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Con el impulso y la coordinacién de
Andrés Wainer, un grupo de investiga-
dores del Area de Economia y Tecnolo-
gia de la Facultad Latinoamericana de
Ciencias Sociales (FLACSO) acaba de
publicar un libro esclarecedor sobre la
naturaleza y la evolucién de un tema
candente y recurrente de la historia ar-
gentina: la restriccién externa. En esta
ocasién nos ofrecen un analisis porme-
norizado del discurrir de esta proble-
matica en el ciclo de gobiernos del kir-
chnerismo en 2003-2015 y durante el
ultimo experimento neoliberal bajo la
presidencia de Mauricio Macri.

;Por qué siempre faltan ddlares?
constituye un trabajo riguroso y muy
completo en la medida en que se encara
la cuestidon desde aristas diversas y
complementarias en procura de esta-
blecer similitudes y diferencias entre
los distintos periodos y dentro de los
mismos. Entre otras dimensiones abar-
cadas por los autores desde un encua-
dre de economia politica se pueden des-
tacar las siguientes: el desempefio
econdmico doméstico y, en ese marco,
la trayectoria de los renglones princi-
pales de la balanza de pagos (Andrés
Wainer); la dindmica del endeuda-
miento y la fuga de capitales locales al
exterior (Leandro Bona y Mariano Ba-
rrera); los nexos existentes entre el de-

venir del sector externo y la evolucion
de los salarios y la distribucién del in-
greso (Ana Laura Fernandez y Mariana
Gonzdlez); y el desenvolvimiento de tres
rubros “criticos” por distintos motivos:
la industria manufacturera (Pablo Man-
zanelli y Daniela Calvo), el sector hidro-
carburifero (Mariano Barrera) y la pro-
duccién agropecuaria (Leandro Bona).

El propésito de esta resefia no es pre-
sentar un resumen del libro, que invita-
mos a leer con fruicién, sino a plantear
algunas reflexiones vinculadas con la
cuestion de la restriccién externa que
surgen de una revision del conjunto de
la obra.

La restriccion externa como
nudo estructural

Desde mediados del siglo pasado, la
problematica del desarrollo econémico
ha ocupado un papel destacado en el
pensamiento econdémico en los paises
subdesarrollados. En América Latina, la
situacion de atraso relativo ha sido atri-
buida a diversos factores. Entre los ele-
mentos mas apuntados, con énfasis di-
ferentes, por las corrientes
estructuralistas y dependentistas se
cuentan: la heterogeneidad productiva
y la concentracién de las exportaciones
en materias primas, la incapacidad para
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generar un desarrollo tecnolégico en-
dogeno, el rezago del sector productor
de bienes de capital, el predominio del
capital extranjero entre las empresas
mas importantes y modernas, y el dre-
naje de excedente hacia el exterior a
través de una multiplicidad de meca-
nismos comerciales y financieros. En el
caso argentino, todas estas cuestiones
se han expresado de maneras distintas
y con variada intensidad en el sector
externo, espacio econémico en el cual
se condensan los principales problemas
estructurales que ha enfrentado la eco-
nomia nacional.

Como traté en su momento un autor
de la talla de Oscar Braun, la restriccion
externa al crecimiento fue un problema
recurrente en la Argentina desde el ini-
cio de su proceso de industrializacién
en tanto el nivel de actividad y las tasas
de crecimiento econémico se vieron
condicionadas por la disponibilidad de
divisas!. Sin embargo, tal como se des-
taca en distintos pasajes del libro que
estamos comentando, esta problema-
tica no se ha mantenido inalterada a lo
largo del tiempo: algunas de sus carac-
teristicas han variado, en especial en
las ultimas décadas del siglo pasado.

Mientras que durante la etapa de susti-
tucion de importaciones los cuellos del
botella en el sector externo estaban aso-
ciados centralmente a la “dinamica pro-
ductiva” (la demanda de divisas por
parte de la industria en su fase expan-
siva superaba la oferta generada por las
exportaciones agropecuarias), tras la
irrupcion de la “valorizacion financiera”
con la ultima dictadura militar el
(des)equilibrio externo pasé a depen-
der, en lo sustantivo, del movimiento de
capitales.

Desde mediados de los afios 70, el
inicio del proceso de endeudamiento ex-
terno masivo y la fuga de capitales que
cerraba el circuito de valorizacion finan-
ciera modificaron el comportamiento
del sector externo, lo que permitié una
disociacién parcial entre la capacidad
real de la economia argentina de gene-
rar divisas y la evolucién del ciclo eco-
némico, e introdujo a su vez nuevas y
fuertes tensiones. En dicho marco, du-
rante el decenio de 1990 la economia
argentina, que exhibi6 un déficit comer-
cial pronunciado, solo pudo sustentar
su proceso de crecimiento merced a la
existencia de un flujo relativamente con-
tinuo de capitales (basicamente, endeu-

1 Ver El capitalismo argentino en crisis (Braun, 1973) y el articulo Un modelo de estancamiento econémico.

Estudio de caso sobre la economia argentina (Braun y Joy, 1981).
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damiento e inversién extranjera di-
recta), lo cual condujo a una dindmica
insustentable que derivo en una desin-
dustrializacién aguda y una inédita ex-
tranjerizacion de la economia, todo lo
que confluyé en el default de la mayor
parte de la deuda publica y el colapso
del régimen de convertibilidad.

Tras la debacle de 2002, el desem-
pefio favorable de la economia domés-
tica durante varios afios de los gobier-
nos del kirchnerismo fue posible, en
buena medida, por la existencia de un
importante superavit en el intercambio
de bienes y, reestructuracion mediante,
una reduccién significativa en los pagos
de los intereses de la deuda externa.
Pero en un escenario de ausencia de
cambios estructurales en el perfil de es-
pecializacion y de insercién del pais en
la division internacional del trabajo, esa
dindmica se revirtié a comienzos del
decenio de 2010 al calor de un nuevo
ciclo de deterioro en los términos del
intercambio.

Los problemas en el frente externo
en esta segunda etapa del ciclo kirchne-
rista se debieron fundamentalmente a
la concurrencia de una serie de factores

coyunturales y estructurales (crisis
energética, déficit industrial, salida de
divisas por el capital extranjero y fuga
de capitales), y el crecimiento solo pudo
sostenerse sacrificando reservas inter-
nacionales, estrategia que encontré un
limite preciso en el nivel relativamente
bajo que alcanzaron las mismas al pro-
mediar el “tercer kirchnerismo”?, lo que
llevé a un cambio importante en la
orientacion de la politica econémica.

El gobierno de Macri buscé sortear
la restriccion externa a partir de una
alianza con el capital financiero y los
grandes exportadores. Asi fue que incu-
rrié en un nuevo proceso de apertura
econdmica acompafiado de un acelera-
disimo endeudamiento externo, que ter-
mino volviéndose insostenible y que, en-
tre otros aspectos deletéreos, viabilizé
procesos intensos de desindustrializa-
cion, de destruccién de capital, de re-
primarizacién y desintegracion del apa-
rato productivo, de concentracién y
centralizacién del capital, y de crisis
aguda en el mercado laboral.

Como apunta Wainer en su contribu-
cidn, ante la imposibilidad de seguir ob-
teniendo una fuente de compensacién

2 En el sentido que le da Martin Kulfas (2016) en Los tres kirchnerismos. Una historia de la economia ar-

gentina, 2003-2015.
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por el lado del financiamiento externo,
la Gltima apuesta del gobierno de Macri
—-apoyada por el FMI- fue lograr una
fuerte reduccién de los salarios reales.
Se trata de una salida dentro de la l6gica
de las ventajas comparativas estaticas:
en un pais con una heterogeneidad es-
tructural como la Argentina, donde las
actividades productivas que estan en con-
diciones de operar en libre cambio cuen-
tan con poca capacidad de traccién sobre
el resto de la economia y, sobre todo, son
poco demandantes de mano de obra, el
nivel de empleo recae en sectores con
menores niveles de productividad cuya
subsistencia pasa a depender, en econo-
mias abiertas, de la reducciéon del valor
de la fuerza de trabajo. En este sentido,
si bien el macrismo represento el retorno
triunfal del capital financiero y del resto
de los proveedores de divisas al bloque
de poder en la Argentina (burguesia
agroexportadoray empresas transnacio-
nales vinculadas a la explotacién hidro-
carburifera y minera), su fracaso en tér-
minos econdmicos no pudo ser mas
rotundo. El gobierno de Cambiemos no
logré superar la restriccién externa, en
los hechos la potencié sobremanera; tam-
poco pudo relanzar el ciclo de acumula-
cién en la Argentina, antes bien, dejo al
pais en un verdadero default financiero
y social.

El financiamiento de la restriccion ex-
ternay el lugar de las diferentes fraccio-
nes dominantes

De lo antedicho se sigue una cuestién
para nada menor que los autores de
¢ Por qué siempre faltan ddlares? hacen
jugar en algunos pasajes del libro: en
una economia con tanta sangria estruc-
tural de divisas, y en ausencia de una
estrategia nacional de desarrollo que
ataque decididamente los nucleos cen-
trales de la dependencia econ6mica, re-
sulta insoslayable garantizar flujos de
recursos externos que ingresen al pafs
y permitan compensar en mayor o me-
nor grado los recursos salientes. Asi, las
vias a través de las cuales ingresan di-
visas seran decisivas para morigerar o
postergar la inevitable ocurrencia de
episodios de restriccién externa que,
por lo general, suelen ser “solucionados”
con politicas de ajuste con un claro (y
procurado) perjuicio sobre los sectores
populares.

De modo excesivamente sintético, la
experiencia de nuestro pais permite
identificar al menos cinco mecanismos
(no excluyentes entre si) por los cuales
pueden ingresar (o ahorrarse) divisas.

El primero es el endeudamiento ex-
terno. Se trata de un instrumento tan
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seductor como complejo ya que si bien
entran recursos a la economia local, ge-
nera un flujo mayor en sentido inverso
en tanto hay que afrontar los pagos del
capital y los intereses adeudados, con
el riesgo serio de caer en recurrentes
crisis de deuda ante retracciones exter-
nas de capitales. Este riesgo se ve agra-
vado por el hecho de que los créditos
externos no se suelen utilizar para apa-
lancar estrategias de desarrollo que ge-
neren cambios en la estructura produc-
tiva tendientes, entre muchas otras
cosas, a mejorar la competitividad de
industrias generadoras o ahorradoras
de divisas.

El segundo mecanismo pasa por el
fomento de inversiones extranjeras.
Esta via acarrea un problema similar al
de la deuda en la medida en que el ca-
pital foraneo remite cuantiosos recur-
sos al exterior por multiples vias (que
en el mediano y largo plazo superan,
por lo habitual con creces, las entradas
originales). A ello habria que adicionar
que su ingreso ha tendido sistematica-
mente a potenciar el cuadro de depen-
dencia tecnolégica y el tipo de especia-
lizacién e insercion internacional
prevaleciente.

El tercer procedimiento es la repa-
triacion de capitales nacionales coloca-

dos en el exterior mediante “blanqueos”
de distinta naturaleza y alcance. En di-
ferentes momentos de la historia re-
ciente se aposté a este objetivo con es-
casisimos resultados efectivos y costos
muy altos para la sociedad (como evitar
la investigacion de esos fondos o propi-
ciar la tributacién por debajo de lo que
paga cualquier ciudadano).

En cuarto lugar se cuenta la obten-
cién de superavits comerciales, que pue-
den generarse via el despliegue de un
proceso virtuoso de sustitucion de im-
portaciones y/o de un crecimiento pro-
nunciado de las exportaciones. En este
ultimo aspecto, sera importante contem-
plar en base a qué tipo de bienes (y de
actores) se sostiene la insercion expor-
tadora: desde el punto de vista del de-
sarrollo del pais, no es lo mismo expor-
tar soja y derivados, minerales y
commodities industriales, que productos
sofisticados en materia tecnolégica y
con efectos multiplicadores variados en
el plano interno.

En quinto lugar se destaca el ajuste
de la economia: una forma de ahorrar
recursos es evitar el acceso a los mismos
por buena parte de la sociedad, restrin-
giéndolos solo a un pufiado de actores
poderosos. La via principal ha sido la
reduccién del poder adquisitivo de los
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salarios y la consiguiente redistribucion
regresiva del ingreso en procura de
“planchar” el nivel de la demanda in-
ternay, por ese medio, los requerimien-
tos de importaciones.

En clave de economia politica, no es
lo mismo que el modelo de acumulacién
se expanda a partir de “délares finan-
cieros”, que de “ddlares comerciales” o
de “délares por inversiones extranje-
ras”. Es evidente que en un caso el es-
quema econdémico escogido y la corre-
lacién de fuerzas tendera a favorecer a
los acreedores externos y el capital fi-
nanciero, en el otro a los grandes ex-
portadores y/o a sectores de la burgue-
sfa  industrial que  sustituyen
importaciones y en el dltimo al capital
extranjero. Sin duda, una caracteriza-
cion objetiva del caracter de clase de un
modelo de acumulacién en una etapa
histérica determinada no puede obviar
la elucidacién de cuél/es es/son el/los
instrumento/s y el/los actor/es privi-
legiado/s para financiar la dependencia
econdémica en términos de divisas, es
decir, la restriccion externa.

En este eje interpretativo que nos
proponen los autores del libro, una lec-
tura esquematica de la trayectoria de la
economia argentina en las dltimas dé-
cadas indica que: en la dictadura militar

de 1976-1983 se privilegi6 el financia-
miento via endeudamiento hasta el es-
tallido de la crisis financiera desatada a
comienzos de los afios 80; en el trans-
curso del primer gobierno de la recu-
peracion de la democracia la centralidad
la asumieron los grandes exportadores
(sobre todo de commodities fabriles) y
el ajuste recesivo; bajo la convertibilidad
se priorizd la deuda, las inversiones ex-
tranjeras y, desde mediados de la década
de 1990, el ajuste de la economia; du-
rante buena parte de las administracio-
nes del kirchnerismo el eje del financia-
miento pas6 por los grandes
exportadores (en especial de materias
primas y algunos derivados manufactu-
rados); y en el gobierno de Macri el epi-
centro se desplazé nuevamente hacia el
endeudamiento externo y el ajuste re-
cesivo.

De esto se sigue que pese a las lineas
de continuidad existentes, principal-
mente referidas a la profundizacién de
la dependencia econémica de la Argen-
tina, cada una de las etapas aludidas
tiene su especificidad histoérica en tér-
minos de la dindmica del modelo de acu-
mulacién, la correlacion de fuerzas en-
tre las distintas clases sociales y
fracciones de clase y la composicién del
bloque dominante. La captacion de tal
singularidad reviste importancia desde
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un punto de vista analitico, pero obvia-
mente también en clave politica.

La restriccion externa y la cuestion del
sujeto histdrico

Como se senala en uno de los capi-
tulos de la obra que estamos comen-
tando, la ausencia de una perspectiva
de cambio estructural que permita su-
perar de manera sustentable los pro-
blemas que presenta la economia ar-
gentina en el sector externo no es solo
una cuestion técnica, sino que encuen-
tra raices profundas en el entramado
de intereses que atraviesa a los sectores
dominantes en una determinada fase
del capitalismo a escala global. La re-
solucién de la contradicciéon que pre-
senta una economia dependiente como
la argentina entre la aceleracion del
proceso de acumulacion de capital y los
limites que impone una estructura pro-
ductiva heterogénea y desequilibrada
—-que se manifiesta finalmente como
restriccién externa- no es indepen-
diente de las posiciones que adoptan
las distintas clases y fracciones de clase
anivel local y de las relaciones de fuerza
en el plano internacional.

Las empresas extranjeras, predomi-
nantes a nivel estructural, no estan in-
teresadas en modificar el rol de la eco-

nomia local en la divisién internacional
del trabajo en tanto la misma casi no
ofrece ventajas comparativas en las ca-
denas globales de valor mas alla de su
abundante dotacién de recursos natu-
rales. Por otra parte, el hecho de ser un
actor central en la provision de divisas
(yaseapor la via exportadoray/o a tra-
vés de la IED) le otorga al capital extran-
jero un importante poder de veto sobre
la orientacion de la politica econémica
y el funcionamiento estatal. Dicha capa-
cidad de coaccion se ve amplificada por
la vigencia de ciertos legados normati-
vos de los afios de hegemonia neoliberal
que no fueron revertidos por los gobier-
nos del kirchnerismo ni mucho menos
por el de Macri (sobre todo los nume-
rosos Tratados Bilaterales de Inversion
que el pais suscribié en la década de
1990y la Ley de Inversiones Extranjeras
sancionada por la ultima dictadura mi-
litar y ampliada en sus alcances en los
afios 90).

En una situacién similar se encuen-
tran los grandes exportadores, princi-
palmente aquellos que dependen de las
ventajas comparativas derivadas de los
recursos naturales. La provisiéon de di-
visas por parte de estos actores (en su
mayoria de origen extranjero, aunque
también se destacan algunos grupos
econdmicos nacionales) es un elemento
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central en el esquema de acumulacién
que se erigio tras la salida de la conver-
tibilidad, lo cual puso limites objetivos
a la capacidad que tuvo el Estado de
apropiar renta y/o modificar los para-
metros del comercio exterior.

Pero tampoco existe una burguesia
nacional dispuesta a llevar adelante un
proyecto de pais distinto al que surge
naturalmente de la tradicional divisi6n
del trabajo a escala mundial. Ademas
de su propensién general a fugar buena
parte del excedente internalizado, las
grandes firmas nacionales en general
no han logrado competir en igualdad
de condiciones con las compaifiias fora-
neas salvo en aquellos casos en que ex-
plotan ventajas comparativas naturales.
El resto del capital doméstico realiza
tareas complementarias al extranjero,
por lo general con tecnologias obsoletas
y sustentado en la sobreexplotacion de
la fuerza de trabajo, mientras que otra
parte se refugia en actividades menos
dindmicas, donde el capital transnacio-
nal no ha desarrollado atin una tecno-
logia nueva y en las cuales las diferen-
cias de productividad son menores
(como en el sector comercial), o bien
en rubros que se encuentran al margen
de la competencia intercapitalista como
aquellos regulados por el Estado (algu-
nos servicios publicos, licencias para

actividades como juegos de azar, obras
publicas, etc.). El correlato de esta si-
tuacién es la subordinacién, no exenta
de conflictos puntuales, del capital na-
cional a la légica del capital extranjero,
lo que evidencia la incapacidad de la
burguesia local de orientar el desarrollo
de las fuerzas productivas del pais.

Asi, 1a capacidad que tienen los ciclos
de crecimiento sin cambio estructural
para mejorar la calidad de vida de la
mayoria de la poblacién encuentra un
limite en tanto se agotan las condiciones
que hacen posible la aplicacién de poli-
ticas expansivas. En la medida en que
la economia se acerca al pleno empleo
de los recursos reaparecen las tensiones
en el sector externo, las cuales, sin un
cambio sustancial en las relaciones de
fuerza entre clases que permita una
transformacion de la estructura produc-
tiva, solo pueden ser resueltas a costa
de muchas de las conquistas logradas.

kkskk sk

Desde nuestra perspectiva, el libro
organizado por Andrés Wainer consti-
tuye un aporte de primer orden en tér-
minos académicos y politicos, sobre
todo para pensar propuestas ante la
compleja situacién y los desafios que
afronta la economia argentina en el

RRealidad Econdmica 340 / 16 may. al 30 jun. 2021 / Pdgs. 193 a 202 / issn 0325-1926

201



202

Reseiia / ;Por qué siempre faltan dolares? de Andrés Wainer (ed)

marco de la pandemia de COVID-19
(que agravé sobremanera muchos de
los elementos estructurales debida-
mente identificados y problematizados
por los autores, al tiempo que incorporé
nuevas problematicas, retos y dilemas).

Dadas las definiciones y los posicio-
namientos adoptados hasta el presente
por el gobierno nacional, todo parece
indicar que se vuelve a apostar funda-
mentalmente a los recursos externos
que pueden proveer las exportaciones
tradicionales (muy concentradas en un
numero acotado de grandes empresas
y grupos econémicos). Y se problema-
tiza poco la estructura productiva y de

poder econémico existente, la forma en
la que el pais se inserta en el mercado
mundial y los lineamientos estratégicos
de un proceso de cambio estructural a
mediano y largo plazo. Las evidencias
reunidas en ;Por qué siempre faltan dé-
lares?1levan a concluir que ese accionar
puede posponer por un tiempo la irrup-
cién de otro inevitable cuadro de res-
triccién externa que, cuando se preci-
pite, generard un nuevo estadio de
fortalecimiento estructural de los sec-
tores dominantes y, eventualmente, cier-
tos reposicionamientos en su interior,
en detrimento de los ingresos y las con-
diciones de vida de los trabajadores y
demas sectores del campo popular.
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