion de sus reservas,
reemplazando sus libras y dolares por oro. Alemania y el resto de los paises
europeos tampoco confiaron en que Inglaterra podria mantenerse en su vieja
paridad. El oro comenz6 a fluir de las Islas al continente, lo que a la larga
llevaria al Reino Unido a suspender la convertibilidad. Es posible que con una
politica mas prudente de parte de los franceses no habria sido tan corta la vida
del patrén cambio-oro. Pero detras de ese fracaso habia algo mas profundo, el
dato mas importante que habia traido la posguerra: Inglaterra ya no podia
aspirar a ser el centro financiero mundial por el simple hecho de que el mayor
poder econémico estaba ahora del otro lado del Atlantico.

No faltaba mucho para que la profecia casi centenaria de Tocqueville
sobre el futuro de Rusia y Estados Unidos («Su punto de partida es distinto y
sus cursos no son los mismos, pero cada uno parece marcado por Dios para
dominar los destinos de la mitad del mundo») comenzara a cumplirse. Pasado
el desastroso periodo de la inmediata posguerra, en Rusia se daban los
primeros pasos en el camino a una industrializacion acelerada, de la mano del
impulso estatal. Estados Unidos, por su parte, vivia un auge econémico de
proporciones inéditas. Hacia 1929, la nueva potencia atlantica producia un
80 % mas que en 1913, en tanto Europa habia crecido solo 30 % en el mismo
lapso. Poco dispuesto a involucrarse en los asuntos europeos, Estados Unidos
solo habia intervenido militarmente cuando fue inevitable, y cuando fue claro
que seria decisivo. Hasta entonces habia cumplido con creces su papel de
proveedor de los paises aliados. Asi, el fin de la guerra lo encontr6 como el
principal acreedor mundial, condicion que ejercid sin excesivas
contemplaciones hacia sus deudores europeos. Durante los afios 20 su saldo
acreedor con Europa se acentud, gracias a la ola de inversiones de empresas
industriales norteamericanas en el Viejo Continente. Pero la prosperidad de
Estados Unidos no se sostenia tanto afuera como en su enorme mercado
interno. La produccion masiva le permitia aprovechar las economias de escala
que brindaban las nuevas tecnologias. Sin lugar a dudas, el automovil fue la
industria estrella de esos afios. La produccion pasé de 187 000 unidades en
1910 a 5.600 000 en 1929, y arrastro en su expansion a las industrias conexas.
El auge también fue fortisimo en la construccién, sector donde se originé la
mitad de la inversion realizada entre 1923 y 1929.

Si habia alguna sefial de alerta en la exitosa economia norteamericana de
los afios 20, no era en Wall Street, donde la red especulativa se urdia
secretamente, sin preocupar a casi nadie. Era la agricultura el patito feo de la
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prosperidad americana en los Roaring Twenties. Agotado el espaldarazo dado
por la demanda europea durante la guerra, la actividad rural norteamericana
se hallaba en un evidente estado de sobreexpansion. Desde el estallido en los
Balcanes hasta mediados de 1919, los precios de los productos agricolas
habian crecido sostenidamente, y el optimismo de los empresarios rurales los
habia llevado a acumular enormes deudas. Pero a comienzos de la década la
tendencia se revirtio. Hacia 1921, los precios que los granjeros recibian
estaban tan solo un 16 % sobre el nivel de preguerra, mientras que sus costos
habian crecido 56% en el mismo periodo. La tradicion relativamente
proteccionista de Estados Unidos, que a lo largo de décadas habia servido
para defender al sector urbano e industrial, era ahora invocada por la gente de
campo. El aumento en los derechos de importacion a una amplia gama de
bienes, resultado del «arancel de emergencia» de 1921 y de la ley Fordney-
McCumber en 1922, dio solo una respuesta parcial a esos reclamos, ya que
los precios de los productos agricolas dependian mas que nada de factores
internacionales. A lo largo de los afios siguientes, hubo una creciente presion
para pasar a mecanismos de asistencia mas directos. En dos ocasiones, la
resistencia del presidente Coolidge pudo contener los embates proteccionistas
del Congreso. Pero el sector rural obtuvo otros triunfos, con armas mas
sutiles: en 1926, por ejemplo, se prohibieron las importaciones de carne cuyas
condiciones sanitarias fueran sospechosas. De a poco se estaba preparando el
terreno para el furioso proteccionismo de la década siguiente.

Europa tampoco era una meca del libre comercio, ni mucho menos. Si
bien hacia 1925 muchas de las restrictivas practicas de tiempos de guerra
habian quedado atras, la proteccion por la via de aranceles estaba a la orden
del dia. El diagnostico de la Sociedad de las Naciones era poco alentador:

Europa mantiene hoy en dia aranceles mas altos, mas
complicados, menos estables y mas numerosos que en 1913.
Ademas, Europa no ha podido restablecer su anterior sistema de
tratados comerciales, y se ha expandido el habito de poner
tarifas aduaneras como parte de una estrategia negociadora,
antes de comenzar las negociaciones. Cuando no se ha llegado a
acuerdos acerca de esos aranceles, como ha ocurrido
frecuentemente, la obstruccion al comercio se ha intensificado.
La tendencia de los ultimos tres afios ha seguido siendo de
crecimientol361, .
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Como reaccion a la escalada proteccionista, se reuniéo en Ginebra, en 1927,
una conferencia internacional organizada por la Sociedad de las Naciones.
Las conclusiones de politica fueron las esperadas (debia avanzarse hacia un
comercio mas libre), pero en gran medida fueron también letra muerta. En el
mejor de los casos, todo lo que se logro fue que las cosas no empeoraran; pero
solo por unos afios. Con la Gran Depresion se abandonaria definitivamente
cualquier ilusion de volver al afiorado equilibrio de preguerra.

Los prosperos afos de Alvear

Las dificultades que encontré Occidente para restablecer su antiguo régimen
fueron para muchos paises un obstaculo en su empefio por retomar el
dinamismo anterior a 1914, aunque no para todos. Ademas del rotundo éxito
norteamericano, hubo otra importante economia de Ameérica que mostro tasas
de crecimiento del ingreso bien robustas, aun mas que las del lider
continental: la Republica Argentina.

De cualquier manera que se la mire, es inevitable concluir que la década
del 20 fue una época de alto crecimiento. Se dird que una comparacion con
los primeros afios del siglo no es muy favorable, y es cierto: en 1900-1913 el
producto global habia crecido al 6,4 % anual, contra un 3,9 % en 1918-1929.
Pero eso no prueba que la década anterior a la Depresion haya sido un
fracaso; es solo una muestra mas del ritmo casi frenético de la economia
argentina en los afios que rodearon al Centenario. Crecer durante once anos a
una tasa de casi 4 % por afio es, por lo menos, muy satisfactorio. Ninguno de
los paises que mas se parecian a la Argentina registro tasas tan altas, ya sea
que se considere el crecimiento global o que se tomen los valores per capita.

UNA DECADA PUJANTE

Tasas anuales de crecimiento del PBI y del PBI per capita
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UNA DECADA PUJANTE
Tasas anuales de crecimiento del PBI y del PBI per capita

1913-29 1919-29
PBI per cépita PBI total PBI per capita PBI total
Argentina 0,88 3,53 1,75 3,61
EE.UU. 1,66 3.1 1,22 2,16
Canada 0,82 2,55 1,46 2,65
Australia -0,48 1,29 0,32 1,64

Fuente: Maddison (1995).

Durante los afios 20, la Argentina crecié mas que Estados Unidos, Canada y
Australia, tanto en términos per capita como globales. Si se toma como punto
inicial de la comparacion las visperas de la guerra, es solo superada por
Estados Unidos, y solo en la comparacion per capita. Dos razones explican la
diferencia. Por un lado, la performance argentina durante la guerra fue peor
que la norteamericana, ya que su dinamismo dependia del capital europeo.
Ademas, el crecimiento de la poblacion fue menor en Estados Unidos que en
la Argentina. Mas importante e ilustrativo que esas sutilezas es el hecho de
que hacia 1929 la produccion total del pais habia superado a la de Australia, e
iba en camino de alcanzar la de Canada.

La distension social fue el indicio mas palpable de la renovada
prosperidad argentina. Las huelgas fueron menos, mas calmas y muchas veces
estuvieron relacionadas con conflictos internos en los gremios antes que con
reclamos por las condiciones de vida de los obreros. De todos modos, la
actividad legislativa fue prodiga como nunca antes en la concesion de
derechos a los trabajadores. La reglamentacion del trabajo de mujeres y nifios,
la jornada de ocho horas y la obligacion de pagar los sueldos en dinero (para
evitar la practica, corriente en ciertas industrias, de hacerlo a través de un
crédito a cobrar en las proveedurias de la empresa empleadora) fueron todas
iniciativas socialistas aprobadas en el Congreso. Estas innovaciones venian a
compensar, en un contexto politico distinto, el fracaso de
Joaquin V. Gonzalez a principios de siglo. Que en un tiempo de poca
agitacion gremial se haya avanzado bastante en la legislacion del trabajo
puede sonar a paradoja, pero es probable una explicacion menos azarosa: en
coyunturas mas criticas, esas normas habrian enfrentado una resistencia
mayor de parte de los empresarios.

Los contrastes con la época de guerra no acaban ahi. Una de las
diferencias mas nitidas entre los dos periodos fue la reversién aguda en la

Pagina 85



trayectoria de los sueldos. Los salarios reales aumentaron mucho mas de lo
que correspondia a una mera recuperacion: en 1929 doblaban con holgura el
nivel de 1918. De nuevo estaba en marcha el mecanismo de otros tiempos:
mayor produccion, mayores salarios... mas inmigracion. La migracion neta
cambid otra vez de signo en 1919, dejando un modesto saldo positivo de
12 100 personas. Entre ese afio y 1923, el nimero de los que venian a probar
suerte a la Argentina creci6 en una progresion casi geomeétrica. Desde
entonces hasta 1929, la afluencia se estabilizo en cerca de 100 mil personas
cada afio. No era el aluvion de principios de siglo, pero si una oleada mayor a
la de cualquier otra década pasada. Por otra parte, los niumeros agregados
esconden una diferencia de composicion. Ya no eran solo italianos y
espafioles los que llegaban. Por fin se cumplian los deseos de Sarmiento:
ademas de polacos, rusos y yugoslavos, arribaban miles de alemanes. De
nuevo, el Plata aparecia a los ojos de los europeos como un horizonte lleno de
promesas. Ninguna evidencia mejor que esa para probar que progresar
economicamente en la Argentina era una posibilidad cierta.

¢Cuales fueron los motores de la expansion econdmica argentina en los
anos 20? En primer lugar, esta claro que parte del crecimiento consistid
simplemente en recuperar el terreno perdido durante la guerra, algo que fue
posible una vez normalizados los flujos de comercio y de capitales. El
restablecimiento tardo unos afios: recién en 1923 se superé el ingreso per
capita de diez afios atras, un nivel que era un 40 % mayor al de 1917, el punto
mas bajo de la guerra. Pero no todo fue cuestién de sentarse a esperar. Es
probable que la liberal politica de gastos publicos haya jugado un papel
importante como estimulante de la demanda interna durante los afios 20.
Medido en porcentaje del producto bruto interno, el gasto publico total crecié
de 8,5% en 1920 a 13 % en 1929, y el déficit de la administraciéon nacional
llego al 4% del producto bruto, nivel que solo seria excedido
consistentemente durante el expansivo gobierno revolucionario de 1943-46.

La desagregacion del crecimiento muestra que la importancia de las
actividades industriales estaba en ascenso. El impulso que la sustitucion de
importaciones habia brindado durante la guerra acab6 con ella, pero hubo
nuevas inversiones en la década siguiente. Como se vera mas adelante, la
instalacion de capital norteamericano dedicado a la produccion de
manufacturas sirvié para asentar el incipiente desarrollo industrial argentino
sobre bases mas firmes. De todos modos, todavia se estaba en los comienzos.
La mayor parte de la riqueza argentina ain se generaba en el campo. Con
todas las particularidades que tuvo el funcionamiento de la economia en los
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afios 20, la tendencia dominante fue de continuidad, mas que de cambio. Las
mayorias seguian beneficiandose con un modelo de pais que, en sus lineas
basicas, no diferia demasiado del que habian ensamblado los hombres del 80.
Esa complacencia mayoritaria con el estado de cosas se reflejaba en el partido
mas popular. Se ha escrito del radicalismo que

su ineptitud para comprometerse en esta época con cambios
mas sustanciales derivaba de que, por ser una coalicién de
terratenientes y de grupos de clase media no vinculados a la
industria, ellos mismos eran beneficiarios inmediatos de la
economia  primario-exportadora como  productores 'y

consumidores!371,

Dejando de lado la cuestion de si ese «continuismo» fue acertado o no, una
cosa esta clara y es que no hubo, en la década de 1920, nada que se asemejara
a un replanteo global del sistema econémico argentino. Seguia casi intacta la
confianza en esa estrategia que tanto éxito habia tenido en el pasado y que
tanto dependia del comercio exterior.

Producir, exportar, importar

Las frecuentes fluctuaciones ciclicas que afectaron al intercambio comercial
entre la Argentina y el mundo durante los afios 20 no impiden ver cierta
regularidad en el cuadro general. La tendencia basica es un aumento casi
ininterrumpido en el volumen de comercio. El valor en dolares de la suma de
exportaciones e importaciones crecio apenas 17 % entre 1919 y 1929, pero
esa cifra es engafiosa porque en la inmediata posguerra los precios en délares
eran mucho mas altos que en 1929. L.a comparacion a precios constantes es
sorprendente: el volumen del comercio argentino en visperas de la Depresion
casi doblaba al de diez afios atras. En ese periodo, el volumen importado
crecio 168 %, y el exportado un 70 %. No es extrafio que el incremento de los
negocios con el exterior tuviera mas que ver con las compras que con las
ventas, ya que buena parte del aumento de las importaciones era simplemente
la reanudacion de los numerosos envios que se habian suspendido durante la
guerra.

COMERCIAR, ESA COSTUMBRE ARGENTINA
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Volumen de las exportaciones e importaciones argentinas (1937=100)
Importaciones ® Exportaciones
140
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80
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Fuente: Apéndice estadistico.

Las comparaciones con el resto del mundo confirman que la Argentina era,
para su tamafio, una economia que participaba activamente en el comercio
internacional. En 1929, el valor de los productos argentinos intercambiados
con el resto del mundo llegaba al 3 % del total, a pesar de contar con una
poblacion que representaba el 0,6 %. Cada argentino exportaba 78 ddlares,
cinco veces mas que el promedio de los 56 paises para los que se cuenta con
datos. El contraste con otros paises sirve también para resaltar lo lejos que se
estaba del estancamiento en materia de comercio exterior. Entre 1913 y 1929,
las exportaciones totales argentinas, tomadas a valores constantes, habian
crecido 57 %, contra apenas 15,6 % en el resto del mundo. No obstante el
rapido aumento de la poblacion, las exportaciones per capita eran mas altas en
1929 que en 1913, y habian crecido mas que en el resto del mundo, donde el
numero de habitantes habia subido mucho menos. Es verdad que las cifras de
comercio exterior no se duplicaban o triplicaban en pocos afios, como habia
ocurrido antes, pero esa desaceleracion era normal para un pais que ya habia
completado su proceso de integracion a los mercados mundiales.

La Primera Guerra Mundial se habia encargado de recordarle a la
Argentina que un vinculo tan estrecho con el comercio internacional tenia sus
riesgos. El pais habia experimentado una caida de sus términos del
intercambio durante los afios bélicos, no por un cambio en las cotizaciones
mundiales en contra de los productos que Argentina exportaba, sino porque el
Oceano Atlantico se habia convertido en una zona de combate. Comerciar
desde puertos argentinos era altamente riesgoso, lo que encarecia
drasticamente el costo del flete, deprimiendo los precios pagados a los
productores locales y reduciendo los volumenes exportados. En la década del
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20 las aguas ya estaban mas calmas para los negocios de ultramar, pero siguio
verificindose la vulnerabilidad argentina respecto a los vaivenes de la
economia mundial. La influencia se dio sobre todo a través de los
movimientos en los términos de intercambio. Los precios agricolas e
industriales no siempre fueron de la mano. Terminada la guerra, cuando el
costo del flete se redujo, los agricultores argentinos tuvieron que enfrentar la
misma caida de precios que sus colegas norteamericanos. Es que la dinamica
inflacionaria de la guerra y de la posguerra habia generado alarma en Estados
Unidos y a comienzos de 1920 la Reserva Federal endurecié su politica
monetaria, lo que fue imitado por los bancos centrales de otros paises. En los
meses siguientes y hasta mediados de 1921 la inflacion se redujo hasta
convertirse en una deflacion persistente que contrajo el nivel de actividad y
afectd a los precios de las materias primas. Las dificultades se prolongaron
hasta 1923. A partir de entonces, los términos de intercambio reaccionaron,
ayudando a que mejorara la balanza comercial.

NEGOCIANDO EN MEJORES TERMINOS

Balanza comercial y términos del intercambio

=— Términos del intercambio extermnao (1926=100)

Balanza comercial, en millones de délares (eje derecho)
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Fuente: Apéndice estadistico.

Lo que no puede adivinarse con las cifras agregadas son los cambios en la
orientacion y en la composicion del comercio argentino. Como se dijo, la
novedad principal de la economia mundial de los afios 20 fue el poderio
creciente de Estados Unidos. Si inmediatamente antes de la guerra Estados
Unidos ya habia amenazado el liderazgo comercial de Gran Bretafia, durante
la década siguiente ya podia hablarse de un solido predominio norteamericano
en los mercados mundiales. La tendencia no dej6 de reflejarse en el comercio
argentino, pero lo hizo de manera asimétrica. Mientras que Inglaterra siguio
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siendo el mercado mas importante para los productos argentinos, Estados
Unidos se convirtio en el principal proveedor. El caso del afio 1929 es bien
grafico: el déficit con Estados Unidos de 123 millones de dolares (algo asi
como el 15 % de las importaciones argentinas) fue sobradamente compensado
por el superavit con Inglaterra, de 173 millones de dolares. Ese «esquema
triangular» no era todavia preocupante, ya que las libras conseguidas con
unos servian para comprar ddlares y pagar el déficit a los otros. Esa libre
convertibilidad entre divisas se quebraria con la Gran Depresion, y ya no seria
tan buen consejo exportar un bien sin mirar a quién. A partir de entonces se
impondria la politica de «comprar a quien nos compra.

La composicion de las exportaciones argentinas retomé el camino que
venia insinuandose desde antes de la guerra. Los productos agricolas
siguieron reemplazando a los ganaderos, luego de haber perdido terreno frente
a estos durante la guerra. No es que el comercio de carnes estuviese
estancado. Al contrario, se aceler6 una dinamica iniciada en la preguerra: la
carne enfriada (chilled), de mejor calidad, termin6 de desplazar a la carne
congelada. Pero el grueso de los envios al resto del mundo estaba concentrado
en un puilado de productos vegetales. El trigo, el maiz y el lino, en ese orden
de importancia, explicaban casi dos tercios del valor de las ventas al exterior.
El caracter fuertemente concentrado de las exportaciones hacia que la
Argentina fuera, en unos pocos articulos, un vendedor con cierto peso en los
mercados internacionales y, en otros (lino, maiz), sencillamente el lider
absoluto. Las pampas seguian siendo la mejor marca nacional, el granero del
mundo. Con bastante éxito, el campo argentino pudo mantener su condicion
de destacado actor de reparto en el comercio mundial, a pesar de los
complejos desafios con que se encontré durante los afios 20.

¢Ocaso en la pampa humeda?

Algunas de las fuerzas que habian generado el fuerte desarrollo agropecuario
anterior a 1914 se habian debilitado. Luego de la guerra habia cesado la fiebre
del ferrocarril. La longitud de las lineas de trenes creci6 a una tasa anual de
1,4 % hasta el final de los afios 20, un aumento casi insignificante comparado
con la tasa de 15,4 % anual en los cincuenta afios anteriores a la guerra. Aqui
la causa debe buscarse no tanto en la interrupcion de las inversiones inglesas
en general sino en el simple hecho de que una mayor extensién del ferrocarril
no tenia demasiado sentido econémico, siendo que las zonas mas fértiles del
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pais ya eran cruzadas por suficientes lineas férreas, que las conectaban con el
comercio mundial.

Ya no se podia, como en las décadas previas, seguir agregando nuevas
tierras al area bajo cultivo y alcanzarlas con el tren. De hecho, el area
dedicada a actividades agropecuarias apenas aument6 a lo largo de la década
del 20. El continuado avance de la agricultura se realizé en parte a expensas
de la ganaderia, porque el area sembrada total (es decir, incluyendo tanto los
cereales y el lino como la alfalfa para forraje) no podia seguir extendiéndose.

MIENTRAS EL AREA SEMBRADA APENAS
AUMENTABA...

Superficie sembrada, en millones de hectareas

Afio  Area sembrada  Area sembrada para Area sembrada para

total granos forraje
1900 6,1 4,7 1,3
1905 11 8,5 2,5
1910 16 11 4,7
1915 21,3 13,6 7,4
1920 22,3 13,6 8,1
1925 21,7 15 6,1
1930 25,9 19,4 5,7
1935 27,6 21,1 5,4

Fuente: Di Tella y Zymelman (1967).

.. LA PRODUCCION SEGUIA CRECIENDO...

Miles de toneladas consechadas, promedios anuales

1910-14 1925-29
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Produccion

Trigo 4003 6770
Lino 790 1839
Maiz 4869 7076

EXxportaciones

Trigo 2277 4448
Lino 679 1618
Maiz 3194 5521
Carnes 437 805

Fuente: Diaz Alejandro (1975).

No deja de resultar sorprendente que, a pesar de ese estado estacionario de la
superficie, el sector rural pampeano aumentara su producto en todos los
rubros principales. La produccion de carne y leche crecio a pesar de que la
proporcion de la superficie dedicada a la ganaderia declin6. Un indice de
productividad ganadera pas6 de 65 a 90 entre comienzos y fines de la década.
En el caso de la agricultura, la expansion fue en parte un resultado del
aumento del area sembrada. Pero todo indica que también alli hubo, a lo largo
de los afios 20, un aumento de los rendimientos. Ya no era cuestion de esperar
a que la tierra diera sus frutos o de expandir la produccién incorporando unas
leguas mas de desierto. La valorizacion del suelo pampeano hacia que para
cada productor fuera mas rentable intensificar la produccion que extenderla
espacialmente. Habia que invertir en nuevas maquinarias, como la
cosechadora de arrastre primero y el tractor después, para mejorar los
rendimientos por hectarea. Y asi fue. Estd bien claro que el sector rural se
capitaliz6 durante esos afios: las importaciones de maquinas para la
agricultura tuvieron un auge imponente en el segundo lustro de la década.
Sirve como ejemplo el de las maquinas segadoras trilladoras, cuyo nimero
aumentd de 1760 en 1914 a 32831 en 1929. El capital en equipo y
maquinaria agricola por hombre ocupado aument6 nada menos que 62 %
entre los quinquenios 1920-24 y 1925-29. En visperas de la Gran Depresion,
la tecnologia usada en los campos argentinos era de punta. Eso es lo que se
deduce, al menos, de comparar los rendimientos de la pampa humeda con los
de Estados Unidos —y hasta es posible que en Argentina la mejora de los
rendimientos haya sido mas marcada que en otras praderas fértiles—.
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... GRACIAS A LOS ALTOS RENDIMIENTOS

Kilogramos anuales medios por hectarea cosechada, 1920-29

Estados Unidos Argentina

Maiz 1684 1878
Trigo 939 878
Avena 1064 1127
Cebada 1221 1052

Fuente: Diaz Alejandro (1975).

Durante los largos afios de supremacia radical, el lugar dominante que siguio
ocupando el campo hizo que se mantuviera un consenso generalizado acerca
del trato benévolo que merecian las actividades primarias. Ello no impidio
que se intentaran moderadas correcciones al régimen de propiedad,
cuestionado sobre todo por sus consecuencias sociales —mas inequitativas
que integradoras—, y no tanto como factor de retraso econémico —Ila
favorable evolucién de la produccion rural en los afios 20 hace pensar que no
lo era—. En muchos de los proyectos —algunos de los cuales cobraron estado
legislativo— se nota la preocupacion por la situacion del arrendatario rural.
Cuando las propuestas no se referian directamente a mecanismos que hicieran
mas facil el acceso a la propiedad rural, al menos preveian algun tipo de
modificacion que mejorara la posicion del arrendatario frente al duefio. Sobre
el final de la guerra, por ejemplo, se aprobé en el Congreso una Ley del
Hogar, que disponia la cesion de tierras fiscales a los agricultores. Las buenas
intenciones de los legisladores no pudieron realizarse, sin embargo, porque
Yrigoyen se negd a poner en practica la ley. No es que se opusiera a que mas
gente tuviera acceso a la propiedad rural, pero no veia con buenos ojos que
los inmigrantes fueran beneficiarios potenciales de la norma. De todos modos,
no podia esperarse del proyecto nada muy revolucionario. Las tierras que se
tenia pensado entregar eran poco fértiles, exceptuando algunas ubicadas en el
territorio de La Pampa.

En 1919 se presenté una nueva iniciativa de reforma, esta vez originada
en el Poder Ejecutivo. En parte como respuesta a las protestas colectivas de
muchos colonos, encolumnados tras la consigna «la tierra para quien la
trabaja», el gobierno de Yrigoyen propuso al Congreso otras medidas también
dirigidas a mejorar la situacion de los que cultivaban la propiedad ajena. Se
preveia la compensacion obligatoria por las mejoras realizadas en el periodo
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de alquiler, la creacion de un Banco Agrario a partir del Banco Hipotecario,
para dar impulso al crédito al agro, y la institucion de Juntas Rurales, que
mediarian en las disputas entre duefios y arrendatarios. En esta ocasion el
escollo fue el Congreso, que solo voto por las nuevas funciones para el Banco
Hipotecario. En 1920, en medio de la dificil situacion provocada por la caida
de los precios de exportacién, nacieron y murieron otros proyectos. Recién en
1921, después de una fuerte presion de la Federacion Agraria Argentina, el
Parlamento dio su aprobacion a una ley 11 170, dirigida a quienes arrendaran
tierras de menos de 300 hectareas. Ademas de contemplar la indemnizacion
por mejoras, se concedian al arrendatario otros derechos: podria prolongar por
un afio mas el alquiler, cuando no excediera de tres; tendria la facultad de
negociar la venta y las subcontrataciones con quien quisiera; y se le
garantizaba una vivienda confortable. Del papel a los hechos hubo, desde
luego, un largo trecho, porque no era nada facil controlar la aplicacion de esas
disposiciones. De todos modos, a medida que fueron remitiendo los efectos de
la crisis agricola de posguerra, este y otros cuestionamientos cedieron,
victimas de la prosperidad. El clima de complacencia general sell6 la suerte
del proyecto mas interesante y ambicioso de la década. Presentada en 1925
por Le Breton, ministro de Agricultura de Alvear, la propuesta equivalia a una
reforma agraria voluntaria (el Estado compraria latifundios para subdividirlos
y revenderlos a propietarios pequefios), pero quedo trabada sin pena ni gloria
en el Congreso.

Mas atencion se prestaba a los debates en torno al comercio de carnes,
agitados por una xenofobia que encontraba alli un atendible justificativo. El
tema en cuestion eran las multiples y sospechosas actividades de los
frigorificos extranjeros. A partir del abandono por parte de Estados Unidos
del mercado inglés de carnes, a principios de siglo, empresas norteamericanas
habian desembarcado en la Argentina para aplicar su experiencia en el
negocio. En pocos afios, los frigorificos nacidos en Chicago habian escalado
posiciones hasta dominar con comodidad la industria del frio. No era un
secreto que el mercado estaba lejos de comportarse de manera competitiva.
En 1915, por ejemplo, una Segunda Conferencia de Fletes, organizada por los
trusts extranjeros, habia asignado a las empresas norteamericanas casi un
60 % de la actividad, dejando un 30 % para las inglesas y un 10 % para las
argentinas. La sensibilidad de los ganaderos respecto a esos acuerdos derivaba
del control absoluto que los frigorificos ejercian sobre toda la cadena de
comercializacion, desde el primer eslabon en el campo argentino hasta el
ultimo en Gran Bretafia. La influencia era perjudicial en tanto su condicion
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oligopolica daba a las empresas la libertad necesaria para administrar los
precios y emplear artificios en el pesaje del ganado. Evidentemente, si se
toleraba tal organizacion era porque existia una comunidad de intereses entre
los frigorificos y algun grupo local. Los aliados eran los invernadores, es
decir, aquellos estancieros que tenian tierras de suficiente calidad como para
comprar ganado a los criadores y engordarlo con buenas pasturas, de manera
de conseguir un producto mejor.

El de los criadores era el partido mas vulnerable, ya que sus dos posibles
clientes (invernadores y frigorificos) estaban mas organizados, se
beneficiaban pagando precios bajos y actuaban en combinacion. El Congreso
de la Nacion y el Poder Ejecutivo asumieron la defensa del mas débil, tarea en
la que tuvieron grandes intenciones y pequefnos éxitos. Cualquier solucion
viable requeria la intervencién del Estado, ya fuera fomentando Ia
competencia o simplemente pasando a participar en el mercado. El
Parlamento decidi6 tomar los dos caminos a la vez. Se votaron leyes que
exigian mayor transparencia y publicidad a las empresas, disponian la
creacion de un frigorifico estatal en la Capital Federal, obligaban a que las
transacciones fueran por kilo vivo (para evitar maniobras de los frigorificos),
e imponian un precio minimo para la venta de ganado. Esta ultima clausula
fue la mas resistida por el pool de la carne. Las empresas organizaron un
boicot, alegando que la ley atentaba contra la libertad comercial, lo que
finalmente obligd a Alvear a suspender su aplicacion. Las aguas se calmaron
un poco pasada la dificil coyuntura de 1922-23. Pero el terreno estaba
preparado para el «escandalo de las carnes» de la década siguiente.

Entretanto, lejos de Buenos Aires se producian cambios menos
perceptibles, pero no menos importantes, en las actividades primarias. Si el
ritmo de crecimiento de la agricultura pampeana justificaba un moderado
optimismo, el de algunos cultivos industriales extrapampeanos era
francamente alentador. La participacion de estos ultimos en la produccién
agricola nacional aumentd de 25% en 1910 a 35% en 1930. Las frutas y
legumbres, la vid, el algodon, la cafia de azucar, el tabaco y la yerba se
beneficiaban con la ampliaciéon del mercado interno, sostenida a su vez en el
veloz aumento de la poblacion. En algunos casos, notoriamente el del azucar,
era decisiva la proteccion por via arancelaria. Pero, en general, la causa basica
de ese desarrollo era el aumento de la demanda local por bienes que podian
producirse eficientemente en el pais. Considerando los costos de transporte,
exportar no era un gran negocio, pero abastecer las necesidades internas si lo
era.
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Asi y todo, la manifestacion mas importante del ensanchamiento del
mercado nacional no era la expansion de la agricultura intensiva. El aumento
de las necesidades internas también estaba dando un impulso decisivo a la
industria manufacturera.

La industria en los 20: inversion externa y politicas publicas

En los afios 20, la vida econémica nacional todavia giraba alrededor de la
produccion primaria. Pero con un contrapunto: la importancia relativa del
campo era cada vez menor respecto a la de la industria. En uno y otro sector,
los afios 20 fueron bastante dinamicos. Pero la tasa de crecimiento de las
actividades manufactureras fue mayor que la del sector agropecuario, con lo
que su participacion en el producto global argentino aumento.

EL. AVANCE DE LA INDUSTRIA

Contribucion de la agricultura y de la industria al PBI argentino

1910 1915 1920 1925 1930
Sector industrial, en porcentaje 158 193 155 184 186
Sector agropecuario, en porcentaje 23,3 341 299 247 214

Fuente: Di Tella y Zymelman (1967).

Algunas ramas de la industria recibieron un inesperado impulso durante la
guerra del 14, ya que las dificiles condiciones para el transporte ultramarino
limitaron la competencia de los productos europeos en el mercado argentino.
Esa expansion demostré ser de corto aliento, prueba de lo cual es la
coincidencia del auge y la caida de la produccion de textiles con el comienzo
y el final de la Gran Guerra. Pero la industria demostré6 que el despegue
precario y desordenado del periodo bélico era nada menos que el preludio de
un crecimiento mas solido en los afios 20. Todas las ramas de la industria se
desarrollaron con bastante rapidez, tanto que se ha fechado en esta década «el
origen de la industrializacion argentina». Uno de los indicios mas claros de
esa evolucion es el consumo industrial de electricidad en Buenos Aires, que
paso de un promedio anual de 38,5 millones de kilowatts en la década del 10
a 356 millones por afio en 1927-1930. Otro es el altisimo nivel de
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importaciones de maquinaria y equipos industriales, cuyo promedio entre
1920 y 1930 fue el mas alto de la historia argentina hasta los afios 60.

En contraste con lo que ocurria en la agricultura pampeana, donde el
capital era de propiedad nacional y se producia basicamente para el
consumidor extranjero, la fabricacion industrial se dirigia al mercado local,
pero buena parte de las inversiones era de origen foraneo. En el periodo entre
1923 y 1929 fue comun la instalacion de filiales de empresas extranjeras. En
ocasiones, el nexo con el exterior no era tan directo, pero habia lazos
tecnologicos o financieros que también indicaban la creciente
desnacionalizacion de la industria. La irrupcion mayor fue la del capital
norteamericano, pero también hubo una destacada presencia de empresas
alemanas. Tomando solamente a las 43 «grandes» firmas no argentinas que
iniciaron sus operaciones entre 1921 y 1930, se comprueba que las
actividades preferidas eran la produccién de quimicos (13 de las 43), metales
(7) y articulos eléctricos (10).

Las inversiones externas también se dirigieron a un area que, sin
pertenecer al sector industrial, era considerada crucial para su desarrollo
futuro: el petroleo. Descubierto en 1907 en la zona de Comodoro Rivadavia,
hasta la guerra su explotacion fue minima y limitada casi exclusivamente al
sector estatal. En 1914, la produccion nacional representaba apenas el 7 % del
consumo total. Pero durante los afios 20 las inversiones extranjeras ayudaron
a que esa proporcion aumentara, y eso a pesar de que el ritmo de crecimiento
de la demanda final era muy veloz (algo natural en un pais cuya industria
avanzaba rapidamente y cuya tasa de automoviles per capita se ubicaba entre
las cinco mas altas del mundo). En esa primera época pueden rastrearse los
origenes del conflicto entre la produccién nacional obtenida por YPF (creada
en 1922) y el capital petrolero norteamericano. Esa puja tocaria de cerca muy
especialmente a todos los presidentes radicales del siglo, empezando por
Yrigoyen, cuya plataforma para los comicios de 1928 incluia propuestas
dirigidas a una progresiva nacionalizacion de ese sector. Con la aparicion del
petroleo —y de una cantidad de actividades conexas, como el mercado
automotor y la construccion de caminos— se abria otra veta en la que
sobresalia una misma tendencia de fondo: la creciente importancia de Estados
Unidos en la economia argentina y la correlativa pérdida de influencia de
Gran Bretafia (asociada, en el area de los transportes, al ferrocarril).

Hasta qué punto el desarrollo industrial de la tercera década del siglo tuvo
que ver con las politicas gubernamentales es algo que se ha discutido bastante
sin quedar del todo claro. Las dificultades para determinar a ciencia cierta el
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grado de proteccion a la industria local debieron mucho a las complejidades
del sistema arancelario. El impuesto que tenian que pagar los productos que
entraban al pais estaba calculado no como un porcentaje sobre su verdadero
precio sino sobre un valor oficial estimado, llamado «valor de aforo» o «tarifa
de avaltios». Una mercaderia que pagara 20 % sobre un valor de aforo de 100
pesos, solo estaba protegida por un impuesto a la importacién de 20 % si su
precio en el exterior era de 100. Pero si en realidad habia costado 200, el
«arancel efectivo» era solo 10 %.

La practica de alterar los valores de aforo era necesaria para neutralizar
los efectos de los cambios en los precios internacionales. Pero esa tarea no era
facil si las wvariaciones en el valor de los productos importados eran
frecuentes, cosa que ocurri6 con particular intensidad a partir de 1914. La alta
inflacion mundial habia llevado el precio promedio de las importaciones
argentinas de un indice de 62 en 1914 a 165 en 1918, poco menos que el
triple. La correccién hacia arriba de los aforos en 1920 fue anacrénica (porque
ya se observaba una declinacion en los precios) y en cualquier caso
insuficiente, porque se limit6 a un 20 %, para todos los rubros. La proteccion
arancelaria seguia siendo menor a la de preguerra. Asi y todo, la combinacion
de aforos levemente mas altos y precios internacionales bastante mas bajos
representaba un mayor amparo aduanero para la industria, aunque no llegase a
compensar el efecto de la normalizacién de las importaciones desde Europa.

El hecho de que la posicién de la industria frente a la competencia
extranjera fuera peor que en 1914 dio pie para que se agitaran las banderas del
proteccionismo, a tono con lo que era casi una ola incontenible en otras
latitudes. Los pedidos de reforma arancelaria (hacia arriba, claro estd)
provenian de la Unién Industrial Argentina y de la Confederacién Argentina
de Comercio, Industria y Produccion. Finalmente se hizo lugar a esos
reclamos. En 1923, el gobierno de Alvear, avido de nuevos ingresos fiscales,
se decidi6 a aumentar los valores de aforo de manera de ponerlos en linea con
los precios internacionales, que todavia eran mas altos que antes de la guerra.
A primera vista, la enmienda no fue menor: se dispuso un aumento general de
60 % en la tarifa de avaldos. Pero para buena parte de los productos ese
incremento no basté para colocar en un mismo nivel a los precios de mercado
y los de aforo, y el efecto proteccionista fue limitado: se ha estimado que en
promedio fue equivalente a un arancel apenas superior al 6 %.1381,

Con una motivacién principalmente recaudatoria, la reforma de 1923 fue
por lejos, aun en su moderacion, la mas significativa accién oficial en favor
de la industrializacion durante los catorce afios de gobiernos radicales. Casi
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todos los otros proyectos presentados en el Congreso (en general dirigidos a
detener la competencia supuestamente desleal de productos extranjeros)
fueron rechazados. ¢Es eso suficiente para detectar en los afios 20 un primer
paso hacia politicas industriales mas activas? Algunos pensaban que si. Lord
D’Abernon, un diplomatico inglés que en 1929 encabezé una mision
comercial a la Argentina, informaba a su gobierno que la tarifa argentina era

suficientemente protectora y hasta en algunos casos
suficientemente prohibitiva como para haber permitido el
crecimiento de industrias que han cerrado toda via de
importacion de ciertos bienes o de haber cambiado la
importacion de ciertos bienes por la absorcion de materias
primas y equipos!39].

La opinion de D’ Abernon tenia poco de imparcial y mucho de interesada. El
proceso de inversion industrial estadounidense y alemana estaba perjudicando
a Inglaterra en mas de un sentido. En primer lugar, esas nuevas empresas
estaban reemplazando a las exportaciones desde Gran Bretafia como
proveedoras del mercado argentino. Ademas, la instalacién de firmas
extranjeras requeria importaciones de equipos Yy maquinarias que
generalmente tenian el mismo origen que las propias subsidiarias, con lo que
se desviaban hacia alli divisas que de otro modo podrian usarse para importar
manufacturas inglesas.

Que alguna preocupacion habia en la Argentina por el desarrollo interno
de la industria no esta en discusion. Hay pruebas irrefutables de que el trato
benévolo de los gobiernos radicales al sector rural no implicaba un desprecio
correlativo a la industria. El primer discurso de apertura de sesiones que
pronuncio el presidente Alvear, en el afio 1923, es bien claro al respecto. Dijo
entonces:

Deben ser particularmente objeto de atencion y defensa las
industrias que trabajan materia prima nacional. Es necesario
evitar que la competencia del exterior las destruya, segando asi
tan valiosa fuente de trabajo [...] eso no impedira, por cierto,
estimular industrias que aunque usen materias primas

extranjeras sean beneficiosas para el paisl4],

No solo era favorable Alvear a las industrias que estimularan la demanda por
la produccion primaria local, sino que también veia con buenos ojos a las
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manufacturas en general. Pero de ningin modo se advierte un movimiento
hacia politicas mas decididamente industrialistas que en el pasado. Cierta
proteccion a las manufacturas habia sido lo normal en las décadas anteriores.
La idea de que hasta 1914 habia imperado un librecambismo absoluto es
errada. En mas de una oportunidad se habian legislado aumentos arancelarios,
fuera por motivos presupuestarios o para favorecer a alguna actividad en
particular. Si en alguna direccion varié ese moderado proteccionismo entre el
comienzo de la guerra y la crisis del 30, no fue hacia un esquema mas
cerrado. Al contrario, el nivel promedio de proteccion, medido por la
distancia entre el precio real y el de aforo, fue menor durante casi toda la
gestion radical que en 1914. Mas aun, si se tiene en cuenta que el resto del
mundo era bastante mas proteccionista en los afios 20 que antes del 14, es
inevitable concluir que, en términos relativos, la Argentina se hizo mas
liberal.

A diferencia de lo que ocurria en Europa, no habia en la Argentina
demasiado interés por las novedosas experiencias de la Union Soviética en
materia de apropiacion publica del excedente agricola. Especialmente a partir
de la muerte de Lenin y del abandono de su Nueva Politica Econémica, se
organizo al campesinado ruso en granjas estatales cuya funcion de largo plazo
era financiar la expansion industrial soviética. Pasarian todavia muchos afios
antes de que en la Argentina se practicara (con métodos bien distintos) una
transferencia de recursos del campo a la ciudad con el mismo objetivo
industrializador. Se entiende que un editorialista de La Nacion sostuviera, en
un articulo titulado «LLa excepcion argentina»:

Las condiciones mundiales han sufrido importantes
transformaciones en los ultimos afios. Todos los paises han
intentado industrializarse, han tratado de limitar sus compras al
exterior y de depender exclusivamente de si mismas. Pero hay

una excepcion, que es la Republica Argentinal41],

Un equilibrio delicado

En varios aspectos de la economia y de la politica econémica, la continuidad
entre la época radical y la que precedio a la guerra es mucho mas notable que
el cambio. En otros, se acentuaron tendencias que solo se habian insinuado
antes de Yrigoyen. Pero hay otros ambitos en que se produjeron auténticas
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novedades. Uno de ellos fue, sin duda, la drastica alteracién de las
condiciones en el mercado mundial de capitales.

Las inversiones britanicas habian sido uno de los pilares de la expansién
argentina hasta la Primera Guerra Mundial. Se calcula que hacia 1900, un
85% de las existencias de capital extranjero en la Argentina eran de
propiedad inglesa. Contando todo el capital fijo en el pais, 27 % tenia el
mismo origen. Desde luego, los ferrocarriles eran el rubro de mayor
importancia, y un simbolo explicito de la medida en que el progreso
econdmico habia dependido del financiamiento exterior.

La interrupcién de la corriente de capital britanico a la Argentina desde
1914 fue probablemente la consecuencia mas perjudicial de la guerra para la
economia nacional. El pesimismo sobre la situacion europea que Keynes
retratd en Las consecuencias economicas de la paz estaba sobradamente
justificado. Aunque en una medida menor que otras naciones del Viejo
Continente, Inglaterra debia hacerse cargo de sustanciales deudas contraidas
durante la guerra. La posibilidad de seguir financiando el crecimiento
argentino con préstamos e inversiones inglesas estaba sencillamente
descartada. Tanto que en 1918 fue la Argentina la que concedi6 un crédito de
100 millones de pesos oro a Gran Bretafia para la compra de cereales.

El candidato natural para reemplazar a Gran Bretafia como proveedor de
capital era, ciertamente, Estados Unidos. En alguna medida, esa posibilidad se
hizo realidad. Las inversiones norteamericanas en el pais se multiplicaron, y
en 1927 el capital de origen estadounidense instalado en la Argentina era
veinticinco veces mayor que el de 1909. En contraste con el uso que se daba
al capital britanico, el destino de las inversiones provenientes de Estados
Unidos no fue tanto la infraestructura basica (ferrocarriles, puertos y demas
obras y servicios publicos) como el sector industrial. De los afios 20 data la
instalacion de Chrysler, General Motors, IBM, RCA Victor, Goodyear y
Colgate Palmolive. De todos modos, la inversion norteamericana no llego a
alcanzar los niveles que habia tenido la de origen inglés. El proceso de
extranjerizacion que se noto en la industria no se observo en otros sectores.
En realidad, la importancia global de la inversion extranjera bajo —hasta
representar un quinto de la inversién anual, contra un tercio en el periodo
anterior a la guerra— y las existencias de capital se tifieron de un color
crecientemente local.

LA ARGENTINIZACION DEL CAPITAL
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Monto de las inversiones extranjeras acumuladas en el pais, en
millones de délares corrientes

1909 1913 1923 1927

Capital extranjero 2176 3136 3088 3474
Porcentaje sobre el capital total 41 48 37 34
Reino Unido 1423 1860 1906 2002
Estados Unidos 19 39 193 487
Otros 7333 1237 989 984

Fuente: Diaz Alejandro (1975).

El impacto de una reduccién de la inversion extranjera sobre las perspectivas
de crecimiento de un pais depende de la magnitud de los ahorros nacionales.
Cuanto menores sean estos, menor sera la inversion total y mas remota, por lo
tanto, la posibilidad de crecer rapidamente. Si ese fue el caso de la Argentina,
no lo sabemos a ciencia cierta, ya que las discrepancias en los métodos de
calculo son decisivas: en 1925-29 el aumento anual de las existencias de
capital puede haber sido el 33 o el 15 % del producto bruto, segun como se lo
mida. Pero si bien no esta claro cual era el nivel de inversion, si puede saberse
con alguna certeza como fue su evolucion. En particular, es indudable que la
inversion interna en los afios 20 fue menor a la de los primeros quince afios
del siglo; la diferencia puede haber sido algo asi como de un 25%. La
capitalizacion de la industria y la agricultura no alcanz6 a contrapesar el
estancamiento en el tendido de vias férreas (el valor del capital existente en
los ferrocarriles apenas si se mantuvo constante durante los afios 20, si es que
no disminuyo).

Los bajos niveles de ahorro e inversion, menores a los de paises
comparables (Australia, Canada) han sido explicados como el resultado de
una poblacion con una mayor tasa de dependencia, es decir, con menos
trabajadores por habitante. Esto, a su vez, habria sido causado por la
tendencia cultural de los inmigrantes latinos a tener mas hijos que los pueblos
anglosajones. Es dificil estimar cuanta culpa tuvo esta menguada inversion en
la debilidad del crecimiento posterior de la Argentina, pero es sensato aceptar
que tuvo alguna influencia.

La despreocupada administracion de la prosperidad
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La propension argentina a consumir mucho y ahorrar poco durante las épocas
de bonanza y optimismo también se not6 en el Estado. La practica de gastar
por encima de los ingresos impositivos no habia sido infrecuente en el pasado.
La tendencia del gobierno argentino al desahorro sorprendia al redactor de la
Enciclopedia Espasa Calpe. En el articulo dedicado a la Argentina, escrito
alrededor de 1913, puede leerse:

Un fenomeno que causa alarma entre los financieros que
estudian el desenvolvimiento progresivo de los diversos ramos
de la Administracién, es la falta de armonia entre los gastos de
la administracion nacional y el aumento de la poblacion total.
Hay un verdadero lujo en multiplicar los empleos, aumentar los
sueldos y otorgar concesiones onerosas para el Tesoro publico,
como si el fondo comtin fuera inagotablel42],

Pero habia sido un rasgo tipico de las finanzas argentinas la alternancia entre
ciclos deficitarios con deuda creciente y ciclos de moderacién en los que se
cancelaban obligaciones. Durante el critico periodo de la guerra, la
dependencia de los ingresos publicos respecto a los impuestos al comercio
(que no fue corregida a pesar de varias propuestas de reforma fiscal) se habia
reflejado en un considerable aumento del endeudamiento publico. En
particular, era muy alta la asi llamada «deuda flotante», originada en
desequilibrios imprevistos y formada en su mayoria por colocaciones de corto
plazo en el Banco Nacion. Una vez superado el sacudén de la guerra, era
l6gico esperar que se detuviera el endeudamiento e incluso que se redujera
algo el monto de la deuda. Efectivamente, en 1920, de la mano de la
recuperacion de las importaciones y de los aranceles que las gravaban —
como asi también gracias al esquema de retenciones instaurado en 1918— las
arcas publicas registraron un superavit. Pero el ajuste deflacionario mundial
del afio siguiente implic6 un nuevo golpe para el fisco argentino, que volvié a
tener un resultado deficitario. En un mensaje al Congreso, Alvear manifestaba
su intencion de poner en orden las cuentas del Estado:

La situacién dificil de las finanzas nacionales ha podido
justificarse en las circunstancias anormales de la guerra y en su
periodo inmediato posterior, pero no seria razonable mantener
esta situacion ahora... es necesario que el Honorable Congreso
sancione las iniciativas que se le han propuesto para la adopcion
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de un plan metodico para la consolidacién de la deuda flotante,
de fomento y de obras ptiblicas/43],

Comparado con el de la época de guerra, el manejo fiscal durante la
administracion de Alvear fue mas previsible y ordenado, aunque no mucho
mas austero. La deuda flotante fue convertida en obligaciones de mas largo
plazo. Globalmente considerada, sin embargo, la deuda publica medida en
pesos aument6 algo asi como un 50 %. Para un pais en expansién, no se
trataba de un aumento insostenible, pero si era preocupante que la inclinacion
al déficit se acentuara con los afios. En 1927, por ejemplo, el desequilibrio
fiscal fue el mas alto de los registrados hasta entonces: 161,7 millones de
pesos oro, contra 64,6 millones en 1916, el peor afio de la guerra desde el
punto de vista presupuestario. A las obras publicas se destind una alta
proporcion del gasto del Estado. Exceptuando los empréstitos emitidos para
consolidar la deuda flotante, tres cuartas partes de los préstamos al Estado
nacional en 1922-28 se destinaron a ese fin.

De todos modos, dificilmente se dudaria de la solvencia del Estado
argentino mientras el viento de la economia internacional soplara a favor y se
mantuviera cierto control sobre el déficit. Asi ocurrié entre 1924 y 1928,
periodo en que el Estado pudo financiarse comodamente en el exterior,
tomando préstamos norteamericanos que se acercaron a los 290 millones de
dolares. Tras la vuelta de Yrigoyen al poder, no se dio ninguna de esas
condiciones. Las desfavorables circunstancias externas que imperaron desde
1929 y el desorden administrativo de un gobierno muy débil comprometieron
seriamente las cuentas fiscales. En dos afios, la deuda publica creci6 35 %. La
tendencia al desequilibrio de las finanzas publicas, que habia estado solapada
en el clima placido de los tiempos de Alvear, se transformaba de repente en
un problema visible y apremiante.

El progresivo deterioro de la situacion presupuestaria se potenciaria
intensamente con la Gran Depresion, hasta convertirse en una pesada carga
para las administraciones de los afios 30. Para solucionarla no bastaria con
emparchar el sistema fiscal heredado de tiempos pasados, que tanto dependia
de los impuestos al comercio exterior. Lo que habia sido suficiente para
enfrentar la crisis de la Primera Guerra seria muy poco para sobrellevar los
efectos de la Gran Depresion. Una reforma fiscal mas profunda seria
inevitable. En otros 6rdenes también se avecinaban reformulaciones
sustantivas. La Depresién seria el empujon final para un esquema monetario
que venia trastabillando desde hacia afios.
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Avatares de la moneda

El abandono de la convertibilidad en 1914 no derivo en una desvalorizacion
del peso. Afortunadamente, los temores por una situacion demasiado
comprometida de la balanza de pagos no se cumplieron, al menos hasta la
caida de los precios de las exportaciones alrededor de 1922. Al contrario, la
reduccion de las importaciones durante la guerra ahorr6 divisas y se tradujo
en excedentes comerciales considerables. El superavit rondé los 200 o 300
millones de dolares durante esos afios, monto que no se repetiria hasta la
década del 40. El peso comenzé a valorizarse y en 1917 estaba en un nivel
mas alto que antes del abandono de la convertibilidad.

A partir del afio 1920 el panorama cambié. La balanza de pagos comenzo
a deteriorarse, especialmente por el aumento de los rubros «invisibles» (pagos
por la deuda, dividendos de empresas extranjeras radicadas en la Argentina y
transferencias de dinero de los inmigrantes a sus familiares en el exterior).
Pero lo peor vino con la caida de los términos de intercambio en los afios
siguientes. Después de una recuperacion pareja tras la guerra, los precios de
las exportaciones cayeron mas que los de las importaciones, y en 1923 la
moneda nacional alcanzé un precio minimo de 3,3 pesos por délar, cuando la
relacion de convertibilidad era 2,27. Las luchas de los grupos de interés se
acentuaron, los importadores presionaron para volver a la vieja paridad, y el
gobierno vio encarecerse el valor en pesos de sus pagos de deuda externa
hasta que decidio6 privilegiarse con un tipo de cambio preferencial. Una vez
mas, eventos inesperados en los mercados externos libraron al gobierno de la
responsabilidad de alterar el tipo de cambio. Comenzando en el afio 1924, una
nueva recuperacion de los precios de los productos agropecuarios inaugurd
otra etapa favorable. Como en 1899, los exportadores advirtieron con
preocupacion la excesiva valoracion del peso y lograron que en 1927 el
gobierno declarase nuevamente la convertibilidad.

La historia de las idas y venidas del peso argentino hasta 1929 tiene un
significado que excede la mera narracién de sucesivas depreciaciones y
apreciaciones cambiarias. Por un lado, resalta el papel del tipo de cambio
como un precio que determinaba en alto grado la distribucion del ingreso
nacional. Los asalariados se veian generalmente perjudicados con la
depreciacion, ya que no solo encarecia los articulos importados sino que
también repercutia en los precios de los productos de exportacion, que tenian
un importante peso en su canasta basica de consumo. Con el aumento del
valor del dolar los exportadores podian vender en el exterior en condiciones
mas favorables, y el mercado interno debia reflejar inevitablemente ese
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aumento de valor. Asi, la caida del peso estaba asociada a precios mas altos
de los alimentos, con lo que se ganaba la antipatia de los partidos mas
interesados en la condicién de los trabajadores, notoriamente el socialista. Se
ha dicho de Juan B. Justo:

... en defensa de la moneda estable, que sostenia con teson,
se opuso con vehemencia a cualquier cambio del sistema
monetario, a cualquier limitacion o restriccion de la
convertibilidad de la moneda, a toda medida que, como el
redescuento, pudiera llevar en momentos de plétora de signos

monetarios a la depreciacion del pesol44],

Las fluctuaciones del peso también pueden verse como un sintoma del grado
de dependencia externa de la Argentina de entonces. Como otras crisis
cambiarias habidas y por haber, la de 1914 habia mostrado que la moneda era
muy sensible a las condiciones imperantes en el mercado internacional de
crédito. La convertibilidad del peso no habia sido demasiado resistente a los
avatares de los términos de intercambio y a las marchas y contramarchas de
los capitales. Tanto era asi que parece natural considerar que la fijacion del
tipo de cambio era menos una medida con intenciones de ser permanente que
una respuesta de la politica economica a la excesiva valorizacion del peso,
cuando esta amenazaba con impactar sobre los ingresos de los exportadores.
Pero solo en algunas ocasiones el nivel relativamente alto del tipo de cambio
era consecuencia de las politicas gubernamentales asi inspiradas. Otras veces
la desvalorizacion era un evento inevitable, como a lo largo del desastroso
periodo cuyo comienzo puede fecharse en la declaracion de inconvertibilidad
de 1929.

En cualquier caso, independientemente de las adversidades que podia
ocasionar un mundo cambiante, habia cuestiones estructurales de indole local
que hacian que incluso en tiempos «normales» hubiera crecientes dificultades
en materia monetaria. La pérdida de la importancia relativa del sector
agropecuario —frente a la industria o los servicios—; el avance del consumo
frente a las exportaciones; y el aumento de la participacién de los asalariados
en el ingreso nacional eran cambios que impulsaban la demanda de dinero. Y
el régimen monetario vigente —en el que la oferta de dinero dependia
fuertemente del saldo del balance de pagos, ahora en equilibrio o en déficit—
se tornaba crecientemente inadecuado para lidiar con esta realidad. Intentos
para alterar el esquema —como por ejemplo mediante la creacién de un
banco central— no prosperaron, y solo se relajo parcialmente el vinculo entre
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balance de pagos y oferta de dinero mediante la baja de los encajes bancarios,
lo que permitié aumentar por algin tiempo la creacion de dinero por parte del
sistema financiero, posponiendo la busqueda de una solucion mas de fondo
que solo llegaria después de la crisis del 30.

Hacia el abandono definitivo de la convertibilidad

Cuando Alvear decidi6 retornar a la vieja paridad de 2,27 pesos papel por
pesos oro, en agosto de 1927, la expectativa de que por fin se estuviera ante
un ordenamiento monetario definitivo era considerable. No solo se volvia al
régimen que habia acompafiado a la brillante década de principios de siglo. La
decision implicaba ademas una integracion de la Argentina al sistema de
patron cambio oro que regia en los paises mas importantes y que todavia
permitia alentar la esperanza de una estabilidad como la que habia precedido
a la Primera Guerra Mundial. Aqui y alla se esperaba que con la vuelta a la
convertibilidad se cancelara el movimiento ondulante que la moneda
argentina habia exhibido desde 1914. El Manchester Guardian afirmaba:

La medida tomada es de vital importancia, no solo porque
Argentina es economicamente el pais mas importante de
América del Sud, sino también porque paises como Brasil y
Chile ya han restablecido sus monedas sobre bases permanentes
[...] los beneficios de la estabilidad se extenderan a toda
Sudamérical4>],

En los considerandos del decreto del Poder Ejecutivo se declaraba la misma
intencion:

... que, valorizada como esta nuestra moneda, el momento
es propicio para dar solucion a la estabilidad de los cambios vy,
por ende, obtener la supresion de las oscilaciones
monetarias!46],

Contando desde la organizacion nacional, el de Alvear era el cuarto intento de
incorporarse al patron oro mundial. Los comienzos fueron mas auspiciosos
que nunca. A principios de 1929 las existencias de metalico en la Caja de
Conversion superaban los 500 millones de pesos oro, con lo cual el respaldo
de la base monetaria llegaba al 85 %, una proporcion mas alta que durante la
exitosa experiencia de 1899-1913. El crédito se abaratdo y la actividad
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econdmica se expandio a buen ritmo, acumulando un aumento de casi 20 %
entre 1927 y 1929.

Pero esta vez la bonanza fue breve. Como en 1914, los mercados de
bienes y de capitales de los que dependia el equilibrio externo empeoraron
rapida y simultaneamente. La buena campafia agricola en Europa perjudico a
las exportaciones argentinas, mientras la firmeza de la demanda interna
todavia impulsaba a las importaciones. Al mismo tiempo, la Reserva Federal
de los Estados Unidos revertia su politica de bajas tasas de interés, para
descomprimir lo que ya era una especulacién desenfrenada. Para el inversor
norteamericano, la nueva tasa hacia menos atractivas las inversiones en el
exterior, incluida por supuesto la Argentina. La balanza de pagos, que tan
solida parecia unos meses atras, comenzo a mostrar sintomas de una debilidad
creciente. La ruta del oro cambi6 de direccion, y el metalico en la Caja de
Conversion bajé hasta 424 millones en diciembre de 1929, el menor nivel
desde 1919. Temiendo los efectos internos de una contraccion monetaria muy
brusca, Yrigoyen decidio suspender nuevamente la convertibilidad, cuando
faltaban dos semanas para 1930.

Era algo mas que otro final de capitulo. La historia del eterno retorno del
peso al patron oro se acababa para siempre. Es que ni siquiera habria, por
muchos afios, un patréon al que volver. En 1929 todavia era dificil adivinarlo,
pero pronto nadie ignoraria que la economia mundial habia entrado en el
infierno de la Gran Depresion.

¢Un modelo agotado?

Muchos han intentado detectar en algun aspecto de la economia argentina de
los afios 20 la raiz de las dificultades que se presentaron a partir de la crisis de
1929. El estancamiento en el area sembrada se ha considerado como un
indicio de que ya no habia posibilidad de desarrollarse dedicando la mayoria
de sus recursos al sector agropecuario. De hecho, los afios 20 muestran que la
atraccion para las nuevas inversiones venia no tanto del sector rural como del
industrial. Pero la produccion primaria siguio siendo la actividad clave de la
economia argentina, en parte gracias a precios de exportacion bastante
favorables desde 1922.

Hay quienes piensan que la preeminencia del sector agroexportador se
prolong6 innecesariamente, y fue contraproducente para el desarrollo
posterior de la economia argentina. Las ventajas comparativas del pais, sigue
el argumento, estaban cambiando a favor de las actividades industriales.
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Durante la década del 20, términos de intercambio francamente favorables
habrian ocultado este cambio de rentabilidad, que los gobiernos no ayudaron
a desenmascarar por un innecesario apego a la doctrina del libre cambio.
Ademas, las clases sociales con mayor capital (los terratenientes) no se
mostraron muy propensas a involucrarse en actividades industriales. Esta idea
de una «demora» en la transformacién a una economia mas industrial, mas
moderna, lleva implicita una critica a la politica econémica de entonces. ;Por
qué no decidieron los gobiernos proteger a las actividades que resultaban mas
promisorias? ¢Por qué seguir depositando las esperanzas en un esplendor
rural que ya comenzaba a ser un recuerdo?

Que la Argentina era un pais donde las posibilidades de inversion y
crecimiento industrial eran muy amplias esta fuera de duda. El desarrollo de
las actividades manufactureras durante la primera década de entreguerras fue
bastante importante. No estd claro si la comprobacién de esta fuerte
expansion industrial favorece o, al contrario, pone en duda la validez de la
hipdtesis de una «demora». Por un lado, puede tomarse como evidencia de
que las ventajas comparativas de la Argentina estaban, en efecto, cambiando a
favor de la industria, y que el gobierno debia actuar en consecuencia. Pero el
crecimiento industrial también puede convertirse en un argumento en contra
de una mayor proteccion: el mecanismo de mercado era suficientemente
sensible como para advertir el cambio de rentabilidad y modificar
parcialmente la estructura econémica sin necesidad de medidas del gobierno.

Un primer desafio a la teoria de la demora consiste en discutir uno de sus
supuestos bdasicos, a saber, el hecho de que la politica econdémica fue
basicamente librecambista. L.a polémica entre los historiadores econémicos
sobre el grado de proteccionismo en ese tiempo no esta resuelta. De un lado
se ha dicho:

después de la Primera Guerra Mundial se insisti6 cada vez
mas en el proteccionismo industrial. Entre 1913 y 1925, las
tasas de los aranceles ad valorem equivalentes, para una lista de
productos importados representativos, iban de un 25 a un 30 %,
y un estudio de la Liga de las Naciones publicado en 1927
afirmaba que las tasas arancelarias efectivas de la Argentina
ocupaban el tercer lugar entre las mas altas de las principales
veinte naciones comerciales del globol47],

Pero también se ha escrito:
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Es opinion de la mayoria de los observadores del periodo,
que luego de la proteccion de hecho creada por la Primera
Guerra Mundial no existieron medidas oficiales que la
consolidaran, dejando desprotegidas a muchas industrias

nacientes[481,

Entre quienes hablan de una desproteccion excesiva a la industria ha sido
comun denunciar un cierto «proteccionismo al revés», es decir, una situaciéon
en la que los insumos estan mas protegidos que el producto final y por lo
tanto se perjudica la produccion de estos. La extension de este fenémeno es
dificil de medir, por las complicadas relaciones entre insumos y productos. En
cualquier caso, afirmar que las politicas del gobierno fueron abiertamente
antiindustriales es exagerar el punto. Pero no parece mas cierta la idea de que
la industria recibio un apoyo decisivo durante la época radical. La acusacion
de la «escuela de la demora» en el sentido de que fue débil el fomento estatal
a las actividades industriales parece mas que justificada.

Los equivocos en torno al grado de apoyo oficial a la industria complican
la evaluacion de las politicas de gobierno. La discusion podria ponerse en
estos términos: cualquiera haya sido el nivel de proteccién o desproteccion,
cera preferible uno todavia mayor? La pregunta es, por supuesto, estéril: lo
escrito, escrito esta. Pero, aun cuando no pueda cambiarse la historia, puede
entenderse el debate como una continuacion de las polémicas de la época en
torno a la proteccion industrial. Porque si bien antes de la guerra habia
predominado un consenso favorable a la apertura de la economia, algunas
voces de disenso se alzaron en los afios 20 demandando un nuevo rumbo. La
mas destacada fue la de Alejandro Bunge, que desde la Revista de Economia
Argentina auguraba una «nueva Argentina» donde los frutos de la tierra no
serian ya tan importantes. En 1924 aseguraba:

Debemos convencernos, sefiores, que esta es la ultima
generacion de importadores y estancieros. En la proxima
generacion, la de nuestros hijos, el predominio sera de los
grandes industriales[49],

Julio Olivera escribia en el mismo aiio:

En la crisis... que se producira antes de 1928, ;quién
dirigird la revolucion? Tal vez algun Altamirano del ejército
argentino. Quizas un innominado marxista. Pero sea negra o
roja la ensefia que pretenda enarbolarse en la Casa de Gobierno,
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los males argentinos traidos por el retraso del fomento
industrial seran acentuados. Y sera para mayor desventura de la

patrial>0],

De todos modos, estas demandas eran, como el mismo Bunge reconoceria
mas tarde, prédicas en el desierto. Todavia dominaba entre la clase dirigente
una preferencia poco cuestionada por el «método indirecto» de obtencion de
bienes manufacturados. Luis Duhau, presidente de la Sociedad Rural a fines
de los afios 20, sostenia:

Con una determinada cantidad de granos exportada al
mercado britanico, por ejemplo, puede (el pais) conseguir en
ese mercado una determinada cantidad de tejidos... El costo
indirecto de esos tejidos para nosotros no es otra cosa que lo
que nos ha costado producir los granos con que los obtuvimos
en cambio. Si quisiéramos fabricar esos tejidos en nuestro pais,
incurririamos en un costo mucho mas alto que el costo de esos
granos. Y si no obstante ello, insistiéramos en producir
directamente esos tejidos, a pesar de poderlos conseguir mas
baratos por medio de un proceso de produccion indirecta, nos
veriamos en esta situacion originalisima y singular: que nos
habriamos propuesto producir una cantidad maxima de articulo,
para aumentar nuestro bienestar y, sin embargo, estariamos
produciendo una cantidad inferior. Inferior, a todas luces,
puesto que podriamos producir indirectamente mayor cantidad
de tejidos que la que obtendriamos directamente en nuestras

industrias protegidas>1l,

Los dichos de Duhau no son ni mas ni menos que una exposicién de los
principios clasicos del libre comercio. Es que, ademas de los intereses
privados afectados por la politica econdmica, estaban en juego las
convicciones mas profundas acerca de si un mercado librado a su propio
arbitrio es capaz de organizar la produccion de la mejor manera. Del tiempo
verbal empleado por Bunge y Olivera se desprende que las preocupaciones de
los que criticaban el statu quo se concentraban sobre todo en el efecto de una
determinada estructura de produccién sobre el comportamiento futuro de la
economia. Entre estos temores estaban el de un contexto mundial de politicas
proteccionistas, perjudiciales para un pais muy dependiente de su comercio, y
la percepcion de que las posibilidades de seguir creciendo sobre la base de la
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agricultura y la ganaderia eran minimas, ya que el area dedicada a la
explotacion agropecuaria estaba irremediablemente estancada.

Una politica economica que impulsara la industrializacién implicaba
también un realineamiento internacional. Confiar en una economia mas
cerrada significaria depender menos tanto de las exportaciones a Inglaterra
como de las importaciones de ese pais. Por otro lado, se estimularia con ello
la inversion directa de capitales extranjeros (sobre todo, norteamericanos) en
los sectores industriales emergentes. Asi, en tanto y en cuanto se avizorara la
consolidacion de Estados Unidos como nacién lider, abogar por el desarrollo
de la industria era también favorecer, voluntariamente o no, un acercamiento
al mas poderoso.

La teoria de la demora juzga las politicas econémicas con una vara que
pertenece a otro tiempo. Siempre es un ejercicio tentador calificar las politicas
economicas del pasado conociendo ya las sorpresas que contemporaneamente
entretejia la Historia. Una vez vistos los catastroficos efectos de la Gran
Depresion sobre la economia argentina, no es dificil encontrar diversos
aspectos del funcionamiento econémico de los afios 20 que hicieron poco para
enfrentar la crisis con cierto éxito. La ausencia de politicas de
industrializacion no es la tunica. El bajo nivel de ahorro nacional, la excesiva
dependencia del mercado inglés y los problemas fiscales fueron todas
herencias que les pesaron a los gobiernos posteriores a 1930. El advenimiento
de la Gran Crisis en el afio 1929 seria un golpe mortal para la organizacion
econémica que, con matices, habia funcionado con éxito desde 1880. A la luz
de esos acontecimientos, un enviado del futuro seguramente aconsejaria a los
dirigentes de los afios 20 una mayor determinacion, si es que hubo alguna, en
los esfuerzos por alcanzar un crecimiento mas balanceado. Como cualquier
hecho inesperado, sin embargo, la Gran Crisis encontr6 sus profetas cuando
ya era demasiado tarde. No la predijo Keynes, y el mas famoso entre los
economistas norteamericanos de entonces, Irving Fisher, imaginaba, a pocos
meses del crac, un futuro brillante.

Aceptando que la crisis era imprevisible, no puede saberse si hubo mala
politica. Mas alla de la reforma arancelaria de 1923, los gobiernos radicales
de los afios 20 no modificaron el estado de cosas. Al menos en los problemas
cruciales de la economia, dejaron hacer, dejaron pasar. ;Era de todos modos
inevitable el derrumbe definitivo del sistema que habia montado con éxito la
Generacion del 80? Y en ese caso, ¢habia en la década del 20 signos
perceptibles que anunciaran ese derrumbe? Solo un gobierno de sabios mas
ilustrados que Keynes y Fisher podria haber profetizado la crisis que se
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avecinaba. Pero debia ser también un gobierno de angeles para trastocar, con
el Unico objetivo de prevenir turbulencias futuras, los fundamentos de un
progreso que todavia marchaba a paso firme.
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Capitulo II1

La politica economica en tiempos de crisis
(1929-1940)

El retorno de la vieja politica

Si Hipdlito Yrigoyen debi6 enfrentar agudos problemas y una férrea
oposicion durante su primera administracion (1916-1922), mucho mas franco
fue el enfrentamiento entre el gobierno y sus criticos durante su breve
segunda presidencia (1928-1930). Tras el manso periodo de Alvear,
bendecido por afos de bonanza economica y calma politica, Yrigoyen volvio
al poder con un masivo apoyo en la opinion publica, que tardaria poco en
menguar, tanto que su forzada caida no fue un acontecimiento del todo
impopular.

La crisis de este tercer gobierno radical se debid tanto a errores propios
como a culpas ajenas. En primer lugar, el presidente era ya un «viejo
caudillo», un hombre bordeando los ochenta afios de quien no podian
esperarse las energias que durante décadas habia mostrado en la lucha por la
ampliacién de la democracia y el sufragio. El Poder Ejecutivo pronto se
contagio de la inaccion de su jefe, y se mostré impotente ante una oposicion
creciente. Si bien el radicalismo ganaria todavia la eleccion de renovacion
parlamentaria en 1930, la diferencia de votos entre oficialismo y oposicion
seria en esa oportunidad mucho menor que en la eleccion presidencial de dos
afios atras, cayendo de 300 000 a menos de 10 000. El desgaste del gobierno
fue acentuandose con la impiadosa prédica de socialistas independientes (un
desprendimiento del socialismo que formaria parte de la coalicion de
gobierno de Justo) y, en menor medida, de democratas progresistas,
socialistas e incluso comunistas. En los periodicos y las universidades, la
censura a la administracion de Yrigoyen no era menor. El clima de convulsion
ideologica alentado por experiencias antidemocraticas en Europa era el menos
adecuado para sostener a un endeble gobierno democratico. Desde las paginas
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de La Nueva Republica, un grupo de nacionalistas de derecha no solo
criticaba al gobierno sino a los politicos en general y, en tltima instancia, a la
democracia. Entre ellos se destacaba Leopoldo Lugones, cuyo genio literario
a veces se ha recordado menos que su irritante posicion politica de ese
tiempo, sintetizada en su llamado a «la hora de la espada» y a la «virtud
militar».

Esa convocatoria encontraba oidos dispuestos en el Ejército. El
descontento militar hacia Yrigoyen por el manejo politico de los ascensos en
las Fuerzas Armadas se veia agravado por una reticencia desconcertante (para
los militares) hacia el gasto en material bélico, que habia caido de 42 a 16
millones de pesos entre 1928 y 1929. La prédica nacionalista, sin embargo,
tenia fama despareja en los circulos castrenses. L.a admiracion del general
José Félix Uriburu por lideres militares como Primo de Rivera de Espafia y
Benito Mussolini de Italia era parcialmente contrapesada por una actitud mas
alejada del fascismo —aunque tampoco comprometida con la democracia—
de los seguidores del general Agustin P. Justo. Fuera del propio gobierno, no
habia nadie con una voluntad suficientemente fuerte como para contrarrestar
la conspiracion contra el presidente que Uriburu preparaba desde principios
de 1930. La sensacién de crisis economica reforzaba el descontento hacia el
gobierno, aunque este llevara en ello poca culpa, y hacia impensable una
reaccion popular adversa al golpe. Asi, en la madrugada del 6 de septiembre,
el general Uriburu tomo el poder sin necesidad de derramar sangre.

El golpe de 1930 fue el primero de una larga serie, que se prolongaria por
medio siglo. Fue, en buena medida, un signo de los tiempos que corrian, de
una era propensa a las experiencias no democraticas que ya habia visto surgir
los totalitarismos de Stalin y Mussolini y que pronto veria nacer el de Hitler.
Crisis similares a la argentina, que combinaban en variadas proporciones la
participaciéon militar y la influencia de las experiencias europeas, proliferaron
a lo largo de América Latina. Se han contado 17 golpes de Estado en toda la
region en el periodo 1929-33.

Mas alla del derrocamiento de Yrigoyen, los objetivos de las distintas
facciones militares eran bastante conflictivos en cuanto al tipo de gobierno
que debia llevarse adelante. Mientras que los partidarios de Justo buscaban
solo una «legalidad sin Yrigoyen», Uriburu y los suyos pretendian reformas
de mas largo alcance, reemplazando el sistema de partidos por uno de
representacion corporativa, a la manera italiana. El suefio del presidente de
facto dur6 poco. La pasividad del radicalismo antiyrigoyenista (o
antipersonalista) no tardé en cambiarse por una actitud de oposicion al
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régimen y de acercamiento a los derrotados correligionarios. El triunfo radical
en las elecciones de Buenos Aires en abril 1931 fue un golpe de gracia para el
gobierno militar, que veia también entibiarse el apoyo de los democratas
progresistas. El gobierno se vio forzado a llamar a elecciones generales para
noviembre de 1931, debiendo contentarse apenas con la impugnacion de la
féormula de Alvear, que motivo la abstencion radical. El camino quedo
despejado para que Justo, quien habia formado una Concordancia con los
partidos conservadores, accediera a la presidencia derrotando a la Alianza
Civil de demoprogresistas y socialistas.

La administracion de Justo (1932-1938) fue en varios sentidos una
restauracion de las formas y los proyectos de los gobiernos anteriores al
predominio radical. Lo que en otra época habia sido el Partido Autonomista
Nacional lo era ahora el Demdcrata Nacional: un oficialismo con predominio
en el Congreso y dispuesto a ganarse el favor de otros grupos. El gobierno de
Justo no mostré mayor aprecio por las practicas democraticas que el general
Roca, ni tuvo mas escripulos a la hora de fraguar los resultados electorales.
Tampoco necesité mas legitimidad que la que él mismo se asignaba por la via
del «fraude patriotico». En eso el gobierno no conocia limites, y con el tiempo
las practicas fraudulentas se fueron profundizando. Federico Pinedo, ministro
de Hacienda durante buena parte del gobierno de Justo, escribio en sus
memorias:

Hubo elecciones dirigidas por gobiernos democratas que
fueron un verdadero escarnio, como por ejemplo las elecciones
locales bonaerenses de que resulto electo el gobernador Fresco,
o las elecciones nacionales en la misma provincia donde fue
consagrado presidente el doctor Ortiz. Mas bien que elecciones
fraudulentas corresponde decir que en esas ocasiones no hubo
elecciones, porque nadie pretendi6 hacer creer que habia habido
actos eleccionarios normales en que el pueblo habia expresado
su opinion. Mas que parodia de elecciones hubo en esos casos y
en otros parecidos, negacion ostensible y confesa del derecho
electoral del pueblo argentino, o de una parte de 11521, .

También, como en tiempos de la Generacion del 80, el gobierno
concordancista fue lo suficientemente flexible como para atraer a sus filas a
hombres capaces, independientemente de su filiacion politica. Participaron
del Gabinete de Justo funcionarios que pertenecian a pequefios partidos de la
coalicion oficial, como Federico Pinedo y Antonio de Tomaso, o que
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directamente no tenian participacion politica alguna, entre ellos Alberto
Hueyo y Raul Prebisch. En el terreno de la politica econémica, este desapego
a compromisos doctrinarios se tradujo en decisiones sin precedentes que, para
bien o para mal, dieron cierto tono innovador a la administracion de Justo.

Los afios 30 se cerraron con la débil presidencia de Ortiz, cuya oscura
eleccion no impidi6 que como primer mandatario intentara un retorno a
practicas electorales mas saludables. Su enfermedad y su obligada licencia en
1940 lo impidieron. Las repercusiones de la Segunda Guerra Mundial y la
ausencia de un liderazgo capaz de marcar otros rumbos abrieron el camino al
golpe de Estado de 1943, que a su vez daria pie al ascenso de Perén a la
cumbre del poder.

Un diluvio universal: la Gran Depresion

Aunque el desempefio economico mundial durante la década del 20 no tuvo la
solidez y la universalidad caracteristicas del periodo previo a 1914, varios
paises —entre los cuales debe incluirse ciertamente a la Argentina—
retomaron la senda de crecimiento que se habia interrumpido durante la
Primera Guerra Mundial. El comercio internacional, a pesar de estar
amenazado por practicas proteccionistas, recupero algo de su brillo de la belle
époque, y Europa Occidental pudo restablecerse en alguna medida del
desastre de la guerra. Inglaterra fue una de las excepciones en ese cuadro
moderadamente alentador. Crecié poco, sufrio altas tasas de desempleo y
perdi6 definitivamente el liderazgo econémico mundial a manos de los
Estados Unidos.

Los Roaring Twenties dejaron en Estados Unidos el sabor de un progreso
que parecia imparable y cuyos frutos eran compartidos por la sociedad entera.
Como nunca antes, el suefio americano de una democracia integral se
materializaba en las crecientes posibilidades de consumo de los trabajadores.
El fuerte crecimiento del ingreso nacional per capita no solo sirvié para
superar al de Inglaterra y para permitir a unos pocos un lujo casi feudal;
también alcanzé para que millones de norteamericanos accedieran al
automovil y a la radio, a los cines y a los ahorros en los bancos o la Bolsa. De
los 500 000 automéviles que se fabricaban en los Estados Unidos en 1914, se
paso a cinco millones en 1929, llegandose a un promedio de un auto por cada
cinco habitantes. El crecimiento automotor redunddé en una caida del
transporte por ferrocarril, pero no del aéreo, que también se desarroll6 como
nunca. Durante la década del 20 se triplico el valor de la produccion de
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artefactos eléctricos. El gasto en aparatos de radio pas6 de 10 a 400 millones
de ddlares entre 1920 y 1929, mientras que el cine también atraia a jovenes
norteamericanos de una ensanchada clase media, muchos de ellos hijos de
inmigrantes que apenas hablaban el inglés. La Bolsa fue el destino de los
ahorros de ricos y no tan ricos: se calcula que alrededor de 30 millones de
familias participaban en el mercado. El clima de optimismo se reflejo en la
Bolsa como en ningun otro lado. Winston Churchill fue uno de los
sorprendidos beneficiarios de ese auge, cuando en septiembre de 1929 gané
inesperadamente «una pequefla fortuna». En su dltimo mensaje al Congreso,
en 1928, el presidente Coolidge pudo decir:

Ninguno de los congresos norteamericanos reunidos hasta
ahora, al examinar el estado de la Union, ha contemplado una
perspectiva mas grata... La gran riqueza creada por nuestra
iniciativa y nuestra industria, y preservada por nuestra
economia, se ha distribuido del modo mas amplio entre los
miembros de nuestro pueblo, y ha formado un flujo permanente
que satisface las necesidades de la beneficencia y el comercio
mundiales. Los requerimientos han superado el nivel de
necesidad para ingresar en la region del lujo. El aumento de la
produccion viene a satisfacer la creciente demanda interna y la
expansion del comercio externo. El pais puede contemplar el

presente con satisfaccién y el futuro con optimismol®3l.

Ni Coolidge, ni Churchill, ni los euféricos especuladores, ni los economistas
mas famosos del momento (como Irving Fisher) previeron la tormenta que se
avecinaba. El descontrolado derrumbe de los valores de la Bolsa en octubre
de 1929 fue el primer signo de los duros tiempos que sobrevendrian. Muy
pronto, el suefio del progreso perpetuo se habria transformado en la pesadilla
de la Gran Depresion. Si bien en un principio se pensé que se trataba de una
nueva recesion, como la que habia ocurrido en 1920, el lento transcurso de
afios sin perspectivas de recuperacion hizo evidente que habia algo mas que
un nuevo valle en el ciclo econémico. La caida de los precios de las acciones,
de 80 % entre 1929 y 1933, fue solo un sintoma del cataclismo que vivia el
sector real de la economia. En el mismo lapso, el producto nacional
norteamericano cayo cerca de un 30 %, y el desempleo paso de 5% a 23 %.
La inversion, que habia guiado al crecimiento de las décadas anteriores, se
desplomo: en 1932 y 1933 no alcanzo a ser un 4 % de una produccion que a
su vez declinaba. La caida en la demanda y la produccion fue acompafiada
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por una deflacion generalizada: el indice de precios al consumidor cay6 25 %
en los cuatro afios que siguieron al crac de la Bolsa.

A lo largo del resto del siglo, la discusion entre los economistas acerca de
las causas de la Depresion ha sido una de las mas extensas y mas polémicas, y
también una de las mas ttiles e interesantes. Nadie desea pasar otra vez por
dificultades econ6micas como las que Estados Unidos —y, con diversa
intensidad, también el resto del mundo— sufrieron durante los afios 30. El
debate sobre la crisis ha sido uno de los principales terrenos de la batalla entre
keynesianos y monetaristas. De acuerdo con la formulacién original de John
Maynard Keynes, el volatil animo inversor de los empresarios tuvo una
recaida en tiempos de la crisis, y el descenso en la inversion se transmitio a la
produccion y el empleo. Otra version que, como la de Keynes, enfatiza el
papel de la demanda agregada, apunta en cambio a una disminucion del
consumo como causante de la crisis productiva. De acuerdo con estas
explicaciones, el gobierno pecé por omision: debi6 haber aumentado los
gastos publicos para fortalecer la demanda y el empleo. La tesis monetarista
acusa en cambio a la Reserva Federal, encargada de la politica monetaria en
los Estados Unidos, por no haber prevenido y corregido rapidamente las
multiples quiebras bancarias que generaron una contraccion del crédito,
impidiendo el financiamiento normal a consumidores e inversores.

Si bien el origen de la crisis esta asociado a problemas internos en los
Estados Unidos, pronto se pusieron en marcha mecanismos que transmitieron
la Depresion al resto del mundo. Las caidas de demanda fueron propagandose
al comercio mundial, cuyo volumen cay6 alrededor de 30 % entre 1929 y
1932. En el intento por atenuar las consecuencias de la Depresion, cada pais
tratd de evitar la competencia de importaciones extranjeras. L.as naciones
cuya produccion dependia mucho de sus exportaciones fueron las mas
perjudicadas por esta reaccion proteccionista. El contagio depresivo fue
favorecido también por el régimen de patrén oro, mantenido por varios paises
en los tempranos afios 30. Al ligar rigidamente la actividad interna de un pais
con la situacion internacional, los paises sujetos al patron oro sufrieron con
mayor intensidad en los afios de la Depresion.

Repercusiones de la crisis en un pais expuesto

Salvando la breve interrupcion impuesta por la Primera Guerra Mundial, la
conexion econdmica de la Argentina con el resto del mundo era muy estrecha
desde hacia décadas. El pais habia asumido el papel de exportador de
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alimentos e importador de manufacturas en el sistema de division
internacional del trabajo que giraba alrededor de Gran Bretafia. Como diria el
especialista inglés Otto Niemeyer luego de estudiar la situacion de la
Argentina, era notable «el alto grado en que depende de su comercio de
exportacion de materias primas». Las exportaciones eran fundamentales no
solo para mantener altos niveles de empleo y actividad sino ademas para
poder importar aquellos bienes que la Argentina no producia. Entre ellos
habia no solo productos industriales de consumo. Mas importante aun, la
maquinaria y equipo necesarios para inversiones urbanas y rurales, y los
insumos utilizados por una industria cada vez mayor, representaban en 1929
tanto como un 63 % del total de importaciones.

Cuando a mediados de 1928 la Reserva Federal de Estados Unidos
aumento la tasa de interés, la economia argentina experimenté una primera
ola de salida de capitales —que ahora fluian hacia el norte— y se vio
perjudicada por una caida de los precios internacionales de los alimentos, mas
intensa que la que habia ocurrido durante el ajuste mundial de 1920-1921. El
crac bursatil de octubre del 29 no se trat6 de un rayo en un dia de sol, aunque
sin duda agravo las cosas. El colapso del comercio mundial provocado por la
Gran Depresion afectd severamente las posibilidades de importaciones del
pais. Los precios de los productos de exportacion argentinos cayeron
alrededor de 42 % entre 1928 y 1932. En julio de 1930, los precios en Buenos
Aires para los 100 kilos de trigo, maiz y lino eran 9,54, 5,88 y 18,05
respectivamente. Catorce meses mas tarde habian caido a 5,30, 3,65 y 10,70.
La tendencia a la baja continu6 hasta 1933. En realidad, ya en los afios 20 el
comercio internacional de productos primarios habia mostrado cierta
debilidad. La mejora en los métodos de produccion agricola y ganadera, a
través de nuevos conocimientos genéticos, de la utilizacion mas generalizada
de abonos y de una mecanizacion mas eficiente de la produccion, parecia
estar generando un aumento de la oferta mayor al de la demanda, y una
tendencia a la baja de los precios de las materias primas. Europa ya no sufria,
en los afios 20, la escasez de alimentos de la inmediata posguerra que Keynes
plasmara dramaticamente en sus Consecuencias economicas de la paz. Un
indice de precios de las exportaciones argentinas que hacia fines de la Primera
Guerra fluctuaba alrededor de 180, se acercaba a 110 o 120 en los aiios
anteriores a 1929.

En todo caso, era dificil prever una caida de precios como la que
sobrevino con la Depresion. El valor de las exportaciones paso de cerca de
1000 millones de dolares en 1928 a 335 en 1932. Asi las cosas, la «capacidad
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para importar» (la cantidad de importaciones que puede comprar un pais con
las divisas obtenidas por exportaciones) se redujo fuertemente. Aun cuando
los precios de las importaciones también fueron afectados por la deflacion
generalizada, se calcula que en 1933 la Argentina podia comprar en el
exterior, con lo producido por sus exportaciones, solo dos tercios de lo que
compraba en 1929.

LA DEPRESION DEL. COMERCIO ARGENTINO

Exportaciones e importaciones durante la crisis

Afio Exportaciones Importaciones Términos del
(millones de dolares) (millones de dolares) intercambio
1928 1029 806 100,0
1929 918 819 91,9
1930 516 613 87,3
1931 426 339 64,7
1932 335 215 66,4

Fuente: Apéndice estadistico.

La crisis del comercio no fue la tinica fuente de problemas para la balanza de
pagos argentina. En el medio siglo anterior a 1930, el pais habia tenido que
enfrentarse a mas de un episodio de interrupcion de los flujos de capital, que
habian sido el golpe de gracia para su sistema monetario. En 1914, por
ejemplo, debié abandonarse la convertibilidad luego de que el drenaje de
divisas se hiciera insostenible. Después de varios afios de inestabilidad
cambiaria, en 1927 el presidente Alvear habia cedido a la presion de los
exportadores, perjudicados por la valorizacion del peso argentino, y declarado
nuevamente la convertibilidad. Como en 1899, el tipo de cambio volvia a un
valor fijo de 2,27 pesos moneda nacional por peso oro. Sin embargo, hacia
1928 los capitales norteamericanos prefirieron alimentar el auge de Wall
Street y aprovechar un aumento de la tasa de interés norteamericana antes que
buscar horizontes mas lejanos. Esta salida de capitales contribuyo6 a que, entre
junio de 1928 y septiembre de 1929, la Argentina perdiera 173 millones de
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délares de reservas, con lo que el gobierno de Yrigoyen se vio obligado a
inaugurar un nuevo periodo de inconvertibilidad. Una vez desatada la crisis,
el clima de desconfianza generalizado hacia improbable la obtencion de
nuevos préstamos.

Las dificultades para obtener financiamiento eran particularmente
perjudiciales para un pais que entraba endeudado a la década de la crisis,
como era el caso de la Argentina. En periodos de deflacion, los acreedores se
benefician a costa de los deudores, ya que un monto nominal fijo tiene mayor
poder de compra cuando los precios bajan. Para la Argentina, que era un
deudor neto, la deflacion mundial hacia mas pesada la carga. El déficit del
rubro «servicios financieros» de la balanza de pagos (que contiene los pagos
por intereses y utilidades) promediaba 150 millones de dolares en el
quinquenio 1929-33, con una tendencia decreciente. Pero, si bien en 1929 se
pagaron 204 millones y 131 millones en 1933, la cantidad de exportaciones
necesarias para pagar ese monto era un 72 % mayor en el ultimo de esos afos.

Primeras reacciones: el control de cambios y la disciplina
presupuestaria

Por diversas razones, entonces, las necesidades de divisas y oro para pagos
exteriores eran, a principios de los afios 30, mayores a las disponibilidades
obtenidas de las exportaciones y las inversiones extranjeras en el pais. A pesar
de las pérdidas desde mediados del afio 1928, la Argentina era todavia en
1929 uno de los paises con mas reservas de oro en el mundo, con casi 10
libras per capita contra cerca de 6 en Estados Unidos y Francia. Si bien ya en
1929 se habia abandonado la convertibilidad, el gobierno podia aun recurrir a
esas reservas para evitar la depreciacion de la moneda nacional. Esa fue la
politica seguida hasta 1931: el gobierno entregaba el oro que demandaban los
importadores para sus pagos exteriores a cambio de pesos, de manera que no
se desplomara el signo monetario argentino. La motivacion fundamental del
gobierno para esta defensa del peso era el temor a que la depreciacion
dificultara los pagos de la deuda. Ya que el gobierno recibia sus ingresos en
pesos y pagaba su deuda externa en una moneda fuerte, un aumento del valor
de las libras y los ddlares (o, lo que es lo mismo, una depreciacion del peso)
complicaria mas aun el cumplimiento de sus compromisos externos. Para un
gobierno que se habia esforzado por pagar su deuda, esa posibilidad debia
alejarse 1o mas posible.
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Sin embargo, el drenaje de oro creaba problemas que no eran menos
graves. Quienes retiraban sus depositos en pesos del sistema bancario estaban
generando una delicada situacion de iliquidez, lo que restringia el crédito y el
normal funcionamiento de la economia. Algunos bancos comenzaron a tener
problemas, y el gobierno se vio obligado a hacer uso de una vieja ley que le
permitia, en definitiva, emitir dinero sin respaldo a través de la Caja de
Conversion. Asi, entre abril y diciembre de 1931 se emitieron 360 millones de
pesos, que ayudaron a normalizar la situacion crediticia. La expansién de la
oferta de dinero sin respaldo acentu6 la tendencia del peso a la depreciacion.
El ddlar, que promediando 1929 valia 2,39 pesos argentinos, pasé a una
cotizacion de 2,78 en 1930 y 4,11 en septiembre de 1931. Esa fecha coincide
con el abandono del patrén oro por parte de Inglaterra, que acentud la
inestabilidad del mercado cambiario argentino.

Las autoridades se enfrentaban al dilema clasico de un pais con problemas
en la balanza de pagos. Debian optar por una de dos posiciones que parecian
excluyentes: o se seguia defendiendo el peso con exportaciones de oro,
acentuando la contraccion del crédito, o debia soportarse una depreciacion
cambiaria que encarecia el servicio de la deuda. El control de cambios nacié
como un intento de frenar la depreciacion sin tener que achicar el crédito ni
perder reservas. A partir de noviembre de 1931, la Comision de Control de
Cambios pasé a centralizar todas las operaciones de divisas. Se fijé una tasa
de cambio de 12,85 pesos por libra que regiria para todas las operaciones con
el exterior. Los exportadores debian depositar sus acreencias en moneda
extranjera en bancos especialmente autorizados, y la Comision distribuia esas
divisas siguiendo una lista de prioridades. En primer lugar, se aseguraba a los
gobiernos municipales, provinciales y nacional la moneda extranjera
necesaria para sus pagos de deuda externa. Seguian en orden de preferencia
las importaciones de materias primas y bienes de consumo indispensables, las
remesas de inmigrantes, las mercaderias no esenciales y, por ultimo, las
divisas para deudas comerciales atrasadas. La restriccion a las importaciones
fue reforzada ademas por un aumento general de 10 % en los aranceles.

Si bien el control de cambios logro que se estabilizara el valor del peso y
que cesara la pérdida de oro, los fundamentos del sistema no eran so6lidos. Por
lo pronto, el precio fijado por las autoridades era menor al que se necesitaba
para equilibrar el mercado, y no tardé en desarrollarse una «bolsa negra», es
decir, un mercado paralelo al oficial en que la escasez de divisas se reflejaba
en un tipo de cambio mas alto. Ademas, los pedidos de cambio para
importaciones en el mercado oficial no pudieron cubrirse con los délares y
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libras provistos por los exportadores. Eso no era solo la consecuencia de los
magros precios de los productos argentinos en el exterior, sino también del
hecho de que muchos exportadores retrasaban la venta de moneda extranjera
esperando que su cotizacion mejorara. En seguida surgio el problema de los
«fondos bloqueados»: los proveedores del exterior debian esperar a que la
Comision de Control de Cambios recibiera pagos en divisas para percibir el
producto de sus ventas.

Ademas de impactar en las cuentas externas argentinas, la crisis golpeaba
sobre la endeble situacion presupuestaria del gobierno. Hacia fines de la
década del 20, el déficit de las cuentas del Estado estaba en un nivel que no se
registraba desde los duros tiempos de la Primera Guerra. En 1929 apenas tres
cuartos de los gastos del gobierno central se habian cubierto con impuestos,
aumentando fuertemente la deuda. De hecho, una de las criticas al gobierno
de Yrigoyen era lo que se consideraba un irresponsable manejo de la hacienda
publica.

La Gran Depresion repercutia en el presupuesto no solo por el lado de los
gastos (aumentando el valor real de la deuda externa y encareciendo la
moneda extranjera) sino también por la contraccién de los ingresos. La
obligada reduccion de las importaciones derrumbo la recaudacion obtenida en
las aduanas. Esa caida era particularmente grave, siendo el comercio exterior
la fuente principal en los ingresos del gobierno: en 1930, el 60 % de la
recaudacion fiscal provenia de impuestos a las importaciones. La disminucion
en la recoleccion de aranceles aduaneros fue determinante para que en 1930 el
gobierno se viera obligado a financiar con deuda un 40 % de sus gastos.

El gobierno provisional del general Uriburu miraba con malos ojos los
déficits, tanto que el equilibrio en las cuentas fiscales fue considerado uno de
los objetivos del régimen golpista. Los esfuerzos por respetar los principios
clasicos en materia presupuestaria se dirigieron tanto a los ingresos como a
los gastos del gobierno. En abril de 1931 se gravaron algunos articulos
extranjeros que ingresaban sin pagar impuestos. En septiembre fueron
aumentados en un 10% los aranceles de importacion. Pero también se
buscaron fuentes alternativas de recaudacion. Las tasas de correos y telégrafos
se duplicaron, se cre6 un nuevo impuesto a las transacciones de empresas y se
establecié un gravamen al combustible. Mas importante fue el anuncio de un
impuesto al ingreso, que comenzo a recaudarse en 1932. Si bien en el
proyecto original se advertia una preocupacion por la equidad social, con
alicuotas mayores para las personas de mas ingresos (los inversores
financieros y los duefios de tierras), dificultades administrativas obligaron en
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un principio a que la recaudacion se concentrara sobre los empleados de
comercio y oficinistas.

Por el lado de los gastos, se economiz6 en costos de la administracion.
Los salarios publicos fueron reducidos, en una escala progresiva que iba
desde el 0,5% para los empleados que recibian 105 pesos por mes hasta
22,5 % para los que ganaban mas. El impacto sobre el nivel de vida de los
trabajadores del Estado no fue tan grande porque los precios también estaban
bajando, pero es indudable que sufrieron mas que los empleados en el sector
privado. El ahorro del gobierno no fue uniforme en las distintas areas. Los
recortes fueron particularmente recesivos, ya que se tradujeron sobre todo en
una menor inversién publica. Otras partidas, como las destinadas al pago de la
deuda publica, mantuvieron su prioridad.

Aun cuando el déficit no cedi6 hasta afios después, no hay dudas de que el
gobierno provisional concentré sus esfuerzos en combatirlo. Segtin Pinedo:

Al subir el general Justo al poder las finanzas del pais
pasaban por dificultades inenarrables [...] No niego que ese
grueso desequilibrio fue en gran parte debido a la crisis
econdmica, pero en gran parte se debio al desorden y la inepcia
del régimen [de Yrigoyen] caido el 6 de septiembre, y la prueba
esta en que en el afio 31, bajo el gobierno provisional, no
obstante haberse acentuado considerablemente la crisis [...] el
déficit total fue de 131 millones en vez de 356 del afio

anterior>4l,

El gobierno de Justo mantuvo la politica fiscal conservadora de su antecesor,
al menos durante la mayor parte de su administracion. El ministro de
Hacienda, Alberto Hueyo, reemplazé el presupuesto que el gobierno
provisional habia confeccionado para 1932 por uno todavia mas austero, a
pesar de la oposicion del Congreso. Aun asi, el déficit no cedio, ya que la
actividad econémica estaba todavia muy deprimida. Con la posibilidad de
financiamiento externo cerrada, y la negativa del Banco de la Nacion a
adelantar créditos al gobierno, se decidié la emision de un «empréstito
patriotico», cuya suscripcion publica recaudé 150 millones de pesos. Siendo
eso todavia insuficiente, se obtuvieron de la Caja de Conversion otros 170
millones de pesos, con lo que reaparecio una practica que no se conocia desde
la crisis de 1890 y que seria habitual en el futuro: la emisiébn monetaria para
cubrir necesidades fiscales.
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En lineas generales, sin embargo, no puede dudarse de que la primera
reaccion de la politica economica ante la crisis fue un firme apego a la
disciplina fiscal. Esa era, en realidad, la receta indisputada de los economistas
clasicos: ante la recesion, las finanzas solidas aseguraban un transito mas
rapido hacia la recuperacion de la actividad y el empleo. En 1931 todavia no
era claro que se estuviera ante algo distinto que una nueva turbulencia, como
las tantas que se habian sufrido en las décadas anteriores. Se trataba, de
acuerdo con los observadores de la época, de una situacion transitoria, en la
que el respeto a los principios clasicos en las finanzas y un poco de paciencia
bastaban para una vuelta a la normalidad. Segin Raul Prebisch, uno de los
idedlogos de la politica econémica en los afios 30:

A principios de 1931 practicamente todas las publicaciones
y periddicos mantenian que la recuperacion estaba a la vuelta de
la esquina. Nuestra politica era seguir lo mejor posible,
evitando la inflacion, hasta que la situacion mostrara signos de
un cambio favorablel5],

La vieja economia, pensaba la mayoria, no necesitaba una nueva politica
economica. Si se habia abandonado la convertibilidad, y se habia establecido
en su reemplazo un inédito sistema de control de cambios, era solo porque las
circunstancias externas parecian haberse conjurado esta vez con demasiada
mala suerte para la Argentina. Pero la creencia general era que la buena
fortuna volveria, como siempre lo habia hecho, y esas medidas quedarian en
el olvido. Hasta un economista siempre dispuesto a explorar caminos
alternativos como Alejandro Bunge consideraba que la politica monetaria
podia llevarse a cabo de manera que el peso volviera a su antigua paridad. Los
hechos no tardarian en desengafar estas esperanzas.

El impacto social

Ni los problemas de la balanza de pagos ni las cuestiones presupuestarias
mostraban el costado mas terrible de la Depresion. El desmoronamiento del
comercio provoco un derrumbe de la produccion que acumul6 un 13,7 % en
tres afios, entre 1929 y 1932. Asi y todo, la caida del ingreso no fue tan
profunda en comparacién con la de otros paises, como Chile y, desde luego,
Estados Unidos, donde el impacto inmediato fue mayor.
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UN MUNDO EN CRISIS
Caida maxima del producto en tiempos de la Depresion, en
porcentaje

Pais Periodo Caida del PBI

Argentina 1929-32 13,7
Brasil 1929-31 7,4

Chile 1929-32 30,0
México 1929-32 20,8
Peru 1929-32 25,8
Venezuela 1929-32 22,6
Australia 1929-32 9,2

Canada 1928-33 29,6
EE.UU. 1929-33 28,5
Promedio 20,9

Fuente: Maddison (1995).

En todos lados, la consecuencia mas dramatica de la Depresién fue la
aparicion de un desempleo que no tenia precedentes en la Historia. En la
Argentina, un pais donde las posibilidades de trabajo habian generado la gran
inmigracion de 1880-1914, la necesidad de brazos era ahora reemplazada por
una desocupacion masiva, que algunos estimaron que llego a ser el 28 % de la
fuerza laboral. Muchos arrendatarios y pequefios propietarios fundidos por la
baja de precios agricolas se trasladaban a las ciudades en busca de
oportunidades. Pero las dificultades en Buenos Aires, Rosario o Cérdoba no
eran menores que en el campo. Las compafiias ferroviarias inglesas arreglaron
con los sindicatos sistemas «solidarios» que combinaban la reduccién de
horas trabajadas con recortes en los salarios, para evitar despidos masivos.
Las empresas industriales también sintieron el rigor de la crisis, sobre todo
aquellas relacionadas con el comercio de exportacién, y el desempleo urbano
se propago tanto como el rural.

Los salarios en pesos bajaron, en algunos casos mas que el costo de vida.
Todavia en 1935, con la recuperacion ya en marcha, el Departamento
Nacional del Trabajo calculaba que el salario mensual medio de un jefe de
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familia (mujer y tres hijos menores) estaba en 127 pesos moneda nacional,
con sus gastos minimos ascendiendo a 164 pesos. Los consumos considerados
prescindibles se redujeron abruptamente, y de 30 millones de personas que
acudian a cines, teatros y circos en 1928 se pasé a 19 millones en 1932. Ni
siquiera los hipédromos, recurso de los desesperados, escaparon a la debacle:
de un publico de un millén en 1928 se pasé a 680 000 en 1933.

Este triste cuadro se multiplicaba en todas las grandes ciudades de
Occidente. Entender el funcionamiento de la economia para descifrar las
verdaderas causas de la Depresion era, mas que nunca, una empresa de un
valor social inmenso. Si en el proceso debian abandonarse las mas aceptadas
teorias y recomendaciones de politica, ya no importaba. La crisis era, en la
Argentina y en el mundo, mas que una recaida dentro del ciclo econémico
normal. Se estaba ante una depresion de una intensidad hasta entonces
desconocida, la mas prolongada y mas profunda de la historia moderna en
tiempos de paz. Con el tiempo, en los departamentos de economia de las
universidades y en las oficinas de los gobiernos de Occidente se reconoceria
que esta nueva situacion demandaba nuevas respuestas de politica econémica.
Pero ese aprendizaje llevaria varios afios.

L.as nuevas ideas economicas

El esfuerzo fiscal argentino durante el gobierno provisional y los albores de la
presidencia de Justo puede ser parangonado con el afan por equilibrar el
presupuesto de las autoridades norteamericanas. La idea bastante difundida de
que a partir de la asuncion de Roosevelt a la presidencia en 1933 se dejo para
siempre de lado el tradicional precepto de que los ingresos del Estado debian
cubrir todos los gastos no refleja la realidad. Los desvelos del presidente
republicano Harry Hoover (1929-1933) por alcanzar un presupuesto
equilibrado no fueron suficientes para evitar que en la campafa presidencial
de 1932 Franklin Roosevelt acusara a su administracion de gastar
irresponsablemente, y manifestara su oposicion total al déficit. Roosevelt
mantuvo esa postura durante los primeros afios de su prolongada
administracion (1933-1945). Su identificacion con una nueva forma de tratar
la economia (el New Deal) estd mas asociada a la fundacién de organismos
reguladores de la produccion y las relaciones de trabajo que al aumento del
gasto publico. Se tomaron diversas medidas que implicaron una mayor
incumbencia del Estado en temas econdmicos, como la National Industrial
Recovery Act (para contener la excesiva competencia) y el establecimiento de
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la National Recovery Administration (cuya misién era regular las relaciones
entre obreros y patrones) y de la Agricultural Adjustment Administration
(encargada de subsidiar la agricultura).

Pero la nueva receta keynesiana de compensar la caida del gasto privado
con un aumento de las compras gubernamentales no tuvo, en los tempranos
afios 30, mayor predicamento. En realidad, el mas famoso entre los libros de
economia, La teoria general del empleo, el interés y el dinero, de John
Maynard Keynes, aparecio recién en 1936. Es cierto que en los Estados
Unidos varias de las ideas contenidas en ese libro, sobre todo la prescripcion
de aumentar el gasto publico en las recesiones, estaban en la mente de un
grupo de economistas desde algunos afios antes. La Universidad de Chicago,
mas tarde considerada una meca de la economia ortodoxa, albergo durante los
afios 30 a varios economistas con ideas que prefiguraban las de Keynes. Pero
fue recién a partir de la recesion de 1937-1938 (una recaida que retrasé la
recuperacion) que el keynesianismo paso a ser definitivamente reconocido por
la administracion de Roosevelt, y por la mayor parte de los economistas de la
época, como la mejor manera de entender la Depresion y responder a ella. La
publicacion del libro de Keynes no fue la tnica causa de esa aceptacion. La
desacostumbrada intensidad de la crisis, ya indiscutible en la segunda mitad
de la década, y la saludable repercusion en la economia norteamericana de las
compras gubernamentales de material bélico para afrontar la Segunda Guerra
Mundial, también volcaron la balanza a favor de esta nueva concepcién de la
politica econdémica.

Si las ideas keynesianas tardaron en convertirse en doctrina oficial en
Estados Unidos, mucho mas débil fue su influencia en la politica econémica
inglesa de entreguerras. Keynes no fue, por mucho tiempo, profeta en su
tierra. La rigida estructura del Tesoro britanico, el organismo encargado de la
politica econdmica, determin6d que Inglaterra se resistiera a aplicar medidas
expansivas hasta que inevitablemente debi6 hacerlo con el comienzo de la
guerra. El sesgo conservador de las politicas britanicas habia sido blanco de
fuertes criticas de parte de Keynes, entre otros, desde el final de la Primera
Guerra. Durante los afios 20, la discusién se centré en el sistema monetario
mas que en las politicas fiscales. Desde el gobierno, Churchill sostuvo la
necesidad de volver al patron oro, que Inglaterra habia abandonado con la
guerra, con una libra cotizandose como en 1914. Cuando finalmente se
restaur0 la vieja paridad en 1925, Keynes escribio Las consecuencias
economicas de Mr. Churchill, advirtiendo que la revaluacion de la libra no
ayudaba a resolver los problemas economicos de Gran Bretafa. El
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recrudecimiento del desempleo y las dificultades que muchas industrias
encontraron para seguir exportando mostraron que el apego al patron oro no
fue la mejor politica en el marco de la tendencia recesiva de la economia
britanica. La crisis del 30 dio el golpe final a las ilusiones de volver a la
Inglaterra solida del siglo xix. Inglaterra ya no era, ni volveria a ser, la
potencia de la época victoriana, y debia acomodarse a las circunstancias. En
septiembre de 1931, abandond6 con resignacion el patron oro.

Casi todos los paises europeos se vieron forzados a pasar a un sistema
monetario mas flexible y menos vulnerable a las fluctuaciones externas en los
afios 30. Francia y Holanda fueron dos de las pocas excepciones: en 1936
todavia se regian por el patron oro. El analisis de las distintas experiencias
nacionales muestra que, en promedio, la Depresién golpe6 mas fuerte alli
donde se mantuvo el patron oro. Tomando una muestra de 24 paises con
variadas experiencias monetarias en tiempos de la Crisis, se comprueba que la
produccion industrial del afio 1932 cay6 alrededor de 18 % en el «bloque del
oro», contra solo 6 % en el resto.

En el ambito del comercio internacional también fueron desafiados
preceptos que antes eran universalmente aceptados. L.a doctrina del libre
comercio fue la victima principal de una época en la que nuevas propuestas,
con mayor o menor fundamento, se multiplicaban como panaceas para
superar la recesion y el desempleo. La evolucion del comercio mundial fue
causa y consecuencia de esta convulsion en el mundo de las ideas. Ya antes
de la crisis, durante los anos 20, el comercio entre naciones venia creciendo a
una tasa menor que antes de la Primera Guerra. Algunos economistas
empezaron a preguntarse si la caida en el coeficiente de apertura (la suma de
exportaciones e importaciones como porcentaje del ingreso nacional) no era
en realidad un resultado natural del desarrollo econémico. Se sostenia, por
ejemplo, que con el acceso de mas paises al progreso tecnoldgico disminuian
las diferencias internacionales de productividad, las economias se
diversificaban y se reducian los incentivos a comerciar. En cualquier caso, la
pausada evolucion del comercio internacional durante los afios 20 no tiene
punto de comparacion con su pronunciada caida en tiempos de la Depresion.
El intercambio comercial entr6 durante los afios 30 en un dafiino circulo
vicioso, en el que las caidas de demanda por los productos de un pais lo
obligaban a restringir sus importaciones para evitar el déficit comercial, lo
que a su vez provocaba una disminucion de las exportaciones de sus
proveedores y una nueva oleada de proteccionismo. El intercambio comercial
entre naciones paso a ser cada vez mas el fruto de acuerdos bilaterales de
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preferencias aduaneras que el resultado de la competencia por mercados en
pie de igualdad. Sin ser un paladin de la proteccién aduanera, el mismo
Keynes propuso establecer un arancel para resguardar de las importaciones a
los productos britanicos y fomentar el empleo. El ataque de los economistas
clasicos a estas «pequefias estratagemas del nacionalismo econdémico» no
pudo evitar la difusion de practicas autarquizantes.

Estados Unidos e Inglaterra, los dos principales socios comerciales de la
Argentina, contribuyeron al florecimiento del proteccionismo a través de
sucesivos aumentos arancelarios. En Estados Unidos la proteccién ya habia
sido llevada al nivel mas alto de su historia en 1922. Los paises que
exportaban a la Unién vieron reducirse sus posibilidades de adquirir divisas y
muchos de ellos suspendieron los pagos de intereses de la deuda. Cinco afios
mas tarde se reuni6o en Ginebra una conferencia para buscar soluciones al
estancamiento del comercio mundial, lo que no impidi6 que los gobiernos
profundizaran las tendencias al aislamiento. En 1930, la aprobacion de la
tarifa Hawley-Smoot, una muestra mas del aislacionismo norteamericano,
nublé definitivamente las esperanzas de un renacimiento comercial.
Desencadeno, ademas, una serie de represalias, de las que Gran Bretafia fue
un protagonista central. Entre 1931 y 1933, Inglaterra mont6 un sistema de
preferencias imperiales que levantaban un considerable muro alrededor de las
fronteras de sus vastas colonias. Los Acuerdos de Ottawa establecieron
aranceles mas bajos para la entrada de productos coloniales en las Islas, de
manera que muchos productores de bienes importados por Inglaterra (entre
ellos la Argentina) se vieron fuertemente perjudicados.

La sensacion de que las restricciones al comercio mundial no eran algo
transitorio se reforzo6 con el fracaso de la Conferencia Monetaria y Econémica
Internacional, reunida en Londres en 1933. Habia sido convocada por la
Sociedad de las Naciones con el objetivo de «facilitar el resurgimiento del
comercio internacional», para lo cual se esperaba «abolir las medidas de
controles de cambio y las dificultades en las transferencias financieras
internacionales». Un comité preparatorio proponia una tregua arancelaria y
abogaba por «un acuerdo general para la reduccion de tarifas y para mantener
una politica arancelaria mas moderada en el futuro». Pero las declaraciones de
buena voluntad, emitidas también por los lideres de las principales naciones,
no se tradujeron en acuerdos concretos. El principal escollo fue el problema
monetario, considerado por muchos como precondicion para negociar sobre
otros temas. En este sentido, el abandono del patrén oro por parte de Estados
Unidos, pocos meses antes de la Conferencia, ensombrecié cualquier
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perspectiva de retorno a un sistema multilateral. En definitiva, la Conferencia
no llegd a elaborar ninguna resolucion importante. Los negociadores
volvieron a sus paises con las manos vacias, y con la sensacion de que el
retorno a un comercio libre y multilateral era, en el mejor de los casos, una
posibilidad remota.

El «comercio triangular» y el pacto anglo-argentino

Las dificultades que los productos argentinos encontraron en sus mercados de
exportacion, generadas por la caida de la demanda mundial, se vieron
seriamente agravadas por la escalada proteccionista en Europa y Estados
Unidos. La consecuente escasez de divisas requeria una restriccion
significativa a las importaciones, que parcialmente se logré con el control de
cambios del afio 31. Pero la cuestion no era tan simple. En un mundo donde
los desequilibrios de las balanzas de pagos eran mirados con preocupacion, la
forma en que la Argentina decidiera reducir sus importaciones no era
indiferente para aquellos paises que eran proveedores en el mercado
argentino.

En este sentido, es importante destacar la particular configuracion del
comercio exterior del pais. Inglaterra, socio comercial desde hacia décadas,
era mas importante como comprador de productos argentinos que como
vendedor en la Argentina de manufacturas. En otras palabras, la balanza
comercial con Inglaterra tenia un saldo positivo. Con Estados Unidos la
situacion era la inversa. Siendo un pais cuyo sector rural era importante,
resultaba mas dificil la colocacién de productos primarios argentinos en
Estados Unidos, sobre todo después de que se resistiera alli la importacion de
carnes con la excusa del control sanitario (la Argentina no se quedo atras, y en
1931 impuso un gravamen especial para manzanas y peras de origen
norteamericano). Las importaciones desde los Estados Unidos superaban a las
exportaciones hacia aquel pais, y en algunos rubros el predominio de los
proveedores norteamericanos era absoluto. Durante la década del 20, por
ejemplo, el 90 % de los autos importados eran norteamericanos. Fue en esos
aflos cuando Estados Unidos sustituyo a Gran Bretafia como principal
vendedor de las importaciones argentinas. En 1912, el Reino Unido contribuia
con el 34 % de las compras argentinas al exterior, contra 17 % de Estados
Unidos, y 18 % de Alemania. Para 1929, las cifras eran 19 %, 27% y 12%
respectivamente. Cuando la Argentina se vio obligada a contener las
importaciones, los exportadores ingleses tenian razones para temer que sus

Pagina 132



ventas en el ya declinante mercado argentino se redujeran aun mas. Las
autoridades britanicas, por su parte, no podian aceptar que un pais con quien
tenian un déficit comercial de alguna magnitud empeorara ain mas la
situacion limitando las importaciones desde Inglaterra. Argumentaban los
britanicos que la restriccion de las importaciones argentinas debia recaer, mas
que sobre ellos, sobre los exportadores norteamericanos.

El conflicto entre los intereses britanicos y norteamericanos en la
Argentina era patente, como en ningun otro lado, en el area del transporte
terrestre. Los capitales ingleses habian tejido la densa red ferroviaria que
recorria todo el pais. Eran los productores ingleses quienes proveian el
material para su construccion y reparaciéon. L.os norteamericanos, en cambio,
estaban mas interesados en que se expandiera en la Argentina el transporte
automotor. En tanto este ganara en importancia a costa del ferrocarril, creceria
la demanda por automoviles y neumaticos norteamericanos. El origen del
combustible para el transporte también reforzaba este conflicto: mientras
Estados Unidos estaba interesado en la explotacion petrolera en el pais, el
carbén utilizado por el ferrocarril provenia sobre todo de Inglaterra. La
intensidad con la que el gobierno argentino apoyara la expansion de las rutas
y caminos era, intencionadamente o no, una decisiébn que afectaba las
relaciones internacionales del pais.

El interés britanico por recuperar sus ventas en la Argentina coincidia con
las pretensiones de algunos sectores locales. L.os exportadores de productos
primarios, especialmente los productores de carne, se verian beneficiados con
un acercamiento a Inglaterra que permitiera compensar las caidas de las
ventas externas que la crisis y el sistema de preferencias imperiales habian
provocado. El otorgamiento de privilegios a las importaciones desde
Inglaterra era una valiosa prenda de cambio que podia convencer a los
britanicos para que levantaran sus barreras a las carnes y otros productos
argentinos en el caso de una eventual negociacion. Los industriales, en
cambio, se encontraban con que las restricciones a las importaciones
impuestas por la Depresion alejaban la competencia extranjera y permitian
una mayor expansion de sus actividades. La reduccion de las importaciones
amortiguaba el impacto de la crisis sobre el sector industrial. Pero de
concederse recortes arancelarios a los proveedores ingleses de manufacturas,
algunas industrias (sobre todo, las textiles) no podrian aprovechar esa
inesperada proteccion. De la mano de los industriales locales, muchas filiales
de empresas norteamericanas que se habian instalado a lo largo de los afios 20
en la Argentina también perdian con una intensificaciéon del comercio con
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Inglaterra. Para los Estados Unidos, un excesivo acercamiento de la Argentina
a Gran Bretafia era el peor de los mundos posibles: se perjudicarian los
exportadores norteamericanos, al achicarse su cuota en el mercado argentino,
y las empresas estadounidenses radicadas en el pais, obligadas a competir con
productos britanicos. Pero el interés industrial y norteamericano no fue lo
suficientemente fuerte como para evitar la consolidaciéon de un particular
bilateralismo anglo-argentino.

El deseo de Inglaterra de reforzar sus lazos con la Argentina se habia
manifestado ya en 1929 con la misién D’ Abernon. El éxito, aquella vez, habia
sido esquivo: el acuerdo entre Lord D’Abernon y el gobierno de Yrigoyen,
que comprometia a los paises a un intercambio adicional por 100 millones de
pesos, fue rechazado por el Congreso. Pero se habia sentado un precedente
para lo que seria uno de los acuerdos internacionales mas polémicos de la
historia argentina: el pacto Roca-Runciman.

La inquietud de los ganaderos argentinos por los problemas que
encontraban para exportar se transform6 en panico después de que la
Conferencia Econémica Imperial, reunida en Ottawa, fijara un sistema de
cuotas decrecientes para las carnes argentinas en el mercado inglés. Se
preveia alli una paulatina limitacion de las carnes nacionales congeladas a
partir del 90 % que ocupaban en enero de 1932, con rebajas de 5% en cada
trimestre. En cuanto a la carne enfriada, la decision de Londres de mantener el
statu quo (dominio absoluto del mercado por parte de la Argentina) pronto
fue modificada por un recorte de 10 %. Los ganaderos argentinos querian
revertir esta situacién a toda costa. Su presion a favor de un tratado comercial
con Inglaterra se resumia en la férmula «comprar a quien nos compra». La
concesiéon de preferencias a las importaciones inglesas era, desde luego, la
carta en la manga de los negociadores argentinos que partieron hacia Londres
encabezados por el vicepresidente de la Nacion, Julio Roca (hijo).
Arrinconadas por las circunstancias, las autoridades argentinas no ahorraban
muestras de buena voluntad hacia los britanicos. El ministro de Agricultura,
Luis Duhau, decia en una carta al Review of the River Plate en 1933:
«Debemos hacer todo lo posible de manera que los bienes de origen inglés
puedan encontrar un mercado facil y favorable en nuestro pais». EI mismo
Julio Roca no se ruborizaba al reconocer que «la Argentina, por su
interdependencia reciproca es, desde el punto de vista econdmico, una parte
integrante del Imperio britanico».

Inglaterra, por su parte, era consciente de su poder de negociacion, y todo
parecia indicar que lo aprovecharia al maximo. Mr. Runciman declaraba al
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Board of Trade britanico: «Yo creo que una de las razones por las cuales nada
salio de la mision D’ Abernon fue que entonces no teniamos medios de ejercer
presion. Pero ahora estamos en posicion favorable para hacerlo». El mismo
Lord Keynes se pronunciaba en favor de un movimiento hacia el bilateralismo
anglo-argentino, argumentando que de ese modo se promoveria el interés de
los dos paises:

Queremos carne y pagariamos 110 libras por ella; la
Argentina desea un auto que cuesta 110 libras en el Reino
Unido y 100 en Estados Unidos; Estados Unidos no quiere la
carne, tiene un arancel contra ella y no pagaria mas de 50 libras,
como maximo; la Argentina tiene la carne y aceptaria contenta
100 libras por ella antes que no venderla, pero no esta dispuesta
a aceptar menos de 100; nosotros, que no tenemos dolares, solo
podemos pagar la carne si vendemos el automovil. Bajo un
sistema de libre comercio, el intercambio no se realiza, ya que
si pagamos por la carne con dinero, sea a 100 o 110, la
Argentina gastaria ese dinero comprando el auto en Estados
Unidos, y nosotros quedamos insolventes. Algun sistema por el
cual nuestra compra de carne dependa de que la Argentina
compre nuestro auto es el Unico camino por el que puede
realizarse el intercambio. De otra manera, los productores
argentinos de carne y nuestros productores de automoviles
quedan ambos sin trabajol56].

Para Keynes, el error de los defensores del libre comercio era que

esta posibilidad esta excluida [...] por algunos supuestos
implicitos en su teoria clasica e inexistentes en la realidad: que,
si uno compra la carne argentina con dinero y los argentinos
compran el auto norteamericano con dinero, se sigue
necesariamente que Estados Unidos comprara de nosotros
alguna exportacion por valor de 100 libras. En otras palabras, su
filosofia fundamental ha supuesto la inexistencia del problema

mismo que queremos resolverl7],

La razén detras de la presion inglesa por rebajas arancelarias preferenciales
era, entonces, la necesidad de defender algunas de sus industrias de
exportacion. Habia, desde luego, una retorica oficial que daba a las
pretensiones inglesas un aire mas respetable: la censura al «excesivo
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proteccionismo argentino». Fuera del problema de la discriminacion
arancelaria a favor de productos ingleses, los britanicos demandaron también
una rapida solucién al problema de los «fondos bloqueados», deudas en libras
de importadores argentinos de productos britanicos que el control de cambios
habia impedido girar a Inglaterra. El acuerdo firmado finalmente en mayo de
1933 abarco todos estos aspectos. A cambio de que se mantuviera el statu quo
en el mercado inglés de carne, la Argentina concedia las rebajas arancelarias
requeridas por Inglaterra y garantizaba que, cualquiera fuera la forma que
asumiera el control de cambios en la Argentina, era segura la prioridad
inglesa para todas las libras obtenidas de la venta de productos argentinos en
Gran Bretafia. Habia, ademas, promesas mutuas de «trato benévolo» a los
productos del otro pais.

El pacto Roca-Runciman se gané la oposicion de una buena parte de la
opinion publica argentina, sobre todo en los sectores mas nacionalistas. Lo
que se consideraba una grosera alianza entre el capital inglés y los sectores
agropecuarios, especialmente ganaderos, habia sido convertido en la politica
oficial de un gobierno que se gan6 con ello el mote de «vendepatria». La
democracia de la década y media anterior habia sido reemplazada, segun los
criticos, por una «vacunocracia» que cedia sin empacho a los deseos del
capital britanico con tal de conseguir mercado para las carnes argentinas. No
todos protestaron ante el renacimiento del angloargentinismo. Con alguna
oposicion socialista, gremios como La Fraternidad y la Union Tranviaria
esperaban que las buenas relaciones con Inglaterra se tradujeran en un
respaldo gubernamental a trenes y tranvias en su puja con el transporte
automotor. Pero domindé una sensacion general de rechazo, y el clima
«antiimperialista» recrudecié con el recordado debate de las carnes en la
Camara de Diputados, que descubri6 maniobras fraudulentas de los
frigorificos ingleses.

Es indudable que el pacto Roca-Runciman privilegio ante todo el interés
ganadero, y que el gobierno fue influido por él para otorgar concesiones muy
amplias a Inglaterra. Las autoridades argentinas fueron algo débiles en las
negociaciones, y mas aun a la hora de aplicar las clausulas del tratado. Las
concesiones a Inglaterra se cumplieron mas que las concesiones britanicas a
los intereses argentinos. Gran Bretafia amplio decisivamente su importancia
como proveedor argentino, quebrandose a partir del pacto la tendencia
declinante de los envios desde el Reino Unido.
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INGLATERRA, UN VIEJO SOCIO

Distribucion de las importaciones por pais de origen, en porcentaje

1914 1922 1929 1935 1939

Reino Unido 34 23 18 25 22
Estados Unidos 14 22 27 14 16
Alemania 15 13 12 9 9
Francia 8 5 Fi 4 5]
ltalia 9 3] 9 5 3
Brasil 3 7 4 5] 7
Otros 17 24 23 37 37

Fuente: Vazquez Presedo (1978).

La prioridad para Inglaterra en el mercado de cambios también fue
estrictamente respetada por las autoridades argentinas. Del 33 % del cambio
otorgado para pagos a Gran Bretafia en 1933 se pasoO a casi 47 % en 1934.
Pero el cumplimiento no fue reciproco, y pronto partieron desde Inglaterra
nuevas amenazas. En 1936 el Board of Trade mencion6 la posibilidad de
gravar las carnes argentinas, invocando una severa crisis de la ganaderia
britanica. Al afio siguiente se firm6 un nuevo acuerdo, que incluia un
impuesto de 3/4 de penique por cada libra de carne importada a las Islas,
ademas de limitarse algo su cantidad. Por otra parte, no siempre se aceptaron
los privilegios requeridos por Inglaterra: los productos britanicos no fueron
exceptuados de la sobretasa aduanera de 10 % establecida en 1931, y las
compafiias inglesas perdieron algunas licitaciones publicas, lo que estaba en
contra del espiritu del pacto Roca-Runciman. Pero en otros ambitos hubo
concesiones no estipuladas explicitamente por el Tratado, como el
otorgamiento de cambio especial para las importaciones ferroviarias y la
discriminacion en contra de terceros paises en la distribucion de divisas.

La lista de ventajas otorgadas y obtenidas, y el anecdotario de concesiones
y debilidades del gobierno argentino en su relaciéon con Inglaterra, pueden
servir para evaluar las cualidades negociadoras de la administracion Justo.
Pero en ese inventario no estaran las respuestas a las preguntas mas
sustantivas: ;Fue conveniente el acuerdo Roca-Runciman? ;Era inevitable?
Los historiadores econémicos han contestado de todas las maneras posibles,
algunos ponderando lo que se obtuvo, otros mirando lo que podria haberse
obtenido y enfatizando lo que se perdio. Mas alla de esa discusion, lo que es
claro es la necesidad que habia a comienzos de los afios 30 de revitalizar, de
un modo u otro, el comercio argentino. Es dificil pensar que una economia
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puede funcionar razonablemente luego de que sus importaciones se reducen a
la mitad. Acaso sin ser esa la motivacion fundamental de un gobierno
evidentemente permeable al interés ganadero, la recuperacion de las
importaciones a partir de 1934 fue en alguna medida consecuencia de las
mejores posibilidades de exportacion que siguieron al pacto angloargentino.
En un mundo en que los acuerdos bilaterales eran casi el tinico instrumento
para mantener vivo el comercio, no es extrafio que la Argentina se recostara
sobre su socio mas importante y mas antiguo. No habia, en el corto plazo,
muchos otros caminos para evitar la virtual desaparicion de wunas
importaciones que eran imprescindibles.

El pacto Roca-Runciman fue también un postrero estertor de una
organizacion economica que desde hacia un tiempo venia mostrando ciertos
sintomas de debilidad, agudizados subitamente con la Depresion. La
Argentina que habia sido construida para ser granero del mundo poco a poco
dejaba paso a un pais en el que las chimeneas de las fabricas, mas que los
cereales y el ferrocarril, eran los simbolos de modernidad. Los sesgos
provocados por el oscuro sistema electoral permitian a los beneficiarios de
aquella vieja Argentina abstraerse hasta cierto punto de las nuevas
circunstancias. Pero, poco a poco, el cambio de coyuntura se iria reflejando en
las politicas economicas, en un camino que luego seria imposible de desandar.

Un gobierno en accion

A mediados de 1933 el general Justo cambidé su Gabinete. Luis Duhau
reemplaz6 al fallecido Antonio de Tomaso en Agricultura, pero mas
significativa fue la entrada al Ministerio de Hacienda de quien seria, junto con
Raul Prebisch, la figura mas activa en la politica econémica de los afios 30:
Federico Pinedo. Si bien ya habia algunos signos de recuperacion de la
actividad economica, campeaba el desanimo general y abundaban problemas
que requerian rapido arreglo.

El nuevo Gabinete aprovechd el acuerdo Roca-Runciman para solucionar
problemas financieros heredados y a partir de alli tomar medidas mas
consistentes en respuesta a la crisis. Los importadores argentinos debian
alrededor de 10 millones de libras a proveedores en el exterior. El gobierno
decidi6 hacerse cargo de esa deuda en moneda extranjera en tanto los
importadores pagaran al gobierno el mismo monto en moneda nacional. El
Estado nacional pago la deuda en libras no en efectivo sino con un bono, que
los acreedores habian acordado aceptar en el curso de las negociaciones entre
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Roca y Runciman. Este «empréstito Roca» serviria también para otras
operaciones financieras del gobierno.

La acumulacion de fondos bloqueados hacia evidente la necesidad de
redisefiar el sistema de control de cambios. Las principales modificaciones a
partir de noviembre de 1933 fueron, segun Prebisch:

Primero, el establecimiento de un permiso previo para la
importacion. Ya no se podria importar lo que se quisiera, sino
lo que la autoridad cambiaria daria mediante permisos, en
funcion de las disponibilidades de divisas del pais. Segundo, se
abandona el propdsito del control absoluto y se dice mas
modestamente: vamos a controlar lo que la practica nos ensefia
que puede controlarse y lo demas se deja afuera, en un mercado
completamente libre. El tercer punto fue el desplazamiento de
los tipos de cambio. Se abandona ese tipo artificialmente bajo y

se busca otro nivel mas de acuerdo con las circunstancias[®8l.

En un mundo que descubria que la deflacién generalizada era sinénimo de
crisis y de recesion, las autoridades argentinas recalcaban que, gracias a las
devaluaciones del peso, los precios apenas habian retrocedido en la
Argentina. Prebisch comentaria unos afios mas tarde:

Es interesante ver lo que ocurre con el indice del nivel
general de precios al mayoreo: sube también con la
depreciacion y llega a un nivel apenas inferior en 5% al de
1926, mientras el precio del oro habia subido en todo ese
periodo en 121 %. Quiere decir que toda la depreciacion
monetaria argentina apenas neutraliza en el nivel general de
precios las consecuencias de la baja drastica de precios habida
en el mercado internacionall>9],

Simultaneamente con la devaluacion, el mercado cambiario se desdoblé en
uno oficial y uno libre. La oferta de divisas en el mercado oficial provenia de
las exportaciones tradicionales del pais. Podian participar como demandantes
en el mercado oficial de divisas las importaciones que tuvieran «permisos
previos», y los deudores a paises con los que existieran convenios de cambios
(ademas de Inglaterra, Alemania, Holanda, Bélgica, Suiza, Espafia y Brasil).
Del mercado libre participaban, como rubros proveedores de divisas, las
exportaciones no tradicionales y a paises limitrofes y las inversiones
extranjeras en la Argentina y, como categorias demandantes, las
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importaciones sin permisos previos y los pagos de servicios exteriores no
autorizados en el mercado oficial. La inclusion de exportaciones no
tradicionales (definidas asi tanto por el destino como por el tipo de producto)
era una forma de incentivar el desarrollo de industrias exportadoras.

Pero detras de este complicado sistema se escondian favores menos
evidentes. En primer lugar, desde su puesta en funcionamiento se advirtié que
el requerimiento de permiso previo para participar del mercado oficial no
tenia como unico objetivo evitar la repeticion del problema de los fondos
bloqueados. En cumplimiento de una de las clausulas del convenio Roca-
Runciman, las importaciones desde Inglaterra tenian practicamente
garantizada su participacion en el mercado oficial. Esto implicaba un
abaratamiento de los productos ingleses en relacion a las importaciones de
otro origen, ya que la moneda extranjera era sustancialmente mas barata en el
segmento controlado del mercado de cambios. Al inaugurarse el sistema, por
ejemplo, una libra costaba 17 pesos en el mercado oficial y alrededor de 20
pesos en el libre. Esta discriminacion a favor de los productos ingleses era
uno de los objetivos del nuevo régimen, y cuando la cotizacion libre se acerco
a la oficial, los exportadores britanicos consideraron la brecha como
demasiado exigua, y presionaron por algin beneficio adicional. Lo
consiguieron: una ley de 1935 autoriz6 al gobierno a gravar a las
importaciones sin permisos previos, que debieron pagar un recargo de 20 %.

Ademas, en el mercado oficial pasaron a cotizarse dos tipos de cambio
distintos, uno «comprador» y uno «vendedor». La Comision de Cambios
compraba moneda extranjera a un precio que ella misma fijaba, y lo vendia a
los importadores con permisos previos a un precio algo superior. Durante
bastante tiempo, el tipo comprador estuvo en 15 pesos por libra contra 17
pesos del tipo vendedor. ;Qué hacia el gobierno con lo obtenido de ese
«margen de cambios»? Se decidio destinar esa recaudacion a la ayuda de los
productores agricolas, quienes, lo mismo que sus colegas ganaderos, estaban
sufriendo con la caida de los precios mundiales de los alimentos. Se
establecié una Junta Nacional de Granos que compraria los cereales a un
precio superior al de mercado y los venderia «cuando las condiciones se
presentaran favorables». Las pérdidas que arrojaran esas operaciones de la
Junta serian cubiertas con el margen de cambios, que en el primer afio del
nuevo sistema recaudo cerca de 90 millones de pesos. Ya que durante 1934 el
rojo de la Junta Nacional de Granos fue bastante menor al esperado (solo 9
millones de pesos), el gobierno pudo usar parte del margen de cambios para el
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pago de su deuda externa, ademas de constituir un fondo de reserva en el
exterior.

Los exportadores también se vieron beneficiados por la devaluacion con
que se inicio el régimen cambiario de noviembre de 1933. El nuevo precio
oficial de la libra, de 15 pesos, era considerablemente mejor para los
exportadores que el tipo de cambio anterior a la devaluacion, 12,85 pesos. La
oposicion socialista en el Congreso critic6 fuertemente la depreciacion del
peso, que deprimia el poder de compra de los salarios. Pinedo defendi6 las
medidas denunciando el caracter artificial del sistema de cambios que se
reemplazaba, y sosteniendo que ahora el peso buscaria «su verdadero nivel»,
no dejaba de reconocer:

. algun precio se pago por haber evitado a numerosas
categorias de la poblacion, especialmente a los sectores rurales,
pero también a otros, los mas graves efectos de la crisis, porque
hasta ahora no se ha aprendido a hacer nada sin costo [...]
Como consecuencia de esas medidas el valor de los productos
rurales en el mercado interno subié en forma apreciable y con la
repercusion que ello tuvo en la economia general del campo y
las ciudades se produjo el alivio que se esperaba en las
angustias econémicas del momentol60],

Sin estar vinculado con el gobierno, el grupo de la Revista de Economia
Argentina que rodeaba a Bunge saludé la decision oficial de enfrentar la crisis
con medidas mas activas de apoyo a la produccion. En una nota titulada «El
gobierno argentino en la accion» destacaba que «estas medidas estan
produciendo una sensacion de alivio después de una larga espera».

La idea original de los disefiadores del régimen cambiario de 1933 era «ir
pasando, poco a poco, elementos del mercado oficial al libre, hasta poder
llegar, algun dia, al mercado libre completo [...] paso de importancia que
deseaba darse sinceramente, en la creencia de que sobrevendrian condiciones
favorables». La realidad fue que, con diversas variantes e interrupciones, el
control de cambios sobrevivio a sus creadores.

Las conversiones de deuda y el manejo fiscal

A pesar de los esfuerzos del ministro Hueyo por equilibrar el presupuesto, las
cuentas del Estado de 1932 y 1933 mostraron nuevos desequilibrios. Algunos

Pagina 141



miembros del Congreso comenzaron a presionar para que de una u otra
manera se suspendiera el pago de la deuda, que demandaba crecientes
esfuerzos al fisco. En 1932, un 29 % de los gastos del gobierno nacional se
dedicaba al servicio de la deuda interna y externa. La presion para dejar de
cumplir con los pagos al exterior y el ejemplo de otros paises
latinoamericanos despert6 el temor de los acreedores. La reputacion argentina
como un deudor respetable en el exterior no impidi6 que los titulos argentinos
cayeran en Londres y Nueva York cuando Bolivia, Perd y Chile declararon su
moratoria.

En realidad, la deuda interna flotante era una carga mas pesada que la
deuda externa. Desde el Poder Ejecutivo se ide6 un sistema de conversion que
respetaba los derechos adquiridos de los deudores y, al mismo tiempo, reducia
el servicio de las obligaciones del Estado. Se dio a los tenedores de titulos
nacionales la posibilidad de venderlos al gobierno o canjearlos por un nuevo
papel que pagaba un menor interés anual pero durante un periodo mas largo.
Ya que las alternativas de inversion no eran buenas, la mayoria se decidio por
la conversion, lo que en el corto plazo redujo sensiblemente los pagos del
gobierno a sus acreedores locales. Unos 930 millones de pesos en bonos
fueron cambiados por sus tenedores, aun cuando el interés pas6 de 6 a 5 %. La
conversién de la deuda interna argentina se compara favorablemente, por el
ahorro que generd para el Estado y la masiva aceptacion de los acreedores,
con episodios similares en el Reino Unido e Italia. El presidente Justo la
califico como la mayor operacion financiera llevada a cabo en la Argentina.

Ademas, se vislumbré la posibilidad de reducir por esta via también las
obligaciones externas. Entre 1934 y 1937 se convirtieron deudas en libras,
francos y dolares alargando los plazos y reduciendo el interés. Parte de la
deuda fue repatriada: titulos nominados en moneda extranjera fueron
sustituidos por bonos en pesos, con lo que se reducia la vulnerabilidad de las
finanzas a los eventos externos. Hacia 1937, cerca de tres cuartos de las
obligaciones argentinas de largo plazo se mantenian en el pais, comparado
con alrededor de la mitad en 1929 y menos de un quinto en 1914. La voluntad
de la Argentina por cumplir puntualmente con el pago de su deuda ayudo a
mantener alto el crédito nacional, como el de ningun otro pais
latinoamericano. Brasil, por ejemplo, repudio parte de su deuda en 1931, y
entre 1937 y 1940 no realizo pagos a sus acreedores externos. Este
comportamiento diverso puede haber estado relacionado con la mayor
capacidad de presion de Inglaterra (principal acreedor de ambos paises) en la
Argentina, en comparacion a su poder en Brasil.
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Las conversiones fueron una de las razones para la mejoria en la situacion
fiscal. También influyeron la recuperacion economica y el apego de las
autoridades a la ortodoxia fiscal. El Ministerio de Hacienda no alter6 la visién
conservadora en materia presupuestaria que venia manteniendo desde tiempos
de Uriburu. Como sefialaria Pinedo en 1946:

En esos tiempos estaba mas de moda que en la actualidad
atenerse a los principios clasicos del equilibrio entre gastos y
recursosl61l,

HACIA UN EQUILIBRIO EN LAS CUENTAS PUBLICAS

Déficit de la administracion central, como porcentaje del PBI
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Fuente: Ferreres (2010).

La austeridad del gobierno se reflej6 en una profundizacién de las politicas
impositivas y de reduccién del gasto. El impuesto al ingreso fue simplificado,
y su implementacién mejorada, de manera que aument6 su contribucion al
Tesoro Nacional. Si al principio habia recaido sobre todo en los ingresos
personales antes que sobre las rentas y dividendos, en 1936 tan solo un 13 %
de la recaudacion del impuesto al ingreso provino de esa fuente. Se tomaron
ademas medidas de alcance mas profundo. Una Comisién de Racionalizacion
fue montada con el objeto de simplificar los procedimientos administrativos y
eliminar organismos superfluos. Su accién ahorr6 alrededor de 25 millones de
pesos al Estado nacional. Pero la decision presupuestaria mas relevante
durante el ministerio de Pinedo fue la unificacién de los impuestos internos,
que vino a reemplazar a una intrincada red de gravamenes provinciales y
nacionales.
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El ordenamiento presupuestario permitio, con el tiempo, reavivar la
inversion publica, que tanto habia menguado durante los afios de duro ajuste.
En el quinquenio 1935-39, las inversiones del Estado representaron el 6 % del
producto bruto, contra 3,7 % en 1930-34. Uno de los principales destinos de
la inversion publica de esos afios fue el desarrollo de la red vial. El gasto y el
empleo publicos, que habian bajado al principio de los afios 30, también se
recuperaron a partir de 1935.

La creacion del Banco Central

Las entradas y salidas esporadicas de la Argentina al patron oro habian
impedido la institucionalizacion de un régimen monetario ordenado durante
los periodos de inconvertibilidad. Mientras el patron oro funcionara, como
entre 1899 y 1914, el mecanismo de creacion de dinero era simple: se
entregaban pesos contra oro en las ventanillas de la Caja de Conversion. Pero
cuando se desligaba la cantidad de dinero de las entradas y salidas de oro,
como entre 1914 y 1927, y de nuevo a partir de 1929, la politica monetaria era
erratica e imprevisible. El saber comun consistia en «ajustar la cantidad de
numerario de acuerdo con el volumen de los negocios», pero esa prescripcion
no tenia un respaldo institucional. Las situaciones de inconvertibilidad eran
consideradas transitorias, aunque habian sido frecuentes y prolongadas, y no
habia una clara legislacion a la que atenerse en esos periodos. Era
aprovechando esta suerte de anomia monetaria que el gobierno habia podido
recurrir a la emision para financiar su déficit en 1932.

Las reglas para la determinacion de la cantidad de dinero no eran el tnico
aspecto monetario en que se sentia la necesidad de legislacion. El control de
la solidez bancaria, la politica de redescuentos (préstamos a los bancos) y el
manejo de los titulos del gobierno eran funciones que realizaban distintos
organismos pero cuya centralizacion en una sola institucion permitiria evitar
las incoherencias de politica. Estas y otras consideraciones habian sido ya
invocadas por Pifieiro y Molinas en los proyectos de creacion de un «banco de
bancos» que delinearan luego del abandono del patrén oro en 1914. El propio
Yrigoyen habia mencionado, en 1917, la necesidad de regular las operaciones
bancarias y de «dar a nuestro medio circulante la elasticidad necesaria». La
nueva y definitiva salida de la convertibilidad en 1929 habia reanimado los
estudios para establecer una autoridad monetaria general, y en 1932 se invitd
al especialista britanico Otto Niemeyer, director del Banco de Inglaterra, para
analizar la situacion argentina y proponer los fundamentos de una reforma. El
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proyecto de Niemeyer, presentado en 1933, contemplaba la creaciéon de un
banco que emitiera los billetes, regulara el crédito y las reservas bancarias,
mantuviera la estabilidad del peso, actuara como agente financiero y decidiera
la aprobacion de empréstitos. Dicho banco seria una sociedad anonima,
administrado por particulares, de manera de ser inmune a las presiones del
gobierno. En un mundo que ya no creia en el patron oro, el gran objetivo era
reemplazar el sistema mecanico de la Caja de Conversion por uno mas
flexible. Decia Niemeyer:

No es probable que pais alguno que sufre fluctuaciones
naturales tan acentuadas en sus actividades econémicas como la
Argentina, pueda soportar por mucho tiempo un ajuste
automatico tan directo y rigido entre la cantidad de medio
circulante y el balance de pagos externosl62],

En 1933, Pinedo envi6 al Congreso una serie de leyes por las que se creaba el
Banco Central de la Republica Argentina. En esencia, el proyecto del ministro
seguia el modelo de Niemeyer, aunque habia diferencias mas o menos
importantes. Comparado con el del especialista inglés, el esquema de Pinedo
contemplaba un mayor control sobre los bancos, preveia la absorcion de
fondos en tiempos de plétora monetaria, restringia el monto de divisas con
que el banco podia contar como reserva y era mas liberal a la hora de regular
el otorgamiento de redescuentos.

En marzo de 1935 el Congreso Nacional sancion6 finalmente la ley de
creacion del Banco Central, la ley de bancos y otras normas que completaban
la revolucionaria renovacién financiera. Los objetivos de la nueva institucion
eran: concentrar reservas para moderar las consecuencias de las fluctuaciones
de las exportaciones y de las inversiones de capitales extranjeros sobre la
moneda, el crédito y las actividades comerciales; regular la cantidad de
crédito y los medios de pago, adaptandolos al volumen real de los negocios;
promover la liquidez y el buen funcionamiento del crédito bancario y
controlar a los bancos; actuar como agente financiero y aconsejar al gobierno
en la emision de empréstitos y en las operaciones de crédito.

Las nuevas disposiciones tuvieron mas de un costado polémico. De los
catorce miembros del Directorio del Banco Central, el gobierno nombraria
tres, los bancos siete y los cuatro restantes representarian a distintos sectores
de la economia. Esta conformacion sonaba excesivamente independiente para
algunos, que dudaban que un Banco Central de esa naturaleza actuara en
beneficio de la sociedad. Prebisch explicaba:
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Si se ha dado al Banco Central y a su directorio este tipo de
organizacion se debe exclusivamente al deseo de que su
régimen interno, asi como sus operaciones, queden, en lo
posible, sustraidos a las influencias politicas; pero esto no
quiere decir en ninguna forma que el Banco Central pueda
seguir una politica monetaria independiente de la orientacion
del gobierno nacional [...] La experiencia demuestra que
cuando un banco central ha querido seguir una politica opuesta
a la del gobierno, el hilo se ha roto siempre por lo mas delgado,
y lo méas delgado es siempre el banco centrall63],

La critica de otros era exactamente opuesta. El mayor poder que el gobierno
tendria en el manejo monetario a partir de las reformas, en comparacion, por
ejemplo, al viejo sistema de la Caja de Conversion, desperto el temor de
algunos. El propio Niemeyer lo advertia cautelosamente en carta a Pinedo:

... acepte mis felicitaciones por haber decidido presentar el
proyecto de creacion de un Banco Central. Apenas lo he leido,
por lo que no puedo tener mas que una impresion general, que
es favorable en los puntos principales. Sin embargo, espero que
el peligro de un excesivo intervencionismo de parte del
gobierno ser4 tenido en cuental®4l. . ..

La oposicion socialista y demoprogresista argumentaba en la misma linea que
Niemeyer (Noble, diputado socialista, llegé a declarar que «Niemeyer se ha
pasado a la oposicion») y alertaba sobre las consecuencias inflacionarias de
un banco central. La Prensa, en tanto, publicaba numerosas cartas de lectores
que también temian que la reforma monetaria condujera a inflacién.

La ley de bancos fue complementada con la creacion del Instituto
Movilizador de Inversiones Bancarias para emprender el saneamiento del
sistema bancario. Este organismo absorbi6 los activos de dificil realizacion de
los muchos bancos que estaban en problemas, operacion que, de acuerdo con
los criticos, buscaba «solucionar las dificultades financieras de los amigos
politicos del gobierno, que habian caido en esa situacion por impericia en sus
negocios y por realizar operaciones especulativas». De hecho, no faltaron
irregularidades: una clausula que impedia a los bancos que entraban en ese
régimen de saneamiento distribuir dividendos hasta su normalizacién no fue
cumplida.

Pagina 146



Pero el gran tema de fondo detras de la creacion del Banco Central era la
nueva orientacion de la politica monetaria. ;Se aprovecharian los poderes del
Banco Central para influir sobre el ciclo econémico, expandiendo la emision
en tiempos de recesion y contrayéndola en los momentos de recalentamiento
y expectativas inflacionarias? ;O se responderia de manera mas pasiva a los
movimientos de la balanza de pagos, dejando contraer la cantidad de dinero
cuando hubiera déficit y permitiendo el aumento de los medios de pago en
ocasiones de superavit, sin desviarse tanto de lo que habian sido las practicas
de la Caja de Conversién? Niemeyer se manifestaba, en su proyecto, en favor
de la opcion mas activa: el volumen de moneda y de crédito debia aislarse de
los vaivenes de la balanza de pagos. En el mensaje del Poder Ejecutivo al
Congreso también se advierte una reiterada preocupacion por las
fluctuaciones ciclicas del dinero y el nivel de actividad internos. Prebisch
opinaba:

Si bien el Banco es de corte clasico, nos inclinamos a pensar
que la realidad no le iba a permitir actuar en esa forma y a
admitir la posibilidad de aplicar otro género de politica. Dentro
del régimen estricto del patron oro, habia una falla intrinseca en
el sistema [...] preocupacion que se advierte en el Mensaje del
gobierno relativo al Banco Central, por lo cual le dota del
instrumento necesario para evitar esta falla [...] ¢En qué
consiste este instrumento, y cual es el concepto al que
responde? Pues, sencillamente, a este: cuando van aumentando
los efectivos de los bancos durante la fase ascendente, recoger
ese efectivo adicional y esterilizarlo para que no pueda servir a
la expansion del crédito y, luego, cuando la situacion se
invierte, devolverlo para reponer los efectivos y evitar una

contraccion. Tal fue la idea fundamentall®5],

El limitado activismo con que fue concebido el Banco Central evolucionaria
con el correr de los afios, hasta convertirse en uno de los instrumentos
fundamentales de la politica econ6mica.

Nuevas turbulencias: los ciclos en 1934-1939

Ya a partir de 1934, los términos de intercambio argentinos iniciaron una
recuperacion, y los capitales extranjeros volvieron a entrar al pais. La
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produccion habia vuelto a crecer desde 1933, y en 1935 ya se habia superado
el nivel previo a la crisis. El déficit de la balanza de pagos, y la consecuente
caida de las reservas internacionales argentinas, se revirtio también hacia
1935. La entrada al pais de oro y divisas pronto se manifesté en un aumento
del volumen de dinero y de crédito. De acuerdo con la voluntad de sus
creadores, el Banco Central debia actuar para evitar un excesivo crecimiento
de los medios de pago. A través de diversos mecanismos, se puso en marcha
una politica de «esterilizacion», por la cual el impacto monetario del superavit
en los pagos con el extranjero se moderaba. El Banco Central vendia bonos
del gobierno a los bancos quitandoles asi parte del efectivo que habia
resultado de la entrada de divisas, con lo que los bancos perdian un poco de
capacidad para prestar. Ademas, el Banco Central recomendo a los bancos
una politica de préstamos conservadora y el fortalecimiento de sus reservas,
todo lo cual ayudo para restringir la expansion monetaria.

La recuperacion de 1934-1937 se detuvo con el advenimiento de una
nueva recesion mundial. A la crisis en Estados Unidos se sumaron cosechas
pobres, y una nueva baja en los precios. Las exportaciones argentinas cayeron
una vez mas y el peso comenzo a depreciarse en el mercado libre. Las
influencias de la «crisis sobre el comercio parecian prolongarse
obstinadamente para la Argentina: considerando los 49 paises y territorios que
mas exportaban en 1928, solo en China, Francia y Espafia las exportaciones
cayeron tanto como en la Argentina en el periodo 1928-1938, de acuerdo con
un informe de la Sociedad de las Naciones. Ninguna de las regiones alli
consideradas tuvo durante esa década una peor performance exportadora.

LA DEPRESION EXPORTADORA

Exportaciones en 1928 y 1938 (en millones de dolares)

1928 1938 Variacion porcentual

Argentina 1018 438 —57,0
Africa 1305 1021 —21,8
Canadd y EE.UU. 6618 4027 —39,2
América Latina 3184 2021 —36,5
Asia 5026 3337 —33,6
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URSS 413 257 —37,8

Europa 15139 10478 —30,8
Oceania 930 776 —17,1
Total mundial 32615 21917 —32,8

Fuente: League of Nations (1942).

La actividad econ6mica interna también se resintio y revivieron los fantasmas
de los dolorosos comienzos de la Depresion. Pero las autoridades econémicas
contaban con mayor experiencia que en 1930, y se ensayaron medidas
compensatorias. El Banco de la Nacion Argentina, que habia sido saneado en
el proceso de creacion del Banco Central y tenia reservas cuantiosas, inicid
una politica liberal de préstamos, incentivado por una ley de crédito agrario
dictada por el Congreso. En el Banco Central se miraba con suspicacia ese
activismo: «Nos estamos desviando de la politica que antes se habia
preconizado de adecuar estrictamente los medios de pago al volumen de
negocios, haciendo bajar aquellos cuando estos disminuyen, pero sin tratar de
influir sobre el volumen de negocios». Las autoridades monetarias reconocian
que estas acciones compensadoras ayudaban a amortiguar la recesion. Pero
temian resultados contraproducentes: la expansion crediticia alimentaba la
demanda y demoraba la necesaria reduccion de las importaciones. Habia que
buscar alguna forma de reconciliar los dos objetivos, el equilibrio de la
balanza de pagos y el sostenimiento del nivel de actividad interno. Con ese
doble propésito, idéntico al de 1931, se reforzo en 1938 el control de
cambios. El tipo oficial fue devaluado (la libra en el segmento vendedor pas6
de 16 a 17 pesos) y el requisito de permiso previo para las importaciones se
extendio al mercado libre. La idea era que el poder de compra creado por la
inyeccion crediticia se desviara hacia la demanda por bienes nacionales, de
manera que se pudiera «mitigar en grado apreciable los efectos de una
exportacion muy menguada», segun explicaba Prebisch.

Las esperanzas de recuperacion cedieron paso a nuevas preocupaciones
cuando se hizo evidente que Europa marchaba hacia la guerra. Pero los
responsables de la politica econémica argentina estaban ahora en mejor
posicion que en 1930 para enfrentarse a otro impacto externo. Los diez afios
anteriores no habian transcurrido en vano: habian servido, entre otras cosas,
para comprender qué reacciones eran las mejores ante una crisis originada
fronteras afuera. Dificilmente se pensara ahora en un ajuste como el de los
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tiempos de Uriburu, cerrando el presupuesto hasta que «volviera la
normalidad». Ya no existia, en realidad, una normalidad a la cual se pudiera
volver. La década del 30 no solo habia modificado la manera de pensar y
ejecutar las politicas, sino también las estructuras mas profundas sobre las que
se asentaba la economia argentina.

La Argentina industrial

En un articulo sobre la industria argentina, en febrero de 1936, The Economist
se sorprendia de que «pese a su falta de carbon y de hierro», la Argentina se
hubiese convertido en el segundo pais mas industrializado de Sudamérica,
después de Brasil. Este desarrollo industrial no se limitaba, como antes, a los
frigorificos, molinos, ingenios, bodegas y otras industrias subsidiarias de las
actividades primarias tradicionales, y destinadas antes que nada a la
exportacion. Habian florecido en la Argentina industrias manufactureras para
satisfacer el consumo interno, entre ellas las textiles, metaldrgicas, las
manufacturas de vidrio, papel, caucho y aparatos eléctricos. De acuerdo con
The Economist, «la Argentina esta todavia muy lejos de exportar
manufacturas, o aun de autoabastecerse en este campo, pero su dependencia
de lo importado ha decrecido considerablemente en los ultimos afios... La
industria argentina hizo progresos considerables durante la Gran Guerra...
pero cuando cesaron las hostilidades se produjo un severo retroceso al entrar
al pais nuevamente la produccion extranjera... La produccion nacional
declind, muchas fabricas entraron en liquidacion y la industria pudo hacer
pocos progresos en los afios 20. Pero la crisis de los afios 30 cre6 nuevas
condiciones: la depreciacion del peso y las nuevas tarifas trajeron un
renacimiento industrial que encontré luego proteccién en el control de
cambios!66;

La narracion de la revista inglesa es algo esquematica. La década del 30
es uno de los tantos momentos en que se ha fechado el gran salto adelante de
la industria argentina. Otros son el periodo previo a 1914, la Primera Guerra
Mundial, los afios 20 e incluso la Segunda Guerra Mundial. Una
interpretacion que resalte las continuidades mas que las discontinuidades
parece en este aspecto mas cercana a lo que en realidad ocurrio. Esta claro
que ni habia sido tan pujante el florecimiento industrial durante la Primera
Guerra Mundial ni habia habido un retroceso en los afios 20. La industria
contribuy6 mas que la agricultura al crecimiento del producto argentino entre
1918 y la Depresion. Aquella crecio al 7,5 % y esta a un 3,2 %. Pero también
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parece cierto que a partir de la crisis el proceso se robustecié definitivamente.
En 1939, el sector industrial argentino era un 35 % mayor que en 1930;
representaba un 22,5% de la produccion total y habia alcanzado en
importancia a las actividades agropecuarias.

El derrumbe del comercio exterior fue el principal responsable del
desarrollo industrial en los afios 30. Las politicas del gobierno, especialmente
el control de cambios, garantizaron que la crisis de las exportaciones se
tradujera en una caida no menor de las importaciones. Esa restriccion de la
competencia externa en los productos manufacturados generé lo que se
llamaria una «industrializacién por sustitucion de importaciones» que ya no
entraban al pais. La Union Industrial Argentina resaltaba, en un informe de
1934 titulado Un Horizonte, este benéfico efecto colateral de la Depresion.
Habia en esa publicacion secciones dedicadas a temas como «La conquista de
nuestro propio mercado» y «Nuevas oportunidades de trabajo». Se comparaba
la situacion de 1933 con la de 1929, mostrando el grado en que habia
avanzado la conquista del mercado nacional. Se proyectaba, ademas, la
disminucion de otras importaciones que también serian reemplazadas por «el
similar nacional». Como porcentaje de la producciéon industrial total, las
importaciones cayeron de 34 a 22 a lo largo de la década.

El sistema discriminatorio de cambios y los privilegios arancelarios para
productos britdnicos favorecieron especialmente la producciéon de articulos
que competian con los norteamericanos, ya que las importaciones de ese
origen resultaron particularmente castigadas. El avance de la produccion de
heladeras, por ejemplo, fue uno de los resultados de este tratamiento
asimétrico. Fueron muchas las empresas de origen estadounidense que se
decidieron a saltar las barreras aduaneras y cambiarias instalandose
directamente en la Argentina. Mas de 100 empresas de ese pais se
establecieron en el periodo 1931-1945, contra 61 que lo hicieron antes de
1930. De la década del 30 datan las primeras inversiones de Ducilo, Philco,
Goodyear, Firestone, Johnson & Johnson y Ponds, entre otras. Una
publicacion del Departamento de Comercio de los Estados Unidos sostenia:

En 1936, América latina no era muy importante en cuanto a
inversiones industriales: Argentina, Brasil y Cuba eran los
unicos paises en los que la inversion norteamericana fue muy
grandel67],

Un analisis de la evolucion industrial por ramas de actividad confirma la idea
de que la reduccion en las importaciones fue el factor crucial que hizo
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aumentar la produccion manufacturera. Mientras que las actividades mas
ligadas a la exportacion disminuyeron o aumentaron con lentitud, las ramas
que competian con las importaciones y fueron sustituyéndolas resultaron ser
las mas dinamicas. Los tejidos de algoddn, los neumaticos y la extraccion y
refinamiento de petréleo lideraron la expansion. También crecié en
importancia la elaboracion de algunos alimentos que antes se realizaba en el
exterior, como las conservas de frutas, los tomates y los aceites comestibles.

LA HORA DE LA INDUSTRIA

Crecimiento anual, por ramas de actividad industrial (1925/29 -

1937/39).

Total de industrias manufactureras 3,4
Alimentos y bebidas 2,1
Tabaco 0,5
Productos textiles 10,8
Confecciones —0,4
Productos de la madera —2,2
Papel y carton —1,7
Imprenta y publicaciones —2,2
Productos quimicos —0,4
Derivados del petréleo 12,6
Productos de caucho 39,0
Articulos de cuero 2,2
Piedras y vidrios de ceramica 2,5
Metales 5,1

Vehiculos y maquinaria, excluida la eléctrica 8,3

Maquinaria y artefactos eléctricos 40,5
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Otras manufacturas 0,1

Fuente: Diaz Alejandro (1975).

No faltaron casos de productos manufacturados que llegaron a venderse en el
exterior, dando mayor color al comercio de exportacion nacional. Esta
tendencia se observo sobre todo a partir de la Segunda Guerra Mundial, ya
que varios paises de América latina recurrieron a la Argentina para
reemplazar a sus proveedores habituales, ocupados en la produccion bélica.
Pero también hubo incentivos introducidos por la politica econémica. Las
exportaciones no tradicionales fueron alentadas por el sistema cambiario, a
través de un tipo de cambio mayor al que recibian los exportadores de
productos primarios. En 1941, este impulso fue institucionalizado con la
creacion de la Corporacion para la Promocion del Intercambio. Sin llegar a
quebrar el predominio agropecuario, la contribucién de las manufacturas a la
exportacion argentina mostré que algunas actividades podian transformarse
en competitivas internacionalmente luego de un tiempo de proteccion. Este
fenémeno dio cierto respaldo a la invocacién, por parte de los industriales, del
argumento de la industria infante: la idea de que una dosis transitoria de
estimulo, por la via de la restriccion a las importaciones, permite mejorar la
productividad de una determinada industria hasta hacerla capaz de competir
en pie de igualdad con productos extranjeros. El uso y abuso de este
argumento llevaria, con el tiempo, a un proteccionismo demasiado forzado;
pero en el contexto especial de los afios 30 apareceria como razonable.

El crecimiento industrial fue causa y consecuencia de un acentuado
proceso de urbanizacion. La crisis del sector agropecuario expulsé a
trabajadores rurales a las ciudades, donde el componente extranjero de la
fuerza laboral fue decreciendo paulatinamente. El Gran Buenos Aires recibi6
a las industrias que escapaban de la saturacion de la Capital y a sus operarios,
muchos nacidos en el interior. En 1943, los migrantes internos representaban
el 28 % de la poblacién del Gran Buenos Aires, y la mitad de los trabajadores
de esa region tenia menos de cinco afios de residencia en la gran ciudad.
Ademas, muchas mujeres se incorporaron al mercado de trabajo urbano. En el
periodo 1935-39 llegaron a representar el 33 % de los obreros industriales de
Buenos Aires. El aumento del empleo urbano, sumado al fértil campo para la
protesta que habia generado la crisis, dieron mayor impulso a la actividad
gremial. A medida que el peso del trabajador inmigrante decrecia, los
sindicatos fueron diluyendo poco a poco su discurso socialista y anarquista, y
levantando paulatinamente banderas mas puramente reivindicacionistas. El
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cerrado partidismo de otros tiempos fue reemplazado por una actitud menos
doctrinaria, y mas propensa a valorar las concesiones a los trabajadores por si
mismas, todo lo cual preparaba el camino a Peron.

Si el aumento de los operarios contribuy6 decisivamente al crecimiento
del producto industrial, no puede decirse lo mismo del capital. Es cierto que
las inversiones norteamericanas se expandieron, lo mismo que algunas de
origen europeo. Pero no hubo mucha renovacion de maquinarias y equipo, y
se aprovech6 al maximo la capacidad productiva, que se habia ampliado
vigorosamente en los afios 20. El estancamiento de la inversion fue provocado
en buena medida por las dificultades para importar bienes de capital. Como
porcentaje de las importaciones totales —que declinaron en la década del 30
— las de bienes de capital representaron alrededor de 15%, contra un
promedio cercano a 20 % en la década previa. La inversion total también cayo
bastante, un 16 % de principios a finales de la década segtin algunos calculos.

Hubo, en los afios 30, un ambiente evidentemente favorable para el
emprendimiento de actividades industriales. Pero no es obvio que ese clima
proindustrial fuese el resultado de las politicas del gobierno. Nunca antes la
industrializacion habia sido politica oficial. ;Lo fue en la década de la crisis?

¢Una década de innovadores?

Cualquiera haya sido la posicion de las autoridades argentinas de los afios 30
con respecto a la industrializaciéon, debe haberse reflejado en las politicas
arancelaria y de cambios. Cuanto mas altas las tarifas al comercio, cuanto mas
depreciado el peso, y cuanto mas estricto el control de cambios, menos
atractiva se hacia la importacion de mercaderias y mas rentable su sustitucion
por produccion nacional.

En relacion a los aranceles, siempre es dificil determinar en qué direccién
y en qué magnitud se movieron, ya que las importaciones son gravadas de
distinta manera de acuerdo con el tipo de producto y, en la década del 30,
también de acuerdo con el pais de origen. Pero computos bastante cuidadosos
han establecido que el arancel promedio aument6 a lo largo de la década en
algo asi como un 6 %. En cuanto al control de cambios, conviene analizar el
sistema que rigio la mayor parte del tiempo: aquel instaurado por Pinedo en
noviembre de 1933. El mercado de cambios fue desdoblado en un tipo libre y
uno oficial. Por las operaciones en este, la Comision de Cambios obtenia un
«margen» que se usaba para comprar cosechas a través de la Junta Nacional
de Granos, de manera de ayudar a una maltrecha agricultura. Aun asi, es
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indudable que el control de cambios, tomado en conjunto, favorecié a las
actividades que competian con las importaciones. De hecho, el objetivo
explicito del control de cambios fue el racionamiento de las importaciones,
para detener el déficit de la balanza de pagos. Ademas, las divisas obtenidas
por las exportaciones no tradicionales (entre ellas las de manufacturas) tenian
acceso al mercado libre de cambios, al contrario de lo que ocurria con las
exportaciones de cereales y carne. De esta manera recibian un estimulo
adicional.

Parece ser entonces que tanto la politica arancelaria como la de cambios
fueron favorables a la industria nacional. ¢Fue intencional ese estimulo, o fue
un efecto no buscado de medidas que tenian otros objetivos? Las opiniones de
los partidos politicos sobre el tema general del proteccionismo y la
industrializacion pueden servir para determinar si habia un ambiente
favorable a politicas de corte industrialista. Todavia en 1940 podian leerse en
las paginas de la principal revista radical argumentos como este:

Podran caerse todas las chimeneas, pero mientras el campo
produzca y exporte, el pais seguira comprando lo que necesite,
seguramente a precio inferior que el determinado por la Aduana
para favorecer intereses creados [...] Vamos a sentar un
principio general. Bienvenidas las industrias naturales; y

cuidado con las artificiales68l,

En cuanto al Partido Socialista, no era mas proteccionista: seguia
manteniendo una firme posicion en favor del libre comercio, al considerar que
permitia a la clase trabajadora acceder a bienes mas baratos. Segun el
corresponsal en Buenos Aires de The New York Times, un debate sobre el
tema del proteccionismo en el Congreso Nacional «mostro que la mayoria de
los diputados eran partidarios del libre comercio». ;Estaba el partido
gobernante a tono con este animo predominantemente librecambista? Un
discurso como el que en 1933 pronuncio el ministro Duhau puede hacer
pensar que no:

Somos demasiado pequefios en el conjunto del mundo para
torcer las corrientes de la politica econémica mundial, mientras
las grandes potencias se empefian en poner nuevas trabas al
intercambio... La Argentina podia obtener [en el pasado] buena
parte de las manufacturas que requeria ya sea produciéndolas
directamente o ya obteniéndolas en canje con sus productos
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agrarios. Lo mas econémico, lo mas provechoso para el pais,
resultaba con frecuencia el ultimo procedimiento, el
procedimiento del intercambio... A la industria nacional le
tocara, pues [en el futuro] resarcir a la economia argentina de
las pérdidas incalculables que provienen de la brusca
contraccién de su comercio exteriorl69],

Debe tenerse en cuenta que la oportunidad de ese discurso fue una exposicién
industrial. El presidente Justo, que habl6 a continuacion, enfatiz6 que la
agricultura era indudablemente la principal fuente de riqueza del pais, y que el
gobierno habia renunciado a la idea de que podia ser autosuficiente. Ademas,
Duhau no tardé en diluir el sesgo industrialista de sus dichos. En una carta a
un periodico portefio de habla inglesa afirmaba su deseo de que los bienes
britdnicos tuvieran un acceso facil al mercado argentino. Antes que
industrialistas convencidos, los gobernantes de los afios 30 eran hombres
formados en las teorias clasicas del comercio y la especializacion pero que
veian en la industria una posibilidad de desarrollo valida hasta que las
condiciones internacionales permitieran algo mejor. En expresiones de
Federico Pinedo se advierte la misma idea de que la industria era solo un buen
reemplazo transitorio del sistema basado en el comercio exterior. En 1940
todavia afirmaba:

No creemos que sea posible ni conveniente cambiar las
bases econdmicas del pais. No pensamos en establecer la
autarquia. Tengo dichas sobre ese punto, palabras clarisimas y
categoricas: no creo que importar sea un mal, no tengo ninguna
prevencion por lo que se llama el caracter agrario de nuestro
pais: no creo que eso sea desdoroso, aunque en alguna parte de
la literatura economica universal se considere que las masas
agrarias, con respecto a las industriales, estén en una situacion

de inferioridad!79].

La mejor prueba de que desde el gobierno no se busco alterar la tradicional
estructura agraria del pais fue, desde luego, la firma del tratado Roca-
Runciman. En todo el mundo, el bilateralismo habia reemplazado a la
apertura multilateral como forma de sostener el comercio exterior. A pesar de
este clima hostil al intercambio internacional, la Argentina hizo todo lo que
pudo para parecerse al pais agroexportador de otras épocas. No esperd de
brazos cruzados a que se derrumbaran las barreras aduaneras que el
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proteccionismo habia levantado en los principales mercados de exportacion.
Intenté reavivar, por todos los medios, las posibilidades de vender sus
productos en el extranjero. Los privilegios concedidos a Inglaterra en las
clausulas del tratado Roca-Runciman son una muestra cabal del valor que
tenia para el gobierno la resurreccion del comercio exterior.

Si no habia en el gobierno una decidida orientacién proteccionista o
industrialista, ;cémo es posible que se beneficiara a la industria con un poco
mas de rigor arancelario y con el control de cambios? La leve tendencia
creciente de las tarifas result6 de medidas fiscales que buscaban compensar la
caida de la recaudacion de la aduana provocada por la disminucién de las
importaciones. Es indudable, por ejemplo, que el recargo arancelario general
de 10 % decidido en 1931 tuvo fines presupuestarios, mas que de proteccion.
No es extrafo, en este sentido, que a principios de la década, cuando mayor
era el problema fiscal, fueran también mas elevados los aranceles.

(PROTECCIONISMO O LIBRECAMBIO?

Nivel arancelario promedio, en porcentaje

1912 1918 1922 1928 1932 1934 1939
25 10 16 26 a7 31 22

Fuente: Vazquez Presedo (1978).

Las decisiones sobre politica cambiaria, en tanto, estuvieron motivadas por el
temor a una balanza de pagos desequilibrada o a un peso excesivamente
depreciado. Segtin Prebisch, «el deseo de equilibrar el balance de pagos forma
el capitulo de mayor urgencia». Pero si a algtin sector se quiso favorecer con
medidas cambiarias, fue al agropecuario. Pinedo lo justificaba asegurando que
la necesidad de que la Nacion ayudara a la agricultura era «admitida con
inusual unanimidad». Fuera de los privilegios de cambio para las
exportaciones no tradicionales, apenas hubo en los afios 30 politicas
intencionadamente industrialistas.

Otra cuestion en la que algunos han entrevisto un sello innovador de los
gobiernos de los afios 30 es el manejo del ciclo econémico. Se ha dicho que la
politica fiscal fue reactiva ante la coyuntura de crisis, estimulando la actividad
interna a través del gasto publico, tal cual lo prescribian las nuevas teorias de
Keynes. Durante los peores afios de la Depresion, en efecto, el gobierno gast6
mas de lo que recaudd. Pero las reiteradas manifestaciones de la época en
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relacion al manejo presupuestario muestran cualquier cosa menos una
voluntad anticiclica. Todo lo contrario, el déficit fiscal de los tempranos afios
30 era considerado parcial culpable del caos econémico y de la falta de
confianza. El Congreso se mostr6 contrario al desequilibrio fiscal, y hubo mas
de una oportunidad en que obligé al Poder Ejecutivo a corregir hacia abajo los
gastos presupuestarios. Tan solo la aislada voz de Alejandro Bunge advertia
sobre el riesgo de un ajuste contractivo en medio de la crisis. A mediados de
1933 escribia:

Parece ya muy claro que la politica de la «prudencia»,
definida por la reduccién progresiva de los costos y de los
gastos, la limitacion de las actividades y la postergacion de
iniciativas, ha perdurado mas de lo conveniente [...] Hay que
cambiar radicalmente la tactica, entendiendo que la verdadera
«prudencia» consiste hoy en poner en movimiento todos los
medios razonables para promover el aumento de los consumos
y la reanudacion de las actividades y de las iniciativas creadoras
[...] Ha llegado el momento de promover un reajuste racional
hacia arriba [...] que puede sintetizarse con dos palabras y en
varias formas, segtin el angulo desde el cual se lo defina: Crear

mercado. Crear trabajo. Gastar mas!”11,

Pero el gobierno no mostr6 mayor simpatia que el Congreso por el
desequilibrio presupuestario. Muchos afios mas tarde, Pinedo daba por
sentado que la politica fiscal de los primeros afios de la década habia sido
conservadora:

No obstante el auge que después adquiri6 la teoria de las
«finanzas compensatorias», conforme a la cual es aconsejable
que en tiempos de depresion el Estado gaste mas de lo que
percibe —lo cual lleva tan facilmente a justificar la practica de
gastar mas de lo que tiene— ante la prueba de los hechos no
parece dudoso que lo realizado para sanear las finanzas entre

1931-1934 haya sido convenientel21. . .

y Prebisch reconocia su responsabilidad por un ajuste fiscal que afios después
consideraria inoportuno, y la atribuia a lo que entonces era el sentido comun:

Yo convenci personalmente a quienes estaban en el
gobierno de la necesidad de aplicar una politica ortodoxa, el
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tinico camino que conocia en esos dias!”3,

Si es que el déficit presupuestario de 1930-1934 evit6 una mayor contraccion
de la economia, no fue de ninguna manera el resultado de una voluntad por
amortiguar la crisis. En todo caso, puede hablarse de un «keynesianismo
pasivo», o de una politica «anticiclica inconsciente». Recién a partir de
mediados de la década la politica fiscal fue un tanto mas laxa. De nuevo, la
simple contemplacion de los nimeros fiscales, mas robustos a partir de 1935,
no es suficiente para descubrir la orientacion fiscal. La ejecucion de un vasto
programa de rutas y caminos, lo mismo que el aumento del empleo estatal,
son dos evidencias de que el gasto publico aument6 en importancia como
estimulante de la economia. Pero en comparacion con otros paises, la politica
fiscal argentina sigui6 siendo prudente. A partir de 1937 el gobierno
norteamericano ya habia hecho suya la prescripcion keynesiana de combatir
la recesion con gasto publico. Y el Estado brasilefio, después de un ajuste
ortodoxo entre 1929 y 1931, también parece haberse movido hacia una
politica contraciclica. La Argentina, en cambio, era descripta en 1938 como el
unico pais que seguia adhiriendo a los principios clasicos de las finanzas.

En la orientacion de la politica monetaria también se nota una paulatina
evolucion dentro de un marco general de prudencia. Por lo pronto, es obvio
que el abandono de la convertibilidad y la posterior creacién del Banco
Central dotaron al pais de instrumentos que le permitian seguir politicas mas
autarquicas y antideflacionarias. Pero en los primeros afios de funcionamiento
de la flamante autoridad monetaria sus directores estaban «dispuestos a
considerar la contraccion del nivel de actividad interno como algo légico,
natural, y al mismo tiempo indispensable para reducir las importaciones y
restablecer el equilibrio de la balanza de pagos». Con el tiempo, el Banco se
mostro mas ambicioso en cuanto a los objetivos de sus intervenciones. Segun
Prebisch, hacia 1937-38 se tomod conciencia de su poder para «disminuir la
intensidad de las variaciones de la capacidad de compra... de manera de
atenuar las consecuencias de esas variaciones en el volumen de actividad
domeéstica». Pero la defensa del valor de la moneda sigui6é siendo un objetivo
primordial, y durante la crisis de balanza de pagos de 1937-1938 esa defensa
llevo a una importante pérdida de reservas.

Mas revolucionario que el trato a la industria o la intervencién en la
macroeconomia fue el instrumental de politica econémica que las
administraciones de los afios 30 legaron a sus sucesores. El control de
cambios, el Banco Central, las juntas reguladoras y el impuesto al ingreso
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fueron todas creaciones de esos afios. Aun cuando el uso de esos instrumentos
tuvo objetivos bastante limitados durante la década del 30, ellos representaron
una herencia poderosa para los disefiadores de la politica econdmica de
administraciones posteriores. L.os problemas asociados al estallido de la
Segunda Guerra Mundial brindaron una primera oportunidad para aprovechar
mas intensamente estas innovaciones.

La guerra y el Plan Pinedo de 1940

El final de la década del 30 fue muy convulsionado en la Argentina a pesar de
estar tan lejos de Europa, donde se desat6 la guerra en septiembre de 1939.
Aqui, la polémica entre proaliados y neutralistas (con simpatias hacia
Alemania) tuvo un giro algo inesperado con el alejamiento del presidente
Ortiz, de tendencia aliadofila. Si bien su sucesor Ramoén Castillo mas tarde
seria asociado al mas empecinado neutralismo, designo al asumir un Gabinete
favorable a la causa aliada. En él se destacaba, otra vez, la figura de Federico
Pinedo como ministro de Hacienda.

Las dificultades que debia enfrentar Pinedo no eran menores que las de
siete afios antes. Las exportaciones ya habian comenzado a acusar el impacto
del conflicto, y se calculaba que en 1940 no llegarian ni siquiera a igualar a
las del peor afio de la crisis. El temor de una nueva depresién se propago.
Pero las circunstancias encontraban ahora a hombres mas preparados, y el
Poder Ejecutivo no tardo en presentar al Congreso un singular Plan de
Reactivacion Econdémica. Aunque por razones politicas el plan fuera
finalmente derrotado en el Parlamento, es interesante como muestra de la
evolucion de las ideas sobre politica econdmica en la Argentina.

El cuadro de situacion, de acuerdo con el diagnostico del denominado
Plan Pinedo, era similar al de los dos mas importantes impactos exteriores del
pasado, la Gran Guerra y la Gran Depresion, aunque con algunas
caracteristicas que le eran propias. El principal problema era, de nuevo, la
crisis del comercio exterior, con sus consabidas influencias sobre la actividad
interna. Parecia inminente una depresion, ya que «grandes excedentes de
productos invendibles significan intenso malestar en la campafia, crisis
industrial, desocupacion y zozobra en las ciudades, postracion general en
todas las actividades del pais, con repercusiones sociales de imprevisible
alcance».

Las desesperanzadas previsiones de 1940 instaban al gobierno a actuar
con rapidez para prevenir un nuevo desmoronamiento productivo. Asi, el plan
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recomendaba la profundizaciéon de medidas de corto plazo ya conocidas,
como la compra de cosechas invendibles y una mayor restriccion de las
importaciones. Pero a esas estrategias ya utilizadas se afiadian otras. La
ejecucion de un vasto programa de construcciones populares se proponia
como forma de alentar la ocupacion, estimulo que se transmitiria al resto de la
economia. «Hay mucho de cierto», se leia en la propuesta del Poder
Ejecutivo, «en aquella sentencia segtn la cual cuando la construccién anda
bien, todo va bien». Subyacia en el plan una concepcién mas audaz de la
politica econdémica de corto plazo. Se pedian facultades mas amplias para el
Banco Central, de modo que pudiera regular con mayor discrecion el crédito.
En cuanto a la politica fiscal, se reconocia el principio «Primero la economia;
después las finanzas publicas», lo que contrastaba con las preocupaciones
presupuestarias de los primeros afios de la Depresion.

Pero el Plan Pinedo excedia las consideraciones coyunturales. No solo
reconocia que, como en la Primera Guerra y en la crisis, la reduccion de las
importaciones incentivaria la actividad industrial. Se esperaba también que el
poder de compra generado por las medidas de apoyo a la construccion
lograria «mantener y desarrollar la demanda de los articulos industriales».
Ademas, se disponian mecanismos para «asegurar facilidades de financiacion
para las inversiones fijas y la adquisicion o sustitucién de equipos». Esta vez,
debia aprovecharse la oportunidad para que la industria saliera «mas vigorosa
y diversificada de esta situacion anormal». No resulta sorprendente que el
plan contara con el decidido apoyo de la Union Industrial Argentina.

El sesgo industrialista del plan del Poder Ejecutivo no implicaba un
abandono oficial de las ideas favorables al comercio. No se trataba de un
intento de industrializacion ligado unicamente a la sustitucion de
importaciones y al desarrollo del mercado interno. Al contrario, se reforzaba
el fomento de las exportaciones industriales que se habia iniciado con el
control de cambios de 1933. El establecimiento de la Corporacion para la
Promocion del Intercambio, una de las pocas propuestas del plan que a pesar
del rechazo parlamentario se puso en practica, favorecio la exportacion de
articulos nuevos a través de incentivos cambiarios.

Con el correr de los afios quedaria claro que el Plan Pinedo se basaba en
supuestos y pronosticos que finalmente no se dieron. Durante la guerra, la
Argentina pudo mantener sus mercados tradicionales de exportacion, aunque
cobrando sus ventas a Inglaterra en libras «bloqueadas» que podian usarse
solo para compras en el Imperio britanico. Incluso pudo profundizarse la
presencia argentina en ciertos mercados, como en Estados Unidos y en
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aquellos paises donde el repliegue exportador norteamericano —provocado
por la alta demanda interna de tiempos de guerra— dejaba espacios a
productos de otro origen. La favorable evolucién exportadora quebraba uno
de los supuestos basicos del plan, al punto que Prebisch agradecia a la fortuna
el hecho de que no se hubiese puesto en practica:

De un momento de sombrio pesimismo, de negras
perspectivas, como fue 1940, pasamos, con unos meses de
transicion, a una situacion opuesta [...] Basta reflexionar lo que
habria ocurrido de haberse iniciado el plan de construcciones y
si al mismo poder de compra lanzado en esa forma se hubiese
agregado el nuevo poder de compra derivado del aumento de
las exportaciones: se habria dilatado exageradamente la
circulacion, con las consecuencias perniciosas que tiene
siemprel741,

Independientemente de su fracaso politico y del error en el prondstico, el Plan
Pinedo mostré que los conductores de la economia argentina no habian sido
sordos a la convulsion en el mundo de las ideas econdmicas. Ante un
problema similar al de 1930, la politica econdmica respondia ahora de manera
bien distinta. Ya no se trataba de equilibrar el presupuesto y tomar algunas
medidas de emergencia mientras se esperaba pasivamente la vuelta a un
paraiso que, si era tal cosa, se habia perdido para siempre. A principios de los
afios 40 estaba instalada la discusion sobre la estrategia de desarrollo que
reemplazaria a la de los cereales y los ferrocarriles como pilares de la
arquitectura economica argentina. En ese debate, casi todos reconocian la
necesidad de una mayor incumbencia del Estado en los asuntos econdmicos.
No faltaba mucho para que ese reclamado intervencionismo estatal se
convirtiera en politica oficial, y se llevara hasta limites que todavia en 1940
eran insospechados.
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Capitulo IV
Ascenso y apogeo peronista (1940-1949)

Militares al gobierno

Las postrimerias de la década del 30 vieron crecer una esperanza de mayor
democratizacion de la politica argentina, después de diez afios sin comicios
limpios. Paradojicamente, el principal artifice de esa ilusion fue
Roberto M. Ortiz, consagrado presidente en las elecciones de 1938, que no
estuvieron «ni entre las mejores ni entre las buenas ni entre las regulares que
ha habido en el pais...», segin la opiniéon de un exministro oficialista. A
Ortiz, como a tantos otros, el hecho de morir cuando todavia se esperaba
bastante de él parece haberle ayudado a ganarse el favor de los historiadores.
La decision que mostro para intervenir dos provincias donde los candidatos
conservadores habian triunfado gracias al fraude (Catamarca y Buenos Aires)
ha alimentado las comparaciones entre su figura y la de Roque Saenz Pefia,
otro conservador también capaz de condenar los métodos que lo habian
llevado al poder. Con la desaparicion de Ortiz, la posibilidad de un retorno a
las costumbres democraticas se hizo mas remota.

El problema de la limpieza electoral no fue el dnico que preocupd al
presidente durante su corta gestion, ni el unico cuyas perspectivas de
resolucién cambiaron luego de su alejamiento por enfermedad en 1940. Su
sucesor, el hasta entonces vicepresidente Ramon Castillo, parecia tener una
posicion algo distinta de la de Ortiz en relacion a la Segunda Guerra Mundial.
Sin alterar la ya tradicional neutralidad argentina, el presidente electo en 1938
se habia mostrado simpatico a las naciones aliadas, convirtiéndose asi en
blanco de las criticas de sectores nacionalistas y germandfilos. El cambio de
politica internacional no fue evidente desde el principio. Al contrario, el
primer Gabinete de Castillo, en el que descollaban las figuras moderadamente
liberales de Julio Roca y Federico Pinedo, era en todo caso un signo de
continuidad. Pero la posicion del gobierno no era comoda. Por un lado, su
origen fraudulento lo alejaba irremediablemente de los partidos de la
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oposicion; pero su tinte todavia aliadofilo lo enemistaba con militares y
nacionalistas. Ese complicado equilibrio comenzé a definirse luego de la
renuncia de Roca y Pinedo, y sobre todo con la Conferencia de Rio de Janeiro
en 1942, cuando los Estados Unidos ya habian entrado en la guerra. La
Argentina mantuvo alli su posicion neutral a pesar de la presion
norteamericana para, al menos, romper relaciones diplomaticas con las
potencias del Eje. Continuaba asi consolidandose una politica internacional
relativamente auténoma, especialmente en relacion al creciente poder
norteamericano: si Estados Unidos era el «gran pais del norte» que extendia
su influencia a toda Latinoamérica, habia también un «gran pais del sur» que
podia ignorarla y contrapesarla, con una independencia de la que hacia gala
en todas las conferencias interamericanas. En este aspecto, el clima de ideas
parecia reflotar aquel de fines de siglo que habia llevado a Roque Saenz Pefia
a rechazar la iniciativa de un zollverein continental.

El sentimiento nacionalista predominaba entre los militares. Si el golpe de
1930 habia sido un fracaso desde el punto de vista politico, no puede decirse
lo mismo en cuanto a su proyeccion ideoldgica. La prédica de algunos
oficiales habia encontrado en el acentuado germanismo del Ejército un
terreno fértil. Las reacciones norteamericanas a la orgullosa independencia de
criterio argentina no hacian otra cosa que realimentar esa autonomia. En
particular, la exclusion de la Argentina del programa de ayuda militar de
«Préstamo y Arriendo», del que si fue beneficiario Brasil, contribuy6 a la
consolidacién del neutralismo entre las Fuerzas Armadas, e incluso hubo
negociaciones con Madrid y las potencias del Eje para aprovisionamiento
bélico. Cuando la Unidn Soviética entro a la guerra, crecio el recelo hacia los
aliados, ya que la posibilidad de pelear de su lado era sencillamente
inaceptable para la gran mayoria de las Fuerzas Armadas, cuyo
anticomunismo ha sido sefialado como el aspecto mas estable de su vision del
mundo.

El candente animo militar era notorio en medio de una situacion politica
en que la oposicion y el gobierno perdian iniciativa. Las muertes consecutivas
de Ortiz, Alvear y Justo, entre 1942 y 1943, dejaban sin grandes figuras al
arco liberal de la opinion publica. La causa de Accion Argentina, que
aglutinaba a los simpatizantes de las naciones democraticas y demandaba la
ruptura de relaciones con las potencias del Eje, parecia perdida. Los
acontecimientos nacionales iban a contramano de los mundiales: mientras el
neutralismo argentino tomaba mayor arraigo, Hitler fracasaba en la Unién
Soviética. El retorno despreocupado a practicas fraudulentas termin6 de
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distanciar a la debilitada oposicién de los partidos. Pero tampoco podia contar
el oficialismo con el apoyo de los militares. En circulos castrenses, el
gobierno de Castillo era visto como una administracion débil, fundada en un
sistema corrupto, e insuficientemente nacionalista, mas alla de su poco
convencida neutralidad. Dentro de esas Fuerzas Armadas tan politizadas tomo
fuerza una logia que sustentaba las premisas compartidas por muchos
oficiales: mantener con decision la neutralidad, impedir la penetracién
comunista y asegurar el peso de los militares como un elemento estabilizador.
Era el Grupo de Oficiales Unidos (GOU), un nucleamiento de coroneles y
tenientes coroneles que pronto se concentr6 en una accion inmediata,
necesaria para cumplir con sus mas ambiciosos objetivos. Ignorando las
presiones militares, Castillo habia designado como candidato oficial para las
elecciones de 1944 a Robustiano Patrén Costas, un conservador saltefio con
importante apoyo en las provincias. La designacion desagradé al GOU —que
no consideraba a Patron Costas un garante seguro de la neutralidad— y se
establecieron contactos con sectores opositores al gobierno, con la idea de dar
un golpe en septiembre de 1943. Los conspiradores tenian a su favor la
presencia en el Gabinete del general Pedro Ramirez como ministro de Guerra,
quien no obstaculizaba la accion del GOU y mantenia una posicion de poder
frente a Castillo. La situacién se desbord6 cuando comenzaron a correr
rumores de una candidatura del general Ramirez apoyada por los radicales.
El 3 de junio, el presidente despidio a su ministro, lo que desencadeno la
irrevocable decision desde Campo de Mayo: el gobierno debia ser derrocado.

La Revolucién del 43 result6 asi bastante improvisada. Como en 1930, la
unica decision tomada era la de derrocar al presidente, operacion que, igual
que en aquella oportunidad, se llevo a cabo sin mayor oposicion. En realidad,
esta vez apenas era claro quién reemplazaria a Castillo en la presidencia. El
nombre del general Arturo Rawson, que no pertenecia al GOU pero que
ayudo en el aspecto militar de la revolucion, surgio pocas horas antes de la
toma del poder, y cayd en desgracia pocas horas después. Los inconsultos
nombramientos ministeriales de Rawson bastaron para demostrarle a los
miembros del GOU que se habian equivocado en su designacion. En
definitiva, fue el general Ramirez quien accedi6 a la presidencia, pero su
gobierno fue dominado por los miembros del GOU y sus amigos: el general
Farrell y varios coroneles, entre los cuales pronto se destacaria Juan Domingo
Peron.

La politica entre los afios 1943 y 1945 gir6 alrededor de dos temas: el
ascenso politico de Perdn y la posicion internacional de la Argentina ante una
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guerra cuyo curso ya parecia definido. El coronel Perén sumaba a la
acumulacion de cargos (fue ministro de Guerra, secretario de Trabajo y
Previsién y vicepresidente) una especial habilidad para aprovechar las
oportunidades de ascenso que se le presentaban. Desde la Secretaria de
Trabajo, estrechd sus relaciones con los gremios y se gano el apoyo de
algunos politicos, dando claros indicios de sus ambiciones. En cuanto a la
guerra, si bien habia en el gobierno algunos simpatizantes de los aliados,
dominaba la tendencia contraria, y las relaciones con Estados Unidos se
hicieron cada vez mas tensas a medida que la derrota del Eje hacia
insostenible la neutralidad argentina. Recién en 1944 se decidio la ruptura de
relaciones con Alemania y Japon, lo que provoco la reaccion de los militares
mas antinorteamericanos, la caida de Ramirez y su reemplazo por Edelmiro
Farrell. La accidentada relacion de la Argentina con la Segunda Guerra
Mundial acabaria en la apurada declaracion de guerra a las potencias ya casi
derrotadas en marzo de 1945.

La economia argentina ante un nuevo impacto exterior

La influencia de la Segunda Guerra sobre la Argentina no se limito a la volatil
superficie politica. La economia sinti6 el cambio mas profundo, tal como
habia sucedido con los dos grandes golpes internacionales anteriores: la
Primera Guerra Mundial y la crisis del 30. Al iniciarse el conflicto mundial en
1939, la recuperacion posdepresion ya era un hecho. El producto nacional,
que habia caido a una tasa anual de 2,5 % entre 1929 y 1933, venia creciendo
al 4% por afio entre ese ultimo afio y 1939. Pero en la economia argentina
que entraba en la década del 40 quedaban huellas indelebles de la crisis: las
instituciones creadas como reaccién al derrumbe econdmico (el Banco
Central, los controles cambiarios, las juntas reguladoras) y la presencia mas
sOlida de una industria nacional favorecida por esas mismas instituciones.

El impacto fundamental de la Segunda Guerra estuvo ligado, otra vez, a
las mayores dificultades para el comercio internacional. Si la ola
proteccionista de los afios 30 ya hacia imposible el retorno a las condiciones
anteriores a la crisis, la Segunda Guerra agravaba todavia mas la situacion. El
Plan de Accion Economica propuesto al Congreso por Federico Pinedo en
1940 fue un intento para minimizar el perjuicio a la economia nacional que,
se pensaba, generaria la Segunda Guerra. Proponia Pinedo la extension del
crédito industrial y de vivienda y la intervencion del Estado para sostener los
precios de productos exportables. El plan fracas6 por razones politicas, pero
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el tiempo mostraria que habia alli también un error en las previsiones, que
resultaron ser excesivamente pesimistas (segun el propio Pinedo, «no todas
las hipdtesis en que se basaba se realizaron»). De hecho, en el quinquenio que
siguio a 1939, el producto bruto crecié a una tasa de 3,6 %, aunque si se
incluye la recesion de 1945 la tasa anual pasa a 2,5 %.

La expansion de la produccion argentina provino, sobre todo, de la
industria. Muchas actividades manufactureras lograron intensificar la
sustitucion de importaciones que no llegaban como consecuencia de la guerra.
En algunos afios, las compras al exterior no alcanzaron a un tercio del nivel de
1937. Ademas, hubo un fenémeno sin precedentes en la historia del comercio
argentino: se exportaron productos industriales en magnitudes importantes,
especialmente a otros paises de Ameérica Latina que encontraban las mismas
dificultades que la Argentina para importar desde Europa y los Estados
Unidos. Brasil crecié en importancia como destino de los productos
argentinos (de 4,9 % a 8,6 %), lo mismo que otros paises de América fuera de
Estados Unidos (de 3,5% a 15,5%). La dedicacion de la economia
norteamericana a la produccion bélica permitio también la penetracion de
productos industriales argentinos en ese pais: su importancia como mercado
creci6 de 12,5% a 23,2%. El éxito imprevisto de las exportaciones
industriales, sin embargo, acabd con la guerra.

LA INDUSTRIA DE EXPORTACION

Exportacion de manufacturas como porcentaje del total exportado

1939 1940 1941 1942 1943 1944 1945 1946 1947
2,9 4.9 8,2 13 19,4 14,4 13,6 11,4 55

Fuente: Llach (1984).

El desarrollo industrial durante la guerra fue comin a toda América Latina. Si
bien la dificultad para importar complicaba también el acceso de las industrias
a materias primas y bienes de capital —tanto que la escasez de petréleo
oblig6 a utilizar granos y oleaginosas como combustible— el efecto neto de la
guerra sobre la industria parece haber sido favorable. Esta tendencia
continental conté con el apoyo técnico de Estados Unidos a través de la
Comision para el Desarrollo Interamericano, alentada por el presidente
Roosevelt para asegurarse la provision de productos desde América Latina. El
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mercado estadounidense creci6 asi en importancia como destino de los
productos latinoamericanos.

Comparada con el descalabro economico de los paises europeos que
fueron campo de batalla, la performance de la economia argentina en 1939-45
no puede dejar de considerarse buena. Pero el contraste es, desde luego,
tramposo. En realidad, el estado de la economia hacia 1945 no era 6ptimo. La
agricultura se habia estancado en los afios de la guerra, y la escasez de
materias primas y bienes de capital en la industria estaba impidiendo la
satisfaccion de la demanda por productos industriales. El pais crecié algo
menos que las otras economias importantes de Ameérica Latina, y mucho
menos que Estados Unidos y Canada, donde la demanda de bienes militares
habia estimulado la produccion y el empleo. Juzgando a la luz de esos éxitos,
algunos vieron en la evolucion economica de la Argentina durante la guerra
poco mas que un fracaso. Asi, por ejemplo, el corresponsal del Financial
Times en la Argentina opinaba en 1946 que

Los cinco ultimos afios de la economia argentina pueden
describirse como afios de frustraciéon y de oportunidades
tristemente desperdiciadas!75].

EL DESEMPENO ARGENTINO DURANTE LA GUERRA

Tasas anuales de crecimiento de la Argentina y otros paises,
1939-1945

Argentina 2,45

Brasil 2,89
Chile 4,07
México 5,25
Australia 3,85
Canada 8,19
Alemania —3,5
Francia —10,66
Italia —9,07

Reino Unido 2,43
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EE. UU. 11,35

Fuente: Maddison (1995).

La caracterizacion mas sensata parece ser la de un desenvolvimiento entre
mediocre y razonable durante la guerra. Pero mas alla de esa evolucion,
muchos opinaban que un porvenir brillante aguardaba a la Argentina. En
1942, el economista Colin Clark publicaba previsiones que, de tan favorables,
excedian a las del mas optimista de los argentinos. Suponiendo un mercado de
productos agropecuarios con demanda sostenida, Clark opinaba que para
1960 el producto per capita de la Argentina seria de 754 unidades de medida,
segundo en el mundo detras de Estados Unidos, con 879, y muy por encima
de los paises europeos (proyectaba para Francia 429 y para Suecia 527).
Muchos afios después, el economista norteamericano Paul Samuelson
recordaria con sorpresa:

Si alguien hubiese preguntado en 1945 ;qué parte del
mundo espera usted que experimente el mas dramatico
despegue economico en las proximas tres décadas?,
probablemente yo habria dado una respuesta parecida a la
siguiente: la Argentina es la ola del futuro, tiene clima
templado, su densidad de poblacién ofrece una dotacién
favorable de recursos naturales por empleado. Por un accidente
historico, su poblacion actual constituye la mas homogénea
progenie de las naciones de Europa Occidental y la Argentina
en 1945 se encuentra en ese estado intermedio de desarrollo del

cual se puede facilmente esperar un rapido crecimiento!”6l,

Pero si esa era la opinion de los observadores externos, ;qué esperaban los
argentinos de su propio futuro econémico de posguerra? ;Qué proyectos
habia para consolidar esa posicion que envidiaban los analistas europeos? En
muchos sectores de opinion, la industria era vista como la garantia de un
desarrollo sostenido y autonomo. Si hasta ese momento la habian beneficiado
las particulares condiciones de la Depresion y la guerra, era hora de
consolidarla y darle mayor dinamismo a través de politicas gubernamentales.
La hora del industrialismo habia llegado, después de décadas de incubacidn.

El eje militar-industrial
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La idea de hacer de la Argentina una nacion industrial a través de politicas
estatales tenia antecedentes que se remontaban al siglo xix. Carlos Pellegrini
y Vicente Lopez, entre otros, habian atacado la posicion librecambista mas
ortodoxa en los debates por la ley de aduanas en 1875. Ya en este siglo, un
grupo ligado a la Revista de Economia Argentina, liderado por Alejandro
Bunge, habia sefialado la vulnerabilidad de un desarrollo tan dependiente del
comercio como el argentino. En la década del 30, la Union Industrial
Argentina habia resaltado los beneficios que acarreaba la sustitucion de
importaciones por producciéon manufacturera local.

A pesar de las caracterizaciones posteriores, la politica econémica hasta
los afios 30 no habia sido en modo alguno antiindustrialista. Las opiniones en
este sentido varian, pero no faltaron quienes calificaron a la Argentina
anterior a 1930 como un pais fuertemente proteccionista, descripcion que es
algo exagerada. De acuerdo con calculos de la Sociedad de las Naciones, la
Argentina de 1913 no era mas ni menos proteccionista que Australia, Estados
Unidos y Canada, y en 1925 el nivel de proteccion era similar al de Canada,
superior al de Estados Unidos e inferior al de Australia. Las medidas de
proteccion fueron en general bastante improvisadas y, por lo comun, el
resultado de una combinacién en distintas proporciones de tres factores: las
necesidades de recaudacion fiscal por la via de impuestos a las importaciones,
el deseo de restringir las compras al exterior para evitar desequilibrios
comerciales y las presiones de algun sector economico con suficiente poder.
Detras de la moderada proteccion previa a la Depresion no hubo, en general,
una politica consciente y coherente de fomento a la industria. Esto fue cierto
también en la década de la crisis. Algunos vieron en medidas como el control
de cambios o los ocasionales incrementos arancelarios una politica deliberada
de estimulo industrial. Pero las motivaciones fueron en realidad mas de corto
plazo, y su corte industrialista, un efecto no buscado. Si a algin sector intent6
favorecer la politica econémica de Justo, fue a los productores rurales —
golpeados por la caida de sus precios— antes que a los industriales.

Las cosas empezarian a cambiar a partir de 1940, es decir, antes del
peronismo. Mas alla de su fracaso politico, la mera existencia del Plan Pinedo
fue un primer sintoma de la nueva mentalidad con que se encaraba la cuestion
de la industria. En los fundamentos del programa se notaba la creencia de que
la Argentina estaba ante una oportunidad historica que no debia perder: la
guerra estaba dando un impulso al desarrollo industrial que debia ser
consolidado desde el Estado, como no se habia hecho tras la Primera Guerra
Mundial. Entre 1940 y 1943, la politica de redescuentos del Banco Central
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favorecio a la industria mas que a la agricultura y al comercio, se organizo un
Comité de Exportacion y Estimulo Industrial y Comercial, se dictaron
alrededor de quince leyes de promocion industrial a nivel municipal y
provincial, se cre6 la Flota Mercante del Estado y se sanciono la ley de
Fabricaciones Militares. Un informe del Banco Central en 1943 consideraba
que el final de la guerra no debia ser también el final de los nuevos brios que
tomaba la industrializacion. A medida que el industrialismo sumaba
adherentes y medidas a su favor, el sector rural iba perdiendo el sitial de
privilegio que habia ocupado por largas décadas. Para moderar la expansion
de los primeros afios de la guerra, en 1943 el campo fue gravado con un
impuesto al «excedente de beneficios», que se cobraba en proporcién a la
diferencia entre el precio vigente para los productos de exportacién y un
precio promedio del pasado. Ese tipo de medidas prefiguraba borrosamente la
politica economica del peronismo.

La compartida opinién favorable al apoyo estatal a la industria no estaba
exenta de debates. No resultaba claro, en primer lugar, qué industrias debian
contar con el apoyo oficial. Era tradicional en la discusion publica la
distincion entre las industrias «naturales» (aquellas para las que el pais tenia
mas ventajas) y las «artificiales». El Plan Pinedo, por ejemplo, se inclinaba
por un estimulo limitado a las actividades manufactureras «naturales»,
basicamente aquellas que usaban materias primas nacionales. Un informe
encargado a la Armour Research Foundation por duefios y directivos de
industrias instaladas en la Argentina clasifico a los distintos sectores
productivos segin sus perspectivas de desarrollo futuro, destacando sobre
todo a los que elaboraban alimentos pero también a la fabricacion de cemento,
cal, calzados y confecciones, papel y algunos productos quimicos. Para otras
actividades, el aceptable presente del final de la guerra no era visto como el
augurio de un gran futuro. Esa postura selectiva contrastaba, naturalmente,
con la de la Unidn Industrial Argentina, que a lo largo de los afios 30 habia
mantenido una posicion que no reparaba en distinciones interindustriales:

Dejemos que los censores de las «industrias artificiales»
olviden que Italia, sin hierro y sin combustibles, sin lana y sin
algodon, haya creado poderosas fabricas que seran todo lo
artificiales que quieran, pero que dan vida y sostén a millones
de seres y salvan la economia de su pueblo; que Norteamérica,
con la «industria artificial» del caucho, producto que no tiene,
consuma el 70% de la produccion mundial de esa materia
prima... pese a que algunos argentinos sigan llamando aqui
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«industrias artificiales» a casi todas las que, con noble y
patridtico esfuerzo, han creado los verdaderos pioneers del

trabajo nacionall?7l,

Un dilema analogo se planteaba en torno al destino de los productos
industriales. El relativo éxito de la exportacion industrial durante la guerra
habia despertado la idea de considerar a los mercados externos como una
posibilidad de crecimiento de largo plazo. Algunas medidas previstas en el
Plan Pinedo buscaban afirmar esa posibilidad. En la opinién de la propia
Union Industrial comenzé a manifestarse la aprobaciéon a este sesgo
exportador, y en 1945 se aseguraba que «de todas partes del mundo se
reclama a nuestro pais el envio de sus productos manufacturados».

¢Cuales eran los fundamentos de esta ola industrialista? ;Por qué no
confiar en la reaparicion del «método indirecto» de produccion (que consistia
en comprar productos manufacturados con las exportaciones rurales) una vez
acabada la guerra? En las declaraciones del presidente Castillo se advierte lo
que era uno de los argumentos mas fuertes a favor de la industrializacién.
Hablando de las industrias extractivas, decia:

esas industrias son la base de la liberacion economica y de
la autonomia nacional. Los paises exclusivamente ganaderos y

agricolas estan destinados a la servidumbrel78],

«Liberacion econémica», «autonomia nacional»: las consignas nacionalistas
estaban en el corazén del pensamiento proindustrial. Las Fuerzas Armadas,
ahora el gran actor politico, rapidamente hicieron suyo ese discurso. Para
algunos militares, la coincidencia industrial-nacionalista se limitaba a la
fabricacion local de material bélico, sobre todo en vista del fracaso de las
negociaciones internacionales de armamentos. La creacion de la Direccion de
Fabricaciones Militares en 1941 fue una evidencia inequivoca del cariz que
habia tomado el pensamiento del Ejército, la mas poderosa y respetada de las
Fuerzas Armadas. Entre sus objetivos figuraban los de completar fabricas
militares en construccion, iniciar otras nuevas y fomentar la produccion de
materias primas necesarias para esas actividades. Pero la simpatia militar por
la industria bélica no tardé mucho en extenderse también a la produccion de
manufacturas civiles. Bastaba ampliar el sentido de la frase «defensa
nacional» para incluir a todas o casi todas las industrias en el proyecto militar,
ya que la diversificacion productiva del pais era una manera efectiva de
reducir su vulnerabilidad exterior. Asi, la posicion de las Fuerzas Armadas
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fue acercandose a la que la Union Industrial Argentina venia sosteniendo
desde hacia afios. Al lanzar el gobierno revolucionario un programa de crédito
industrial en septiembre de 1943, por ejemplo, se planteaba la necesidad de
sustituir importaciones en general, sin discriminar entre industrias naturales y
artificiales. Se optaba ademas por una industrializacién cerrada, al darse
prioridad crediticia a los productos destinados al mercado interno. La
moderacién del Plan Pinedo, que habia propuesto un apoyo limitado y
selectivo, era asi reemplazada por una defensa mas enérgica y global de los
logros alcanzados durante la guerra.

El Consejo Nacional de Posguerra, un organismo nacido bajo el auspicio
y el comando de Perén para disefiar las politicas que seguirian a la
normalizacion de las condiciones mundiales, se aferr6 en un principio a la
version mas moderada. En algunos de sus documentos se proponia una
«industrializacion razonable» y la necesidad de suprimir «aquellas actividades
que, terminada la guerra, carezcan de razon de existir». Pero las ideas de
Perdn sobre la industrializacion no tardarian en cambiar. Con la perspectiva
que daba el final de la guerra, en especial al considerar el problema de la
escasez de algunas materias primas, Perén comenzo a ver con mejores 0jos la
posibilidad de intensificar la industrializacién. No fue ese el tnico motivo
detras de su cambio de posicion. Para Peron, la industrializacion no era
solamente un corolario del nacionalismo. Se trataba, en realidad, de una pieza
maestra dentro de una concepcion mas global de los problemas que debia
enfrentar la economia argentina en la posguerra. En ese sentido, una de las
preocupaciones centrales era el nivel de empleo. El estimulo provocado por el
conflicto mundial habia hecho crecer vigorosamente el empleo industrial.

TIEMPOS MODERNOS

Asalariados industriales en todo el pais

Afio Numero de asalariados (en miles)

1940 796,7
1941 850,8
1942 934,2
1943 1025,5
1944 1102,2
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1945 1185,6
Fuente: Llach y Sanchez (1984).

El fin de la guerra, si significaba también el cese de las actividades
expandidas gracias a ella, redundaria en una caida del empleo industrial que el
Consejo Nacional de Posguerra calculaba en 140 000 personas. Para Peron,
ese no era solamente un problema econémico sino también politico: su propio
éxito dependia, en gran medida, del apoyo de los trabajadores. Los cientos de
miles de migrantes que llegaban del campo a la ciudad para sumar sus brazos
a la industria todavia eran politicamente huérfanos, y estaban alli disponibles
para quien pudiera satisfacer sus demandas.

Peron al poder

La relacion de Peron con los sindicatos se inicio unos meses después de la
revolucion del 4 de junio. El derrocamiento de Castillo habia contado con el
apoyo, o al menos con la esperanza, de los mas importantes voceros
sindicales. El «unicato de uno» castillista habia visto reducirse a un minimo
su popularidad, y la ilusiéon de un vuelco favorable era compartida por casi
toda la sociedad. A eso contribuian las dudas respecto a la filiacion politica de
los militares golpistas. Por ese entonces, la CGT estaba dividida: la CGT
N.° 1 agrupaba a gremios menos politizados que la CGT N.° 2, dominada por
socialistas y comunistas. Ambas recibieron con agrado la revolucion, tanto
que la CGT N.° 2, acaso sin percibir el enconado anticomunismo del nuevo
gobierno militar, asegurd su «adhesion franca y leal».

En pocos meses, este apoyo se habia evaporado. Quizas deba decirse, con
mas rigor, que el gobierno se encargd de enajenar esa acogida cordial. La
CGT N.° 2 fue disuelta en julio, y en el mismo mes se promulgé un decreto de
Asociaciones Profesionales que imponia restricciones al movimiento obrero.
El gobierno intentaba asi un mayor control sobre los sindicatos, en linea con
su concepcion jerarquica del poder. La intervencion de los mdas importantes
gremios ferroviarios en agosto del mismo afio fue otra de las iniciativas del
gobierno que lo enfrent6 con las organizaciones obreras. Tan solo cuatro
meses después del 4 de junio, un gremialista advertia que la presion sobre los
sindicatos podia «hacer crisis y canalizarse por sendas obscuras». Sin
embargo, en la tan resistida intervencion a La Fraternidad y a la Unién
Ferroviaria estaba el germen de lo que seria la mas decisiva participacion
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sindical en la historia argentina, ya que el coronel Domingo Mercante, amigo
de Perdn, fue designado al frente de esos gremios. A través de ese contacto
iniciaria Perén su largo romance con los sectores obreros.

Cuando en octubre de 1943 Peron se hizo cargo del Departamento
Nacional de Trabajo, ya era evidente que la politica de control y dominacién
que el gobierno estaba ejerciendo sobre los sindicatos no servia ni siquiera a
sus propios fines. Las posibilidades de éxito de una eventual penetracién
comunista crecian si se acentuaba el antagonismo entre el gobierno y los
gremios. Ademas, la situacion de franco enfrentamiento era particularmente
peligrosa para un gobierno que carecia de una sélida base de legitimidad.
Estos argumentos, sumados a una indudable pretension personal de poder,
convencieron a Perén de que era hora de pasar de una politica de control a
una de concesiones. La nueva estrategia se veia facilitada por la creacion de la
Secretaria de Trabajo y Prevision, a fines de 1943, encabezada por Peron. Los
trabajadores nucleados en la Union Ferroviaria fueron los primeros
beneficiarios del cambio de rumbo en las politicas laborales. Se aumentaron
sus salarios, se otorgaron subsidios para prestaciones sociales y se laudo en su
favor en antiguas disputas contra las compafiias de trenes.

Asi conseguia Peron sus primeros adherentes, y antes de comenzar 1944
ya habla sido bautizado como «el primer trabajador argentino» por
Domenech, gremialista ferroviario. La accion del secretario de Trabajo y
Previsién pronto fue extendiéndose a otros sectores. A la derogacion del
régimen de Asociaciones Profesionales apenas iniciada su tarea se agregaron
una serie de arbitrios por lo general favorables a los trabajadores, aumentos
salariales por decreto, el establecimiento de salarios minimos para ciertas
industrias y las extensiones del sistema de prevision social, entre muchas
otras medidas. Los favores de Perén tenian, desde luego, una intencionalidad
politica: no era tan generoso cuando consideraba que las concesiones no eran
capaces de conquistar el favor de alglin gremio, y mantenia excluidos a los
sectores socialistas. Peron fue habil para obtener lo maximo posible de las
estructuras gremiales (que habian crecido velozmente en los afios 30),
potenciando las organizaciones que apoyaban su politica laboral y debilitando
a las que mostraban mayor independencia.

Para las organizaciones obreras, la repentina generosidad oficial era un
hecho inusitado y sorpresivo. Se instalaba una vez mas la cuestion de la
participacién politica de los sindicatos, que habia sido motivo de conflicto
durante las décadas anteriores. El dilema tenia ahora un componente
adicional: ya no se trataba de decidir si era o no conveniente alinearse con un
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partido politico de la oposicion, sino con el propio gobierno, un gobierno que,
para peor, habia surgido de un golpe de Estado. El debate afloraba a menudo,
ante circunstancias muy concretas que obligaban a la CGT a definir hasta qué
punto llegaba su apoyo al gobierno. Poco a poco fue imponiéndose la linea
mas conciliadora, en la que algunos veian una pérdida de independencia de
parte de los gremios. La nueva actitud sindical era comprensible. En palabras
del dirigente cervecero Montiel:

el grueso de los trabajadores lo que desean es que se
solucionen sus problemas, y quienes pueden hacerlo son

precisamente las autoridades del pais[79],

Si para ello debian dejarse parcialmente de lado «los principios que son caros
a todos», la recompensa bien valia ese sacrificio. A partir de mediados del afio
1944, con Per6n ya como vicepresidente y ministro de Guerra, los actos de
apoyo al gobierno organizados o auspiciados por los sindicatos se
multiplicaron, mientras Perén no cedia en sus esfuerzos por captar la mayor
cantidad posible de gremios. En esta tarea, la bandera del nacionalismo servia
para acercar el discurso del gobierno al de las organizaciones obreras.

Perdn aprovechaba ademas las ambiciones politicas de muchos dirigentes
sindicales. De estos partio la propuesta de respaldar su candidatura a partir de
la constitucién de un Partido Laborista, lo que respondio en parte al éxito
electoral del laborismo britanico en 1945. Perdn era, a esta altura, la figura
mas importante del pais, y las fuerzas politicas se definian en relacion a él.
Algunos radicales de raigambre nacionalista le brindaron apoyo. La oposicion
democratica, en tanto, se organizaba para combatir sus aspiraciones.
Encabezada por socialistas y radicales, se efectud en septiembre de 1945 una
Marcha por la Libertad y la Constitucion, en la que se ensalzaba el viejo ideal
republicano. Desde la universidad, la prensa y un empresariado descontento
por las medidas sociales del gobierno, partian presiones, que pronto se
hicieron insostenibles, para forzar el alejamiento de Per6n y una rapida
normalizacion institucional. Tomé fuerza la idea de entregar provisoriamente
el gobierno a la Corte Suprema, y hubo tentativas de un nuevo golpe de
Estado. E1 9 de octubre Peron debié renunciar a sus multiples cargos,
mientras se constituia un Gabinete sin figuras leales al saliente coronel. Per6n
pudo despedirse con un acto en la Secretaria de Trabajo y un mensaje radial
transmitido en cadena, en el que resaltdo las medidas sociales que habia
propiciado, antes de ser detenido y enviado a Martin Garcia. La noticia de la
renuncia y arresto de Perdn hizo reaccionar a los gremios. Se sucedieron las
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reuniones, y desde distintos puntos del pais se reclamo su libertad. El dia 16
se decidi6 una huelga general, pero los acontecimientos se precipitaron al
conocerse el traslado de Peron al Hospital Militar. Al dia siguiente, 17 de
octubre, una movilizacién popular, en parte organizada por los sindicatos pero
también alimentada por trabajadores que espontaneamente marcharon a la
Plaza de Mayo, volco la crisis en favor de Perén y forzo su restitucion al
gobierno.

A partir de ese dia, y hasta febrero de 1946, un clima de agitacién
electoral sacudi6 al pais como nunca antes. Las tres elecciones presidenciales
plenamente democraticas que habia habido hasta entonces habian terminado
en comodos triunfos radicales. Ademas, los valores que en 1946 estaban en
juego eran proclives a suscitar una polarizacion extrema. Desde las filas de la
Union Democratica se caracterizaba a Peron como un nuevo Mussolini.
Mientras tanto, la notoria simpatia del embajador estadounidense Spruille
Braden por los candidatos de la Union Democratica permitia a los partidarios
del candidato laborista darle un tono dramatico y emocional a la puja
electoral, a través de la eficaz antinomia «Braden o Per6n». Para sorpresa de
muchos, la formula Perén-Quijano obtuvo 300 000 votos de ventaja sobre los
candidatos de la Uni6on Democratica en las elecciones de febrero. El apoyo de
los sindicatos, la Iglesia y los militares, quizas en ese mismo orden, habia
decidido el triunfo peronista.

«Ni capitalistas ni comunistas: justicialistas»

La configuraciéon de la alianza peronista daba algunas claves de lo que seria
uno de los elementos centrales de la concepcién politica del peronismo. Los
militares, el «ejército que cuida», los sindicatos, el «ejército que produce» y la
Iglesia, respetada durante los primeros afios de gobierno como fuente del
«poder moral», reemplazaban de hecho al Parlamento como representantes de
la sociedad ante un Estado tutor. El Congreso mantuvo su funcionamiento de
acuerdo con las previsiones formales de la Constitucién, pero estuvo
dominado por diputados oficialistas siempre fieles a los dictados del
presidente.

La visién corporativista era uno de los pocos rasgos del pensamiento de
Peron que se mantendria inalterable a lo largo de toda su carrera. Una
circunstancia fortuita habia sido determinante para moldear esa concepcion
del poder. Los azares de la carrera militar lo habian destinado a Italia durante
el apogeo de Mussolini, época en que los encantos del sistema corporativo
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eran dificiles de resistir. En Turin, Peron habia tomado cursos de economia
politica fascista, que, segin él mismo admitiria mucho después, forjaron su
concepcion del problema obrero.

Una prueba de la consideracion de Peron hacia esta peculiar manera de
relacionar a la sociedad con el Estado fue su politica previa a 1946 desde la
Secretaria de Trabajo. Los trabajadores sindicalizados siempre recibieron
mayor atencion que los no afiliados a gremios, y, de todos los sindicatos, los
mas beneficiados fueron los que estaban asociados a la CGT. Per6n reconocia
su predileccion por la concentracion gremial al afirmar:

Los gremios mas beneficiados, los que han visto acumular
en su favor el mayor nimero de conquistas, son los gremios
mejor organizados. Esto quiere decir que la Secretaria de
Trabajo y Prevision cumple conscientemente con su deber,
escuchando el clamor de los trabajadores organizados,
recibiendo la manifestacién de sus aspiraciones colectivas,
porque tienen mas facilidad para hacerse oir las organizaciones
obreras serias, estables y responsables, porque tienen mas
acierto en el reclamo de sus reivindicacionesl80l_

Las ventajas de una sindicalizacion mas concentrada fueron advertidas por los
dirigentes laborales, y en el afio 1944 la cantidad de gremios afiliados a la
CGT aument6 a un paso mucho mas acelerado que en épocas anteriores.

La concepcion corporativa de la sociedad, que estaba en el corazon del
pensamiento peronista, venia a reemplazar a la vision clasista de la que hasta
entonces habia abrevado buena parte del sindicalismo. Perén se esforzaba por
diferenciarse tajantemente del pensamiento de izquierda, y opuso al concepto
de lucha de clases el de armonia de clases. La colaboracion entre el capital y
el trabajo, antes que su enfrentamiento, era el camino para el progreso social.
En palabras de Peron:

la armonia entre el capital y el trabajo, extremos
inseparables en el proceso de la produccion, es condicion
esencial para el desarrollo econdémico del pais, para el
desenvolvimiento de sus fuerzas productoras y para el

afianzamiento de la paz sociall81l,

Y también:
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Buscamos superar la lucha de clases, suplantandola por un
acuerdo justo entre obreros y patrones, al amparo de la justicia

que emana del Estadol82],

La propaganda oficial difundia las bondades de esta vision conciliatoria y la
presentaba como una verdadera doctrina, que pronto se llamé justicialista. En
un corto publicitario, por ejemplo, un joven empresario negociaba mejoras en
las condiciones de trabajo de los obreros y le explicaba a su preocupado
padre: «Ni comunista ni capitalista, justicialista». Perén se alejaba cuanto
podia de cualquier invocacién que lo emparentara con el marxismo, de
manera de ganar la confianza de un empresariado siempre temeroso de la
acechanza comunista. Mucho mas respetable era asociar el contenido social
de su programa a la doctrina de la Iglesia, tal como venia siendo expuesta
desde hacia tiempo, en enciclicas como Rerum Novarum (1891) o
Quadragesimo anno (1931). La idea de funcién social de la propiedad, alli
presente, era rescatada por el peronismo como una alternativa distante al
mismo tiempo del liberalismo ortodoxo y del colectivismo. Este tipo de
persuasién era efectiva en un mundo de posguerra aparentemente apresado
entre opciones radicales. La Guerra Fria ya se vislumbraba como el nuevo
gran conflicto, y las «terceras posiciones» no dejaban de tener su atractivo.

Fuera de cierto compromiso general con la equidad, sin embargo, no habia
en el enfoque econémico de Perén un contenido sustantivo y coherente que
permitiera hablar de una «economia peronista». Mientras fuera posible, Peron
intentaba identificar su administracion de la economia con los fines buscados
antes que con los medios empleados. La ausencia de compromisos
doctrinarios en materia econémico-social era explicita:

Nosotros no Somos ni intervencionistas ni
antiintervencionistas; somos realistas. El que se dice
«intervencionista» no sabe lo que dice; hay que ubicarse de
acuerdo a lo que exigen las circunstancias. Las circunstancias
imponen la solucién. No hay sistemas ni métodos, ni reglas de
economia en los tiempos actuales. Hay soluciones concretas
frente a un problema también concreto. Resuelto ese problema
se va a presentar otro quizas también diametralmente opuesto al
anterior. A este le daremos una solucién contraria al anterior,
pero no por sistema, sino por inteligente apreciacion y reflexion

del caso concretol83l,
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Ese eclecticismo le daba a Perdn cierta flexibilidad para resolver los dilemas
distributivos que, como cualquier gobernante, debia enfrentar. Pero no
alcanzaba, desde luego, para superarlos, como proponia el ideario peronista.
No se podia convencer a los empresarios de que, en nombre de la «armonia de
clases», debian ceder generosamente ante las demandas de los trabajadores.
La posibilidad de una extension exagerada de beneficios sociales era un temor
de la UIA desde hacia unos afios. En 1940 habia afirmado:

El momento del reparto recién llega cuando se han
acumulado bienes, solo entonces los mas necesitados y los mas
menesterosos podran beneficiarse en grado maximo del
esfuerzo de los mas afortunados o de los mas eficientes. La
Republica Argentina esta en la edad del crecimiento, es una
planta que todavia no ha florecido, podarla ahora no es vivificar
sino corte dafiinol841,

En su paso por la Secretaria de Trabajo y Prevision, Peron se habia ganado la
antipatia de «los patrones». Un Manifiesto del Comercio y la Industria se
habia encargado de sentar claramente la oposicion de muchos empresarios a
la politica prolaboral del gobierno revolucionario, generando reacciones
sindicales. Con la recuperacion economica de posguerra, las tensiones
remitieron. Durante los primeros afios del gobierno propiamente peronista, el
conflicto entre el trabajo y el capital se mantuvo en un estado latente. La
bonanza alcanzaba para unos y para otros, y hasta para sellar la alianza entre
obreros y empresarios industriales sobre la cual se asentd el peronismo. Pero
se trataba de una distension transitoria, no de la inauguracion de la
convivencia armonica que pretendia el peronismo. Mas aun, la posibilidad de
un consenso estable entre trabajadores y empresarios parecia mas remota aqui
que en Europa, donde la amenaza comunista era mas palpable y aparecia
como un argumento bastante convincente para que los empleadores cedieran
ante los reclamos de sus empleados.

Una nacion politicamente soberana

El problema distributivo no fue el tinico en el que Perén busco6 diferenciarse
de las antinomias en que parecia apresado el mundo de la posguerra. La
predileccion del discurso peronista por el justo medio entre dos extremos —
presente también en otros paises semidesarrollados— fue mas explicita en la
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politica internacional que en cualquier otro ambito. La «tercera posicion» era
la frase oficial para definir lo que se pretendia de las relaciones
internacionales de la Argentina, basicamente una actitud de independencia
ante el conflicto entre los Estados Unidos y la Union Soviética. Detras de esta
postura prescindente habia una prediccion de lo que, se creia, seria el
resultado del nuevo gran antagonismo mundial. Perén consideraba probable
una Tercera Guerra Mundial, prevision a la que contribuia la sucesion de
conflictos entre las dos grandes potencias de la posguerra, tal el caso del
problema berlinés. Mas alla de sus consecuencias globales, una nueva guerra
colocaria a la Argentina en una situacion privilegiada. Con los Estados
Unidos desgastandose en el conflicto, la Argentina ganaria poder en el
hemisferio occidental, ademas de ver nuevamente estimulada su industria por
la segura retraccion comercial.

Recién terminada la Segunda Guerra, no era facil imaginar que
sobrevendria una nueva era de expansion sostenida del comercio mundial.
Con el antecedente de una década y media de estancamiento del intercambio
comercial, el espiritu internacionalista de la conferencia de Bretton Woods
(1944) no sonaba demasiado convincente. L.a esperanza de retornar a un
sistema de comercio y de pagos multilaterales se basaba en el supuesto de que
el intercambio comercial seria relativamente equilibrado. Pero en los afios de
la inmediata posguerra la realidad fue exactamente la opuesta: Estados
Unidos era el gran proveedor mundial, y mantenia voluminosos excedentes
comerciales con Europa y Japon. El aumento del délar en el mundo,
provocado por esta intensa demanda de bienes norteamericanos, atentaba
contra el sistema de tipos de cambio fijos propuesto en Bretton Woods.
Todavia en 1946, se leia en la Memoria del Banco Central.:

Ha sido una caracteristica de los ultimos tres afios de guerra
la de que, tanto politicos como economistas, se dieran en cada
pais a la tarea de estudiar los aspectos probables del periodo de
posguerra. Pero preciso es reconocer que, en los hechos, las
circunstancias posteriores al cese de hostilidades han diferido
bastante de como se pensaba que serian [...] La cooperacion
econdmica internacional no parece ser uno de los hechos mas
sefialados de esta posguerra, a pesar de los muchos planes
elaborados para evitar los trastornos de las politicas economicas
unilaterales!85],
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La conjuncién de la «tercera posicion» y la creencia de que las dificultades
comerciales de la inmediata posguerra se prolongarian y podrian agravarse
con un nuevo conflicto mundial justificaba la opcion del gobierno por la
autarquia econémica. La memoria de la Depresion y de la reciente guerra ya
eran alertas importantes contra la participacion activa de la Argentina en el
flujo internacional de mercaderias. Si a ello se agregaba el hecho de que la
competencia entre Estados Unidos y la Union Soviética podia convertirse en
un conflicto abierto en cualquier momento, habia todavia mas razones para
desentenderse del comercio mundial e impulsar al mercado interno como
fuente de oferta y de demanda.

Las relaciones de la Argentina con Estados Unidos e Inglaterra fueron una
mezcla de ese declamado nacionalismo con el sentido de oportunidad
caracteristico de Peron. El trato con los norteamericanos era de mutua
desconfianza; baste recordar la oposicion del embajador norteamericano
Spruille Braden a Peron antes de acceder este a la presidencia. El corto
circuito entre Buenos Aires y Washington tenia, por supuesto, una razon mas
profunda. Perén habia formado parte del gobierno revolucionario que habia
mantenido la neutralidad argentina en la Segunda Guerra casi hasta el ultimo
disparo. Sin embargo, la nueva configuracion internacional estaba haciendo
mas intensa la necesidad de Estados Unidos de conseguir aliados. La
independencia de criterio que pregonaba el presidente argentino, por su parte,
no era incoherente con un estrechamiento de las relaciones con los
norteamericanos, como tampoco impedia un acercamiento a la Unidn
Soviética. Los embajadores de ambos paises habian estado presentes en la
asuncion de Perén al gobierno. Las mejores disposiciones mutuas entre
argentinos y estadounidenses se reflejaron en la Conferencia Interamericana
de Rio de Janeiro. La delegacion argentina dejo de lado la tradicional actitud
hostil a las propuestas de Washington, y no obstaculizé la aprobacion del
Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca. Pero esta tregua seria breve.
Ya a principios de 1948, en una reunién complementaria a la de Rio de
Janeiro, la Argentina objet6 los planes norteamericanos para la Organizacion
de Estados Americanos, acaso sin percibir los costos que acarrearia el nuevo
enfriamiento de las relaciones.

Estados Unidos tampoco vio con agrado la politica del gobierno argentino
en relacion a la comercializacion de sus productos de exportacion. Se
denunciaba un excesivo oportunismo argentino en la fijacion de los precios de
los alimentos. La acusacion no era del todo justa. No esta claro que las
pretensiones argentinas en las negociaciones comerciales con las naciones
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europeas fueran desmedidas, en comparacion con la de otros paises, incluso
Estados Unidos. Pero lo cierto es que la opinion internacional condené el
comportamiento argentino, y las represalias tardaron poco en llegar. A
principios de 1948 se anuncio el Plan Marshall, un sistema de créditos para
que los paises europeos devastados por la guerra tuvieran acceso a
importaciones cruciales. A pesar de repetidas promesas, la Argentina, a
diferencia de otros paises productores de alimentos, fue excluida como
proveedor, lo que represent6 una oportunidad perdida para un sector rural ya
bastante castigado por las politicas locales. Era la respuesta de Estados
Unidos a un pais que, mas alla de acercamientos circunstanciales, no habia
aceptado el papel que se le habia asignado en la reconstruccion de posguerra.
La exclusion argentina del Plan Marshall fue, de los eventos diplomaticos
con repercusiones econdémicas, el segundo en importancia. El primero fue,
indudablemente, la extensa, polémica y global negociacion con Gran Bretafia
para arreglar las cuentas de guerra. La «especial relacion» comercial con
Inglaterra en la preguerra tenia una historia casi tan larga como la de la
Argentina moderna. El balance de pagos con Inglaterra venia siendo, desde
tiempo atras, reflejo nitido de la configuracion del nexo angloargentino: un
superavit comercial en el que las importaciones de manufacturas britanicas no
alcanzaban a contrapesar las fuertes exportaciones agropecuarias argentinas
era compensado por una cuenta de servicios financieros favorable a
Inglaterra, que surgia de las utilidades de los servicios publicos
(especialmente los ferrocarriles) y de los pagos de deuda del Estado. Durante
la guerra la situacién cambio. La dedicacion de la industria britanica al
esfuerzo bélico, la decadencia de los ferrocarriles, aquejados por la
competencia automotriz y la crisis del comercio, y las sucesivas
repatriaciones de deuda publica, generaron un fuerte superavit global para la
Argentina. Entre 1940 y 1945 el balance de la Argentina con el conjunto del
Imperio britanico arrojo un saldo favorable de 1500 millones de pesos. Hacia
fines de la guerra, el Reino Unido debia al Estado argentino 112 millones de
libras esterlinas. Técnicamente, estas eran «libras bloqueadas», ya que era
imposible su libre convertibilidad con el ddlar. Solo podian utilizarse para
compras en el area de la libra, es decir en aquellos paises que usaban la
moneda britanica como divisa comercial. La distincién no era sutil para la
Argentina, necesitada sobre todo de productos norteamericanos. Asi, el
problema de las libras bloqueadas paso6 a ser el punto de conflicto central en
las relaciones con Inglaterra, que comenzo6 a resolverse en las negociaciones
que acabarian con la firma del tratado Eady-Miranda en septiembre de 1946.
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Las posiciones de los argentinos y britanicos eran claras y opuestas. La
Argentina buscaba la convertibilidad del mayor porcentaje posible de libras, o
al menos la obtencion de un interés mayor al magro medio punto porcentual
que hasta entonces estaban rindiendo, mientras la deuda se mantuviese
congelada. Inglaterra, por su parte, pretendia ir cubriendo la sangria con una
balanza comercial favorable durante los afios siguientes. Ademas, habia una
predisposicion britanica a desprenderse de los ferrocarriles instalados en la
Argentina (cuyos privilegios impositivos estaban a punto de caducar) y pagar
asi la deuda. Se acordo finalmente mantener la situacion respecto a las libras
ya bloqueadas pero asegurar la convertibilidad de los futuros pagos ingleses
por exportaciones argentinas. También se garantizé a la carne argentina una
cuota del mercado inglés. En cuanto a los ferrocarriles, se previé la formacion
de una compafiia mixta con participacion del Estado argentino.

Las disposiciones mas importantes del Tratado cayeron pronto en el
olvido, tras las dificultades en las negociaciones con las compafiias
ferroviarias britanicas y una nueva declaracién de inconvertibilidad de la libra
por parte de Inglaterra en agosto de 1947, un golpe de gracia para la
esperanza de un regreso al comercio triangular. Finalmente, los dos
problemas bilaterales mas importantes (los ferrocarriles y las libras
bloqueadas) fueron resueltos conjuntamente. Se destind la mayor parte del
saldo argentino en el Banco de Inglaterra a la compra de los ferrocarriles,
monto que fue completado con un crédito britanico a pagar con los futuros
superavits comerciales. Se concluia asi no solo con un complicado problema
de pagos sino también con aquella «especial relacién» que habia llevado a
Julio Roca (h) a considerar a la Argentina, desde el punto de vista economico,
como una parte integrante del Imperio britanico.

¢A quién convenia la nacionalizacion de los ferrocarriles? Del lado
argentino, el cuestionamiento tradicional a la operacion la ha presentado
como un derroche de reservas que podian haberse usado para modernizar el
aparato productivo del pais, deteriorado como estaba por afios de baja
inversion. En realidad, el gobierno también preveia ese destino para las
divisas. De acuerdo con la Memoria del Banco Central de 1946, la intencion
oficial era

una aplicacién preferencial de las divisas al pago de las
importaciones extraordinarias que requiere la reposicion de
maquinarias, elementos de transporte, la formacion de reservas
de materias primas, articulos elaborados y semielaborados
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indispensables para el normal desenvolvimiento de las
actividades del pais!86l. . .

De tal modo se utilizarian «las divisas disponibles y las que se reciban por
futuras exportaciones». Respecto a las primeras, sin embargo, tal cosa era
imposible en el caso de las libras congeladas, ya que Gran Bretafia, recién
salida de la guerra, no era capaz de proveer esas importaciones. Cuando el
negocio de los ferrocarriles fue concluido, se lo defendi6 alegando que
permitia «una favorable reestructuracién del pasivo del balance de pagos
argentino», al eliminar de la cuenta de servicios financieros los pagos por
utilidades de las compafiias ferroviarias.

Desde el punto de vista inglés, la venta de los ferrocarriles era uno de los
modos menos onerosos para pagar por la provision de alimentos argentinos
durante la guerra. Un funcionario del Foreign Office decia ya en 1941:

Siempre me ha parecido que una oferta firme para comprar
esta semiabandonada carga sobre nuestras espaldas es una
forma de caridad, que los directores [de las compaiiias] de
ninguna manera deberian rechazar.

Y el Financial Times aconsejaba en 1946:

Hay muchas razones para preferir un pajaro en mano antes
que en las pampas argentinas.

Pero otros han sostenido que la compra de los ferrocarriles fue una agresion
nacionalista a Gran Bretafia. En ocasion de la muerte de Perén, The Times
opinaba:

Las relaciones angloargentinas tocaron fondo cuando los
ferrocarriles britdnicos fueron nacionalizados en 19481871,

¢Entreguismo o nacionalismo desaforado? Para responder con certeza se
requiere un calculo preciso del precio pagado por el Estado argentino y el
valor econémico de los ferrocarriles, ambos dificiles de estimar. Se ha
argumentado que, cuando se consideran las tierras a los costados de las vias
que fueron adquiridas junto con los trenes, fue la Argentina quien hizo un
buen negocio. Pero en este punto no hay un acuerdo entre los autores. En
cualquier caso, la compra de los ferrocarriles es una muestra de que también
en las relaciones economicas internacionales pudo Perdn conciliar un discurso
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fuertemente heterodoxo con un trato realista y adecuado a los tiempos que se
vivian. La nacionalizacién de los servicios publicos no era, en los afios 40,
una politica que estuviera a contramano de la tendencia mundial. En la
Argentina y en el mundo, una nueva concepcion de lo que debia hacer el
Estado estaba madurando.

El avance del Estado

La compra de los ferrocarriles britanicos por parte del Estado argentino debe
considerarse en su doble aspecto de nacionalizacion y estatizacion. No se
trataba unicamente de limitar la participacion de los capitales extranjeros en la
economia argentina. La adquisicion de los ferrocarriles, como la de muchos
otros servicios publicos que le seguirian, era también un sintoma del
crecimiento del Estado como productor de bienes y servicios. Ya durante el
gobierno militar de 1943-45 se habian dado pasos en esta direccion. Ademas
de la creacion de Fabricaciones Militares, se habia inaugurado un horno
siderurgico en Zapla, provincia de Jujuy, y se habia dado impulso a la Flota
Mercante, creada en tiempos de Castillo.

Durante el gobierno peronista, la estatizacion tomé mayor vigor. A la
nacionalizacion de los ferrocarriles sigui6 la de los teléfonos, pertenecientes a
la ITT. En el area energética, consideraciones estratégicas justificaban la
intervencion del Estado mas que en ningun otro sector. Asi es como la
Empresa Nacional de Energia tuvo a su cargo la instalacion de 37 plantas
hidroeléctricas. Con la creacion de Yacimientos Carboniferos Fiscales se
inicio la explotacion de las minas de Rio Turbio, en la provincia de Santa
Cruz. La estatizacion del servicio de gas se completd con la creacion de Gas
del Estado. Continuaron ademas las expropiaciones de empresas alemanas,
que fueron la base del grupo DINIE (Direccién Nacional de Industrias del
Estado), al tiempo que se estatizaba el transporte urbano. El texto
constitucional de 1949 consagré esta tendencia, declarando al Estado duefio
natural de los servicios publicos (previéndose la compra o confiscacion de
aquellos que aun estuvieran en manos privadas) y de las fuentes de energia.

En este terreno la politica peronista tampoco puede ser tildada sin mas
como extrema o extemporanea. La nacionalizaciéon no fue tan lejos como
algunos pretendian. Perén se pronuncié en contra de la estatizacion de los
frigorificos y de una empresa cementera de origen norteamericano. Los
limites eran impuestos, también aqui, por sus propias convicciones. Antonio
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Cafiero, quien a partir de 1952 desempefiaria importantes funciones en el
gobierno, acentuaba el caracter coyuntural del estatismo peronista:

El estatismo o capitalismo de Estado le es esencial al
socialismo y no al justicialismo. Nuestro justicialismo, es
verdad, carga una buena dosis de estatismo. Pero tan solo por
imperativo de las contingencias econémicas internacionales. No
porque lo lleve en la sangre. Y, créame, si no tuviéramos que
luchar contra el estatismo internacional y defender al pais de la
satelizacion de los imperialismos, echariamos por la borda
nuestra carga de estatismo sin desmedro, antes bien con medro
del Justicialismol88,

Conviene entender la posicion del gobierno en este tema dentro del clima de
opinion nacional de la época. El partido opositor mas importante, la Union
Civica Radical, critico la politica de nacionalizaciones y estatizaciones no por
excesiva, sino por insuficiente. Los principios econémicos que guiaron al
radicalismo de aquellos afios eran basicamente los contenidos en la
Declaracion de Avellaneda de 1945, que afios mas tarde fue calificada por un
autor de extraccion radical como «un programa antiimperialista,
antioligarquico, revolucionario y de corte estatista». Al conocerse los
resultados del acuerdo Eady-Miranda, que contemplaban la formacion de una
empresa mixta para administrar los ferrocarriles, los radicales se opusieron
demandando en cambio la nacionalizacion total. Durante el curso de las
negociaciones, diputados de la Union Civica Radical se mostraron temerosos
de lo que consideraban un peligroso acercamiento de Per6n a Gran Bretafia.
Esta oposicion se haria mucho mas dura cuando a partir de la década del 50 el
gobierno intentara un golpe de timén que diera marcha atras con algunas de
sus medidas en esta area.

Asi como en el debate vernaculo el avance del Estado era aceptado por la
mayoria de las partes, en el resto del mundo también se advertia una
tendencia ampliatoria de las facultades estatales. Desde la crisis del 30, la
confianza en las capacidades del Estado venia en aumento, y la inevitable
participacion en la economia de los sectores publicos de diversos paises
durante la Segunda Guerra habia reforzado esa tendencia. Lo que parecian
medidas de emergencia durante el conflicto adquirieron en la posguerra un
caracter permanente, siendo el caso paradigmatico las nacionalizaciones del
gobierno laborista inglés que sucedié a Churchill. También el Estado francés
se movio, a partir de 1945, en el mismo sentido: se hizo cargo de las minas,
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casi todos los servicios publicos, la empresa Renault y la aviacion civil. En
Italia, el Estado intervino en la produccion industrial a gran escala, ademas de
controlar los servicios publicos. La experiencia soviética, que ya habia
cosechado sus primeros éxitos antes de la guerra, sin duda contribuia al
optimismo por la planificacion y la intervencion del Estado en general. En la
mayoria de los paises de Latinoamérica también abordé el Estado nuevas
actividades. El complejo siderirgico de Volta Redonda, en Brasil, es solo el
mas importante de los muchos emprendimientos estatales en la region. La
participacion del Estado tuvo especial relevancia en los sectores de
generacion eléctrica, construccion y transporte. Un autor argentino debio
utilizar mas de ochenta paginas para «resumir» las disposiciones
intervencionistas en América latina.

En la Argentina, las cifras de gasto publico reflejan el crecimiento estatal,
tendencia que se inicio antes del gobierno peronista.

EL PESO CRECIENTE DEL ESTADO

Gasto publico total, en términos reales (1941=100)

19417 1942 1943 15944 1945 1946 1947 1948 1949
100 135,7 147,7 2025 2022 1836 2038 2854 2848

Fuente: Elizagaray (1985).

El aumento del gasto en inversion fue determinante para el incremento global
de las erogaciones estatales. Buena parte esta explicada por las
nacionalizaciones. Pero ademas hubo inversiones en comunicaciones, energia
y material ferroviario, y se dio impulso a la construccion de caminos. En
algunos de esos sectores, sin embargo, no alcanz6 a compensarse la fuerte
depreciacion del capital ya instalado, ni a satisfacerse la creciente demanda
por infraestructura. El caso mas palpable en este sentido fue la electricidad.
En contradiccion con el acentuado discurso proindustrial, la capacidad
instalada no crecio al ritmo previsto por el gobierno, y la escasez se tradujo en
frecuentes caidas de tensién. En algunas areas, el aumento del gasto venia a
satisfacer las demandas de los sectores que sostenian al peronismo en el
poder: los militares y la clase trabajadora. En los afios 1946 y 1947 el
principal motor de la inversion publica fue la defensa exterior, que llegé a
representar el 60 % de los gastos publicos de capital. Crecio también la
importancia del gasto en salud, educacion y vivienda. El aumento del empleo
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publico en general, aun sin considerar las empresas estatizadas, puede verse
como otra manera de asegurar esas lealtades, y extenderlas también a la clase
media.

En todo el mundo, la receta keynesiana de tonificar la demanda agregada
con aumentos del gasto publico estaba en su momento de mayor apogeo. En
los paises que habian participado de la guerra, las compras de material bélico
habian permitido superar una situacién de desempleo que, en algunos casos
—como el britanico—, se remontaba a la primera posguerra. ;Qué otra
prueba se requeria para consagrar finalmente al keynesianismo? Los
gobiernos pronto se hicieron eco de este nuevo consenso de ideas en materia
economica. En Inglaterra, el White Paper on Employment, de 1944,
comprometia al gobierno al mantenimiento del pleno empleo, a través del
gasto publico cuando fuera necesario. En Estados Unidos, en tanto, el
keynesianismo era doctrina oficial ya desde la exitosa salida de la recesion de
1937. En los paises de América Latina también se difundieron las politicas
contraciclicas, como las que Colombia habia aplicado cuando la guerra
complicé su comercio de exportacion.

Pero la estatizacion de algunas actividades economicas y los aumentos
ciclicos del gasto para combatir las recesiones no eran los unicos elementos
del nuevo modelo de Estado que se estaba gestando en la posguerra. La
reconstruccion del Estado en Europa Occidental fue también la construccion
definitiva del Welfare State (Estado de Bienestar). Aunque sus origenes
pueden rastrearse hasta las Poor Laws dictadas en la Inglaterra del siglo Xix,
fue recién a partir de la Segunda Guerra Mundial que las politicas
redistributivas alcanzaron una soélida expresion institucional. Inglaterra
continu6 siendo pionera, favorecida por el menor deterioro de su economia
durante la guerra, comparado con los paises de Europa continental. El Informe
Beveridge, escrito en 1942, preveia un sistema universal de seguridad social,
y fue la base de la gran expansion del Estado de Bienestar inglés en la
segunda mitad de los afios 40, de la mano del gobierno laborista. Se cred,
entre otras cosas, un sistema bastante amplio de ingreso complementario para
trabajadores pobres. En paises mas parecidos a la Argentina también se
reconocio esta nueva funcion del Estado. Australia, por ejemplo, introdujo
seguros de desempleo y por enfermedad, y aument6 los beneficios por
maternidad, todo ello a mediados de la década del 40.

El triunfo del keynesianismo y la consideracion de los problemas
distributivos seguramente influyeron en el disefio de las politicas fiscales
peronistas. Asi y todo, el gasto del gobierno no fue el tnico instrumento
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usado para sostener la demanda agregada y para redistribuir progresivamente
el ingreso. Méas atn, cuando al comenzar los afios 50 la economia marchaba
hacia una recesion, el gasto del Estado se redujo, mas en linea con la vieja
ortodoxia fiscal que con la receta keynesiana dominante por entonces. La otra
gran inyeccion de demanda no provino directamente del sector publico, sino
que fue inducida al sector privado a través de una politica de ingresos basada
en el aumento masivo de salarios. Por esta via el gobierno conseguia un doble
objetivo: ayudaba a expandir la economia y al mismo tiempo daba a su
programa el contenido de equidad que estaba en el corazon del discurso
peronista.

Una nacion socialmente justa

La declamada opcion por la justicia social tuvo su expresion mas acabada en
la generosa politica de ingresos de los primeros tres afios de gobierno
peronista, y no tanto en practicas del tipo europeo o norteamericano que,
montadas sobre esquemas de impuestos y subsidios explicitos, se estaban
institucionalizando por esa época en la forma del Estado de Bienestar. El
Primer Plan Quinquenal, y el nombre de Miguel Miranda, conductor del
equipo econdémico casi hasta 1949, estan asociados a una fase de expansién
salarial sin precedentes. A pesar de las buenas relaciones entre el gobierno y
los gremios durante el periodo anterior a Peron, los salarios reales apenas
habian aumentado entre 1943 y 1945. A partir de ese afio, los salarios reales
crecieron a una tasa récord, aumentando 62 % entre el ultimo de esos afios y
1949. Esa mejora fue mas acentuada que la de la productividad, y en 1949 el
costo laboral por unidad de producto era un 23 % mas alto que en 1945.

EXPANSION SALARIAL
Evolucion de los salarios reales (1945=100)
1945 1946 1947 1948 1949
100 103 129 156 162

Fuente: Gerchunoff (1989).

El incremento de los salarios reales llevd a una distribucién mas equitativa del
ingreso nacional. Se ha calculado que el componente salarial del ingreso
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nacional superd, por primera vez en la Historia, a la retribucion obtenida en
concepto de ganancias, intereses y renta de la tierra. En 1948, aquel ascendia
a 53 %, contra 47 % de este, lo que se comparaba favorablemente con la
situacion imperante solo un lustro atras, cuando los trabajadores percibian
44,4 % y los empresarios, capitalistas y rentistas recibian 55,6 %.

Detras de esta politica habia, por supuesto, una intencién politica de
Peron. A pesar de haber ganado la eleccion de 1946 con la mayoria absoluta
de los votos, el margen no habia sido tan amplio. Ademas, Perén debia definir
la compulsa entre el grupo politico y el grupo sindical dentro del partido que
lo habia llevado al poder. Un éxito inicial rotundo como administrador le
permitiria unir fuerzas detras de la persona, antes que del partido y de los
sindicatos, cosa que finalmente ocurrié: en 1947 quedd fundado el Partido
Peronista. Es inevitable, por lo tanto, apuntar a las urgencias politicas como
una de las causas de la expansion salarial alentada por el gobierno durante el
primer trienio peronista. Sin embargo, a ello hay que agregar la particular
concepcion del primer Perén acerca del funcionamiento de la economia para
comprender la politica salarial. Algunos afios después, Peron aconsejaba al
presidente chileno Ibafiez:

Dele al pueblo, especialmente a los trabajadores, todo lo
que sea posible. Cuando parezca que ya les esta dando
demasiado, deles mas. Todos trataran de asustarle con el
espectro del colapso econémico. Pero todo eso es mentira. No
hay nada mas elastico que la economia, a la que todos temen

tanto porque no la entienden!89],

Esa manera de entender la economia estaba en linea con las medidas que se
implementaron. El optimismo de los afios iniciales del peronismo era capaz
de justificar politicas a veces demasiado audaces. La explosion salarial, por
ejemplo, no era considerada tinicamente como una forma de mejorar el nivel
de vida de los trabajadores, sino también como un instrumento para alimentar
la demanda agregada y garantizar con ello el pleno empleo. En palabras de
Cafiero:

cuanto mayor es el poder adquisitivo del sector
«trabajo», que es el sector fundamentalmente consumidor de la
economia, mas amplio se torna el mercado y la demanda y por
consiguiente mas intensos resultan los estimulos a la
produccién y al desarrollo, tendiéndose a configurar una
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verdadera «cadena de la prosperidad»: mas ingresos—mas
demanda—mas produccién-més ingresosl®I. . .

Esa cadena de prosperidad era palpable para el ciudadano comun,
especialmente para los mas pobres. En los afios 1946, 1947 y 1948 la clase
trabajadora argentina experimentd el mayor aumento de bienestar de toda su
historia. La imponente tasa de crecimiento de la produccion (8,4 por ciento
anual en promedio, la segunda mas alta hasta ese momento para un periodo de
tres afios) no alcanza a reflejar completamente el progreso econémico
popular. La mayor disponibilidad de bienes, fruto del aumento de produccion
industrial y del creciente valor de las exportaciones, se volcd sobre todo a
expandir el consumo, que en 1948 fue casi un 50 por ciento mayor al de solo
tres afios atras. Ademas, su distribucion result6 mas pareja que en épocas
anteriores. Ni en la esplendorosa década que culminé con el Centenario, ni en
los placidos tiempos de Alvear, la bonanza economica habia sido generosa
con todos. Con alguna razon se consideraba que, de una u otra manera, la
prosperidad de entonces terminaba siempre en Europa o en los europeos, ya
derrochada en las largas travesias de los estancieros, ya acumulada en los
bolsillos de los inmigrantes que habian venido a buscarla desde el otro lado
del Atlantico. Esta vez el bienestar era de todo el pueblo argentino, y no fue
extrafio que el peronismo obtuviera mas de dos tercios de los votos en las
elecciones de constituyentes de 1949. Un periodista britanico describia esos
afios de euforia con un ingenioso juego de palabras, al titular una nota A
portrait of the Peronist party, que puede traducirse como «Un retrato del
Partido Peronista» pero también como «Un retrato de la fiesta peronista». El
espectaculo de prosperidad popular era visible a todos, incluido por supuesto
el propio Peron, quien pudo decir de sus sindicalistas:

Antes venian de alpargatas. Ahora, los veo con camisas de
seda y buenos trajes[91l,

El control de los alquileres y el congelamiento de algunos precios de bienes
basicos se sumo a la generosa politica salarial para difundir el bienestar a los
sectores de mas bajos ingresos. No solo mejord la indumentaria de muchas
familias trabajadoras. También crecieron las compras de electrodomésticos: la
heladera eléctrica reemplazaba a la refrigeradora a hielo, y la cocina a gas a la
vieja «cocina economica». Mientras tanto, los dias de radio conocian su mas
acabado esplendor. La multiplicacién de aparatos fue tan decisiva para la
popularidad de las novelas como para la fluida comunicacién de Juan
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Domingo y Eva Peron con «sus descamisados». Los temores al subconsumo y
la recesion tan en boga en la preguerra y la Guerra dejaban paso al «circulo de
la felicidad» en el que el consumo y la produccién se alimentaban
mutuamente.

La politica salarial de Peron, con su doble objetivo de garantizar el pleno
empleo y redistribuir el ingreso hacia los sectores populares, fue uno de los
elementos centrales de su politica econémica hasta 1949. La mayor equidad
también se vio favorecida por algunos cambios impositivos. El impuesto al
ingreso, creado al comenzar la década del 30, fue redisefiado repetidas veces
de manera de hacerlo mas progresivo. Se cre6 ademas un gravamen a los
beneficios de las empresas, lo que también contribuy6 a mejorar la
distribucion del ingreso. Con la sancién de un impuesto sobre «exceso de
beneficios» y otro sobre ganancias de capital, también se intentd cargar a las
empresas y a las personas de altos ingresos con una parte mayor del peso de
los gastos publicos.

Para la hacienda publica, todas estas medidas impositivas tuvieron una
importancia menor al lado de los recursos obtenidos por la ampliacion de la
seguridad social. El sistema previsional argentino habia comenzado a
funcionar, de manera todavia muy limitada, en 1904, con la creacién de una
caja para empleados publicos. Poco a poco se fue extendiendo la gama de
actividades cubiertas por la seguridad social: en 1915 se cre6 la caja para los
trabajadores ferroviarios, en 1921 para los de otros servicios publicos, en
1923 para los bancarios y en 1939 para los periodistas y marineros. Pero fue
recién a partir de la asuncién de Peron en la Secretaria de Trabajo y Prevision
que las cajas adquirieron un impulso decisivo. En 1944 se organizo el sistema
de prevision para los empleados de comercio, y los obreros industriales
tuvieron el suyo en 1946. Durante los primeros afios de vida del régimen
jubilatorio, que fueron los afios del peronismo en el poder, hubo un enorme
superavit por este concepto, ya que la proporcion de beneficiarios sobre
contribuyentes era infima. Asi, en cada uno de los afios finales de la década
del 40 el gobierno obtenia alrededor de un 4% del producto bruto del
flamante sistema de seguridad social, fraccion que fue decayendo con el
correr de los afios a medida que aumentaba el niimero de beneficiarios.

El sistema impositivo y previsional fue un factor importante, pero no el
decisivo, en el esquema distribucionista del peronismo. El elemento crucial
era la generosa politica salarial. Pero si los aumentos salariales mejoraron la
situacion de los trabajadores, ¢quién pago esa bonanza? Una hipdtesis debe
descartarse de plano: no fueron los empresarios industriales, favorecidos por
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un gobierno que hizo del desarrollo manufacturero una de sus mas apreciadas
banderas.

Una nacion economicamente libre: el impulso industrialista

La pomposa declaracion de la Independencia Economica, proclamada en
Tucuman el 9 de julio de 1947, y la incorporacion en la Constitucion
justicialista de fuertes restricciones a las inversiones externas fueron tan solo
los signos superficiales de la decidida marcha de la economia nacional hacia
una mayor autarquia. El gobierno peronista actu6 vigorosa y deliberadamente
en favor de la industria sustitutiva de importaciones. No fue el nacionalismo
el unico argumento en pro de la industrializaciéon. Perén veia en el
crecimiento industrial la posibilidad de mantener un alto nivel de empleo y de
consumo. Segun sus propias palabras en ocasion del lanzamiento del Primer
Plan Quinquenal:

Debemos producir el doble; multiplicarlo por cuatro
mediante una buena industrializacion, es decir, enriqueciendo la
produccion por la industria; distribuir equitativamente esa
riqueza y aumentar el estandar de vida de nuestras poblaciones
hambrientas [...] y habremos solucionado con ello una de las

cuestiones mas importantes: la estabilidad sociall92].

La industrializacion era vista también como una politica de desarrollo para el
largo plazo. Las recomendaciones de la mayoria de los economistas para los
paises en desarrollo giraban siempre en torno al objetivo compartido de la
industrializacion. En las Naciones Unidas, por ejemplo, la prédica
industrialista estaba firmemente instalada. En el informe de 1945-47 se
afirmaba:

La otrora rigida distincion entre paises «industrializados» y
paises productores de materias primas se esta haciendo cada vez
mas difusa [...] en el largo plazo estas tendencias,
especialmente si son apoyadas por una accion deliberada que
promueva esquemas de desarrollo, pueden resultar mas
importantes que el actual predominio de los Estados Unidos en
la produccion mundial, lo que quizdas era esperable
inmediatamente después de un periodo de guerra y devastacion
en el resto del mundo industrializadol93],
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Los medios elegidos por el gobierno para llevar a cabo este proyecto fueron
basicamente dos: la restriccién de las importaciones y la generosa politica
crediticia. Ya en 1944, el «Régimen para la protecciéon y la promocion de la
industria» habia mostrado la voluntad oficial de proteger la produccion de
manufacturas de «interés nacional». Se elevaban los aranceles para las
importaciones de los productos que competian con esas industrias, se
reforzaban los permisos previos para la obtencion de cambio y se establecia
un sistema de preferencias para la importacion de materias primas y bienes de
capital. Es posible que las restricciones a las importaciones via aumentos
tarifarios haya tenido una importancia menor como politica protectiva. Mas
relevante fue, sin dudas, el sistema de control de cambios, reforzado por la
exigencia de permisos previos, a veces imposibles de conseguir. En cuanto al
sistema de preferencias cambiarias para la importacién de insumos y bienes
de capital, tuvo alguna incidencia: comparado con los productores rurales, por
ejemplo, los industriales podian acceder a maquinarias importadas en
condiciones mas favorables.

Pero tan decisiva como la proteccién a través de barreras arancelarias y
cambiarias fue la politica de crédito industrial, que se canaliz6 a través de dos
bancos oficiales. El Banco Industrial, fundado en 1944, inici6 sus actividades
con una capacidad prestable equivalente a seis veces el volumen negociado en
la Bolsa de Buenos Aires. Con los afios, ese poder crediticio se haria todavia
mayor. El Banco Central, por su parte, fue nacionalizado en 1946 junto al
sistema bancario, lo que le permitio al gobierno manejar el crédito a voluntad.
Lo hizo con un sesgo marcadamente proindustrial. Asi es como, entre 1946 y
1948, la industria se encontr6 con fondos abundantes a su disposicion,
redimibles en plazos largos y con tasas de interés muy favorables. De hecho,
muchas veces las tasas de interés reales fueron negativas, ya que la tasa de
inflacién super6 a las exiguas tasas nominales. Se estima que los créditos
tomados por el sector industrial pasaron de un 2,6 % del producto bruto en
1944 a 4,4 % en 1948, y continuaron su ascenso en los afos siguientes luego
de una pausa en 1949.

También contribuyé algo a la industrializacion la politica fiscal del
peronismo. Las compras del Estado, derivadas entre otras cosas del aumento
del gasto en defensa, generaron demanda adicional por los productos
industriales. Ademas, se invirti6 bastante en la instruccion para la industria,
siguiendo los consejos ya centenarios de Juan Bautista Alberdi de evitar una
formacion demasiado enciclopedista. La desafortunada férmula «Alpargatas
si, libros no» fue al mismo tiempo un simbolo y una caricatura del cambio en
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las prioridades. El Instituto Superior de la Escuela Otto Krause entrend a
muchos de los futuros industriales, y en el mismo sentido apunt6 la expansion
de las escuelas técnicas. Ademas, aumentd fuertemente el numero de
graduados en carreras que habilitaban para trabajar en el sector industrial.

EDUCACION PARA LA INDUSTRIA

Graduados en carreras relacionadas con la industria (1936-40=100)

Periodo Ingenieria Matematica, biologia, Farmacia y
quimica y fisica bioquimica
1936- 100 100 100
40
1941- 171,6 165,1 274,5
45
1946- 257,6 231,3 891,5
50

Fuente: Schwartz (1967).

Los juicios sobre los resultados de la industrializacion peronista, todavia
incipiente en 1949, son variados. La tasa de crecimiento industrial en la época
ha sido motivo de disputa. Dependiendo de la fuente de datos que se utilice, la
tasa anual de crecimiento del producto industrial puede haber sido 3,4 % o
7,5 %. La discrepancia no es menor, lo que contamina cualquier evaluacion
sobre la performance industrial en ese periodo. Juzgada con la vara de las
esperanzas iniciales y —sobre todo— de las frustraciones posteriores, pueden
encontrarse varios defectos en el desarrollo manufacturero de la primera
época del peronismo. Entre ellos deben mencionarse las limitaciones de
escala impuestas por el reducido mercado interno, las consecuencias del
rechazo inicial al capital extranjero, la ausencia de un énfasis en la
productividad o la aun escasa sustitucion de importaciones en ramas basicas.
En su momento, sin embargo, no faltaron elogios hacia la estrategia de
industrializacion de los primeros afios del gobierno de Peron. Un miembro del
Parlamento britanico, por ejemplo, dejaba entrever su admiracion y, por qué
no, su recelo, cuando afirmaba en 1949:
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El presidente Peron y el sefior Miranda no son tontos. Si lo
que resultaria peor para ellos finalmente ocurre, y el mundo
deja de estar hambriento, habran conseguido, al menos,
financiar su Plan Quinquenal, y habran avanzado bastante hacia
la autosuficiencia, siguiendo el modelo aleman[94l,

La observacion del parlamentario inglés daba una de las claves de la
industrializacion peronista, que estaba sostenida sobre una transferencia
intersectorial de ingresos que a su vez era posible por la particular coyuntura
internacional, excepcionalmente favorable para la Argentina. Los altos
precios mundiales de los productos rurales estaban siendo aprovechados por
el gobierno para financiar sus politicas expansivas.

En el campo, las espinas

Desde que, en el ultimo cuarto del siglo xix, la economia argentina se habia
consagrado a la produccion agropecuaria destinada en su mayoria a los
mercados externos, las variaciones en los precios de los productos rurales
habian determinado en gran medida la situacion general del pais. La marcada
inestabilidad de la economia se debia bastante a la brusquedad de las
fluctuaciones en esos precios. Peron tuvo la suerte de asumir la presidencia
con los términos de intercambio mas altos de todo el siglo:

ANOS AFORTUNADOS

Términos del intercambio externo (1960=100)

1820/9 1930/9 1940/3 1944 1945 1946 1947 1948 1943
87,1 997 13,7 1059 948 1458 1472 151 134,1

Fuente: Apéndice estadistico.

En los primeros afios de la década del 30, el sector agropecuario habia sufrido
las consecuencias de unos términos de intercambio inusualmente bajos. El
gobierno conservador del general Justo, en cuyo Gabinete se contaban cinco
miembros de la Sociedad Rural Argentina, intentd ayudar a los productores
agricolas y ganaderos. Estos ultimos se vieron favorecidos por la firma del
tratado Roca-Runciman, que garantizaba una proporcion del mercado inglés a

Pagina 197



la carne argentina; para ayudar a los agricultores, en tanto, se instauro la Junta
Nacional de Granos, con la mision de asegurar un precio minimo a los
cereales, comprar los excedentes y venderlos a pérdida en el mercado
internacional. Durante el gobierno de Perodn, la influencia del gobierno sobre
los precios agricolas se intensifico, pero con signo cambiado. El Instituto
Argentino para la Promocion del Intercambio (IAPI) monopolizo, desde
principios de 1946, la comercializacion de los cereales y oleaginosas. Entre
1946 y 1949, compré las cosechas a los agricultores para venderlas
internamente y en el exterior, obteniendo un margen muy amplio gracias a los
favorables términos de intercambio externos.

Habia dos motivos muy concretos para esta politica discriminatoria hacia
el sector rural. En primer lugar, las ganancias del IAPI, aunque duraron poco,
sirvieron por un tiempo para sostener el aumento en el gasto publico.
Ademas, la intervencion del TAPI desligo parcialmente la evoluciéon de los
precios internos de los alimentos del aumento que se estaba verificando en el
mercado internacional. Este fendmeno se refleja en las estimaciones sobre la
participacion de las actividades agropecuarias en el producto bruto total
argentino, que es mucho menor cuando se la valia a los precios internos
(influidos por politicas como las del IAPI) que cuando se calcula tomando los
precios internacionales.

LA DISCRIMINACION AL CAMPO

Participacion del sector rural en el PBI, en porcentaje

Periodo A precios Si los precios internos hubiesen sequido a los
corrientes internacionales (partiendo de 1926-1929)

1925- 33 33

29

1935- 26 28

39

1947- 16 32

49

Fuente: Diaz Alejandro (1975).
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De no haberse esterilizado el aumento internacional de los precios de los
alimentos, una de dos cosas habria ocurrido: o bien los salarios reales habrian
mermado por el encarecimiento de algunos productos basicos de la canasta
familiar, o bien, en el caso de compensar ese aumento con nuevos
incrementos en los salarios nominales, se habria visto afectada la rentabilidad
industrial. A través de la politica del IAPI, el gobierno peronista cerraba un
triangulo de redistribucion sectorial de ingresos coherente con la
conformacion de su apoyo politico. En este triangulo redistributivo, los
vértices eran el sector rural, el sector urbano y el propio Estado. El
crecimiento salarial fomentado por el gobierno era compensado en el sector
industrial con una liberal politica crediticia y el estancamiento de los precios
de los alimentos. A su vez, el gobierno financiaba parcialmente la expansion
del gasto y empleo publicos con el margen que obtenia el IAPI gracias a unas
inmejorables condiciones internacionales. El mantenimiento de este delicado
equilibrio dependia de que esa especial situacion se prolongara. Pero, en su
momento, la sensacion predominante era que el peronismo por fin habia
logrado conciliar la expansion economica con la justicia social, algo que tenia
pocos precedentes en el mundo y ninguno en la Argentina.

La presion al sector agricola era reconocida, pero justificada, por el
gobierno. Asi, Antonio Cafiero concedia:

... los planes de industrializacion y desarrollo econémico
previstos en el Primer Plan Quinquenal de Gobierno hicieron
necesario que ese mejoramiento transitorio de la capacidad
adquisitiva internacional de nuestros cereales y productos
ganaderos, se aprovechara en la consolidacion de otras
actividades econdémicas fundamentales que, a su vez, habrian de
constituirse en una inestimable fuente de demanda permanente
para la propia produccion primaria, cuando cedieran los
estimulos transitoriamente presentes en el mercado
internacionall951,

Habia otras razones, de importancia menor, con las que se defendia la politica
del IAPI. El comercio de posguerra era bilateral en todo el mundo. No habia,
en realidad, un precio internacional al que atenerse en las ventas al exterior.
Al contrario, las condiciones de las transacciones surgian de las negociaciones
entre las partes. Una agencia unica de comercializacion, como era el IAPI, era
capaz de obtener mejores precios que los que se habrian conseguido con el
poder de negociacion mas disperso. Ademads, la situacion de posguerra
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obligaba a vender a crédito, y el IAPI, siendo estatal, podia soportar mayores
riesgos y plazos. Por ultimo, el productor agricola estaba menos expuesto a
fluctuaciones violentas en los precios de sus productos.

Estas consideraciones eran poco convincentes para los propietarios
rurales, mucho menos cuando otras politicas tampoco les eran favorables. Los
aumentos salariales en la industria habian repercutido en los costos de los
productores, que debian aumentar los salarios de los peones para evitar su
emigracion hacia las ciudades. El Estatuto del Pe6n Rural, ademas, habia
extendido beneficios sociales a los trabajadores del campo, lo que también
impactaba sobre la rentabilidad del agro. La agricultura, mas golpeada que la
ganaderia por el encarecimiento de la mano de obra, sufrié especialmente con
el cambio en la reglas de propiedad rural. El sistema de arrendamiento
utilizado hasta entonces entr6 en crisis. Se dio al arrendatario el derecho a
renovar su contrato a los mismos valores que en el periodo anterior, lo que
perjudicaba al duefio de la tierra debido a la erosion inflacionaria. El
terrateniente perdié el incentivo para arrendar sus campos, y este tipo de
contratos disminuy0 sensiblemente a partir de la posguerra. La sujecion de la
importacion de maquinaria agricola al tipo de cambio no preferencial
completaba la bateria de politicas adversas al sector rural.

Para muchos, la drastica caida del area sembrada con los cultivos mas
importantes fue una de las consecuencias de esas politicas.

EL DESCENSO DE LOS CULTIVOS TRADICIONALES

Area sembrada con los principales cultivos, en miles de hectareas
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Pero no hubo una crisis rural como la que sugiere esta tendencia del area
sembrada con los principales productos agrarios. Hubo, como contrapartida,
una intensa sustitucion de cultivos en la pampa humeda. Crecid la
importancia de semillas nuevas, como el girasol, el mani y la cebada. La caida
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en la produccion de los cultivos tradicionales (maiz, trigo, lino y avena), de
alrededor de 39 %, fue parcialmente compensada por un aumento de 75 % de
las nuevas variedades. La paulatina normalizacion de las importaciones de
bienes de capital, incluyendo la maquinaria agraria, ayudé a que la caida en la
produccion no fuera mayor. Ademas, la produccion pecuaria avanzd sobre
tierras antes dedicadas a la agricultura, reasignacion que ya habia ocurrido, a
veces en sentido inverso, en otras épocas.

Dentro del esquema econdmico peronista, el campo tenia el
importantisimo rol de proveer las divisas necesarias para la importacion de
insumos y maquinarias que la industria local atin no producia. Quizas esa fue
la causa de la timidez de los cambios en el régimen de tierras llevados
adelante por el peronismo. Muchos dirigentes dentro del partido no se
contentaban con el congelamiento de los arrendamientos, y proponian una
reforma agraria para acabar con la gran propiedad rural. Pero el gobierno no
quiso arriesgarse a complicar una situacion de pagos internacionales que
habia comenzado a deteriorarse.

Las complicadas cuentas externas

La posicién comercial argentina al finalizar la Segunda Guerra Mundial no
era comoda, a pesar de los superavits comerciales que venian acumulandose.
En realidad, el problema era el excesivo superavit, ya que no se trataba de un
fenomeno derivado de una gran performance exportadora, sino de las
dificultades para conseguir importaciones. Asi es como, apenas acabada la
guerra, el problema exterior era opuesto al que habia imperado durante la
Gran Depresion. La cuestion no era tanto asegurar mercados en el exterior
para las exportaciones argentinas como conseguir las importaciones
necesarias con las divisas provistas por las ventas externas. Ya no se trataba
de «comprar a quien nos compra» sino, mas bien, de «vender a quien nos
vende». Decia Peron:

tropezamos permanentemente con la prohibicion de
exportar de los paises a quienes nosotros estamos proveyendo
de alimentacién. Por eso ha sido necesario, frente a la situaciéon
de que todos los barcos lleguen vacios porque los gobiernos de
esos paises no permiten la exportacion a la Argentina, que
establezcamos que barco que llegue vacio se ira también
vaciol961,
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El embajador brasilefio en la Argentina resaltaba esta preocupacion de Peron:

Cada vez que le pedia trigo al general Perén, me exigia
caucho a cambio. «Queremos hierro y acero» decia, casi
gritando, Peron, «y eso vale para cualquiera que desee granos y
carne argentinos!971y.

La manifestacion mas clara de este problema era el bloqueo de libras en el
Banco de Inglaterra. Las libras que se habian conseguido con las
exportaciones durante la guerra solo podian utilizarse para importar desde
paises del «area de la libra». Asi es que puede hablarse, hasta el afio 1946, del
«problema» del superavit comercial. Problemas similares obligaron a firmar
acuerdos con varios paises, ademas de Inglaterra. En un mundo de controles
cambiarios, el comercio se habia vuelto bilateral, poco mas que un trueque:
las compras y ventas debian equilibrarse no ya con el conjunto de los socios
comerciales, sino con cada uno tomado individualmente. L.a Argentina se
adecuaba a lo que imponian las circunstancias, tal como lo describia el Banco
Central:

Una situacion de tal naturaleza nos constrifie forzosamente a
encauzar, en estos momentos, las importaciones desde aquellos
paises que adquieren los productos argentinos, pues solo en esta
forma lograremos abastecernos de bienes, sin afectar nuestras
disponibilidades de oro y divisas. En este sentido, debe
aceptarse que la estructura basica de nuestro intercambio y la
inconvertibilidad actual de las divisas que recibimos en pago de
nuestra produccion exportable, nos llevan necesariamente a
tratar de utilizar al maximo las posibilidades que encierra la
negociacion comercial bilateral, sin dejar de reconocer que, con
esta politica, el pais no puede alcanzar todos los beneficios que
recogeria con la restauracion del multilateralismo en el

comercio internacionall98l.

Los primeros afios de la posguerra trajeron novedades al comercio exterior
argentino. El precio promedio de las exportaciones crecié un 108 % entre
1945 y 1948, mientras las compras al exterior se normalizaban después del
periodo bélico, ademas de aumentar su precio alrededor de 30 %. El comercio
exterior argentino recuper0 asi parte de su vigor de preguerra. Pero las
variaciones en los precios no podian esconder un hecho decepcionante: el
volumen exportado en 1946 era menor al de 1935, que a su vez habia sido
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inferior al de los mejores afios de la década del 20. La tendencia descendente
de las exportaciones argentinas era en parte el resultado de condiciones
externas menos favorables que las vigentes antes de la crisis del 30. La
reduccion en el coeficiente de importaciones britanico, por ejemplo, impedia
colocar demasiadas exportaciones en ese mercado. Pero, bajo esas mismas
condiciones, paises similares a la Argentina pudieron aumentar o al menos
mantener el volumen de sus ventas externas. Australia, por ejemplo,
exportaba a principios de los afios 50 mas que a fines de los afios 20, a pesar
de las dificultades en los mercados para sus productos.

Parece claro, entonces, que en la mediocre evolucion exportadora de la
Argentina las politicas internas —que no estimularon la produccion rural pero
si su consumo— fueron determinantes. En el disefio de estas politicas influy6
el escepticismo del gobierno respecto a la posibilidad de una recuperacion del
comercio mundial. En 1946, ya se habian cumplido mas de quince afios de
decadencia en los mercados internacionales, y el gobierno peronista aposto
mas a una Tercera Guerra Mundial y a un debilitamiento todavia mayor del
intercambio entre naciones que a la impresionante resurreccion que
finalmente tuvo lugar. Este pesimismo acerca de las posibilidades de
desarrollo que el comercio mundial brindaba a los paises productores de
materias primas tendria su mayor expresion intelectual en las ideas del
economista argentino Raul Prebisch. El hecho de que el crecimiento del
ingreso per capita provocara aumentos en el consumo de bienes industriales,
antes que de bienes agropecuarios, hacia inevitable que los paises productores
de alimentos sufrieran una caida secular de sus términos de intercambio
externos. De acuerdo con este argumento, la favorable situacién de los precios
de exportacion argentinos en la inmediata posguerra no podia ser vista sino
como un hecho absolutamente excepcional y acaso irrepetible, con el que no
se podia contar en el futuro.

Lo cierto es que esas circunstancias fortuitas hicieron que la balanza
comercial argentina tuviera, entre 1945 y 1948, un signo positivo.

UN BALANCE POSITIVO

Exportaciones e importaciones (en millones de délares corrientes)

Aiio Exportaciones Importaciones

1945 719 290
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1946 1004 504
1947 1587 1320
1948 1604 1568

Fuente: Apéndice estadistico.

Las importaciones se recuperaron rapidamente de su deprimido nivel durante
la guerra, empujadas por la fuerte demanda interna. Ademas, hubo un cambio
en su composicion. El aumento en la demanda por bienes de consumo era
satisfecho con produccion local, pero esta necesitaba cada vez mas insumos y
bienes de capital. Estos rubros pasaron a representar alrededor de 90 % de las
importaciones totales. El creciente nivel de importaciones comenzo a ser visto
con preocupacion cuando amenazé con cambiar el signo de la balanza
comercial argentina. En el caso de aparecer un déficit de comercio, este no
podria ser compensado con entradas de capitales, que estaban desalentadas
por las politicas peronistas y limitadas por las circunstancias internacionales.
Asi, un signo de pregunta ensombrecia el futuro de las cuentas externas
argentinas ya en 1948, y al afio siguiente se transformaria en un verdadero
problema. El desequilibrio exterior de 1949 coincidiria con la aparicion de
otro de los temas llamados a dominar el debate econémico en las décadas
siguientes, la inflacién de precios.

Crédito y descrédito: nace la inflacion

Ya durante la Segunda Guerra Mundial la economia argentina empez6 a
mostrar sintomas inflacionarios. Eso no era extraio ni demasiado
preocupante. Lo mismo que a fines de la Primera Guerra Mundial, el
cuantioso superavit comercial se reflejaba en entradas de divisas que se
convertian en moneda nacional, lo que a su vez alimentaba el aumento de
precios. Durante cada uno de los afios entre 1941 y 1945, la base monetaria
crecio mas de 15 %, un aumento elevado para lo que era la tradicion argentina
desde principios de siglo. La resistencia de la sociedad argentina a las
politicas inflacionarias era bastante fuerte, quizds como reaccion a la
desagradable experiencia de crisis en 1890. Cuando se fund6 el Banco
Central, en 1935, para reemplazar a una Caja de Conversion que ya no tenia
razon de ser, la bancada socialista critico duramente el proyecto por
considerar que abria la puerta al emisionismo y la inflacién. De manera
idéntica, al conocer los contenidos del Plan Pinedo, los radicales se mostraron
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escépticos acerca del programa de créditos que contemplaba, denunciando
también una amenaza inflacionaria. Pero no podia culparse al gobierno por la
inflacion de los afios de guerra, ya que se trataba de un fendmeno puramente
coyuntural que desapareceria con la paz. Eso era, al menos, lo que se creia.

No fue asi. La Argentina mantuvo, a partir de la posguerra, una inflacién
consistentemente mas alta que la de los paises mas avanzados. A partir de
fines de los afios 40 los caminos de la inflacion argentina y la norteamericana
se separaron definitivamente, o al menos por varias décadas.

CAMINOS DIVERGENTES

Inflacion argentina y estadounidense (porcentaje anual)

m— A rgentina =——Eslados Unidos

Fuente: Apéndice estadistico y Bureau of Labor Statistics.

Recién iniciado el gobierno peronista, el régimen monetario y bancario
argentino fue modificado profundamente. En marzo de 1946 fue
nacionalizado el Banco Central, hasta entonces una sociedad mixta. Al mes
siguiente se decidié otra medida fundamental: la nacionalizacién de todo el
sistema bancario. Esto significaba que los depdsitos pasaban a ser pasivos del
Banco Central antes que de los propios bancos comerciales que los recibian.
Los bancos no eran mas que agentes receptores de depositos por cuenta del
Banco Central, y desde luego no se les permitia prestarlos sin su autorizacion.
Ambas disposiciones tenian como fundamento la idea de que el Estado debia
reservarse para si mismo el monopolio de la emision monetaria. Si bien los
bancos no emiten directamente dinero, tienen un cierto control sobre la
«creacion secundaria» de dinero a través de su politica de préstamos.
Administrando el Banco Central esa actividad se conseguia un manejo mas
inmediato de la cantidad de dinero. Pero seguramente haya tenido mas peso
en esa decision el reconocimiento de que la politica monetaria podia servir
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para alcanzar y mantener el pleno empleo. De hecho, el tradicional objetivo
del Banco Central, consistente en «ajustar los agregados monetarios al
volumen de los negocios», fue reemplazado por los mas ambiciosos de

promover, orientar y realizar la politica econdmica
adecuada para mantener un alto grado de actividad que procure
el maximo empleo de los recursos humanos y materiales
disponibles y la expansion ordenada de la economia, con vistas
a que el crecimiento de la riqueza nacional permita elevar el
nivel de vida de los habitantes de la Nacién[99],

Curiosamente, el sistema monetario inaugurado en 1946 tenia algunos
resabios de lo que habian sido las propuestas monetarias consideradas mas
ortodoxas. En circulos académicos, se identifica con el economista Henry
Simons la idea de reemplazar el sistema habitual de reserva fraccionaria por
uno de reservas 100 %, en el que los bancos estan impedidos de prestar el
dinero que reciben en forma de depositos. El fin buscado en ese caso es evitar
el periodo de crisis bancaria al que esta expuesto todo sistema de encajes
fraccionarios. A pesar de las apariencias, sin embargo, el modelo monetario
elegido por el peronismo distaba mucho de ta