DESAFIOS ,
A LA INNOVACION

Intervencién del Estado e industrializaciéon
en la Argentina (1930-2001)

ANIBAL JAUREGUI
CLAUDIO BELINI
(COMPILADORES)

teseo






DESAFIOS A LA INNOVACION






DESAFIOS
A LA INNOVACION

Intervencion del Estado
e industrializaciéon en la Argentina
(1930-2001)

Anibal Jauregui
Claudio Belini
(compiladores)

teseo



Desafios a la innovacion: Intervencion del Estado e industriali-
zacién en la Argentina (1930-2001) / Anibal Jauregui... [et al.];
compilado por Anibal Jauregui; Claudio Belini. - 1a ed. - Ciudad
Auténoma de Buenos Aires: Teseo, 2021. 482 p.; 20 x 13 cm.
ISBN 978-987-723-279-0

1. Industrializacién. 2. Ortodoxia. 3. Control de Precios. I. Jauregui,
Anibal, comp. Il. Belini, Claudio, comp.

CDD 320.82

© Editorial Teseo, 2021

Buenos Aires, Argentina

Editorial Teseo

Hecho el depésito que previene laley 11.723

Para sugerencias o comentarios acerca del contenido de esta obra,
escribanos a: info@editorialteseo.com
www.editorialteseo.com

ISBN: 9789877232790

Imagen de tapa: Planta de ElectroDinie, 1956. Departamento de
Documentos Fotograficos, AGN

Las opiniones y los contenidos incluidos en esta publicacién son
responsabilidad exclusiva del/los autor/es.

TeseoPress Design (www.teseopress.com)
ExLibrisTeseo 60b2364ddcbdb. Solo para uso personal



Presentacion... ... et seseens 9
Claudio Belini y Anibal Jduregui

La Gran Depresion, las politicas econdmicas y el
crecimiento de la industria argentina durante la década

dE 1930 ottt ssane 21
Claudio Belini

Restriccidn externa y administracion del comercio

EXLETIOT (1946-1962) .t 67

Maria Helena Garibotti

“Por la razén o por la fuerza”. Controles de precios en la
Argentina de la planificacion, 1948-1975 ......ccovcvvveenecennn. 113
E. Martin Cuesta, Mauro Nahuel Cuk, Mateo
Allerand, Ernesto Curvale, y Miguel Marconi

Direccion General de Fabricaciones Militares.
Industria, defensa e impacto local (1941-1989)................. 153
Roberto Dante Flores

Rio Turbio: de la crisis energética de la Segunda Guerra
Mundial, a los desafios de eficiencia de una empresa
ESTALAL oot 205

Tomds Chami Rouvroy

La politica y la ideologia por encima de la economia.

Perén, su politica econdémica y el conflicto con los

ingenieros del CAlL......oeeeneenneeneeseiseeseeseeseesesseeseeenne 237
Claudio Castro

Una empresa publica de vivienda: el Banco Hipotecario
Nacional durante el peronisSmo.......ccoeeeerrerreerrerrereereesneennes 271
Juan Lucas Gémez



8 e indice

Arturo Frondizi y la génesis de las politicas econémicas

dESATTOLLISTAS c.euvverereerrrenriencriscrieeeeriae e resessesasessasessasensanens 325
Anibal Jauregui

Los problemas de la educaciéon técnica entre la

planificacion peronista y el desarrollismo (1944-1970)..357
Hernando Arbelo

Los albores del Plan Nuclear Argentino en la “era
atomica”. Algunos elementos de analisis (1950-1976).....401
Milagros Rocio Rodriguez

El Estado local y las politicas de promocién del

desarrollo econémico: el impulso a la actividad

exportadora en el municipio de Junin, Buenos Aires

(1983-2003) ..coureerererreumenerenerseeseesseesssessssessssessssesssesssessssessasens 445
José Maria Banfi



Presentacion

CLAUDIO BELINI' Y ANIBAL JAUREGUI?

La literatura en historia econdmica estd atravesada por el
buceo en la excepcionalidad argentina. Esta excepcionali-
dad parece haber tenido en 1930 una bisagra en la que
cambid su signo positivo por el negativo. Una sociedad
que habia alcanzado resultados notables en su desempe-
o econdmico y social encontré en las siguientes décadas
frustradas sus aspiraciones. Podria decirse que el impacto
puso en evidencia el hecho de que el crecimiento alcanzado
habia ido mas alld de sus posibilidades y que su tasa solo
era llevadera en condiciones excepcionalmente favorables
de la economia mundial.

Es obvio que, en tan dilatado espacio de tiempo, el pais
sufrié transformaciones trascendentes. Si, por una parte,
la volatilidad, la inestabilidad y las crisis econémicas, con
sus secuelas, se convirtieron en visitantes asiduos de nues-
tra realidad econdémica y social, el crecimiento industrial
dentro de un proceso general de diversificacién econdémi-
ca, la urbanizacidn, la inclusién de las masas en el Estado,
la integracion de la inmensidad territorial, la democrati-
zacién politica y social, entre otros aspectos, acreditaban
un dinamismo que los desequilibrios macroeconémicos no

1 Universidad de Buenos Aires. Facultad de Filosofia y Letras. CONICET/
Instituto Ravignani. Facultad de Ciencias Econémicas. Centro de Estudios
Econdmicos de la Empresa y el Desarrollo (CEEED) adscrito al Instituto
Interdisciplinario de Economia Politica (IIEP-BAIRES), Buenos Aires,
Argentina.

2 Universidad de Buenos Aires. Facultad de Ciencias Econdmicas. Centro de
Estudios Econdmicos de la Empresa y el Desarrollo. Instituto Interdiscipli-
nario de Economia Politica de Buenos Aires. Universidad de Buenos Aires.
Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas (UBA-
CONICET), Buenos Aires, Argentina.
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conseguian frenar. Pero tal vez el problema radicaba en que
las dos directrices de la movilidad social que habian mode-
lado al pais, progreso e igualdad, dejaron de complementar-
se para llegar a entrar en conflicto entre si. El desafio del
momento consistia en poder innovar las politicas publicas
para adaptarlas a las nuevas condiciones internacionales.

La decadencia progresiva de los mecanismos de merca-
do como eje de la organizacién social fue colocando como
contrapartida al Estado en el lugar central de la vida colec-
tiva, un fenémeno que hizo de las politicas publicas un
determinante esencial en la asignacién de recursos, la dis-
tribucién del ingreso, la innovacién econdmica y técnica, la
creacion de riqueza y empleo.

A las funciones clasicas estatales de relaciones exterio-
res, seguridad interior, defensa nacional y orden social, se
les fueron agregando otras muchas, como la promocién del
crecimiento econémico, la asistencia social, el incentivo a la
investigacion cientifica y técnica, la educacién publica basi-
ca, el equilibrio entre los distintos niveles del Estado, etc.

Fue asi que la politica publica tuvo un rol estratégico,
para lo cual el abandono de las concepciones de la economia
que consideraban los equilibrios externo e interno de corto
plazo como el objetivo central de la politica publica era una
conditio sine qua non. Un largo proceso que derivé en la flexi-
bilizacién de las politicas cambiarias, monetarias, fiscales y
crediticias permitia pensar en politicas de industrializacién
e incorporar nuevas areas de modernizacién.

Entre estas areas la industrializacién ha sido conside-
rada como uno de los principales desafios de la innovacién.
Claudio Belini, al estudiar las politicas de los gobiernos neo-
conservadores de los afos treinta, concluye: “Las politicas
econdmicas no tuvieron como eje el impulso de la indus-
trializacidn, sino la recuperacién de la actividad econémica
y el cumplimiento del pago de los intereses de la deuda
externa”. Como vemos, el objetivo de las politicas guber-
namentales era todavia asegurar el equilibrio fiscal. Sin
embargo, las autoridades econdémicas pronto advirtieron



Desafios a la innovacion e 11

que las politicas arancelarias y cambiarias tenian un efec-
to positivo de estimular las actividades productivas y la
reactivacion econdmica y generar empleo en un contexto
internacional adverso. Si bien el protagonista principal de
la gestion econdmica era el Ministerio de Hacienda, el Ban-
co Central, creado en 1935, del que Prebisch seria gerente
general, devino en la institucién clave de las politicas eco-
némicas, no solo en forma directa, sino también indirecta,
formando técnicamente a los futuros encargados del area.

El autor muestra que el limitado impacto de la Gran
Depresién en la economia argentina inhibié la bisqueda
para nuevas férmulas de la politica econémica e industrial
por parte de las elites dirigentes. En vez de esto, los gober-
nantes procuraron responder mas a los problemas de la
coyuntura antes que promover cambios estructurales, que,
por otro lado, no parecian imprescindibles si considera-
mos la relativamente temprana recuperacion econémica y
el incremento del empleo industrial. De esta manera, los
progresos en la sustitucién de importaciones y la diver-
sificacién industrial se pueden considerar en gran medi-
da como una evolucién natural del sector manufacturero
argentino de los anos veinte.

Tras la Segunda Guerra Mundial, el peronismo trans-
formé centralmente los mecanismos de regulacién estatal
de la economia. Un ejemplo de esta regulacion consisti6 en
la administracion del comercio exterior. Ello se hizo mas
evidente, como muestra Helena Garibotti. Su trabajo analiza
los instrumentos que se fueron aplicando para la adminis-
tracion del comercio exterior (tarifa aduanera, control de
cambios permisos, cuotas y prohibiciones para la exporta-
cién e importacidn, entre otros) que aplicaron los gobiernos
entre 1946 y 1962. La autora sostiene que estas politicas
asumieron diferentes objetivos durante los tres gobiernos
que se sucedieron en esos anos. Al mismo tiempo, anali-
za como el cambio de las condiciones internacionales y el
deterioro de los términos del intercambio a finales de los
afios cuarenta influyeron en la implementacién de estos
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instrumentos y en su efectividad en el corto y largo plazo.
En efecto, con la crisis de balanza de pagos de 1949, se
inicié una etapa marcada por la restriccién externa que se
prolongaria hasta mediados de la década del sesenta. En ese
contexto, el impacto de las politicas de administracién del
comercio exterior sobre el sector externo y la entera econo-
mia dependieron de su complementariedad y consistencia
con politicas econdémicas que buscaran resolver el “estran-
gulamiento externo”. Si las politicas comerciales podian ser
claves para alcanzar el equilibrio externo, no eran sufi-
cientes para promover por si los cambios estructurales que
requeria la economia argentina. Para Garibotti, durante la
década del cincuenta, las autoridades coincidieron en alen-
tar la transicién entre dos etapas de industrializacién: de
la “etapa facil” de la industrializacién por sustitucién de
importaciones (ISI) -liderada por las ramas productoras de
bienes de consumo final no durables- a la fase “compleja”
protagonizada por industrias tecnolégicamente mas sofis-
ticadas e intensivas en capital, no obstante lo cual los ins-
trumentos implementados para promover esa transicion y,
sobre todo, las prioridades politicas del gobierno peronista,
la “Revolucién Libertadora” y la administracién de Frondi-
zi fueron disimiles. Durante los gobiernos de Juan Perén,
la inconvertibilidad de la libra y otras monedas de socios
comerciales europeos y la escasez de délares condujeron
a organizar el comercio exterior por medio de convenios
bilaterales bajo criterios de compensacién. Este condicio-
namiento externo fue muy importante porque impidié al
pais importar equipos y maquinarias desde los Estados Uni-
dos: la economia que los producia mas eficientemente y
que se ubicaba en la frontera tecnoldgica internacional. A
finales de la década del cincuenta, el retorno del comer-
cio multilateral permitié mayor flexibilidad de los flujos
comerciales, pero la adhesion del pais al Fondo Moneta-
rio Internacional (FMI) lo obligé a abandonar el control
de cambios y los complejos regimenes de controles cuan-
titativos y cualitativos a las importaciones. Los cambios
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introducidos por el gobierno de Frondizi en el comercio
exterior y en el régimen de inversiones extranjeras intro-
dujeron nuevas rigideces en el sector externo, como el
libre giro de utilidades de las companias multinacionales, el
endeudamiento de las empresas locales y un notable incre-
mento de las importaciones en la funcién de produccién de
los sectores industriales lideres como el automotriz. La cri-
sis de balanza de pagos desnudaria crudamente los nuevos
condicionamientos que afrontaba la economia argentina.
Durante la Segunda Guerra Mundial, el Estado tam-
bién ensay6 la intervencién en el mercado mediante la apli-
cacién de politicas de control de precios. Si bien esta poli-
tica fue introducida en un contexto de emergencia, cuando
los precios comenzaron a subir amenazando con provocar
una fuerte caida de los salarios reales, como habia sucedi-
do durante la Primera Guerra Mundial, la persistencia de
la inflacién como fendmeno caracteristico de la economia
argentina de la posguerra de la Segunda Guerra condujo
a que los gobiernos constitucionales y militares aplicaran
sucesivamente ese instrumento con modalidades diversas y
desigual impacto. El capitulo de Cuesta, Cuk, Allerand, Cur-
vale y Marconi analiza las politicas de controles de precios
entre 1948 y 1976, poniendo especial énfasis en los dos
primeros gobiernos de Perén, Frondizi, Ongania y el tercer
gobierno peronista. A partir de diversas fuentes cuantita-
tivas y cualitativas, estudian las diversas modalidades que
asumieron esas politicas de precios que fueron desde los
controles y precios maximos hasta los acuerdos entre el
Estado y las entidades empresariales, pasando por intentos
fallidos de liberalizacién. Estas politicas conformaron los
programas de estabilizacién econdémica aplicados por esos
gobiernos en un periodo caracterizado por la confianza en
la planificacién y la maduracién de una economia semi-
cerrada y de la ISI. Los autores sostienen que, si bien el
impacto de estas medidas fue dispar, en el mediano y largo
plazo no lograron sus propésitos de contener la inflacién,
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debido tanto al fracaso de los programas de estabilizacién
aplicados, como al inestable escenario politico social.

Otra area de persistente actividad estatal, a partir de la
Segunda Guerra, fue la produccién para la defensa. Luego
de la concrecién de proyectos previos, en 1941, se concretd
la constitucién de lo que terminaria siendo un holding, la
Direccién General de Fabricaciones Militares. Este orga-
nismo, impulsado por las Fuerzas Armadas, se converti-
ria en un actor de importancia en el disenio de las politi-
cas estatales de fomento para sectores industriales basicos.
Roberto D. Flores muestra que la DGFM logré parcialmen-
te dos de los fines para los cuales habia sido creada en
cuanto a la produccién para la defensa y la implantacién
de industrias de base. En la buisqueda de la diversificacién
de los abastecimientos de materias primas, observa la gran
dispersion geografica y el estimulo a la integracién terri-
torial. Por otra parte, dentro de las estrategias sustitutivas
que priorizaban alcanzar objetivos estratégicos mediante
la exploracién/explotacién minera y la desconcentracién
industrial. En particular indaga sobre las causas del retra-
so en el desarrollo sidertrgico que habia sido el principal
objetivo del Plan Savio, especificamente estudia el impacto
local de los establecimientos industriales de Palpald, San
Nicolés y Sierra Grande.

En las mismas circunstancias de la guerra, se concibe
el proyecto de produccién de carbén argentino en el yaci-
miento de Rio Turbio que culming, en 1958, en la cons-
tituciéon de la empresa Yacimientos Carboniferos Fiscales
(YCF). Como analiza Tomds Chami, los funcionarios y téc-
nicos del sector energético compartian puntos de vista que
parecian integrar, en la década del cuarenta, un verdadero
clima intelectual de acuerdo al cual el Estado debia cons-
tituirse en organizador de la produccién y distribucién de
energia. No es sorprendente entonces que, durante la crisis
energética de la guerra, el Estado asumiera el rol rector
que reclamaba su intelligentsia y que, en virtud de dicho rol,
impulsase el desarrollo de Rio Turbio.
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Los motivos por los cuales Rio Turbio sobrevivié a
las condiciones que lo originaron son menos evidentes. Lo
cierto es que el yacimiento recibié inversiones significativas
durante los dos primeros gobiernos de Perén, el de Frondizi
y durante la “Revolucién Argentina”. El proyecto que habia
nacido como solucién ad hoc a una situacién critica asumié
objetivos mas ambiciosos (y finalmente fallidos): debia aho-
ra contribuir al equilibrio de la balanza de pagos argentina
sustituyendo la importacién de combustible para las usinas
eléctricas y en menor medida para la naciente siderurgia
local. Pero ahora se anadia la exigencia de que Rio Tur-
bio, ya identificado con la sigla YCF, fuese una explotaciéon
eficiente y rentable.

Estos emprendimientos demostraban que la tecnologia
pasaba a ser un desafio clave para el pais. Claudio Castro
se embarca en el estudio de una especialidad clave para la
productividad, los ingenieros frente al gobierno peronis-
ta. Fundado en 1895, el Centro Argentino de Ingenieros
ocupd progresivamente un lugar central como entidad que
reclamaba la representacion de los ingenieros. En la pos-
guerra de la Segunda Guerra Mundial, en el contexto de
fuerte polarizacion politica en el que surgié el peronismo,
el CAl adopt6 una posicion critica hacia el gobierno de Juan
Perén a pesar de la coincidencia ideolégica con las politi-
cas de industrializacién y planificacién. El conflicto entre
los ingenieros y el gobierno obedecia al hecho de que las
politicas oficiales avasallaban los lugares que los ingenieros
disponian en los organismos estatales y en las universidades
publicas. Otro elemento de conflicto fue la creacién de la
Universidad Obrera Nacional en el CAI, que advertia una
tentativa de modificar el perfil profesional.

Otro aspecto que resulta notable en la década del
peronismo clésico fue la promocién de la construccién de
viviendas, objetivo en el que confluian, como ya se habia
advertido en el Plan Pinedo de 1940, motivos de orden eco-
némico y social. Juan Lucas Gémez nos muestra que, en este
terreno, el volumen de recursos volcados por el Estado fue
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absolutamente inédito. Esta politica fue factible a partir de
la centralidad que adquirié el Banco Hipotecario Nacional
en el mercado de crédito para viviendas a partir de la refor-
ma financiera aplicada por el peronismo. Con la reestructu-
racidn del régimen bancario en 1946, cambid el régimen de
las operaciones hipotecarias, y, a partir de entonces, el Ban-
co Central de la Republica Argentina se ocup6 de suminis-
trar al Banco Hipotecario Nacional recursos para financiar
construccidn sin relacién con la evolucién de los ahorros,
pero, en contrapartida, impidié captar recursos por fuera
de las transferencias del BCRA.

Esto tltimo se explica también por la desconfianza de
la capacidad del mercado privado para actuar con eficien-
cia en este tema. El gobierno aposté a la propiedad de la
vivienda para beneficiarios que no necesariamente conta-
ban con ahorros suficientes. El peronismo quiso responder
de esta forma a un problema de vastos alcances para per-
sonas que consideraban que la solucién requeria un apor-
te decisivo del sector publico. La politica estatal entonces
procuré convertir a los asalariados en propietarios. Si bien
hubo un innegable avance en el incremento del niimero de
propietarios, las politicas aplicadas no lograron resolver un
problema habitacional de grandes dimensiones, ni tampoco
fue eficaz para crear un sistema de crédito hipotecario sus-
tentable a largo plazo.

Tras la experiencia peronista que provocé un giro deci-
sivo en la distribucién del ingreso en favor de los asalaria-
dos, las elecciones de 1958 consagraron como presidente a
Arturo Frondizi, quien se propuso modificar la estructura
productiva en un contexto politico de gran inestabilidad
y de presiones militares para evitar la influencia politica
del peronismo politico y sindical. Anibal Jduregui indaga en
torno a las raices de las politicas desarrollistas implemen-
tadas en el mandato presidencial frondizista. En sintesis,
busca demostrar que las tradiciones politicas y econdémi-
cas debieron adaptarse a las condiciones singulares de la
Argentina de fines de la década del cincuenta, cuando la
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restriccion externa alcanzaba uno de sus picos. Las prin-
cipales directrices de la gestion de gobierno iniciada en
1958 deben comprenderse dentro de esas tradiciones poli-
ticas nacionales en las que se combinaban presidencialis-
mo, personalismo y movimientismo, de las que Frondizi
se consideraba parte. Ello implicaba la reformulacién del
radicalismo como partido nacional moderno que, con un
nuevo liderazgo, construyera la sociedad posperonista. Tra-
taba de superar la antinomia peronismo-antiperonismo con
su reemplazo por otra que planteara los desafios del pais en
términos de desarrollo-subdesarrollo.

El problema del desarrollo demandé nuevos esfuerzos
estatales en otros campos, como el educativo, donde la tra-
yectoria estatal habia sido exitosa a la hora de asegurar la
alfabetizacion de la poblacidn y la creacidn de una identidad
nacional desde fines del siglo XIX. Hernando Arbelo analiza
cémo la educacién técnica se transformé en una modalidad
auténoma dentro del entonces sistema educativo nacional.
La educacién técnica parecia ser el complemento necesario
para acondicionar el capital humano al desarrollo industrial
que se proponia el Estado. Para ello, se crearon, a mediados
de los anos cuarenta, instituciones y escuelas que buscaban
dotar de mano de obra semicalificada a los nuevos secto-
res productivos.

Si bien el peronismo consiguié una expansién impor-
tante de la matricula, su efectividad quedé reducida por su
tendencia a la politizacién. La recurrente inestabilidad ins-
titucional que caracterizé a los gobiernos sucesivos expli-
can en parte la imposibilidad de alcanzar esas metas, mas
alla de la matricula de estudiantes. A pesar de existir un
conjunto de reformas institucionales como la creacién del
Consejo Nacional de Educacién Técnica (CONET), no se
logré avanzar en la creaciéon de un nuevo tipo de estable-
cimiento técnico ni incrementar en términos cuantitativos
el peso de la modalidad frente a las mas tradicionales, de
orientacion humanista, del sistema educativo.
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Los desafios tecnoldgicos impuestos por la moderni-
zacién econdémica y la industrializacién se expresaron de
manera excepcional en la generacién de energia atdmica.
Se trataba de un area de una complejidad particular don-
de el Estado argentino desempené un papel dinamico y
positivo, que contrasté con el deterioro de sus capacida-
des en otros planos durante la segunda mitad del siglo
XX. Milagros Rodriguez defiende la hipétesis de que, duran-
te los primeros anos del desarrollo de Comisién Nacional
de Energia Atomica que coincidieron con el modelo de la
ISI (1950-1976), pudo lograrse una “autonomia tecnoldgi-
ca” que resulté fundamental para los logros del Programa
Nuclear y la aspiracion de convertir al sector en una “indus-
tria industrializante”. En este sentido, la estabilidad de la
CNEA, la provisiéon de recursos humanos y econémicos
destinados a alcanzar sus objetivos, en un contexto de ines-
tabilidad gubernamental y recurrentes crisis, permitieron
al organismo desarrollar capacidades tecnoldgicas y cons-
truir una burocracia enraizada con notable autonomia en el
marco de un progresivo deterioro de las capacidades esta-
tales. Al mismo tiempo, para la autora el desempeno exitoso
de la CNEA, que permitiria la inauguracién de Atucha I
y la proyecciéon de Embalse, fue posible también por los
cambios operados en el mercado internacional de reactores
nucleares. Como economia semiindustrializada y periféri-
ca, la Argentina dependid, para el desarrollo de esas nuevas
capacidades y proyectos, de la tecnologia y el financiamien-
to proveniente de las grandes companias nucleoeléctricas y
los paises desarrollados.

Finalmente, José Maria Banfi nos presenta un caso de
politicas de desarrollo a nivel local, en Junin, Provincia de
Buenos Aires. El gobierno municipal emprendi6 en la déca-
da del noventa acciones para satisfacer las nuevas deman-
das presentes en la sociedad local. Se trataba de impulsar
el desarrollo econémico local a través de la promocién de
las exportaciones de las empresas radicadas en la zona. En
este sentido, la gestiéon municipal buscé movilizar recursos
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locales destinados a establecer vinculos con el mundo. Esto
significé un aprendizaje para actores y funcionarios. Las
acciones tendientes a internacionalizar al municipio y a
las empresas juninenses implicaron cambios instituciona-
les y un nuevo espacio de colaboracién publico-privado.
Estas acciones configuraban un estado municipal activo en
la promocién del desarrollo econdémico en una ciudad de
desarrollo intermedio.

En conjunto, los trabajos que el lector encontrara
reunidos en este volumen abordan diversas dimensiones
del complejo proceso de ampliacién de las esferas de inter-
vencion estatal en la economia, la elaboracién e implemen-
tacion de politicas publicas en el marco de una economia
semiindustrializada. Nuevos problemas generaron polémi-
cas y discusiones entre las elites estatales y la sociedad
civil, concitaron la atencidon de las autoridades econdémicas
y demandaron respuestas de las elites politicas. Gobiernos
civiles y militares disefiaron politicas, destinaron recur-
sos econémicos y humanos, e implementaron medidas con
resultados desiguales. Los trabajos aqui reunidos, que se
caracterizan por la diversidad de sus enfoques y escalas
de anilisis, se proponen contribuir asi con nuevo conoci-
miento histérico para la construccién de una explicacién
compleja de la trayectoria del Estado y del desempeno eco-
némico argentino en el siglo XX.






La Gran Depresion, las politicas
economicas y el crecimiento
de la industria argentina durante
la década de 1930

CLAUDIO BELINI' 2

Introduccion

Las dificultades que enfrentd el proceso de industrializa-
cién en la Argentina durante el siglo XX y su reversioén en
los ultimos cincuenta afios ha generado una rica literatura
que realizdé importantes aportes a la hora de explicar los
fallidos intentos de impulsar politicas y planes econdémi-
cos vy, especialmente, el mediocre desempefio econdémico
del pais en el siglo XX. En ese debate, la cuestiéon de los
vinculos entre las crisis econémicas y el comportamiento
industrial concitaron interés desde los primeros estudios
de historia industrial.

Una primera interpretacion sobre la industrializacion
latinoamericana sostuvo que el avance en dicho proceso se
produjo a partir del estimulo ofrecido por la interrupcién
del comercio internacional o su declinacién, en coyunturas
producidas por crisis o guerras. Esta interpretacién, cono-
cida como la “teoria de los choques externos”, fue sostenida

1 Agradezco los comentarios y las sugerencias de Silvia Badoza, Anibal Jaure-
gui, Juan Carlos Korol y Carlos Newland. También los recibidos en el marco
del seminario interno del Ubacyt.

2 Universidad de Buenos Aires. Facultad de Filosofia y Letras. CONICET/
Instituto Ravignani. Facultad de Ciencias Econémicas. Centro de Estudios
Econdémicos de la Empresa y el Desarrollo (CEEED) adscrito al Instituto
Interdisciplinario de Economia Politica (IIEP-BAIRES), Buenos Aires,
Argentina.
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por los primeros estudiosos del comportamiento industrial
y presuponia que la integracién de los paises latinoame-
ricanos al mercado mundial habia inhibido el desarrollo
industrial. Ademas, esta corriente interpretativa argumenté
que el comportamiento sectorial en el largo plazo se carac-
teriz6 por momentos de aceleracion (take off) que marcaban
cambios importantes en la dindmica de esas economias. Esa
primera mirada fue introducida por economistas que, a par-
tir de mediados del siglo XX, se vieron bajo el influjo del
estructuralismo de la Comisién Econdmica para América
Latina (CEPAL), analistas enrolados en diversas corrientes
de la tradicién marxista y algunos de los representantes de
la teoria de la dependencia (Furtado, 1962; Ferrer, 1963;
Pinto, 1963; CEPAL, 1965; Di Tella y Zymelman, 1967;
Cardoso y Faletto, 1969; Sunkel y Paz, 1970).

En la década de 1970, esta interpretacion fue revisada
por otra corriente interpretativa que, bajo el influjo de
la corriente neocldsica y la Staple Theory, sostuvo que,
durante la gran expansién primario-exportadora, se crea-
ron las condiciones que hicieron posible el surgimiento de
la industria moderna en América Latina. Por lo tanto, no
solo la integraciéon al mercado mundial no era incompa-
tible con el crecimiento de la industria, sino que habria
sido el origen de la industrializacién latinoamericana. Claro
que la interpretacién neoclasica no hablaba estrictamente
de desarrollo, entendido como un proceso autogenerado
de industrializacién y de cambio estructural, sino de cre-
cimiento industrial. Para estos autores, el desenvolvimien-
to del sector manufacturero en la regién habia sido un
proceso, sin rupturas ni aceleraciones, que se inici6 en el
ultimo tercio del siglo Xix (Baer, 1965; Dean, 1971; Diaz
Alejandro, 1975).

El objetivo de este trabajo es analizar el impacto de la
crisis internacional de 1929 sobre el sector manufacturero

3 Por su énfasis en los métodos cuantitativos, puede ubicarse aqui los trabajos
de Haber (1989 y 1992) sobre el crecimiento industrial.
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en la Argentina. Si bien existe consenso en que la Gran
Depresién alenté en el largo plazo la transicién hacia una
economia impulsada por el sector industrial y orientado
al mercado interno, en la literatura sobre el tema no exis-
te acuerdo sobre el impacto de la crisis y el momento de
inicio de la industrializacién por sustitucién de importacio-
nes (ISI). Para una corriente interpretativa, influenciada por
la teoria de la dependencia, la reestructuracién econémica
iniciada en los treinta no tenia como meta el desarrollo
industrial. Incluso, las politicas econdmicas habrian acen-
tuado el lazo de la economia argentina con Gran Bretana,
retrasando la sustitucién de importaciones hasta la Segun-
da Guerra Mundial (O’Connell, 1984). Otra interpretacion,
influenciada por la tradicién marxista, ha sostenido que
entonces se inicié un periodo de crecimiento sin “revolu-
cién industrial” dirigido por las fracciones mas poderosas
de las clases dominantes (Murmis y Portantiero, 1969). En
una tradicién opuesta, bajo el influjo de la teoria neoclésica,
se ha sostenido que la ISI como proceso se inicié al menos
en la década de 1920 y que las politicas econémicas de los
anos 30 crearon las condiciones para dicho proceso (Diaz
Alejandro, 1970; Villanueva, 1972 y 1975). En las dltimas
décadas, el tema no fue revisado. Asi, por ejemplo, Katz y
Kosacoff (2000) retomaron la dltima interpretacién en un
trabajo donde, si bien no analizaron los anos 30, sostuvie-
ron la emergencia de una nueva politica industrial a partir
de 1944. Recientemente, Drinot y Knight (2014) publicaron
un nuevo libro sobre América Latina en los afios 30, pero
los trabajos alli incluidos no se propusieron volver sobre
el tema o bien no renovaron lo que ya conocemos sobre el
impacto de la crisis en la region.

La primera parte de esta presentacion se detiene en
un breve analisis sobre las relaciones entre las crisis econé-
micas y el desempefio del sector manufacturero a lo largo
del siglo XX. La segunda estudia las respuestas que se die-
ron a la crisis de 1929 en la Argentina y discute las inter-
pretaciones sobre el papel de las politicas econdmicas en
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la recuperacién de la actividad productiva. El estudio del
impacto de la Gran Depresién sobre el sector manufactu-
rero argentino es el tema del tercer apartado. Por ultimo,
presentamos algunas consideraciones generales.

Las crisis y el comportamiento industrial en el largo
plazo

La crisis de 1929 continta siendo vista como un momento
crucial de la historia econdémica de la Argentina'y de Améri-
ca Latina. El impacto de la crisis, las transformaciones en la
estructura productiva que se iniciaron o aceleraron a partir
de ese momento, y las rupturas del orden constitucional que
se dieron en esa coyuntura justifican el lugar central que los
anos 30 contindan teniendo en la historiografia latinoame-
ricana. No obstante, no fue esa la primera vez que una crisis
originada en los paises industrializados impact6 con graves
consecuencias sobre la region. Como sabemos, la incor-
poracién de las economias latinoamericanas como expor-
tadoras de bienes primarios en el mercado internacional
durante el dltimo tercio del siglo XiX alentd la aceleracion
de las tasas de crecimiento y, al mismo tiempo, expuso a la
region a los efectos de las crisis ciclicas del capitalismo. En
ese sentido, la volatilidad econdémica, que algunos autores
han senalado como una caracteristica de las economias lati-
noamericanas de las dltimas décadas (Aiolfi, Catio & Tim-
mermann, 2006; CEPAL, 2007), constituyé un fenémeno
histérico presente desde el surgimiento de las economias
nacionales en la regién. En efecto, entre el tltimo tercio del
siglo XIX y el estallido de la Primera Guerra Mundial, las
economias latinoamericanas tuvieron grandes oportunida-
des para crecer mediante la integracién al mercado mun-
dial, pero también padecieron los efectos de las crisis de
la expansion capitalista. La inserciéon de estas economias
como primario-exportadoras de una canasta reducida de
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productos destinados a mercados donde la oferta latinoa-
mericana no determinaba los precios, y el alto grado de
apertura al comercio exterior fueron factores que incre-
mentaron la vulnerabilidad de la region frente a los shocks
externos. La volatilidad volvié a acentuase cuando, a fines
del siglo XX, los paises latinoamericanos adoptaron politicas
de apertura comercial y financiera, en el marco de la crisis
del capitalismo y el auge de las reformas promercado.

Grafico 1. Crisis econémica y comportamiento industrial en el siglo XX.
Caidas del PBI per capita y PBI industrial per capita
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de Orlando Ferreres, Dos
siglos de economia argentina, Buenos Aires, Norte y Sur, 2005.

¢Cual fue el impacto de las crisis en la economia y el
sector industrial argentino durante el siglo XX? Definimos
“crisis” como una caida del orden del 6 % del PBI per capita
durante un periodo de dos o mas afios (Wolf, 2004). La
economia argentina padecié cinco grandes crisis durante el
siglo XX: 1913-1917, 1929-1932, 1980-1982, 1988-1990 y
1998-2002. La crisis de 1929 se ubica entre las tres mayores
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del siglo XX, por detras de la causada por la Gran Guerra 'y
el derrumbe de la convertibilidad. Como se puede observar
en el grafico 1, las crisis fueron menos profundas durante
la década de 1940 y mediados de la de 1970. En el periodo
de la IS], la crisis mas profunda fue la de 1961-1963, que,
como sabemos, se combind con una grave crisis institucio-
nal (Jauregui, 2019).

En cuanto a la relacién entre las crisis econémicas y
la industria, resulta notable que las caidas del nivel de acti-
vidad del sector manufacturero, medidas en términos de
PBI industrial per cépita, histéricamente fueron mas pro-
fundas que las recesiones de la economia en su conjunto,
con la sola excepcidon de la crisis local que produjo el ini-
cio de la Primera Guerra Mundial.* Este comportamiento
parece natural en el periodo de la gran expansién primario-
exportadora (1880-1930), cuando el sector industrial era
muy dependiente del ingreso generado por las exportacio-
nes primarias. En cambio, resulta interesante observar que
este desempeno mas negativo de la industria se prolongé
durante la IS, entre 1930 y 1976, cuando ese sector lide-
r6 el crecimiento del conjunto de la economia argentina.
Como dijimos, si bien en esos anos se produjeron varias
crisis, fueron menos profundas, lo que esta relacionado con
el hecho de que se dieron durante el periodo de mayor cre-
cimiento del capitalismo occidental en el siglo XX: los pla-
teados anos cincuenta y dorados anos sesenta. Un analisis
sobre estas crisis muestra que ellas tuvieron esencialmente
causas enddgenas: los desequilibrios externos producidos
por la dindmica de la ISI y la aplicacién de los progra-
mas de estabilizaciéon para atacar la inflacién y el déficit
del sector externo.

4 Siincluyéramos la crisis de 1890-1891, la caida del PBI per capita seria del
18 %, pero el PBI industrial per cdpita mostraria un incremento del 5,2 %. E1
dato parece dificil de comprender teniendo en cuenta los efectos redistribu-
tivos de la crisis y el grado incipiente de desarrollo industrial.
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En conjunto, las crisis econdmicas e industriales mas
profundas se produjeron como consecuencia del estallido
de la Primera Guerra Mundial, el derrumbe del régimen
de convertibilidad en el 2001 y la crisis internacional de
1929. La importancia de esta tltima crisis y su trascenden-
cia a la hora de pensar los cambios en el funcionamiento
de la economia argentina durante la ISI incrementa el inte-
rés para volver sobre el analisis de esa coyuntura y de las
politicas estatales.®

La Gran Depresion y el inicio de una nueva etapa
de industrializacién

El impacto local de la crisis

¢Cuadles fueron las consecuencias de la crisis de 1929 en la
Argentina? Si bien ese pais era entonces la economia mas
rica y diversificada de América Latina, estaba mal prepa-
rada para afrontar una crisis externa profunda. En efecto,
el alto grado de apertura al comercio mundial (el comercio
exterior representaba el 43,2 % del PBI, véase anexo 1), una
canasta limitada de productos exportables y la dependencia
del capital extranjero, que era propietario de una parte sig-
nificativa del stock de capital y acreedor del Estado nacional,
constituian factores de vulnerabilidad ante el shock externo
(Bulmer-Thomas, 1994).

La crisis mundial se transmiti6 a la economia domés-
tica través de la caida de los precios de las exportaciones
primarias, que se contrajeron entre 1928 y 1932 un 64 %.
Como los precios de los bienes manufacturados descendie-
ron en menor medida, los términos del intercambio (esto es
la razén entre los precios de las exportaciones y las impor-
taciones) disminuyeron un 40 %. A este factor se le sumé la

5 Para un analisis del impacto de la crisis de 1913-1917 sobre la economia y la
industria local, véase Belini (2015 y 2017).
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reversion del flujo de capitales, que se habia iniciado antes
del crac de Wall Street como consecuencia del aumento del
tipo de interés por la Reserva Federal (O’Connell, 1984,
pp. 487-490). La salida de capitales agravé la situacion del
balance de pagos y reforzé las tendencias depresivas. La
brusca reduccién de los valores de exportaciéon obligd a
saldar los pagos con exportaciones de oro y, por lo tanto,
generd una fuerte contraccién monetaria. La situacion fue
tan grave que, en 1929, el gobierno radical de Hipdlito Yri-
goyen suspendio el patrén oro (Campos, 2005; Gerchunoff
y Machinea, 2015).

EL PBI per capita decliné un 19 % entre 1928 y 1932,
lo que hace de la crisis de 1929 la tercera mas intensa pade-
cida por el pais (Albrieu y Fanelli, 2008). Otro indicador
importante de la profundidad de la crisis y el deterioro del
bienestar —la desocupacién- es dificil de ponderar debido
a que los datos no fueron considerados confiables en la
época. El primer censo de desocupacién arrojé una cifra
total de 334 mil desocupados para 1932, lo que supondria
solo un 5 % de la poblacién econémicamente activa.® Sin
embargo, estimaciones mas realistas muestran que no debié
estar por debajo del 15 % en el momento mas severo de la
recesion. Es interesante ver que el principal sector donde
se manifestaba la desocupacién era el primario. Ya antes
del censo, una publicacién econdémica sostuvo: “El campo
esta practicamente lleno de desocupados, ello no obstante
que el trabajo agrario nos va a dar este aiio una de las
cosechas mas abundantes de la produccién agricola”. Para
la revista, esa desocupacién se veia parcialmente disimu-
lada por la subocupacién, pero consideraba que incluso la
mano de obra estacional debia ser considerada desocupada
debido a que, pese al éxito de la produccién, no lograria

6 Fillol (1961, p. 77). Ademas de una baja desocupacion, las estadisticas mues-
tran un rapido descenso, de tal manera que en 1935 alcanzaba a 90 mil per-
sonas y solo a 45 mil al afio siguiente. Comité Nacional de Geografia, Anua-
rio Geogrdfico Argentino, Buenos Aires, 1941, p. 560.
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empleo en esa coyuntura.” Luego del agro, la informacion
censal mostraba que los sectores mas afectados por la crisis
eran la construccién y la industria. En este tltimo sector, el
numero de desocupados alcanzé los 90 mil, principalmente
en la rama de confeccién y metalirgica (Panettieri, 1996,
pp. 20-21). Por su parte, los salarios reales en la Ciudad de
Buenos Aires declinaron en menor medida (un 6 %), pero se
mantuvieron por debajo del nivel de 1928 durante toda la
década de 1930. No contamos, en cambio, con datos sobre
evolucién de salarios en el interior del pais.

El efecto recesivo se hizo tan fuerte que la disminucién
del nivel de actividad y las medidas cambiarias tomadas en
los primeros afos de la crisis hicieron declinar verticalmen-
te las importaciones, cuyo volumen se contrajo un 55 % en
el mismo periodo. A pesar de ello, los efectos mas nocivos
de la crisis parecen haber culminado hacia 1933-1934. No
obstante, el maximo PBI per capita alcanzado en 1928 y
1929 recién volveria a superarse en 1941 y 1944, respec-
tivamente.® En ese sentido, como se puede observar en el
anexo 4, el desempeno argentino se aparté de la evolucién
mas favorable de Colombia (1932), Brasil (1936), México
(1939) y Uruguay (1939).

¢Cuales fueron las razones por la cual la crisis de
1929 tuvo un impacto mas bien limitado en la Argentina
en relacién con los paises centrales? Segin la interpreta-
cién dominante (O’Connell, 1984), la rapida recuperacion
argentina provino del sector externo debido al alza de los
precios internacionales de los granos, provocada por la dis-
minucién de la oferta de Estados Unidos, Canada y Aus-
tralia, afectados por un ciclo de sequias. Para este autor,
las politicas econémicas apenas desempefiaron un papel y
la ISI (particularmente en la rama textil) recién comenzé a

7 “sDénde estd la desocupacién en nuestro pais?”, Veritas, n.° 19, 15 de julio de
1932,p. 7.

8  Bulmer-Thomas (1994, p. 212) ubicé a la Argentina entre los paises de recu-
peracién media, junto con Colombia, y entre los mas dependientes de la ISI
antes que del crecimiento del sector exportador.
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partir de la Segunda Guerra Mundial. Otra interpretacion,
en cambio, ha marcado que, luego de una etapa inicial de
politicas ortodoxas y prociclicas, a partir de 1933, se impu-
sieron un conjunto de reformas cambiarias, comerciales y
fiscales que implicaron un cambio en la orientacién de la
politica econémica y alentaron la sustitucién de impor-
taciones (Villanueva, 1975). Alhadeff (1986), Diaz Fuentes
(1994) y Korol (2000) han introducido matices importantes
en esta ultima interpretacion. El primero, tomando dis-
tancia de Villanueva, marcd cierta continuidad entre las
politicas ortodoxas aplicadas antes y después de 1933. Mas
importante atn, sostiene que las segundas hubieran sido
imposibles sin las primeras. Diaz Fuentes sostuvo que, lue-
go de 1933, la politica fiscal del gobierno abandoné la bs-
queda del equilibrio fiscal y se hizo expansionista, lo que
sin dudas contribuy¢ a la recuperacién. Por su parte, Korol
argument6 que las politicas econdmicas estuvieron muy
condicionadas por los problemas de la coyuntura antes que
el largo plazo y, por lo tanto, no habria habido un programa
econdémico alternativo.

Sibien los efectos de las politicas adoptadas desde 1929
pudieron haber sido limitados, también desempenaron su
papel al moderar el impacto de la crisis. Es probable que
ellas no sirvieran para encender la mecha de la recupera-
cidn, pero ofrecieron el estimulo indispensable para atizar
la actividad econémica. En primer lugar, el cierre de la
Caja de Conversion en 1929 puso término a la fuga de oro.
En 1931, el agravamiento de la crisis financiera en Europa
derrumbé las expectativas de recuperacién mas o menos
cercana. En octubre de ese afio, la dictadura de José Félix
Uriburu anuncid, semanas después de la decisién britani-
ca, el abandono del patrén oro y la creacién de la Oficina
de Control de Cambios. Estas medidas tenian como pro-
posito alcanzar el equilibrio del balance de pagos, aunque
la apreciacion de la moneda entre 1931 y 1932 terminé
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generando el efecto inverso.” En 1931, Uriburu también
introdujo un arancel general de emergencia del 10 % sobre
todos los productos de importacién, aumenté otros dere-
chos y decreté medidas contra el dumping.'® Es cierto que
estas decisiones fueron acompanadas de recortes de sueldos
y gastos estatales en un esfuerzo orientado por equilibrar
también el gasto publico, pero estas medidas terminaron
por acentuar el cambio de los precios relativos a favor de
los productos nacionales.

Los cambios se acentuaron a partir de 1932, ya durante
el gobierno de la Concordancia (una alianza entre radica-
les antiyrigoyenistas y conservadores) del general Agustin
Justo (1932-1938). La decisién britanica de privilegiar el
comercio con la Mancomunidad de Naciones condujo a
un nuevo paquete de medidas comerciales, cambiarias y
arancelarias. En mayo de 1933, el Pacto Roca-Runciman,
firmado por el vicepresidente Julio Argentino Roca (H) y el
ministro de Comercio Walter Runciman, obtuvo la garan-
tia britanica de la compra de 390 mil toneladas de chilled
beef, a cambio de concesiones financieras y comerciales.!! El
acuerdo resguard¢ los intereses del sector mas rico de los
terratenientes pampeanos, pero al mismo tiempo asegurd
el mercado britdnico para un producto esencial de expor-
tacion del pais y, por lo tanto, la generacion de divisas.!? El
Pacto Roca-Runciman de 1933 inauguré un periodo de casi
treinta afos en que el comercio argentino se realizaria por
medio de convenios bilaterales.

Como complemento del pacto, en noviembre de 1933,
el ministro de Hacienda Federico Pinedo dispuso una nueva
devaluacién del 20 % y una reforma cambiaria. Se crearon

9 Cortés Conde (2005, p. 101).

10 “Proteccion a la Industria Nacional”, Revista de Economia Argentina, n.° 152,
febrero de 1931, pp. 153-154.

11 Murmis y Portantiero (1969); Drossdoff (1972); O’Connell (1984).

12 Las exportaciones de productos ganaderos representaron en la década de
1930 un 36 % del valor del comercio exportador argentino. Véase Llorens de
Azar (1976, pp. 67-69).



32 e Desafios a la innovacion

dos mercados, uno oficial y otro libre. En el primero, que
tenfa una cotizacién mas baja, se liquidarian las divisas
obtenidas por las exportaciones tradicionales y se realiza-
rian las importaciones de manufacturas cuyo origen fuera
de los paises con los que la Argentina habia firmado conve-
nios bilaterales. En cambio, en el mercado libre, la cotiza-
cién de la libra o el ddlar seria mas alta, y por ese mercado
debian realizarse las importaciones de manufacturas que
por su origen se querian desestimular, esencialmente desde
los Estados Unidos, y venderian sus divisas los empresarios
que exportaran productos “no tradicionales”, como manu-
facturas. El gobierno podria adquirir divisas en el mercado
oficial y venderlas en el mercado libre. La diferencia confor-
maria el margen de cambios, un ingreso que el gobierno se
proponia emplear para financiar las operaciones de la Junta
Nacional de Granos, que fijaria un precio “sostén” para los
agricultores, pero que, con la recuperacién de los precios
mundiales, terminé conformando un impuesto al agro."

La politica cambiaria se orient6 a reforzar los vinculos
comerciales con los paises que eran tradicionalmente clien-
tes de la Argentina: Gran Bretafia y otras naciones de
Europa y América Latina con las que el pais firmé conve-
nios, como Italia, Alemania, Bélgica, Holanda, Suiza, Espa-
na, Francia, Uruguay, Brasil y Chile. Al mismo tiempo, las
reformas cambiarias buscaban desestimular las operaciones
con los paises con los que la Argentina presentaba déficits
comerciales que no tenia forma de compensar por medio de
acuerdos o convenios bilaterales. En conjunto, las politicas
comerciales y cambiarias de los afios treinta tenfan como eje
ordenador alcanzar el equilibrio del sector externo, asegu-
rar el pago de los intereses de la deuda y mantener abierto
los mercados para el chilled beef. Por tltimo, las reformas

13 Salera (1941). La adquisicién de cosechas como politica anticiclica adquirié
grandes proporciones durante la Segunda Guerra Mundial, pero entonces
se financiaria mediante una gran expansion monetaria y crediticia. Véase
Cramer (2002).



Desafios a la innovacion e 33

econdmicas se completaron con la creacion, en 1935, del
Banco Central de la Republica Argentina (BCRA), una insti-
tuciéon mixta que fue investida de facultades para el manejo
de la politica monetaria y cambiaria.

La politica econémica neoconservadora y su papel
enlalSl

Paraddjicamente, la politica econémica de Pinedo y su
principal colaborador Raul Prebisch generé las condiciones
para iniciar, a partir de la capacidad instalada durante la
segunda mitad de la década de 1920, una nueva y mas inten-
sa fase de la ISI. La combinacién de los efectos provocados
por la devaluacién, que implicaron una depreciaciéon del
tipo de cambio real del orden del 46 % entre 1929 y 19344,
la imposicidn del derecho general del 10 % y las reducciones
mas bien limitadas acordadas con Gran Bretana en noviem-
bre de 1933, alentaron la produccién local de manufacturas
y disminuyeron la participacién de los productos importa-
dos en la oferta global.

El dinamismo de la ISI durante los afios 30 abre el
interrogante sobre el papel del Estado. ;Las politicas eco-
némicas impulsaron la ISI o se traté mas bien de un efecto
secundario de la Gran Depresion? El anélisis de esta cues-
tién debe partir de reconocer que las politicas econdmicas
no tuvieron como eje el impulso de la industrializacidn,
sino la recuperacion de la actividad econémica y el cumpli-
miento del pago de los intereses de la deuda externa. Por
un lado, la politica arancelaria continu6 atada a los objeti-
vos fiscales. Dado que a comienzos de la década el arancel
aduanero representaba cerca de la mitad de los recursos
estatales, es claro que lo que estaba por detras de esa politica

14 El calculo corresponde a la variacion del tipo de cambio real importador por
délares. En cambio, la evolucién del tipo de cambio real por libra fue mas
acentuada, representando una depreciacion del 72 % en el mismo periodo.
Véase el anexo.
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era el interés del Estado argentino por asegurar el equilibrio
fiscal.’> Un ejemplo de ello fue la implantacidn, en octubre
de 1931, del derecho adicional de emergencia del 10 %. La
medida, establecida por un ano, fue prorrogada por el Par-
lamento afio tras afio durante la década de 1930. Su caracter
general indica que la meta no era la industrializacién. Ade-
mas, debe tenerse en cuenta que el contexto internacional
estaba signado por el incremento del proteccionismo. En
ese contexto, el nivel medio de los aranceles ascendié desde
un 17 % en 1930 aun 29 % en 1933.

Luego de la firma del Tratado Roca-Runciman, en
mayo de 1933, Argentina y Gran Bretafia rubricaron un
acuerdo complementario de tarifas que, si bien redujo algu-
nas partidas especificas, no elimind el arancel de emergen-
cia de 1931. Durante las negociaciones que tuvieron lugar
en Buenos Aires, los representantes britanicos se quejaron
de la poca disposicién del gobierno de Justo para reducir
tarifas segin lo prometido en Londres.!® Debe recordarse
que, de acuerdo a la clausula de “nacién mas favorecida’,
las ventajas otorgadas a Gran Bretana se hacian extensivas
a todas las naciones con las que el pais firmara convenios
bilaterales. Por detras de la posicion argentina, no existian
consideraciones de politica industrial, sino la prudencia de
autoridades econdémicas que buscaban mantener el equili-
brio del sector externo y las finanzas publicas.!” No obs-
tante, el ministro de Hacienda sostuvo en varias ocasiones
que algunas de las rebajas pedidas por los britdnicos no
eran inviables solo por su efecto sobre las finanzas estatales,
sino también porque afectaban los intereses de la industria

15 No obstante, el equilibrio solo se alcanzé muy pasajeramente, y, durante la
década de 1930, el déficit se hizo crénico, aunque fue acompanado de “orto-
doxia monetaria”. Diaz Fuentes (1994, pp. 145-146).

16 Garcia Molina y Mayo (1987, pp. 173-176).

17" La propia Unién Industrial Argentina sostenia que, en la bisqueda del obje-
tivo de continuar con el pago de los intereses de la deuda, el gobierno debia
reforzar la caida de las importaciones, lo que impulsaba la actividad indus-
trial. Véase Union Industrial Argentina, Un horizonte. Evolucién econdmica
argentina, Buenos Aires, 1934, pp. 6-11.
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local. Es decir, ya entonces se argumentaba que no se podia
sacrificar a la industria sin provocar problemas en el nivel
de actividad y ocupacién obrera, lo que usualmente se cree
que se sostuvo recién con el Plan Pinedo de 1940. En los
afios siguientes al acuerdo Roca-Runciman, el nivel medio
de los derechos descendid, segin las estimaciones de Diaz
Alejandro, del 29 % hasta ubicarse en torno del 22 y 23 %,
lo que de cualquier modo ofrecia una proteccién mayor que
en la década de 1920."

La politica cambiaria tampoco estuvo orientada a
mejorar la situacion del sector industrial. Su principal meta
era reorientar el comercio argentino hacia los paises con los
que se habian alcanzado acuerdos y asegurar los recursos
para el pago de la deuda externa. Las dificultades argentinas
para exportar productos al mercado de los Estados Unidos,
debido a que la canasta exportadora del pais era similar a la
produccién agraria de ese pais, dificulté un acuerdo comer-
cial. Durante los afios 30, el gobierno de Franklin D. Roose-
velt mantuvo las medidas sanitarias contra las carnes argen-
tinas y los elevados aranceles a los productos argentinos
como la lana."” Por lo tanto, el control de cambios impuesto
en 1933 redujo considerablemente la importacién de pro-
ductos de ese origen, que pasaron de representar el 25 %
del valor de las importaciones entre 1925 y 1929, a solo
un 10 % entre 1935y 1939.2° Paraddjicamente, esto supuso
que los productos de nueva tecnologia y costo mas bajo
vieran restringido su ingreso al mercado nacional. Cuando
a mediados de la década la brecha entre los tipos de cambio
oficial y libre se redujo, el equipo econdémico dispuso que
la cotizacién en el mercado libre fuera un 20 % mayor que
en el oficial, de modo que encarecieron las importaciones
desde Estados Unidos. Estas disposiciones terminaron por

18 Diaz Alejandro (1975, p. 277).

19 En 1935, el gobierno de Estados Unidos firmé un convenio sanitario con su
par argentino, pero el Senado de ese pais rechazé el acuerdo.

20 Calculos propios sobre la base de Anuario de Comercio Exterior Argentino,
varios anos.
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estimular indirectamente la industrializacién por medio de
la radicacion de filiales de empresas extranjeras (Phelps,
1934; Lluch y Lanciotti, 2012). El estimulo fue mayor para
las firmas norteamericanas, pero empresas de otra nacio-
nalidad también buscaron saltar las barreras arancelarias y
cambiarias, accediendo al mercado doméstico. Las estima-
ciones de Lluch y Lanciotti (2012, p. 126) muestran que el
numero de filiales extranjeras ascendid, entre 1930y 1937,
de 112 a 143, un ritmo algo menor que en la década de
1920. Incluso, varias firmas instaladas en los aiios 20 pare-
cen haber incrementado el componente local de sus bienes,
aunque conocemos muy poco sobre ese proceso. El peso
de esta inversion en el desarrollo industrial fue clave. Nue-
vas estimaciones de Lanciotti y Lluch (2015) indican que,
contabilizando las cien mayores empresas, la presencia del
capital extranjero alcanzaba el 35 % en 1937.*! La radica-
cién de estas empresas tuvo un fuerte impacto en varios
planos. En el caso de las politicas econdémicas, la presen-
cia de estas firmas era fundamental tanto por la demanda
de divisas para la importacién de insumos desde sus casas
matrices, como por el peso del giro de utilidades sobre el
balance de pagos.

Un dltimo cambio de la politica cambiaria se produjo
como efecto de la crisis externa de 1938. La combinacién
de la caida del ingreso de las exportaciones derivada de
una mala cosecha y la salida de capitales produjeron una
crisis de balanza de pagos, lo que desaté una breve rece-
sién. Entonces, el Banco Central se vio obligado a devaluar
la moneda e implantar un permiso previo de importacion.
Era el reconocimiento del fracaso de la politica de control
de cambios frente a una nueva crisis externa. En cualquier

21 En 1941, un estudio publicado por la Cdmara de Diputados de la Naciéon
estimé que la participacion del capital britanico alcanzaba el 49 %, seguida
muy de cerca por la del norteamericano (45 %), y muy atras las empresas ale-
manas, holandesas, francesas y belgas. Mauricio Greffier, La accion del capital
extranjero en el desarrollo econémico de América Latina, Buenos Aires, Losada,
1945, pp. 79-85.



Desafios a la innovacion e 37

caso, el uso de licencias previas y cuotas constituyé un ante-
cedente para una mayor regulacién del comercio exterior
y de la balanza de capitales, dimensiones que serian objeto
de mayor atencién durante la Segunda Guerra Mundial y
su posguerra.

¢Qué impacto tuvieron las politicas comerciales sobre
las importaciones? Una comparacién del volumen y com-
posicién de las importaciones entre la segunda mitad de los
afios 20 y la década de 1930 muestra que estas cayeron un
28 %, y que fundamentalmente se vieron afectadas las com-
pras de bienes de consumo final. En cambio, se incrementé
el peso de los bienes intermedios y las materias primas, y, en
menor medida, maquinaria industrial. En conjunto, parece
claro que las politicas cambiarias y comerciales tenian como
prioridad el logro del equilibrio externo. Pero ello no impli-
caba necesariamente una politica de “neutralidad malévola”
hacia la industria, como sostuvieron autores de la época.??

A pesar de que los gobiernos de la Concordancia no
definieron una politica industrial, las autoridades econé-
micas comprendian que las politicas arancelarias y cam-
biarias tenian un efecto de estimulo a la industria, y que
esta desempenaba un rol nada desdenable para fortalecer
la reactivacion econdmica y la generacion de empleo en
un contexto internacional en que este Ultimo problema era
central. Declaraciones realizadas por los ministros de Agri-
cultura, Luis Duhau, y de Hacienda, Federico Pinedo, reve-
lan que eran también conscientes del conflicto de intere-
ses entre Gran Bretana y los Estados Unidos en torno de
esas politicas. El propio Duhau, que, como presidente de la
Sociedad Rural, habia sido el impulsor del lema “Comprar a
quien nos compra” a partir de 1927, no dejé de presionar a
los circulos britanicos frente a las restricciones comerciales.
Asi, por ejemplo, en 1934 senald que, si ese pais imponia
mayores trabas comerciales a la carne, la Argentina se veria
obligada a impulsar con mayor intensidad la sustitucién

22 Felix Weil, Argentine Riddle, Nueva York, 1944, pp. 175-194.
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de importaciones, afirmando que “a nadie se le oculta que
cuando comienzan a moverse las ruedas de la industria, y
andan bien, ya no se paran”?* Como dijimos, la idea de la
industria como “rueda menor” de la economia ya estaba
presente entonces.

Claro que esto no implicé que se formulara una politica
industrial. Como durante los anos 20, las propuestas de los
circulos industrialistas a favor de la creacién de un ministe-
rio de industria, una mayor elevacion de tarifas aduaneras
y la creacién de mecanismos para el crédito industrial no
fueron retomadas por el gobierno, que prefirié moderar
sus politicas de acuerdo a la coyuntura. Por lo tanto, el
otorgamiento de beneficios y concesiones a ciertas indus-
trias y empresas dependié de la compleja trama de intereses
contrapuestos entre los importadores, los industriales, el
capital nacional y extranjero, los exportadores y los repre-
sentantes de las potencias extranjeras. El juego de presio-
nes entre estos actores podia conducir al gobierno a alen-
tar o desestimular la produccién industrial. En este plano,
todavia conocemos muy poco sobre las medidas especifi-
cas tomadas a favor de diferentes actividades. En ocasio-
nes, la aplicaciéon de incentivos dependia de la decision del
Ministerio de Hacienda, como por ejemplo cuando en 1934
Pinedo concedié un tratamiento cambiario favorable para
la introduccién de insumos bésicos para la produccién de
rayon, lo que fue seguido de la radicacién de Rhodiaset-
ta (1935) y Ducilo (1937).>* En otros casos, los sectores
involucrados lograron que el Congreso otorgara estimulos
adicionales, como en 1937, cuando la Ley de Presupues-
to incluy6 la liberacién de derechos para la introduccién
de equipos destinados a las hilanderias o de insumos para
diversas industrias quimicas, y la devolucién de derechos

23 “La defensa de la economia nacional’, Anales de la Unién Industrial Argentina,
n.° 785, mayo de 1934, pp. 17-21.

24 Ministerio de Hacienda, Tarifa de Avaliios y arancel de importacion, Buenos
Aires, 1939, pp. 528-529.
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(draw back) para industrias exportadoras, como la de las
conservas, las plantas ensambladoras de automdviles y de
maquinaria agricola, y las fabricas de neumaticos.?® Pero si
el impulso a sectores y empresas dependia de la capacidad
de presion de esos intereses, los gobiernos de la Concor-
dancia no alentaron una politica ordenada. Incluso cuando
la recesion de 1938 amenazé con la paralizacion de algunas
ramas, y el gobierno de Ortiz propuso una ley antidumping y
otra draw back para industrias exportadoras, el Parlamento
sencillamente postergd su tratamiento.?

Cambios y permanencias en el sector manufacturero
durante los afios 30

Inicialmente, entre 1929 y 1931, la industria local sufrié
una breve recesidon provocada por la caida de la deman-
da agregada. Pero al parecer, a partir de 1933, el sector
manufacturero inicié una etapa de crecimiento, empujando
la tasa de incremento del PBI. Este proceso de liderazgo
industrial continuaria en las siguientes cuatro décadas, has-
ta mediados de los afnos 60. No contamos con estadisticas
sectoriales para el primer lustro de los afios 30. pero un
informe del Departamento de Comercio norteamericano
senalé una acelerada reactivacion de la industria.’” En ese
estudio se afirmaba que, si bien la industria en Argentina
tenia, en términos de ocupacién obrera y participacién en
el PBL, un peso menor que en Brasil, por el valor de la
produccion era el sector manufacturero méas importante de

25 “Al sancionarse la ley de Presupuesto se han resuelto favorablemente algu-
nas gestiones de la UIA”, Revista de la Union Industrial Argentina, n.° 820, abril
de 1937, p. 17.

26 “Continta la indiferencia legislativa por la industria argentina”, Revista de la
Unidn Industrial Argentina, n.° 850, octubre de 1939, p. 3; “Esperanzas Desva-
necidas”, Argentina Fabril, n.° 874, octubre de 1941, p. 3.

27 Las nuevas estimaciones de Cortés Conde (1997, p. 207) indican una tasa de
crecimiento del 8 % para el periodo 1930-1935, pero no es consistente con
el impacto de la crisis sobre el ingreso nacional, ni con otras estimaciones
disponibles como las de CEPAL (1959).
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América Latina.?® En cambio, un estudio del Departamen-
to de Comercio Exterior britdnico ofrecié un analisis més
matizado que mostraba que, si bien industrias como la textil
estaban progresando rapidamente, otras industrias tradi-
cionales, como las bodegas y los ingenios azucareros, y las
ramas muy dependientes de insumos importados, como las
plantas metalurgicas, estaban sufriendo una severa crisis.”

Los datos disponibles a nivel de las ramas confirman
que, durante la primera mitad de los afios 30, la respuesta
de la industria al nuevo entorno macroeconémico disté de
ser homogénea. Entre las industrias que respondieron posi-
tivamente, se encontraron la elaboracion de aceites comes-
tibles, la fabricacion de cemento, la produccion de textiles
de algodon y rayon, la produccién de papel, entre otras. La
primera de ellas conocié un periodo de fuerte incremento a
partir de 1929. La elaboracién de aceites comestibles ascen-
di6é de 26 mil toneladas en 1929 a més de 42 mil en 1933.
Se traté fundamentalmente de la produccién de aceites de
algodén y nabo, que entonces se empleaban para “cortar”
el aceite de oliva que se consumia predominantemente en
el mercado argentino. Algunas estimaciones indican que la
sustitucion de importaciones ascendi6 solo en ese periodo
de un 25-30 % a casi el 50 % del total consumido en el
pais. Sea como fuere, una publicacién econdémica destacaba
que se observaba un “aumento progresivo de la produc-
cién nacional”.*

En el caso de la industria cementera, la sustitucién
se vio muy estimulada por el incremento de aranceles de
importacidon de 1931, la caida del precio internacional del
cemento y el mantenimiento del aforo sobre el que se

28 United States of America, Department of Commerce, Manufacturing Deve-
lopments in Argentina, Washington, 1934, pp. 2-3.

29 Department of Overseas Trade, Economic Conditions in the Argentine Republic.
March, 1935, His Majesty’s Stationery Office, London, 1935, p. 141.

30 El Cronista Comercial, 1 de noviembre de 1934, p. 163. Sobre las alternativas
y proyectos de produccion de aceite de oliva en Mendoza, véase Rodriguez
(2019).
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calculaban los derechos, todo lo cual implicé una protec-
cién efectiva del 100 % para 1935. Entre 1929 y 1935, el
nimero de plantas ascendié de 3 a 6 y la capacidad de
elaboracién se duplicé. El grado de sustitucién de impor-
taciones ascendié desde el 44 % al 96 %.>! A diferencia de
otras ramas, la expansion fue liderada por firmas nacionales
que, sin embargo, eran muy dependientes de la importa-
cién de equipos.

Analizaremos el caso textil mas abajo, pero digamos
que la industria papelera también respondié positivamente.
Solo entre 1929y 1933, se produjo un intenso crecimiento:
el nimero de plantas ascendié de 9 a 19, la inversion crecid
un 50 %, y la produccidn, un 15 %. En este sector, el cambio
de los precios relativos alenté un incremento de la capaci-
dad productiva y de la elaboracién, pero no fue suficiente
para un avance en la integracién vertical. La industria con-
tinto fabricando los mismos papeles que en la década de
1920, sobre la base de trapos y pasta de madera. La susti-
tucién de importaciones ascendi6 del 22 % (1931) al 26 %
(1935). Solo més adelante se avanzaria en emprendimientos
para la elaboracién de celulosa (Badoza y Belini, 2013).

En contraste con estos comportamientos positivos,
sabemos que las agroindustrias del azicar y del vino pade-
cieron una aguda crisis en la primera mitad de la década de
1930 que se prolong6 hasta los afios 40. Se trataba de activi-
dades que sufrian las consecuencias de la sobreproduccién.
La caida de los ingresos durante la crisis agravo las dificul-
tades para la colocacién de esos productos (Olguin, 2012;
Mateu, 2016). Actividades industriales derivadas también
padecieron una profunda recesién, como, por ejemplo, la
elaboraciéon de minerales, la produccién quimica y la activi-
dad de los talleres metalurgicos (Moyano, 2013; Bernasconi
y Fandos, 2015). Estas producciones no lograron crecer ni

31 Calculos propios basados en Asociacién de Fabricantes de Cemento
Portland, Anuario (1946).
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mucho menos modificar el tradicional predominio de las
agroindustrias en el interior del pais (Kindgard, 2012).

En conjunto, parece claro que, entre 1929 y 1935, la
industria disté de tener un comportamiento homogéneo
tanto desde el punto de vista de las ramas, como de la
estructura de empresas. Tradicionalmente, esta mostraba
una polarizacién entre las grandes plantas, que concentra-
ban la mayor parte de los capitales, la produccién y la mano
de obra, y un abigarrado nimero de talleres de naturaleza
artesanal. Por supuesto, este tltimo segmento de firmas era
mas débil econémicamente y padecié los efectos iniciales
de la crisis con el debilitamiento de la demanda.

El periodo intercensal entre 1935 y 1939 presencid
un crecimiento mas intenso que la primera mitad de la
década. El censo industrial de 1935 contabilizé 40 613 esta-
blecimientos activos, que empleaban unos 539 mil obreros
y empleados, y eran dirigidos por 51 mil empresarios y
gerentes. Para 1939, el nimero de plantas crecié hasta los
54 mil, en tanto que el personal empleado superaba las 710
mil personas, lo que suponia incrementos del 25 % y 35
%, respectivamente. También se produjeron aumentos sig-
nificativos en la potencia instalada (23 %) y el valor de la
produccién (un 50 % en solo cuatro afios). En conjunto, el
ritmo de crecimiento industrial durante los afios 30 fue del
orden del 3,4 %, una tasa algo menor que otras economias
latinoamericanas debido a que se partia de una base indus-
trial mas importante.

Los estimulos ofrecidos por la coyuntura no alentaron
un crecimiento uniforme del sector. A diferencia de lo que
ocurriria durante la Segunda Guerra Mundial y los pri-
meros anos del peronismo, cuando casi todos los sectores
convergerian en torno a tasas de crecimiento uniformes,
durante los 30 hubo disparidades notables que deben pen-
sarse como efectos del grado de apertura de la economia, la
evolucién de las importaciones y de la demanda doméstica,
asi como de las disponibilidades de recursos naturales y
humanos para iniciar la industrializacién local. Durante la



Desafios a la innovacion e 43

década de 1930, la sustitucién de importaciones se concen-
tré en la industria textil, que creci6é a un ritmo del 11 %
anual, la refinacion de petrdleo (12,6 %) y la produccion de
metales (5,1 %). Otras actividades como la fabricacién de
neumaticos, pequenos electrodomésticos y motores eléctri-
cos se iniciaron entonces. En cambio, la rama de alimenta-
cién y bebidas crecié a un ritmo algo menor que el conjunto
del sector manufacturero (2,1 %), y otras actividades indus-
triales debieron soportar una década de recesién, como las
artes graficas (-2,2 %), madera (-2 %), y materiales de cons-
truccién (-2,5 %).%?

El avance industrial contrasta con cambios apenas sen-
sibles en la estructura sectorial entre 1935 y 1939 (véase
cuadro 1). En el primer afo, los resultados del primer censo
industrial realizado muestran los rasgos de una industria
similar a la década de 1910, con el predominio de la ela-
boracién de productos derivados del sector primario. Para
1935, la rama de alimentacidn, bebidas y tabaco representa-
ba el 32 % del valor agregado del sector. En segundo lugar,
se ubicaba la rama textil y la confeccién, con el 15,6 % del
valor agregado total. Por detras de estas ramas se ubicaban
imprenta y publicaciones (9,2 %), y el grupo metalmecéanico
(metales y vehiculos y maquinarias), que aportaban en con-
junto un 18,9 % del valor agregado. En este sector, tenian
una gravitacién importante actividades muy heterogéneas,
como los talleres ferroviarios, las ensambladoras de auto-
moviles norteamericanas y los pequerios talleres fabricantes
de repuestos.

32 Las estimaciones pertenecen al Consejo Nacional de Desarrollo (CONADE)
y fueron tomadas de Diaz Alejandro (1975).
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Cuadro 1. Participacion de las ramas industriales en el valor agregado
y el personal ocupado segtin los censos de 1935,1939y 1946. En porcentajes

Ramas 1935 1939 1946
Valor Personal | Valor Personal | Valor Personal
agregado agregado agregado
Alimentos, bebidas y 31,8 26,6 26,0 23,5 274 23
tabaco
Textiles y confeccion 15,6 17,3 16,2 17,7 21,1 18
Madera 51 7.3 55 7,6 6 10,3
Papely cartén 11 1,5 1,3 1,8 1,8 1,7
Imprentay 92 58 8,7 45 39 42
publicaciones
Productos quimicos 3,5 3,2 3,8 33 7,6 4,7
Derivados de petréleo 2 0,9 20 0,8 24 0,5
Caucho 08 0,6 10 1,2 0,9 0,7
Cuero 3 41 35 38 45 49
Piedras, vidrios y 3 42 4,0 48 4.6 6,4
ceramica
Metales 7.8 92 87 9,6 83 9.9
Vehiculosy 111 11,2 12,8 12,0 7.3 10,3
magquinarias
Maquinarias y aparatos - - - - 1,6 1,9
eléctricos
Varios 55 8 6,6 9,5 2,5 37
Total 100 100 100 100,0 100 100

Fuente: elaboracién propia sobre la base de Censo Industrial de 1935y
de 1946, Estadistica Industrial de 1939.

Para 1939 se observaba una disminucién de la impor-
tancia de la ramaaAlimentacién, bebidas y tabaco, y un
avance modesto de la industria textil. En cambio, apenas
se perciben transformaciones en el nivel de las ramas. Las
transformaciones son mas notables en 1946, pero hay que
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tener en cuenta los efectos de la Segunda Guerra Mundial,
que estimuld algunas ramas, particularmente las que usa-
ban insumos locales.

Cuadro 2. Las 15 primeras industrias por produccion y personal empleado
en 1935 y 1939. En millones de m$n

Industrias 1935 Industrias 1939
Produccién Personal Produccién Personal
Frigorificos 420,7 23.200 Frigorificos 525,5 31.071
Molinos 1447 5.402 Refinerias 1711 4.142
harineros de petréleo
Panificacion 130,8 23.854 Molinos 170,2 6.674
harineros
Refinerias 116,6 3.861 Hilados y 165,5 38.542
de petréleo tejidosde
lanay
algodén
Hilados y 109,6 24.356 Panificacién 162,7 27.500
tejidosde
lanay
algodon
Lacteos 80,2 5.494 Lacteos 137,9 7.107
elaborados elaborados
Diarios, 78,8 6.642 Armado de 107,1 4.885
periddicosy automoviles
revistas
Talleres de 69,4 18.454 Diarios, 100,5 6.209
ferrocarriles periodicosy
revistas
Imprentas 59,6 13.088 Talleres de 97,2 22.304
ferrocarriles
Armado de 55,6 3.377 Imprentas 87,7 17.229
automoviles
Tabaco y 49,6 9.074 Fundicién 77,9 13.871
cigarrillos de hierroy
acero
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Calzado de 48,9 11.809 Ropa 74,8 8.942
cuero masculina
en

sastrerias
Fundicién 48,8 9.842 Calzado de 70,5 14.470
de hierro 'y cuero
acero
Ropa 48,1 6.126 Tabaco y 68,2 9.072
masculina cigarrillos
en
sastrerias
Tejidos y 34,2 8.754 Vinos 59,3 6.171
articulos de
punto

Fuente: elaboracién propia sobre la base de Estadistica Industrial de
1939, Buenos Aires, 1942.

Unanalisis delas 15 principales industrias por el valor dela
produccién y el personal ocupado muestra los cambios y con-
tinuidades en el sector. Se destaca la perdurable importancia
delas actividades tradicionales de exportacién y elaboraciéon de
materias primas pampeanas para el consumo interno, como los
frigorificos, molinos harineros, la industria lactea y las panade-
rias. Pero también el avance de nuevas actividades productivas,
como las hilanderias y tejedurias de algodon y lana, asi como la
refinacion de petréleo. Las primeras pasaron de una posicion
muy marginal en 1914 al quinto puesto del ranking en 1935y el
cuarto en 1939. Ademas, la textil ya era, amediados de ladécada
de 1930, la principal industria por la mano de obra empleada.’

Por otro lado, en las industrias siderometaltirgicas conti-
nuaban siendo importantes actividades ya consolidadas como
los talleres de reparacion ferroviaria, las ensambladoras auto-
motrices y las fabricas de repuestos. En cambio, no se observan

33 En realidad, las estadisticas de obreros ocupados en la Ciudad de Buenos Aires
durante los afios 20 muestran que ya a finales de esa década eranla principal fuente
de trabajo industrial, con 13 759 empleados, seguida de cerca por la confeccién,
con 11 190. Department of Commerce, Textile Market of Argentina, Washington,
1932,p. 36.



Desafios a la innovacion e 47

cambios en la importancia de otras industrias productoras de
insumos bésicos, como la elaboracién de acero o de productos
quimicos, tradicionalmente importados desde los Estados Uni-
dos, Gran Bretafia o Alemania.

Cuadro 3. Plantas, personal y produccion industrial en 1939
segun ano de fundacion

Afode Plantas Personal Producciénenmilesde
fundacion m$n

Hasta 18 0 1469 0,2 14.362 03
1850

1851-1870 153 03 11.826 17 84.574 1,6
1871-1890| 1226 23 55.577 81 403469 79
1891-1900| 1.642 30 53777 78 483.842 94
1901-1910| 3786 70 79.985 11,6 593.122 116
1911-1920| 7.813 145 121,612 17,7 1.000.078 213
1921-1925| 6.964 129 76.045 110 603.122 118
1926-1930| 10407 193 87.838 128 590.007 115
1931-1935| 12253 227 105.833 154 604.858 11,8
1936-1939| 6.972 129 47.690 69 300.856 59
Indetermi- 2693 50 47056 68 359.017 7,0
nado

Total 53927 100 688.708 100 5.127.307 100

Fuente: elaboracion propia sobre la base de Estadistica Industrial de
1939, Buenos Aires, 1942.

El cuadro 3 permite observar desde otra dimension los
cambios producidos en el sector manufacturero durante los
afos 30. A finales de la década, las plantas instaladas antes de
1930 continuaban teniendo un peso importante en el empleo
y la produccién. Las fabricas instaladas en la década de 1910
representaban el 18 % del personal y el 21 % del valor de la pro-



48 e Desafios a la innovacién

duccién. Més importante atin, como ha sido sefialado por Villa-
nueva (1972),la década de 1920 parece haber sido un momento
de avance importante: las plantas entonces instaladas (el 32 %
de las existentes en 1939) ocupaban el 24 % del personal y ela-
boraban productos por el 23,3 % del total en 1939. Si bien las
plantas fundadas luego de 1930 eran mas numerosas (36 % del
total), ocupaban el 22,3 % del personal y solo aportaban 17,7 %.
Estos datos sugieren, por un lado, un crecimiento gradual del
sector al menos desde la década de 1920 antes que un despegue
como resultado dela crisis. Por el otro, muestran que las plantas
instaladas antes de 1930 fueron las que aprovecharon en mayor
medida la nueva coyuntura, liderando el crecimiento de la pro-
ducciény del empleo sectorial.

Las industrias lideres: el caso del textil

La industria textil constituye un sector clave dado su papel enla
ISI de los afios 30 y 40 y su importancia en el comercio anglo-
argentino. El crecimiento industrial en los afios 30 fue liderado
por la rama textil con tasas de incremento anual que triplica-
ron (10,8 %) las del conjunto del sector manufacturero (3,4 %).
A principios de la década, la industria mostraba una diversi-
ficacion importante de sus especialidades y, al mismo tiempo,
cierto retraso en la subrama algodonera (Belini, 2008 y 2010a).
De ello da cuenta que, atin en 1933, los capitales invertidos en
la rama se distribuian principalmente en la subrama lanera (33
%), la produccion de tejidos de punto (28 %), la subrama algo-
donera (22 %), las tejedurias de ray6n (8 %) y otras actividades.>*
De las subramas textiles, la algodonera fue la que encabezo6 la
sustitucién de importaciones. Se trataba del rubro de mayor
consumo interno y aquel donde las importaciones ocupaban un
lugar muy destacado enla oferta global. El cambio enlos precios

34 Confederacién Argentina de Industrias Textiles, La Industria Textil Argentina. Obra
documental, historica, grdficay documentada, Buenos Aires, 1934,p. 18.
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relativos provocado por la devaluacién monetaria, y el incre-
mento delos aranceles alentaron lainversion (Petrecolla, 1968).
Las grandes empresas tomaron la delantera y aprovecharon el
momento inicial para ocupar su capacidad productiva y luego
realizar inversiones en plantas propias o en empresas asociadas.
Esto sucedid, por ejemplo, con la Fabrica Argentina de Alpar-
gatas (Gutiérrez y Korol, 1988) y también con el Grupo Fabril
Financiera (Belini, 2010; Badozay Belini, 2016)

Entre 1930y 1939, el nimero de hilanderias ascendié de 5
a22,ylacapacidad instalada pasé de 50 mil a 330 mil husos. La
participacion de la produccién nacional en el consumo domés-
tico pasé de 25 % en 1930 aun 90 % hacia 1939. Por su parte, la
produccioén de tejidos de algodén también conocié un periodo
de expansion. El niimero de tejedurias a lanzadera pasé de solo
34 en 1935 a unos 64. En conjunto, la sustituciéon de importa-
ciones de tejidos ascendié desde un 32 % del consumo domésti-
coen 1935 hastaun 57 % en 1939.

Cuadro 4. Importaciones de textiles de algodén seglin procedencia.
Ton y porcentajes

1928 | 1929 | 1930 | 1931 | 1932 | 1933 | 1934 | 1935 | 1936 | 1937

Total | 50.004| 49.650 40.619| 31.710| 32.845 39.475| 38.879| 40.961 32.703 39.304

Reino | 303 | 299 | 314 | 319 | 355 | 391 | 474 | 407 | 427 | 253
Uni-
do

Italia 28 304 | 315 | 319 34 306 | 223 | 157 | 141 | 232

EEUU | 186 | 168 | 139 | 145 | 131 68 13 04 0,2 05

Bélgi- | 101 87 6,1 6,2 48 49 8 84 8,7 7.7
ca

Japon | 35 33 43 36 53 96 | 131 | 265 26 26,6

Otros | 9.5 109 | 128 12 7.2 9 81 83 82 16,6

Fuente: elaboracién propia sobre la base de Revista de Economia
Argentina, n.° 243, septiembre de 1938, p. 254.
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A pesar de estas cifras, que muestran un avance de la
sustitucion de importaciones, la industria debié competir
con las importaciones durante la década de 1930. En efec-
to, si bien la crisis provocé una reduccién de las compras,
hubo fluctuaciones importantes y cambios en el origen. La
devaluacidn, el control de cambios y los acuerdos bilaterales
reforzaron las importaciones desde Gran Bretana en detri-
mento de las provenientes de los Estados Unidos. Otras
naciones también lograron competir ventajosamente en el
mercado argentino y ayudaron a desplazar las importacio-
nes norteamericanas e incluso a competir con los productos
britanicos. Este fue el caso de articulos de algodén japone-
ses, que, aunque se introducian al tipo de cambio libre, eran
entre un 15 % y un 30 % mas baratos. Algo similar ocurrié
con los textiles italianos.*

El importante flujo de importaciones de articulos de
algodoén abre el interrogante sobre el impacto indirecto de
las medidas frente a la Gran Depresién. Ni la devaluacion
ni el incremento de aranceles bastaron para acelerar mas
la sustitucién. Si bien los textiles norteamericanos desapa-
recieron del mercado, la industria britanica logré reforzar
su posicién. Como se observa en el cuadro 5, la Argentina
y Australia fueron los tnicos mercados importantes que
mantuvieron sus compras en Lancashire durante los anos
30, momento en que la industria britanica perdia posiciones
incluso en sus colonias.*® Este dato y el mas intenso ritmo
de crecimiento y de sustitucion de importaciones que se
produjo en los anos de la Guerra, cuando la oferta britanica
declind, permiten pensar que una mayor proteccién adua-
nera hubiera acelerado el ritmo de expansién en los afios 30.
Aun asi, el crecimiento fue acelerado y no parece que el Pac-
to Roca-Runciman obstaculizara su desenvolvimiento.

35 Department of Overseas Trade, Economic Conditions in the Argentine Republic.
March, 1935, His Majesty’s Stationery Office, Londres, 1935, p. 88.

36 Lewis Lorwin, The World Textile Conference, World Affairs Book, Nueva
York, 1937, pp. 22-27.
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Cuadro 5. Destino de las exportaciones de hilados y tejidos del Lancashire.
Libras corrientes y porcentajes

1909-1913 1934-1938
Miles de libras % Miles de libras %

India 28.881 33,8 6.958 13,7
China 7.184 84 292 0,6
Alemania 6.377 7.5 3.137 6,2
Turquia 5.111 6,0 308 0,6
Egipto 3.531 41 854 1,7
Australia 3.415 4,0 4.165 8,2
Indias 3.064 3,6 684 1,4
Holandesas

Argentina 3.009 3,5 3.617 71
Holanda 2.887 34 1.053 2,1
Estados 2.506 2,9 807 1,6
Unidos

Otros 19.406 22,7 28.730 56,8
Total 85.371 100 50.605 100

Fuente: Carlos Moyano Llerena, “El mercado del Lancashire en la Repu-
blica Argentina”, Boletin de la Junta Nacional del Algoddn, n.° 52, agosto
de 1939, pp. 501-504.

Una estimacion del grado de sustitucion de importa-
ciones de los sectores mas dindmicos muestra que las subra-
mas textiles fueron algunas de las que mas lograron avanzar
en la sustitucién de importaciones, superadas por industrias
que se basaban en el aprovechamiento de materias primas
locales, como la elaboracién de aceites comestibles, o bien
por industrias que contaban con ventajas de localizacion,
como la cementera.
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Grafico 2. Grado de sustitucion de importaciones en sectores
seleccionados. En porcentajes del consumo aparente total
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Fuente: elaboracién propia sobre la base de Anuario Geogréfico Argen-
tino, Anuario de Comercio Exterior Argentino, Belini (2010 y 2017),
Badoza y Belini (2013).

En suma, durante la década de 1930, la rama textil se
convirtié en la principal industria del pais si consideramos
la heterogeneidad productiva y tecnoldgica de las produc-
ciones que tradicionalmente se incluyen bajo la rama de
alimentos y bebidas. La industria textil también desempend
un papel importante en la creaciéon de trabajo. El empleo
directo generado por la rama ascendi6 desde 52 576 obre-
ros y empleados en 1935 hasta 69 075 en 1939.

El desarrollo textil continuaria después de 1939, mul-
tiplicindose el nimero de establecimientos y el personal
empleado (para 1946 alcanzaba 127 mil obreros y emplea-
dos, un incremento del 84 % en 7 anos), pero sin dudas el
crecimiento previo a 1939 fue fundamental para el desarro-
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llo del tejido industrial, la diversificacién de la produccién
y el aprovechamiento de las oportunidades abiertas por la
Segunda Guerra Mundial. Entonces, la caida de las impor-
taciones fue tan aguda y generalizada que la industria textil
logré conquistar mercados externos, fundamentalmente en
Sudamérica, con excepcién de Brasil (Belini, 2012).

Consideraciones finales

En este trabajo hemos presentado un analisis del impacto de
la crisis internacional de 1929 sobre la industria argentina.
La crisis mundial contintda siendo vista como un momento
decisivo en la historia econémica e industrial del pais. Si
bien el impacto negativo en la economia argentina parece
haber sido menor que en los Estados Unidos y las econo-
mias industrializadas de Europa Occidental, los analistas
han coincidido en que hacia 1933-1934 se inicid un periodo
de recuperaciéon. O’Connell puso el acento en el aliento que
signific la recuperacién coyuntural de los precios de los
cereales, mientras que otros autores han sostenido que la
reactivacion se debié también a la aplicacién de politicas
comerciales y cambiarias, que incluso impulsaron la ISI.
Sostenemos que, aun cuando las politicas econdmicas
tomaron en cuenta el papel de la industria en la reacti-
vacién y la generacién del empleo, no tuvieron como eje
la industrializacion. Las ideas y propuestas a favor de una
industrializacion mas radical estaban fuera del horizonte de
ideas no solo de las elites econémicas, sino también de los
hacedores de las politicas econémicas. Los gobiernos con-
servadores de la década de 1930 no definieron una politica
industrial ni impusieron nuevos instrumentos de aliento a
la inversidn sectorial. Aunque el cambio en los precios rela-
tivos derivado de la devaluacidon y la elevacion de los aran-
celes alentaron el crecimiento sectorial, no se produjeron
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cambios significativos en la estructura sectorial, mas alla del
crecimiento de la rama textil.

Como hemos mostrado, hubo avances en la sustitucién
de importaciones, pero la estructura industrial hacia 1935
mostraba las mismas caracteristicas que en el periodo pre-
vio a 1929, con el predominio de las ramas e industrias
tradicionales de exportacién y las orientadas al mercado
doméstico. La principal novedad estuvo dada por el avance
de la rama textil, un sector rezagado en la industria local,
aun en comparacién con Brasil y México. Ese cambio no
fue insignificante ya que, contrariamente a lo sugerido por
O’Connell, se produjo un crecimiento acelerado durante los
afios 30. Es cierto que la industria siguié compitiendo con
las importaciones. Ademas, en cierta medida, las politicas
econdmicas favorecieron el desplazamiento de las impor-
taciones provenientes de Estados Unidos y la recuperacién
de la presencia britanica. Pero también aparecieron otros
competidores importantes, como Italia (para los textiles de
algoddn y seda) y Japdn (para los textiles de algodon).

El limitado impacto de la Gran Depresion en la eco-
nomia argentina inhibi¢ la bisqueda para nuevas férmulas
de la politica econdmica e industrial por parte de las elites
dirigentes. Los grupos gobernantes procuraron responder
mas a los problemas de la coyuntura antes que promo-
ver cambios estructurales, que, por otra parte, no parecian
imprescindibles si consideramos la relativamente tempra-
na recuperacion econémica y el incremento del empleo
industrial. De esta manera, los progresos en la sustitucién
de importaciones y la diversificacién industrial se pueden
considerar en gran medida como una evolucién natural del
sector manufacturero argentino de los anos 20.

El trabajo nos permite aseverar que, durante el pri-
mer lustro de los anos 30, el comportamiento del sector
industrial disté de ser homogéneo. El cambio de los pre-
cios relativos impulsé la sustitucién de importaciones en
un grupo de ramas e industrias como la textil, papelera,
cementera y algunas alimenticias como la elaboracién de
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aceites comestibles. Pero otras ramas como la sidertrgica
y las metaluirgicas padecieron el incremento de los costos
derivado de la devaluacién monetaria y la fuerte dependen-
cia de insumos basicos importados, imposibles de sustituir
facilmente. Otras actividades industriales, como las indus-
trias regionales, se vieron también muy perjudicadas por la
contraccién del ingreso y la sobreproduccion.

En cambio, en la segunda mitad de la década de 1930, la
mejora de la situacién externa y un mejor entorno macro-
econémico alentaron un crecimiento mas intenso de la
industria. La evidencia empirica con que contamos respalda
la idea de un importante crecimiento del sector manufac-
turero y de la sustitucién de importaciones, algo que el
articulo de O’Connell cuestionaba al ubicar el auge de la ISI
—incluso en la rama textil- en la primera mitad de la década
de 1940. El fuerte proceso de industrializacién permitié
que la industria superara ya en 1943 al sector primario en
el aporte al PBL. De todas formas, la informacién censal y
los casos de ramas e industrias que abordamos muestran
que estas condiciones alentaron cambios apreciables en la
estructura del sector.

Consideramos que, para avanzar en el conocimiento de
los procesos econdmicos, es imprescindible reducir la esca-
la de analisis, abandonando el nivel de agregacién censal.
Estudios sobre las industrias regionales y otras actividades
especificas pueden ofrecer nueva evidencia empirica que
permita reconocer los factores que condicionaron el desen-
volvimiento industrial durante los 30. Estudios de historia
empresarial también serian de gran interés para observar,
entre otros temas, como se comportaron los empresarios
y las firmas frente a la nueva coyuntura, el origen de los
capitales invertidos en el sector, las estrategias financie-
ras y productivas en un contexto marcado por la ausencia
de cambios apreciables en el nivel de las politicas hacia la
industria, la evolucion de la rentabilidad.
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Anexo
Exportaciones e importaciones como porcentaje del PBI
Afos Importaciones/PBI Exportaciones/PBI
1925-1929 20,6 22,6
1930-1934 16,5 13,6
1935-1939 16,6 13,2

Fuente: Carmen Llorens de Azar, Argentina. Evolucion econdmica,
1915-1976, Fundacién Banco de Boston, Buenos Aires, 1977.

Términos del intercambio en la Argentina, 1930-1939. 1929: 100

Valor unitario de Valor unitario de Términos del

las exportaciones las importaciones intercambio
1930 82,2 84,9 96,2
1931 49,6 68,5 724
1932 41,7 55,5 75,1
1933 37,1 52,2 711
1934 36,0 41,3 87,1
1935 36,0 41,3 87,1
1936 42,8 40,2 106,4
1937 51,8 42,4 122,0
1938 46,2 41,3 111,8
1939 38,3 39,1 97,9

Fuente: Carlos Diaz Alejandro, “Tipo de cambio y términos de intercambio en
la Republica Argentina”, CEMA, Documento de Trabajo, n.° 22,1981.
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Tipo de cambio real, M$n por U$s y libras esterlinas, 1928-1939

Pesos por U$s Pesos por Libras

Esterlinas
1928 2,380 11,72
1929 2,391 11,61
1930 2,643 12,8
1931 3,526 16,58
1932 3,969 15,94
1933 2,775 13,52
1934 3,494 19,97
1935 3,412 18,7
1936 3,107 17,3
1937 2,956 16,12
1938 3,076 17,29
1939 3,375 18

Fuente: Carlos Diaz Alejandro “Tipo de cambio y términos de inter-
cambio en la Republica Argentina”, CEMA, Documento de Trabajo, n.°
22,1981.
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PBI per capita en Argentina, Brasil, México y Chile, 1928-1946

Anos Argentina Brasil México Chile Colombia | Uruguay
1928 4291 936 1609 3519 1490 3247
1929 4367 919 1521 3563 1505 3217
1930 4080 847 1401 3059 1474 3733
1931 3712 812 1423 2449 1448 3035
1932 3522 823 1186 1851 1511 2792
1933 3621 870 1299 2270 1577 2580
1934 3845 923 1365 2678 1526 2944
1935 3950 930 1442 2830 1677 3005
1936 3912 998 1533 2876 1744 3005
1937 4125 1010 1557 3189 1751 3096
1938 4072 1031 1555 3181 1843 3308
1939 4148 1021 1612 3203 1905 3339
1940 4161 1010 1606 3248 1895 3126
1941 4304 1056 1718 3194 1877 3278
1942 4284 994 1767 3238 1832 3035
1943 4182 1106 1784 3268 1792 2944
1944 4579 1120 1881 3268 1863 3339
1945 4356 1124 1888 3484 1899 3399
1946 4665 1213 1960 3713 2017 3703

Fuente: Maddison Project Database, version 2018; 1990% benchmark.
Bolt, Jutta, Robert Inklaar, Herman de Jong y Jan Luiten van Zanden
(2018), “Rebasing ‘Maddison’: new income comparisons and the shape
of long-run economic development”, Maddison Project Working Paper,
n.° 10, disponible en bit.ly/3sbqVLIn.
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Restriccion externa y administracion
del comercio exterior (1946-1962)

MARIA HELENA GARIBOTTI'

Introduccion

El objetivo de este trabajo es analizar los cambios y conti-
nuidades en la administracién del comercio exterior argen-
tino entre 1946 y 1962. Esta investigacién se propone ana-
lizar la evolucion de los instrumentos de regulacion estatal
del comercio exterior, como el control de cambios, el sis-
tema de cuotas a la importacién y exportacion, las tari-
fas aduaneras y la suscripciéon de convenios comerciales.
Si bien toda delimitacién temporal resulta arbitraria, cir-
cunscribir la tematica planteada a los afios que transcurren
entre el gobierno de Juan Domingo Perén (1946-1955) y
la presidencia de Arturo Frondizi (1958-1962) obedece a la
identificacién de un punto de inflexién tanto en las prio-
ridades como en los instrumentos de la politica econdmica
hacia fines de 1958, afio en que comenzaron a desmantelar-
se los cimientos de la administracion del comercio exterior
tal como habian sido configurados desde la década de 1930
con el objeto de amainar los efectos de la Gran Depresion
sobre la balanza de pagos local.

A lo largo del capitulo, se prioriza el analisis de la evo-
lucién de las herramientas centrales para la administracion
del comercio exterior desde una perspectiva diacrénica con

1 Universidad de Buenos Aires. Facultad de Filosofia y Letras. CONICET/
Instituto Ravignani. Facultad de Ciencias Econémicas. Centro de Estudios
Econdémicos de la Empresa y el Desarrollo (CEEED) adscrito al Instituto
Interdisciplinario de Economia Politica (IIEP-BAIRES), Buenos Aires,
Argentina.
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el objeto de contrastar dos momentos histdricos en los que
se implementaron formas radicalmente diferentes de admi-
nistrar la balanza comercial con miras a superar la restric-
cién externa que comenzd a manifestarse en recurrentes
estrangulamientos del balance de pagos a partir de 1949. La
hipétesis subyacente sostiene que el Estado habria conta-
do con un mayor grado de autonomia relativa durante el
gobierno peronista para seleccionar, entre una mayor varie-
dad de instrumentos de politica econémica, aquellos que
desempanaban una funcién clave en la administracién del
comercio exterior. A pesar de lidiar con multiples condicio-
nantes, como el deterioro de los términos de intercambio a
partir del segundo semestre de 1948, la escasez de divisas
libres o convertibles, los compromisos asumidos en la sus-
cripcién de acuerdos comerciales bilaterales bajo criterios
de compensacién o la presién de entidades de represen-
tacion sectorial, el gobierno peronista habria contado con
mayores grados de autonomia en lo que respecta a la con-
figuracién de instrumentos de administracién del comer-
cio exterior en comparacién con las gestiones posteriores.
Si bien los desafios derivados de una estructura econémi-
ca desequilibrada a partir de sectores con productividades
diferentes fueron una constante durante el periodo anali-
zado, las estrategias para lidiar con la restriccién externa
fueron evidentemente disimiles en materia de administra-
cién del comercio exterior en funcién de los diferentes
margenes de autonomia del accionar estatal que variaron
notablemente desde Perén a Frondizi.

La administracion del comercio exterior durante
el peronismo (1946-1955)

Tras la finalizacién de la Segunda Guerra Mundial, la
Argentina se encontraba en una situacion particular carac-
terizada por una acumulacién favorable de divisas. La situa-
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cién superavitaria de la balanza comercial en la inmediata
posguerra se debié mas que al incremento notable de las
exportaciones no tradicionales durante la guerra, a la mer-
ma de las importaciones de insumos y equipos. Por un lado,
el excepcional desempeno de las exportaciones industriales
durante la guerra (textiles, alimentos, productos quimicos y
farmacéuticos) estuvo motivado, méas que por la insercion
competitiva de la produccion argentina, por el repliegue
momentaneo de los oferentes tradicionales de manufactu-
ras en el mercado internacional. Por otro lado, la caida de
las importaciones se debid a la reorientacién econémica de
los oferentes tradicionales hacia las prioridades determina-
das por el conflicto bélico. La escasez de equipos importa-
dos obligé a un uso intensivo de la capacidad industrial pre-
viamente instalada, lo que generd cierta preocupacién entre
autoridades y empresarios dado el evidente rezago tecno-
légico que degradaba los parametros de eficiencia y pro-
ductividad de la industria nacional (Belini, 2017). En suma,
aquellas exportaciones a paises extranjeros que no enviaron
su correspondiente contravalor en mercaderias durante la
Segunda Guerra Mundial generaron cuantiosas reservas en
oro y divisas que fueron destinadas a la repatriacién de la
deuda publica externa, a las nacionalizaciones de empresas
de servicios publicos y a asegurar el normal abastecimiento
de materias primas e insumos necesarios para preservar la
actividad industrial y el consumo del mercado interno.? En
un principio, el saldo favorable de divisas permitié imple-
mentar una administracién del comercio exterior de carac-
ter menos restrictivo que el que comenzaria a regir a partir
de 1949 una vez que se revirtiera la holgada situacién del
balance de pagos argentino.

En efecto, las condiciones en las que el peronismo
debié gobernar no fueron siempre favorables. A partir de
1949, la situacién propicia de la inmediata posguerra se

2 Consejo Econémico Nacional, Situacion Econémica actual y perspectivas para
1952, p. 1.
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revirtié a raiz de la implementaciéon del Plan Marshall y
la exclusiéon de América Latina del Programa de Recupera-
cién Europea, la recuperacion de los paises europeos afec-
tados por la guerra, la acumulacién de deudas comerciales
y financieras con los Estados Unidos, el deterioro de los
términos de intercambio y una sucesién de sequias que
afectaron el precio y el volumen de los saldos exportables
argentinos de forma que se redujo considerablemente la
disponibilidad de divisas. Todo ello en un contexto adverso
caracterizado por la ausencia de mercados internacionales
de libre concurrencia en divisas libres para la colocacién de
las exportaciones tradicionales. En un contexto de prolife-
racién de convenios bilaterales bajo principios de compen-
sacién y monedas inconvertibles, la escasez de ddlares fue
una constante restriccion para la Argentina.

En el marco de este contexto, la administracién del
comercio exterior durante el peronismo estuvo orientada a
garantizar el abastecimiento del mercado interno y a pre-
servar la ocupacién y la actividad de la industria nacional.
Entre 1946 y 1955 se intensificé la regulacién de comercio
exterior por medio de la politica aduanera, el otorgamien-
to de permisos previos de cambio, el sistema de tipos de
cambio multiples y el establecimiento de cuotas o cupos a la
importacién y exportacién, herramientas que, en un prin-
cipio, quedaron en manos del Banco Central y, a partir de
1949, del Ministerio de Finanzas. Desde el discurso oficial,
todos estos instrumentos tenian como prioridad reservar
el mercado doméstico para la industria local y adecuar las
compras extranjeras a la disponibilidad de divisas priori-
zando las necesidades vitales de las actividades industriales
del pais.?

3 BCRA, Memoria Anual 1946.
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Politica aduanera

En 1946 el gobierno peronista propuso como proyecto de
ley una reforma aduanera que le concedia al Poder Eje-
cutivo nacional amplias atribuciones para incrementar o
rebajar derechos de productos no amparados por convenios
comerciales y dotarlo de mayor flexibilidad para proteger la
industria local de maniobras de dumping. Luego del debate
parlamentario correspondiente, el proyecto legislativo fue
aprobado por el Congreso sin modificaciones sustanciales.
Esta reforma aduanera facultaba al gobierno para incre-
mentar los derechos en un 50 % y establecer su liquidacion
sobre la base de su valor CIF (costo, seguro y flete).* Tam-
bién se proponia el reemplazo de los aforos (es decir, el
valor oficial de las mercaderias sobre las que se estimaba el
gravamen) por el de derechos especificos. Con ello se bus-
caba eliminar la desproteccién a la que quedaba sometida
la produccién local a raiz de la desactualizaciéon de los afo-
ros en relacién con los valores de mercado (Belini, 2009 y
2017). No obstante, la tarifa aduanera en cuanto instrumen-
to de administracion del comercio fue desplazada a un lugar
marginal y su peso sobre el valor de las importaciones suje-
tas a gravamenes descendié del 40 % en 1939 aun 13 % en
1947,y aun 10 % en 1950 (Belini, 2017, p. 239). En efecto, la
incidencia de la tarifa aduanera como barrera de proteccion
resulté menos efectiva a lo largo del tiempo en funcién del
grado de desactualizacion de los valores de aforo.

4 Asimismo, el régimen de promocidn y proteccién a las industrias considera-
das de “interés nacional” establecida a partir del Decreto ley 14.630/44, que
estuvo vigente durante el periodo 1945-1957 en forma complementaria con
otras disposiciones legales, autorizaba el incremento de los aranceles de
importacién hasta un 50 %, asi como la liberacién de recargos a la importa-
cién de insumos y bienes de capital, facilidades para la compra de divisas y el
establecimiento de cuotas de importacién que garantizara a los productores
locales el acceso al mercado interno, prohibiendo la importacién en caso de
dumping (Katz y Kosacoff, 1989, p. 41).
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La politica arancelaria constituyé una herramienta
marginal en la administraciéon del comercio exterior duran-
te el peronismo, basicamente, a raiz de dos motivos funda-
mentales. En primer lugar, porque otros instrumentos de
politica econdmica tales como los permisos previos de cam-
bio y el sistema de cuotas y prohibiciones sobre importacio-
nes y exportaciones permitian una regulacién mas flexible
del flujo de mercancias en funcién de la disponibilidad de
divisas y el grado de abastecimiento del mercado interno,
que era la prioridad del gobierno. En segundo lugar, por los
condicionamientos impuestos a raiz de la firma de acuer-
dos comerciales bilaterales. La persistencia de los convenios
comerciales bilaterales bajo principios de compensacién se
explicaba por la escasez generalizada de divisas libres o
convertibles y la inconvertibilidad de monedas extranjeras
de aquellos paises con los que Argentina contaba con sal-
dos favorables derivados del intercambio. Los convenios
comerciales bilaterales se firmaban bajo principios de com-
pensacion sobre valores equivalentes en monedas inconver-
tibles. Tal fue el caso, por ejemplo, de la libra esterlina a
partir de agosto de 1947, que impidié convertir el saldo en
libras a ddlares para compensar el déficit comercial de la
Argentina con los Estados Unidos.> La orientacién general
de los convenios concertados se basaba en fijar relaciones
econdmico-financieras a corto plazo, que permitieran la

5 Tal como lo advertian las autoridades del Banco Central en la Memorial
Anual 1947: “La suspensién de la convertibilidad de la libra, en cuya area se
coloca més de la tercera parte de nuestras exportaciones, nos privé desde
mediados de afio de obtener los délares necesarios para comprar en los
otros paises los articulos esenciales que el area esterlina no puede vender-
nos”, en BCRA, Memoria Anual 1947, p. 11. Esta situacién generd la acumula-
cién de deudas comerciales y financieras con los Estados Unidos. La bus-
queda de una solucién a este problema propicié un entendimiento
financiero y comercial entre la Argentina y los Estados Unidos hacia 1950
(Rapoport y Spiguel, 2009). Por otra parte, como derivacién de la guerra de
Corea, en 1950 crecieron las exportaciones a los Estados Unidos, que pasé a
ocupar el primer lugar entre los compradores del exterior, aventajando
ampliamente al Reino Unido, que tradicionalmente habia ocupado ese pues-
to (Goémez y Tchordonkian, 2017; Gémez y Waldman, 2019).
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colocacidn satisfactoria de los saldos exportables argenti-
nos y la obtencién correlativa de materias primas y articu-
los esenciales para el abastecimiento y la actividad econé-
mica nacional. Para facilitar el movimiento de bienes en
uno u otro sentido, la mayoria de los convenios disponian el
otorgamiento de créditos reciprocos por importes determi-
nados o ampliaban los acordados con anterioridad. Asimis-
mo, establecian la cancelacién de los saldos finales en mer-
caderias, oro o divisas de libre disponibilidad.® A través de
los convenios comerciales bilaterales, se estipulaban listas
de articulos a intercambiarse entre dos paises durante un
periodo de tiempo predeterminado que generalmente osci-
laba entre tres y cinco anos aproximadamente; estas listas
de intercambio se renovaban anualmente. Cada convenio
implicaba la anexidn de listas que contenian las néminas de
las mercaderias a intercambiar entre ambos paises, estipu-
ladas las cantidades de manera fisica 0 monetaria. También
se establecian las condiciones de intercambio, como, por
ejemplo, la cotizacion a través de la cual se canalizarian las
importaciones y exportaciones. Es por esta razén por la que
los acuerdos comerciales bilaterales impedian el aumento
de los derechos aduaneros. Cualquier alteracién en las tari-
fas aduaneras que afectara las importaciones estipuladas en
convenios comerciales bilaterales habria conducido a una
reduccién equivalente de las exportaciones argentinas. En
breve, la compleja realidad de posguerra en un marco de
monedas inconvertibles y escasez de divisas libres llevé a
priorizar importaciones desde aquellos paises con los cuales
la Argentina habia firmado acuerdos comerciales bilatera-
les, a costa de importaciones procedentes de otros paises
en condiciones mas competitivas y eficientes para la pro-
visién de maquinaria y equipos requerida por la industria
en expansion.

6 BCRA, Memoria Anual 1950, p. 39.
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Herramientas para la administracion del comercio
exterior durante el primer peronismo: el sistema

de cuotas, los permisos previos de cambio y los tipos
de cambio diferenciales

Dada la marginalidad de la politica aduanera como regulador
del intercambio, los mecanismos fundamentales en la adminis-
tracion del comercio exterior durante el peronismo fueron: el
sistema de cuotas sobre exportaciones e importaciones; el siste-
ma de permisos previos de cambio; y el sistema de tipos de cam-
bios diferenciales. En un principio, el sistema de cuotas se defi-
nia a través de resoluciones unilaterales dictadas por las autori-
dades econdémicas y, por lo tanto, constituia un procedimiento
mas expeditivo en comparacion con la negociacién que impli-
caba toda modificacion de tarifas aduaneras. Por otra parte, el
sistema de cuotas era inestable y muy flexible, porlo que restaba
previsibilidad a los agentes econdmicos vinculados al comer-
cio exterior que constantemente presionaban a las autoridades
para revertir las disposiciones vigentes a su favor. No resultaba
inusual la alternancia frecuente entre resoluciones que habili-
taban cuotas de exportacién y resoluciones que derogaban las
cuotas previamente establecidas en funcién del grado de abas-
tecimiento interno, prioridad de la politica econémica guber-
namental.

Las restricciones cuantitativas a través del sistema de cuo-
tas se complementaban con el sistema de permisos previos de
cambio que debian solicitar los importadores a las autoridades
econémicas. Entre 1946y 1955, el sistema de permisos previos
de cambio priorizé la introduccién de materias primas y pro-
ductos semielaborados para las industrias. Las importaciones
de maquinarias, repuestos, motores y herramientas se ubica-
ron en segundo lugar. No obstante, luego de la crisis de 1949
se asignd una creciente prioridad alaimportacién de maquina-
rias agricolas con miras a fomentar la mecanizacién de la pro-
duccién primaria e incrementar los saldos exportables a fin de
superar la restriccion de divisas. El rubro que mayor expansion
experiment6 durante el periodo fueron los combustibles y los
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lubricantes. La caida de la asignaciéon de permisos previos de
cambio para la importacion de material para transporte estuvo
estrechamente relacionada con la nacionalizacién de los trans-
portes, particularmente de los ferrocarriles de companias brita-
nicas tras el Acuerdo Andes de febrero de 1948. En cuanto alos
permisos previos de cambio paralaimportacion de articulos de
consumo, se registra una disminucién considerable a largo pla-
zo, manifestacién concreta de la sustitucién de importaciones
alcanzada por ciertas ramas del sector manufacturero produc-
toras de bienes de consumo (véase cuadro 1).

Cuadro 1. Distribucion relativa de los valores de los permisos previos
de cambio acordados para la importacion de mercaderias. Evolucion
de la distribucion de los valores de los permisos previos de cambio
acordados para la importacién de mercaderias

Rubros %sobreeltotal

1947 | 1948 | 1949 | 1950 | 1951 | 1952 | 1953 | 1954 | 1955

Materiasprimas | 39,8 | 478 | 521 | 575 | 620 | 339 | 449 | 468 | 506
y productos
semielaborados
paralas
industrias

Maquinarias 232 | 203 | 233 | 154 | 119 | 170 | 173 | 172 | 170
(incluida
agricolas),
motores, herra-
mientas, acceso-
riosy repuestos

Elementos para 201 | 113 | 113 71 91 130 64 11,5 9.8
lostransportes

Combustiblesy 50 108 77 143 | 128 | 297 | 227 | 153 | 175
lubricantes

Articulospara 119 98 56 57 42 64 8,7 92 51
consumoy otros
productos

Total 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100

Fuente: elaboracién propia sobre la base de Memorias Anuales del
Banco Central de la Republica Argentina, 1947-1955.



76 e Desafios a la innovacion

Con relacién al manejo burocratico, las cuotas de impor-
tacién y exportacion y la asignacion de un determinado monto
de divisas para la importacion de determinados articulos eran
comunicadas a través de resoluciones publicadas por la Secre-
tarfa de Industriay Comercio. La regulacién del comercio exte-
rior estaba en manos de la Secretaria de Industria y Comercio
(més tarde devenida en ministerio), concretamente de la Direc-
ci6én de Exportacion e Importacién, entidad que consideraba,
dentro de los quince primeros dias de cada mes, las solicitudes
en materia de importacién y exportacién presentadas hasta el
ultimo dia del mes anterior. Las cuotas eran distribuidas por el
Instituto Argentino de Promocién del Intercambio (IAPI) a los
importadores, quienes luego solicitaban un permiso de cambio
al BCRA para poder adquirir las divisas.

Las presiones sectoriales para la adjudicacién de permisos
de cambio, la ampliacion del cupo exportable o el levantamien-
to de prohibiciones resultaron una constante. El anélisis de la
prensa graficay de los documentos oficiales permite advertir la
apelacion constante a las autoridades por parte de los empre-
sarios, que, en reiteradas ocasiones, se manifestaron en contra
de la persistencia de obstaculos en la concesién de permisos
previos de cambio que demoraba la importacién de insumos,
maquinariay repuestos demandados por laindustria. Segtin los
empresarios industriales, la urgencia de sus reclamos y la nece-
sidad de respuestas eran justificadas por la inminente amenaza
del paro de la produccién y la consecuente pérdida de puestos
de trabajo que ello acarrearia. Dicho argumento se reiteraba en
las publicaciones de entidades de representacién empresarial
de las ramas textil y metalirgica, como La Gaceta Textil o Meta-
lurgia, que actuaban como medio de presion para flexibilizar la
restriccion al acceso de divisas en el mercado de cambios (Jau-
regui, 2004). Es por este motivo por el que laimplementacién de
los instrumentos de regulacion del comercio exterior debe pen-
sarse como un proceso complejo a partir de la intervencion de
una multiplicidad de actores que, a través de la presion y nego-
ciacién con el Estado o bien a partir de la evasion de las dispo-
siciones vigentes, buscaban influir en el proceso de elaboracién
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de la politica econémica que incidia sobre la administracién de
labalanza comercial. En efecto, a pesar de la existencia de mul-
tiples regulaciones, los sumarios y multas por infracciones en
materia penal-cambiaria registradas en las memorias anuales
del Banco Central durante el periodo analizado dan cuenta de
larecurrente evasion de las disposiciones vigentes.

Elsistema de permisos previos que rigi6 para las importa-
ciones durante el gobierno peronista fue la manifestacién mas
evidente del control de cambios. El control de cambios cons-
titufa una herramienta de politica econémica que permitia a
las autoridades restringir el acceso de divisas en el mercado de
cambios con la finalidad de adecuar la demanda de importa-
ciones a la disponibilidad de divisas y asignarlas en funcién de
las prioridades de la politica econémica. A través del control de
cambios, el Estado adquirié un rol central en la administracién
delingresoy egreso de divisas. En consecuencia, constituyé una
herramienta central en la administracién del comercio exterior
no solo a través de la implementacién de permisos previos de
cambio, sino también a partir del establecimiento de tipos de
cambios diferenciales a través de los cuales se estimulaba o des-
alentaba el ingreso y egreso de bienes, insumos y capitales en
funcién de los requisitos de la industria doméstica. La cuestion
cambiaria constituye un tema central dada la matriz produc-
tiva de las economias periféricas, cuyo crecimiento se ve con-
dicionado por recurrentes desequilibrios en el sector externo
por insuficiencia de divisas. En este contexto, la implementa-
ciéndel control de cambios adquiere multiples finalidades, tales
como:

a. esunaherramienta para administrar las divisas que ingre-
san y egresan de una economia en pos de equilibrar el
balance de pagos;

b. esuna herramienta mas de promocién industrial —junto
con las politicas arancelarias y crediticias— a través de la
fijacion de tipos de cambio preferenciales para la adquisi-
cién de articulos esenciales que desalentaran el ingreso de
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bienes “no esenciales” en condiciones de ser provistos por
laindustria nacional;

c. es una herramienta alternativa a la devaluaciéon de la
moneda doméstica en un contexto de déficit del balance
de pagos con el objeto de mantener la apreciacién cambia-
ria, es decir, como estrategia de anclaje nominal del tipo de
cambio para la contencién de la inflacién. En otras pala-
bras, con el objeto de evitar una devaluacién generalizada
que generara el aumento de precios internos y una distri-
bucién regresiva del ingreso.”

Entre 1946y 1955, las tres finalidades se alternaron y guia-
ron la politica cambiaria del gobierno peronista. A partir del 20
de enero de 1947, se dispuso que todas las importaciones debie-
ran contar con un permiso previo de cambio. Desde entonces,
el BCRA emitia listas que modificaba periédicamente donde
figuraban numerosas paginas con articulos de multiples varie-
dades, alos que se les asignaba una nomenclatura y formulario
determinado que el importador debia presentar a las autorida-
des para que estas autorizaran la asignacién de las divisas soli-
citadas. Para obtener el permiso de cambio, el importador ins-
cripto en el Registro de Exportadores e Importadores (a cargo
dela Direccién Nacional de Aduanas) debia presentar el formu-
lario correspondiente. Existian formularios diversos segtn el
tipo de cambio en funcién de la mayor o menor esencialidad del
producto por importar.

Laevolucién de las cotizaciones de monedas extranjeras se
mantuvo relativamente estable alolargo del periodo (véase cua-
dro 2). Durante el gobierno peronista, primé el criterio de evitar
una devaluacién general que implicara una desvalorizacion del
peso moneda nacional, basicamente para evitar una distribu-
cién regresiva de la riqueza que afectara principalmente a los

7 Una fuerte devaluacion aleja de manera transitoria la restriccion externa, pero
constituye unalivio temporal sin resolver el problema generando unadistribucién
regresiva del ingreso, lo que afecta particularmente a los sectores més vulnerables,
que perciben ingresos en pesos a raiz de la caida del salario real por el impacto dela
devaluacion sobrelos precios internos.
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sectores populares, que percibian ingresos en pesos, principal
base social de apoyo del peronismo (Belini, 2014). La modifica-
cién o alteracion parcial de algunos tipos de cambio era posible
en tanto que existia un sistema de tipos de cambio multiples y
muchas veces obedecia a reacomodamientos frente a fluctua-
ciones externas, como la devaluacién delalibray otras monedas
europeas en 1949, que derivé en la alteracion de las cotizacio-
nes vigentes a modo de “una movida en el tablero apenas para
permanecer en el mismo lugar” (Gerchunoff y Anttnez, 2002,
p. 168). En definitiva, el control de cambios mantenia estables
las cotizaciones a modo de anclaje para prevenir una desvalori-
zaci6n de la moneda nacional y su consecuente impacto sobre
los precios internos.

Por otra parte, conviene advertir que la aceleracion de la
inflacién, particularmente intensa entre 1949 y 1952, provo-
¢6 una tendencia a la apreciacion del tipo de cambio real (Diaz
Alejandro, 1981). La apreciacion de los tipos de cambio reales
derivaba del hecho de que los tipos de cambio vigentes no refle-
jaban fielmente la relacién de los costos y precios locales con
los vigentes en algunos mercados del exterior. Esta cuestion era
claramente advertida por las autoridades econdmicas a partir
de 1949, cuando el indice de inflacidn anual local comenzd a
superar los indices de inflacién internacionales. En un informe
del Consejo Econémico Nacional de 1949, afio en que la infla-
ciénanualllegé al 31 %, duplicando lainflacién anual promedio
del trienio 1946-1948, se reconocia:

Los tipos de cambio actuales no reflejan fielmente la relacién de
nuestros costos y precios con los vigentes en algunos mercados
del exterior. Sin embargo, se considera que es mas convenien-
te mantenerlos por el momento, pues es necesario efectuar estu-
dios minuciosos antes de proceder a modificaciones generales
que tendrian profundas repercusiones en la economia nacional ®

8  Consejo Econémico Nacional (CEN), Examen de la situacién econémica del pais al 31
deenerode 1949,p.7.
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Elatraso cambiario ylos precios pagados alos productores
por el IAPI serian identificados mas tarde en los informes
redactados por Ratl Prebisch a pedido de la “Revolucién Liber-
tadora” como los factores que habrian desalentado las exporta-
ciones primarias, fuente principal de divisas para la economia
argentina.

Cuadro 2. Cotizaciones de cambios en Buenos Aires,en m$n

Periodo Mercado oficial Mercadolibre
(promedio Tipovendedor
delosdatos | Tipocompradorbasico Tipovendedorbasico
diariosde
cierre) 1£ 100 1£ 100 1£ 100
ddlares ddlares ddlares
1945 135 335,82 17 422,89 - 403,64
1946 13,51 335,82 17 422,89 16,45 407,98
1947 13,52 335,82 17 422,89 1643 407,57
1948 13,53 335,82 17 422,89 17,93 444,79
1949 12,50 335,82 17 469,31 20,86 586,60
1950 10,99 392,50 1841 657,40 30,03 107242
1951 14 500 21 750 39,75 1419,58
1952 14 500 21 750 39,29 140317
1953 14 500 21 750 39,13 1.397,50
1954 14 500 21 750 39,13 1.397,52
1955(1) 1398 500 2096 750 39,08 1.397,83
1955(2) - - - - 95,84 3425,00

Fuente: BCRA, Departamento de Investigaciones Econémicas, Boletin Estadistico
(deln.°107, junio de 1946, al n.° 133, agosto de 1948/ Afio 1,n.° 1, enero de 1958).
Elaboracién propia. La serie mensual del Boletin Estadistico del BCRA se vio inte-
rrumpida desde septiembre de 1948 hasta enero de 1958. Se han reconstruido
los datos entre 1948 y 1955 a partir del Boletin Estadistico Afio 1, n.° 1, enero de
1958, que recopila series estadisticas de afios anteriores. Dichos datos han sido
cotejados con la informacién provista por las memorias anuales del Banco Cen-
tral.(1) Promedio de diezmeses. (2) Promedio de dos meses.
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Hasta septiembre de 1949, existieron dos tipos de cam-
bio oficial, el basico y el preferencial, que se aplicaban,
por ejemplo, a productos de exportacién “regulares” y “no
regulares”. Entre los “regulares” se hallaban principalmente
los bienes de exportacién de origen agropecuario, es decir,
los productos de exportacién tradicionales, a saber: car-
nes refrigeradas, cereales, lino, entre otros obtenidos por
actividades extractivas, como el quebracho. Los exportado-
res de esta clase de articulos debian negociar el cambio al
tipo comprador basico del mercado oficial, o sea, el menos
favorable. Las exportaciones “no regulares” correspondian
a aquellos que habian experimentado un proceso de indus-
trializacién. Para fomentar su exportacion, los exportado-
res de los bienes “no regulares” se beneficiaban con el tipo
comprador preferencial, o sea, el mas favorable. Esta cla-
sificacion rigié hasta septiembre de 1949, cuando devino
una desvalorizacién de la libra seguida por varias monedas
europeas que obligd a una reclasificacién y reajuste de los
tipos de cambios vigentes. A partir de octubre de 1949,
el BCRA establecié dos tipos de cambio comprador pre-
ferencial (“A” y “B”) y uno mas favorable ain denominado
“especial preferencial”. La circular cambiaria n.° 1156 del 3
de octubre de 1949 publicada por el BCRA dio a conocer las
nuevas listas de productos de exportacién clasificados por
tipos de cambio. En agosto de 1950, las autoridades deci-
dieron simplificar la clasificacién y cotizacién de los tipos
de cambio, asi como habilitar la negociacién en el mercado
libre de las divisas provenientes de la venta de determina-
dos productos para “ampliar las posibilidades de la expor-
tacion e importacion, facilitar los movimientos de capitales
y la transferencia de utilidades devengadas por capitales
extranjeros radicados en el pais”’ A partir del 28 de agos-
to de 1950, el BCRA fij6 el tipo de la libra en m$n 21,00
(basico) y m$n 14,00 (preferencial) y el délar en m$n 7,5 y
m$n 5,00, respectivamente. A través de este nuevo régimen

9 BCRA, Memoria Anual 1950, p. 33.
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cambiario, se liquidaban en el mercado oficial las divisas
procedentes de las exportaciones de productos “regulares”
a los tipos basico o preferencial, mientras que el cambio
proveniente de la exportacién de productos “no regulares”
se negociaba en el mercado libre a un tipo de cambio supe-
rior a los oficiales. Las listas de productos de exportacién
“regular” y “no regular” se modificaban periédicamente con
el propdsito de fomentar exportaciones nuevas. A partir de
1952, cobraron mayor impulso las politicas de fomento de
las exportaciones no tradicionales a través de la asignacion
de tipos de cambio preferenciales por parte de la Comi-
sién de Fomento de Exportaciones, dependiente del Minis-
terio de Comercio Exterior. Ese mismo afo, la comisién
adquirid el caracter de entidad permanente cuya finalidad
era diversificar y fomentar las exportaciones a partir de la
revision de los tipos de cambio vigentes, el uso del margen
de cambio, la exencién impositiva y el establecimiento de
tipos de cambio preferenciales. Tal decisién debe contem-
plarse en el marco de la imperiosa necesidad por aumentar
los saldos exportables —como forma de superar la restric-
cién externa particularmente intensa entre 1949 y1952-
en paralelo a otras iniciativas oficiales, como el Segundo
Plan Quinquenal, orientado a estimular el desarrollo de las
industrias pesadas, y la Ley de Inversiones Extranjeras de
1953 (Ley 14.222), que buscaba fomentar el ingreso de capi-
tales extranjeros para que contribuyeran “directa o indirec-
tamente en la obtencion o economia de divisas”.!° En 1952
la inflacién interna alcanzé un incremento del 39 %, presio-
nando nuevamente los tipos de cambios vigentes y al equipo
econémico ante el dilema de devaluar. Finalmente, preva-
lecié el criterio de Alfredo Gémez Morales en el Grupo
Econdémico. por el cual se descarté una devaluacion general
que implicara una distribucién regresiva del ingreso que
afectara las bases sociales y politicas del gobierno peronista

10 Ley 14.222 de Inversiones Extranjeras sancionada el 21/8/1953. Publicada
en Boletin Oficial n.° 17.470, Afio 61, Buenos Aires, 28/8/1953.
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(Belini, 2014). Desde 1952 hasta 1955, las variaciones de
los tipos de cambio se reflejaron en el reacomodamiento de
bienes en las listas de bienes “esenciales” y “no esenciales”,
categorias en funcién de las cuales se disponia un tipo de
cambio basico o preferencial.

Conviene advertir que estas herramientas de adminis-
tracion del comercio exterior no constituian una excepcio-
nalidad en el marco de la época, sino la culminacién de
un proceso de largo plazo de consolidacién del interven-
cionismo estatal que se remontaba a la Gran Depresion
y las guerras mundiales. La constatacién de otras expe-
riencias nacionales contemporaneas contribuye a relativi-
zar la supuesta excepcionalidad de las politicas peronistas.
En efecto, cuando se analizan las politicas econémicas en
su contexto, la preservaciéon de mecanismos de administra-
cién del comercio exterior parece ser la norma mas que la
excepcién entre numerosos paises de Europa y de América
Latina. Por otra parte, el control de cambios y el sistema
de cuotas y de permisos previos fueron implementados con
anterioridad a la experiencia histérica del primer peronis-
mo, motivo por el cual se constata una continuidad respecto
a politicas econdmicas preexistentes. La novedad del pero-
nismo no residia en la creacién de elementos nuevos para la
administracion del comercio exterior, sino en una renovada
manera de hacer uso de herramientas forjadas con anterio-
ridad. Aunque la implementacién del control de cambios
habia sido configurada inicialmente en la década de 1930
con el objetivo de equilibrar el balance de pagos, durante el
peronismo se recurrié a herramientas preexistentes dotan-
dolas de proyecciones mas vastas, como la preservacién de
la actividad industrial y el abastecimiento interno. El cri-
terio prioritario de la asignacién de las divisas disponibles
establecido por el Banco Central a partir de 1946 fue

una aplicacién preferencial al pago de aquellas importacio-
nes de materiales y elementos indispensables para el nor-
mal desenvolvimiento de las actividades del pais y para las
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necesidades del consumo que no puedan ser atendidas en el
mercado interno por la industria argentina.!!

Entre 1946 y 1949, la confeccién del régimen cambia-
rio era competencia del Banco Central. Por medio de sus
circulares, el Banco Central informaba acerca de la conce-
sién de permisos y tipo de cambio para la importacién de
determinados productos. A partir de 1949, el Ministerio de
Finanzas informaba la emisién por parte del Banco Cen-
tral de las circulares que fijaban las normas de cambio que
regian las operaciones. La reasignacién de funciones eco-
ndémicas entre ministerios e instituciones gubernamentales
coincidié con la designacién de un nuevo equipo econdémi-
co conducido por Alfredo Gémez Morales. De esta manera,
al delegar la orientacién de las politicas monetaria, credi-
ticia y cambiaria en manos del Ministerio de Finanzas, las
entidades bancarias y el IAPI quedaron fuera de la 6rbita
exclusiva del BCRA. En consecuencia, a partir de la reforma
financiera de 1949, “la formulacién y direccién de la politi-
ca sobre moneda y crédito qued6 en manos del Ministerio
de Finanzas, mientras que su aplicacion o ejecucidn estaba
asignada al BCRA” (Rougier, 2018, p. 168). Paralelamente,
se procedié a reestructurar el Consejo Econémico Nacional
(CEN), que a partir de entonces fue conformado por los
ministerios de Economia, Finanzas, Hacienda, e Industria
y Comercio. En efecto, desde 1949 el CEN adoptaria la
acciéon de promover, orientar y realizar la politica econd-
mica a diferencia del trienio anterior, donde el BCRA habia
cobrado mayor protagonismo. Si bien se preservaba su con-
dicién de institucién autarquica, a partir de 1949 el BCRA
se ensamblé dentro de la accidén gubernamental dirigida por
los ministerios que integraban el CEN. En materia cambia-
ria, el BCRA dej6 de fijar los tipos de cambio, “aunque los
proponia al Ejecutivo y tenia el control del otorgamiento

11 BCRA, Memoria Anual 1946, p. 82.
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y la cancelacién de las inscripciones o autorizaciones para
operar” (Rougier, 2018, p. 169).

La centralizacién del control de cambios en manos del
Banco Central debe entenderse en el marco de una serie
de reformas significativas que tuvieron lugar entre marzoy
mayo de 1946, antes de la asuncién formal del presidente
electo el 4 de junio de 1946. Durante los dltimos meses del
gobierno del Gral. Edelmiro Farrell, a pedido del candida-
to electo, se sucedieron una serie de decretos que dieron
lugar a la creacién de dos herramientas fundamentales para
la economia peronista: la creacion del Instituto Argentino
de Promocion del Intercambio (IAPI) y la nacionalizacién
del Banco Central y de los depdsitos bancarios, que orien-
taria el crédito preferentemente hacia el sector industrial
hasta 1949.!2

ELTAPI constituyé un elemento clave en lo que respecta
a la administracién del comercio exterior, en reemplazo de
la Corporacion para la Promocion del Intercambio (CPI),
entidad que habia estado a cargo de la fijacién de nor-
mas cambiarias para promover la exportacioén de articulos
nuevos y liberar importaciones restringidas entre 1941 y
1946. La creacién del IAPI fue dispuesta por el Decreto
n.° 15.350 del 28 de mayo de 1946. Conformado en cali-
dad de organismo autarquico nacional, el IAPI centralizaba
el comercio exterior comprando en el mercado domésti-
co la produccién primaria exportable para luego colocar-
la en los mercados externos, importaba y asignaba mate-
rias primas a industriales para su procesamiento y actuaba
como agente financiero garantizando el otorgamiento de
fondos a las reparticiones publicas para la compra de bie-
nes de capital. Dados los altos precios de los productos de
exportacioén argentinos en la inmediata posguerra, el IAPI
logrd captar parte de la renta agraria y obtener una fuente
de recursos estatales destinados a preservar las actividades

12 Véase Decreto ley n.© 8.503 del 25/3/1946, Decreto ley n.c 11.554 del 24/4/
1946 y el Decreto ley n.© 15.350 del 28/5/1946.
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industriales y urbanas. Ademas, logré desligar la evolucién
de los precios internos de los internacionales, cuestiéon cen-
tral teniendo en cuenta que los productos de exportacién
argentinos constituian bienes salarios, es decir, formaban
parte de la canasta basica de los trabajadores. La apropia-
cién de la renta agropecuaria a través del accionar del IAPI
permitié una distribucién intersectorial de los recursos con
miras a profundizar el proceso de industrializacién que
persistié al menos hasta 1949, momento a partir del cual se
vio obligado a modificar los precios de las compras al sector
primario subsidiando las exportaciones agrarias a raiz del
deterioro de los términos de intercambio (Novick, 2004).
La cuestién, no obstante, era mas compleja de lo que parecia
a simple vista. Si bien desde el discurso oficial se exaltaba
la distribucion intersectorial del ingreso (del agro a las acti-
vidades urbanas e industriales) que ejercia el IAPI a partir
del monopolio del comercio exterior, la fijaciéon auténoma
de los precios de las exportaciones primarias por encima
de los precios de referencia del mercado de Chicago habria
atentado contra la colocacién competitiva de las exporta-
ciones argentinas en los mercados externos. Por otra parte,
la canalizacién del comercio exterior a través de conve-
nios comerciales firmados bajo principios de compensacién
impidi6 exportar en divisas de libre disponibilidad conver-
tibles a ddlares, lo cual generd serios desafios a las intencio-
nes oficiales iniciales orientadas a profundizar el proceso de
industrializacion nacional (Sourrouille y Ramos, 2013).

Los desafios econdmicos que se manifestaron en el
frente externo a partir de 1949 condicionaron los méargenes
de accioén estatal. El deterioro de los términos de intercam-
bio a partir del segundo semestre de 1948, la escasez gene-
ralizada de ddlares o divisas libres en un contexto de mone-
das inconvertibles constituyeron factores que en ocasiones
obstaculizaron la concrecién de los objetivos iniciales de la
agenda econdmica. Asimismo, la canalizacién de los inter-
cambios a través de acuerdos comerciales bilaterales bajo
principios de compensacién obligaba, en varias ocasiones, a
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importar bienes considerados “no esenciales” como condi-
cién para asegurar la insercién de las exportaciones argen-
tinas en mercados externos. Por ultimo, el estancamiento
de las exportaciones agropecuarias dificultaba el abasteci-
miento de las divisas necesarias para la industria en expan-
sién en concepto de importaciones de insumos, equipos
y combustibles. La confluencia de factores coyunturales y
causas estructurales de la restricciéon externa se manifestd
particularmente entre 1949 y 1952. El denominado “cam-
bio de rumbo” de los lineamientos de la politica econémica
peronista que algunos autores destacan a partir de 1952,
tras el anuncio de las nuevas ramas industriales que serian
prioridad a partir del Segundo Plan Quinquenal, la Ley
14.222/53 de Inversiones Extranjeras y los proyectos de
contratos petroleros (que no trascendieron mas alla de la
discusidn en comision parlamentaria), constituia el recono-
cimiento oficial de los problemas estructurales del sector
externo y la necesidad de propiciar la expansién sectores
productivos estratégicos que contribuyeran a un “ahorro de
divisas” (Gerchunoff y Antinez, 2002). Estas medidas cons-
tituian intentos validos por superar la restriccion externa a
través del fomento de industrias de base que economizaran
divisas en concepto de combustibles e insumos.

Por otra parte, conviene advertir que dichos condicio-
namientos no afectaron de manera excluyente a la Argen-
tina. La persistencia de balances de pagos deficitarios en la
inmediata posguerra impidi6 la liberalizacién del comercio
exterior en gran parte de los paises occidentales hasta fines
de la década de 1950, a pesar de que el nuevo orden eco-
némico internacional configurado desde Bretton Woods
(1944) y los organismos surgidos de dichos acuerdos, como
el Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial, abo-
gaba por la liberalizacion del mercado cambiario, el retorno
al multilateralismo comercial y la convertibilidad de las
monedas. Tales recomendaciones no lograron materializar-
se hasta fines de la década de 1950 a raiz de los persis-
tentes déficits en los balances de pagos en la mayor parte
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de los paises occidentales. En un contexto de escasez de
divisas libres y monedas extranjeras convertibles, las regu-
laciones del comercio exterior orientaron los intercambios
hacia aquellos paises con los cuales se firmaron convenios
bajo principios de compensacién. Por otra parte, durante
el gobierno peronista la Argentina pudo implementar una
mayor regulacién del mercado de divisas porque contaba
con margenes de autonomia en la politica econdémica y
monetaria al no verse condicionado por la suscripciéon de
acuerdos financieros con organismos multilaterales de cré-
dito. Segtn Claudia Kedar, las primeras negociaciones para
ingresar al FMI tuvieron lugar durante el peronismo pese
a la retdrica nacionalista y antiimperialista de la doctrina
justicialista (Kedar, 2012). En efecto, el interés de la Argen-
tina reposaba mas bien en su ingreso al Banco Internacio-
nal de Reconstruccion y Fomento (también llamado Banco
Interamericano para la Reconstruccién y el Desarrollo o
BIRD) antes que al FMI. No obstante, las visitas de direc-
tivos del Banco Mundial a la Argentina dejarian en claro
que el ingreso a una instituciéon suponia necesariamente el
ingreso a la otra.”® El principal resquemor reposaba sobre
la exigencia por parte del FMI de retornar al multilatera-
lismo y la eliminacién de los tipos de cambio multiples. En
un informe del Consejo Econémico Nacional de 1950, se
advertian claramente las implicancias de la adhesién de la
Argentina al FMI y al Banco Internacional de Reconstruc-
cién y Fomento en materia de politica cambiaria:

13 Véase “Progress Report Prepared in the Department of State for the Opera-
tions Coordinating Board. Third Progress Report on NSC 144/1, United
States Objectives and courses of Action with respect to Latin America’,
Washington, 25 de mayo, 1954, en Foreign Relations of the United States,
1952-1954, The American Republics, Volume IV; “Argentina- Mr. Black’s
visit March 15-17, 1954” (April 22 1954), Records of President Eugene R
Black - 1953 - 1958 Travel - Travel 04, 1769302, WB IBRD/IDA EXC-02,
World Bank Group Archives, Washington, D.C., United States, p. 95.
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Dicha adhesién implicaba las siguientes obligaciones:

a. Definir la politica monetaria y establecer la paridad de
nuestra moneda en términos oro;

b. Hacer desaparecer en un plazo de cinco afios los tipos
diferenciales de cambio; y

c. Solicitar la conformidad previa del Fondo para toda medi-
da importante en materia de cambio.

Si bien en la practica las naciones adheridas al Fondo Mone-
tario Internacional han hecho caso omiso de estas obligacio-
nes, una medida de esta naturaleza por parte del gobierno
argentino significaria desconocer lo que ha venido susten-
tando reiteradamente el gobierno argentino en el sentido de
que una adhesién de esta indole presionaria su libertad de
accién.!

En efecto, la informacién provista por los informes
del Consejo Econémico Nacional muestra que las exi-
gencias del FMI en cuanto a la liberalizacién del régi-
men cambiario y la eliminacién de tipos de cambios
multiples no eran aceptadas por el gobierno peronista,
que pretendia continuar con la regulaciéon del comercio
exterior y el sistema de control de cambios. La incor-
poraciéon al FMI hubiese implicado una serie de condi-
cionamientos a la autonomia de la politica cambiaria y
la eliminacién de herramientas para la administraciéon
del comercio exterior que los funcionarios del gobierno
peronista se negaron a ceder. En torno a esta cuestion,
Goémez Morales recordaria varios anos mas tarde:

[La Argentina no ingresé al FMI durante el gobierno de
Perén porque] no estdbamos listos para renunciar a los
controles de precios y a nuestros acuerdos bilaterales;
nuestra filosofia era opuesta a las estipulaciones del FMI
y por lo tanto no podiamos hacer semejante movida sin

14 CEN, Situacién Econdmica y Perspectivas. Afio 1950, febrero de 1950, p. 6.



90 e Desafios a la innovacion

ser deshonestos. [...] si nuestras politicas demostraban
ser erréneas, las hubiésemos cambiado, pero, dado que
este no era el caso, nuestra politica econémica se man-
tuvo sin cambios.!?

La administracion del comercio exterior durante
la “Revolucion Libertadora” (1955-1958)

Tras el derrocamiento del gobierno peronista en sep-
tiembre de 1955, la restriccién externa continuaba afec-
tando a la economia argentina. Todos los afos transcu-
rridos entre 1955 y 1958 finalizaron con saldos negati-
vos en la balanza comercial (véase cuadro 3). El déficit
comercial se debia principalmente al estancamiento de
las exportaciones y al aumento de las importaciones
de insumos, combustible y maquinaria que requeria la
industria en expansion. En relacién con esta tultima
cuestion, el régimen de pago diferido establecido con
anterioridad habia acumulado compromisos del orden
de los 200 millones de ddlares hacia 1956.1

15 “Alfredo Gémez Morales”, en Di Tella, G. y Rodriguez, C. (1990),
Argentina 1946-83: The Economic Ministers Speak, Braun: Macmillan
Press, p. 42.

16 BCRA, Memoria Anual 1955, p. 6. En 1953 se habia reintroducido el
régimen de pagos diferidos para las transacciones comerciales con el
exterior para el abastecimiento de bienes de capital “en funcién de la
rentabilidad futura de esas inversiones, que al originar divisas o res-
tringir su demanda, hara posible la satisfaccién oportuna de las trans-
ferencias, sin desmedro del equilibrio del balance de pagos” (BCRA,
Memoria Anual 1953, p. 35).
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Cuadro 3. Evolucion de la balanza comercial argentina (1955-1966)
en millones de USD

Aio Exportaciones Importaciones Saldo
1955 929 1.173 -244
1956 944 1.128 -184
1957 975 1.310 -335
1958 994 1.233 -239
1959 1.009 993 16

1960 079 1.249 -170
1961 964 1.460 -496
1962 1.216 1.357 -141

Fuente: Claudio Belini y Juan Carlos Korol, Historia Econdmica de la
Argentina en el siglo XX, Buenos Aires: Siglo xxI Editores, 2012, p. 157.
Elaborado sobre la base de datos del Centro Internacional de Informa-
cién Econdémica, La economia argentina. Comercio exterior, 1940-1971,
Cuaderno n.° 4, Buenos Aires, s/e, 1972.

Con miras a equilibrar la balanza comercial, el
gobierno de facto llevéd a cabo un reajuste del régimen
cambiario. Se dispuso una devaluacién de la moneda para
estimular las exportaciones, aunque continué el control de
cambios y la divisiéon del mercado cambiario. A través del
Decreto n.° 2000/55 del 27 de octubre, el gobierno pro-
visional dejé sin efecto los tipos de cambio vigentes en el
mercado oficial, fijando un tnico tipo de cambio para la
compra y la venta de divisas de m$n 18 por ddlar estadou-
nidense o su equivalente en otras monedas en el mercado
oficial, lo que supuso una devaluaciéon mayor al 100 % en
relacidn con los tipos de cambio precedentes. Durante este
periodo, si bien se eliminaron los tipos de cambio multiples,
persistio la distincion entre mercado oficial y mercado libre
de cambios. Los articulos esenciales (combustibles, materias
primas, productos quimicos y medicinales y otros elemen-
tos considerables indispensables para el funcionamiento de



92 e Desafios a la innovacion

la economia nacional) continuaban sujetos a permisos de
cambio y debian introducirse por el mercado oficial. A par-
tir de noviembre de 1955, se habilité el funcionamiento de
un mercado libre a través del cual era posible la importacion
sin restricciones de diversos articulos que pagar con divisas
adquiridas en el mercado libre de cambios, cuyas cotizacio-
nes se determinaban a partir del libre juego de la ofertay la
demanda. Segtin el testimonio de las autoridades del Banco
Central en la Memoria Anual 1955:

En virtud de las disposiciones puestas en vigor el 28 de octu-
bre el mercado libre se ajusté a la realidad econdémica, faci-
litindose su desarrollo al suprimirse las restricciones que lo
afectaban, con lo cual quedd asimismo eliminado el mercado
clandestino de divisas. Las instituciones y casas autorizadas
realizan ahora sin trabas en dicho mercado, y en cualquier
divisa, las operaciones de compra y venta, al contado o a
término, a los tipos que resultan del libre juego de la oferta
y la demanda.!”

Sucesivas disposiciones establecieron un gravamen
extraordinario para el despacho a plaza de mercaderias
amparadas por permisos otorgados a los tipos anteriores.
Ademas, se dispuso la retencidon de una parte de las divi-
sas liquidadas por los exportadores que se destinarian al
recientemente creado Fondo de Restablecimiento Econd-
mico Nacional. Asimismo, se otorgaron facultades al Banco
Central para implantar recargos de cambio a las importa-
ciones que pudieran abonarse por el mercado libre, recar-
gos que también serian destinados a dicho Fondo.!® Debido
a que el costo de algunos bienes similares producidos en
el pais se encontraba por encima del nivel de precios que
regian en el exterior, se dispuso una proteccion transitoria a
la industria argentina hasta que se reajustaran las relaciones

17 BCRA, Memoria Anual 1955, pp. 39-40.
18 Decretos n.° 2001/5, 2002/55, 2003/55, 2004/55 y 2038/55 y Resolucién
n.° 986 del Ministerio de Finanzas. Véase BCRA, Memoria Anual 1955, p. 30.
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de precios. Ese recargo que se agregaba al precio en el cual
se adquirian las divisas ingresaba luego al Fondo de Res-
tablecimiento Nacional. Este era el caso de importaciones
de motores y repuestos para autos, asi como repuestos para
maquinaria industrial y no industrial, entre otros. Otros
articulos, entre ellos los considerados no esenciales, podian
ingresar al pais libremente e incluso eran exceptuados de
recargos.'’

Otras medidas en materia econémica incluyeron: la
reimplantacion del régimen de aforo para exportaciones; la
liquidacion del IAPL; y la incorporacién de la Argentina al
Fondo Monetario Internacional (FMI) en 1956. La Argen-
tina realizé su primer giro sobre el Fondo en abril de
1957. Los objetivos generales del acuerdo eran “volver a una
mayor libertad econdmica” y resolver el déficit en la balanza
de pagos en el area del délar (Brenta, 2013, p. 149).

En suma, la “Revoluciéon Libertadora” establecié un
unico tipo de cambio oficial y efectué un reajuste de las
cotizaciones a m$n 18 por ddlar, lo que implicé una deva-
luacién de la moneda nacional. Por otra parte, se dispuso la
recreacion de un mercado libre al cual se fue transfiriendo
una creciente cantidad de importaciones y la libre movili-
dad de fondos. La incorporacién de la Argentina al Fon-
do Monetario Internacional en 1956 tendria importantes
repercusiones sobre la politica cambiaria. La gradual libe-
ralizacién del mercado cambiario iniciada en 1955 avanzé
mas drasticamente cuando el gobierno de Frondizi dispuso
la unificacién del mercado cambiario, al mismo tiempo que
firmaba un acuerdo con el FMI a fines de 1958.

19 BCRA, Memoria Anual 1955, pp. 30-31.
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La administracion del comercio exterior durante
el gobierno de Arturo Frondizi (1958-1962)

El ano 1958 experiment6 el estrangulamiento del balance
de pagos, manifestacion recurrente de la restriccion exter-
na que aquejaba a la economia argentina desde inicios de
la década del cincuenta, cuando se tornaron evidentes los
limites del proceso de industrializacién, que consistia basi-
camente en la escasa integracion vertical de la industria.
La expansion industrial requeria una creciente importa-
cién de insumos, bienes de capital y combustibles. De esta
manera, numerosas voces diagnosticaron que la salida a la
restriccidon externa consistia en profundizar el proceso de
industrializacién. Todo ello llevé al gobierno peronista pri-
mero (a partir de 1952) y a las sucesivas administraciones a
replantear la estrategia de crecimiento e industrializacién a
través del fomento de las industrias pesadas.

Las crisis en el sector externo se manifestaban en
estrangulamientos o cuellos de botella periddicos en la
balanza de pagos a raiz de lo que Marcelo Diamand ha
llamado una “estructura productiva desequilibrada” (Dia-
mand, 1972). Las causas de las crisis recurrentes en la balan-
za de pagos generaba ciclos de expansidén y contraccién
en la economia argentina denominados “ciclos stop €7 go”.
La dindmica se caracterizaba por la expansidén de un sec-
tor manufacturero que continud siendo la principal fuente
impulsora de crecimiento en tanto que el sector prima-
rio exportador (sector generador de divisas) se mantuvo
estancado. La insuficiente cantidad de divisas generadas
por la oferta de bienes primarios exportables para cubrir la
demanda creciente de importaciones generaba condiciones
para una devaluacion del peso, cuyos efectos se transmitian
a precios internos, salarios y recesion en la actividad eco-
némica interna, que liberaba saldos exportables para resta-
blecer el equilibrio de las cuentas del sector externo (Braun
y Joy, 1968). Desde la década del cincuenta hasta mediados
de los sesenta, la sucesién de ciclos econdmicos ascendentes
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y descendentes determinados por los desequilibrios de las
cuentas externas resulté una dinadmica recurrente. Conse-
cuentemente, la economia se enfrentd a crisis ciclicas de
la balanza de pagos.

En este contexto, Arturo Frondizi asumié como pre-
sidente de la nacién en mayo de 1958. Durante los pri-
meros meses de su gestidn, a raiz del déficit de la balanza
comercial, las medidas implementadas en materia de admi-
nistracién de los flujos comerciales externos estuvieron
orientadas a estimular exportaciones y desalentar ciertas
importaciones. En relacién con las importaciones, se buscé
desalentar determinadas adquisiciones mediante la exigen-
cia de depdsitos previos para el pago de importaciones, la
aplicacién de recargos y la suspension de la importacion de
articulos considerados menos esenciales o cuya provisiéon
se hallaba asegurada.?® En cuanto a las exportaciones, se
procur¢ alentarlas a través de tratamientos cambiarios mas
favorables acordes a la evolucién de los precios internacio-
nales y costos internos, la reduccién de aforos y el traslado
de ciertos articulos al mercado libre de cambios.?!

En relacién con la politica comercial externa, se con-
solid6 una reorientacién hacia el comercio multilateral en
sintonia con la tendencia mundial hacia la liberalizacién
progresiva de los intercambios. No obstante, ante la dificul-
tad de apartarse inmediatamente del régimen bilateral de
comercio por los convenios suscriptos con anterioridad, se
continué durante el afio 1958 con el sistema de compensa-
cién de saldos. Multiples tratativas se llevaron a cabo para
renovar convenios y propiciar el establecimiento gradual de
un régimen de pagos multilaterales. Entre mayo y diciem-
bre de 1958, el anéilisis de la orientacién de los intercam-
bios comerciales y su distribucién por zonas comerciales
muestra un claro predominio del comercio con aquellos
paises integrantes del area multilateral (57,3 %), indice que

20 BCRA, Memoria Anual 1958, p. 42.
21 BCRA, Memoria Anual 1958, pp. 42-43.
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constituye una clara continuidad desde 1956.%2 A raiz del
déficit del balance comercial, durante estos primeros meses
de gestion se registrdé un leve descenso del comercio con el
area del ddlar y un incremento de los intercambios con los
paises con los cuales se habian firmado acuerdos bilaterales
(excluidos los limitrofes) y también con Japén.?* No obstan-
te, el comercio exterior que se canalizaba a través de conve-
nios bilaterales hacia fines de 1958 era infimo, representaba
tan solo el 5,9 % sobre el valor total del intercambio.?*

El mes de diciembre de 1958 constituye un punto de
inflexién en lo que concierne a los instrumentos de admi-
nistracién del comercio exterior. Los cambios en los instru-
mentos de regulacién de la balanza comercial hacia fines de
1958 se explican tanto por factores externos como internos.
Entre los primeros se destaca la puesta en vigor del Acuerdo
Monetario Europeo a partir del 27 de diciembre de 1958,
que restablecié la convertibilidad de las monedas europeas
de los paises miembro. Las medidas adoptadas significa-
ron en la practica, para la Argentina, que las tenencias de
monedas del area del Acuerdo Monetario Europeo podian
ser utilizadas para el pago de intercambios comerciales y
financieros con el area del ddlar, area con la cual la Argen-
tina mantenia saldos deficitarios.”” Consecuentemente, la
convertibilidad de las monedas y la orientacién de los inter-
cambios hacia el multilateralismo comercial pasaron a ser
una realidad efectiva.

En relacién con los factores internos, el desmante-
lamiento de los instrumentos de politica econémica que
regulaban el comercio exterior y la liberalizacién del mer-
cado cambiario debe entenderse, en primer lugar, como un
medio para atraer inversiones extranjeras, al garantizarles
el libre giro de utilidades y la importacién de insumos a

N
[N

idem, p.51.

Idem, p. 50.

Ibidem.

25 BCRA, Memoria Anual 1959, p. 51.

[N
AW
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cotizaciones mas favorables a través de un mercado cam-
biario liberado de los controles de antano. El plan de accién
del desarrollismo impulsé la expansién de las industrias
pesadas en el marco de la gran expansién de empresas
transnacionales, principalmente de origen estadounidense.
En pos de superar el subdesarrollo y la restriccién externa,
la prioridad era fomentar la integracién vertical de la indus-
tria a través del fomento a las industrias de base (petrdleo,
siderurgia, energia eléctrica, equipos industriales, petroqui-
mica, celulosa, cemento, sector automotriz), la construc-
cién de una amplia red de rutas y autopistas, la integracién
econdmica de las distintas regiones del pais y el fomen-
to de la extraccion mineral en la Patagonia (Gerchunoff y
Llach, 1998). La cuestién por resolver era cémo conseguir
el capital necesario para impulsar esas transformaciones. La
apelacion al ahorro interno resultaba inviable no solo por
la insuficiente acumulacién de capital local, sino también
por su inviabilidad politica y social, en cuanto habria impli-
cado un ajuste regresivo del ingreso del trabajo al capital.
En consecuencia, se buscé promover la llegada de capitales
extranjeros aunque ello supusiera un giro ideolégico dras-
tico respecto a la tradicidn radical y la trayectoria personal
de Frondizi. La politica industrial del desarrollismo com-
bind dos instrumentos basicos. Por un lado, la sancién de
la Ley 14.780 de Inversiones Extranjeras. Se trataba de un
régimen legal mucho mas favorable que habia establecido
la Ley 14.222/53 en cuanto la Ley 14.780 les concedia a las
empresas extranjeras el derecho de girar libremente utili-
dades y realizarlas al tipo de cambio libre sin limite alguno.
Por otro lado, la Ley 14.781 de Promocién Industrial otorgd
al Poder Ejecutivo amplias facultades para establecer por
decreto regimenes especiales de fomento sectorial. En el
marco de dichos regimenes, el Poder Ejecutivo podia recu-
rrir a la implementacién de diversos instrumentos clave
para la administracién del comercio exterior, como:



98 e Desafios a la innovacion

a. liberar de derechos y adicionales aduaneros la impor-
tacion de equipo que la industria nacional no pudiera
proveer;

b. imponer o aumentar derechos aduaneros o aplicar
recargos cambiarios a las importaciones competitivas;

c. suspender o limitar las importaciones competitivas; y

d. asignar un tratamiento cambiario preferencial para la
exportacion de productos industriales.

A modo complementario de la Ley 14.781, se dictaron
disposiciones nacionales de promocién regional que favo-
recieron regiones estratégicas para el programa desarrollis-
ta, como la regién patagdnica, dados sus recursos minera-
les. En 1959 se eximieron transitoriamente de recargos las
importaciones de materia prima, equipo y repuestos para
los establecimientos industriales ya instalados al sur del
paralelo 42. (Altimir, Santamaria y Sourrouille, 1966).

En segundo lugar, la suscripcién de un acuerdo de
asistencia financiera con el FMI a principios de diciembre
de 1958 y el anuncio del Plan de Estabilizaciéon por parte
del presidente Frondizi el 29 de diciembre de ese mismo
ano introdujeron cambios significativos en el régimen de
cambios y la regulacién del comercio exterior. En efecto, la
liberalizacién del mercado cambiario y del comercio exte-
rior debe entenderse como una de las condiciones para la
suscripcion de un acuerdo de asistencia financiera con el
FMI firmado a principios de ese mes.?® En 1958 Argentina
firmé su primer acuerdo stand by con el FMI durante el
gobierno de Arturo Frondizi. Poco antes del lanzamiento

26 El Convenio Constitutivo del Fondo Monetario Internacional adoptado en
la Conferencia Monetaria y Financiera de las Naciones Unidas celebrada en
Bretton Woods, New Hampshire el 22/7/1944, establecia como una de sus
finalidades “coadyuvar a establecer un sistema multilateral de pagos para las
transacciones corrientes que se realicen entre los paises miembros, y elimi-
nar las restricciones cambiarias que dificulten la expansién del comercio
mundial”. Véase Convenio Constitutivo del Fondo Monetario Internacional
(1944), “Articulo I: Fines”, p. 2, bit.ly/39BzJUd.
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del Programa de Estabilizacién para la Economia Argentina
anunciado el 29 de diciembre de 1958, el gobierno solici-
té un giro de USD 75 millones, por el plazo de un aio,
argumentando que el pais estaba al borde de la cesacién
de pagos. En consecuencia, se solicité el apoyo financiero
del FMI para cumplir con los compromisos externos por
préstamos e importaciones muy superiores a las reservas
internacionales. El 4 de diciembre de 1958, el ministro
de Economia Donato del Carril firmé la solicitud de un
acuerdo con el Fondo Monetario Internacional por USD
75 millones, para apoyar el programa de estabilizacién que
finalmente se anuncio el 29 de diciembre de 1958. La carta
de intencién establecia como objetivos generales del acuer-
do frenar la inflacién y restablecer el equilibrio entre los
precios internos y externos. El financiamiento del Fondo
y los préstamos adicionales que este habilitaria facilita-
rian unificar el mercado cambiario y eliminar restricciones
sobre el comercio y los pagos internacionales, asi como
hacer frente al déficit del balance de pagos de la Argentina
(Brenta, 2013).?” El endeudamiento condicioné la politica
local orientandola hacia un plan de austeridad para generar
confianza entre los acreedores internacionales. Pocas sema-
nas mas tarde, el 29 de diciembre de 1958, en un mensaje
pronunciado por el presidente Arturo Frondizi se dio a
conocer un diagndstico de la situacién del pais y se anuncié
el programa de estabilizacién que se implementaria a partir
de enero de 1959 para revertir la tendencia de la Argentina
a gastar mas de lo que producia.”®

El Plan de Estabilizacién se propuso contener la infla-
cién y restablecer el equilibrio del balance de pagos, en tan-
to que se identificaba la inflacién interna —concretamente
la inflacién de costos— como “una de las causas mayores

27 A este acuerdo inicial, se sumaron otros acuerdos a lo largo del gobierno de
Frondizi, que han sido explicados en detalle por Noemi Brenta (Brenta,
2013, p. 152).

28 La Nacién, 30/12/1958. Nota de tapa.
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de desequilibrio en el balance de pagos durante la tltima
década”? En el plano interno, se dispuso la adopcién de una
politica crediticia restrictiva, la liberalizacién de precios, la
eliminacién de los subsidios directos e indirectos al trans-
porte publico, la correcciéon del déficit estatal mediante el
aumento de las tarifas de los servicios publicos (transpor-
te, electricidad, ferrocarriles, servicios postales), el aumento
de los impuestos y la racionalizaciéon de la administracién
publica. Se congelaron vacantes y salarios, se promovié el
retiro voluntario de empleados, se redujo el plan de obras
publicas y se incrementaron los impuestos internos.

Tales medidas se complementaron con otras que afec-
taron profundamente los instrumentos de administracién
del comercio exterior que venian implementandose desde
mediados de la década de 1940. De acuerdo con el pro-
grama de estabilizacién anunciado por el Poder Ejecutivo
nacional el 29 de diciembre de 1958, se estructurd un nue-
vo régimen de cambios dirigido a “reconstruir el sistema
de precios™® a través del establecimiento de “un tipo de
cambio realista”3! El 30 de diciembre de 1958, se modific
significativamente el régimen de cambios al establecerse un
mercado unico de cambios y la supresion de toda limitacién
cualitativa o cuantitativa para la introduccién de mercade-
rias al pais, por lo que se eliminé en consecuencia la exi-
gencia de permisos de cambio o autorizaciones similares.
Asimismo, de acuerdo con el nuevo régimen, los pagos al
exterior se efectuarian, a partir de ese momento, a través
de un mercado tnico de cambios determinado “por el libre
juego de las fuerzas del mercado”’? En suma, se derogaron
el régimen de cupos y permisos de importacion, el régi-
men de liquidacién obligatoria de divisas provenientes de

29 BCRA, Memoria Anual 1959, p. 4.
30 BCRA, Memoria Anual 1959, p. 4.
31 Idem, p. 5.

32 BCRA, Memoria Anual 1958, p. 96.
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la exportacién y el tratamiento cambiario diferencial de los
productos de exportacién e importacion.

Se dispuso el establecimiento de un mercado unico
de cambios y liberacién del tipo de cambio que de ahi en
mas se fijaria en funcién de la oferta y la demanda en un
esquema de flotacidn sucia, es decir, con intervenciones del
Banco Central para garantizar su estabilizacion. La unifica-
cién del mercado cambiario y la determinacion de la coti-
zacién de las monedas extranjeras en funcién de la oferta y
la demanda constituian una primera medida necesaria para
“el ajuste a corto plazo”, pero se advertia que, en tltima
instancia, el equilibrio de las transacciones internacionales
no podia mantenerse sin el equilibrio monetario interno.*
Por otra parte, se elimind el sistema de cuotas, permisos
de importacion, certificados de necesidad y otros procedi-
mientos similares. Estas medidas estaban en sintonia con
las demandas de los organismos multilaterales de crédi-
to, que, desde el inicio del periodo de posguerra, exigian
la eliminacién de los controles cambiarios y el retorno al
multilateralismo.

Con anterioridad al 30 de diciembre de 1958, se habia
determinado el traslado al mercado libre de cambios a
varios productos de exportacidn, asi como la eliminacién
de las retenciones (solo un escaso nimero de articulos con-
servaban retenciones). Con el establecimiento del nuevo
régimen cambiario el 30 de diciembre de 1958, las divisas
provenientes de las colocaciones de los productos argenti-
nos en el exterior se liquidarian en su totalidad en el mer-
cado dnico de cambios. En funcién del Decreto n.0c 11.917,
se fijaron retenciones del 20 % y 10 % para diversos pro-
ductos destinados al programa de estabilizacién nacional.*
Asimismo, en tanto que “la creacién del mercado tnico
de cambios habria de originar, en materia de exportacio-
nes, beneficios adicionales para determinados sectores de

33 BCRA, Memoria Anual 1959, p. 6.
34 BCRA, Memoria Anual 1958, p. 114.
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nuestra economia’, el Poder Ejecutivo nacional dicté el
Decreto n.° 242 del 10 de enero de 1959, mediante el cual
se fij6 un impuesto transitorio del 15 % para determinados
cereales y semillas oleaginosas que también seria destinado
al programa de estabilizacion nacional.’

En materia de politica aduanera, se establecié una rees-
tructuracién y un incremento de la escala de aranceles que
reforzaron el proteccionismo sobre el sector manufacture-
ro. El Decreto n.° 11.917/58 del 30 de diciembre de 1958
establecid un sistema de recargos transitorios a las importa-
ciones, basado en el grado de esencialidad de los productos,
hasta que se adecuara la tarifa arancelaria a la situacién eco-
némicay con el propésito de “estimular el genuino desarro-
llo de la industria nacional”.* En consecuencia, las importa-
ciones esenciales no estaban sujetas al pago de recargos por
ser de vital importancia para el pais (combustibles, lubri-
cantes, minerales de hierro y antimonio, cobre en desecho,
caucho natural y sintético, algunos materiales refractarios
y papel de diario). Otras importaciones (materias primas,
productos elaborados, semielaborados y bienes de capital)
estarfan sujetas al recargo de entre el 20 y 40 %, segun
listas elaboradas por el gobierno. Finalmente, los articulos
no comprendidos en las listas recibirfan un gravamen del
300 % sobre el valor CIF de las mercaderias. Este consi-
derable grado de proteccionismo logré ser atenuado por la
legislacién de promocién industrial, que garantizé en cier-
tos sectores exenciones aduaneras para el ingreso de par-
tes y bienes de capital. En efecto, las operaciones relativas
a inversiones de capital aprobadas con anterioridad esta-
ban expresamente exceptuadas de los recargos establecidos
en el Decreto n.° 11.917/58.37 Asimismo, se mantuvo con
alguna modificacién el requerimiento de “depdsito previo”

35 [dem.
36 BCRA, Memoria Anual 1958, p. 96.
37 BCRA, Memoria Anual 1958, p. 98.
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que obligaba a importadores a pagar parte de sus compras
por adelantado.

En suma, la eliminacion de los controles cuantitativos
a las importaciones y del sistema de permisos previos de
cambio y la unificacién del mercado cambiario a partir de
tipos de cambios flexibles que fluctuarian en funcién de la
oferta y la demanda pusieron fin al sistema de tipos de cam-
bio multiples vigente desde la década de 1930. No obstante,
la implementacién de tarifas aduaneras que variaban de 0
al 300 % actud indirectamente como un sistema de tipos de
cambio diferenciales en lo que respecta a la administracién
de las importaciones, alentando unas y desalentando otras
con el objeto de proteger la industria nacional existente
de la competencia fordnea. Progresivamente, los arance-
les fueron amainando particularmente con relacién a los
insumos y bienes de capital de las ramas industriales que
buscaban ser estimuladas desde el gobierno. Paralelamente,
los depésitos requeridos para la importacién de una gran
cantidad de importaciones sujetas a tarifas aduaneras actua-
ron como detrimento indirecto sobre las importaciones
(Petrecolla, 1989). En definitiva, las autoridades econdmicas
buscaban que la abolicién de las restricciones cuantitativas
fueran compensadas por una combinacién de instrumentos
(depreciacion cambiaria, alza de tarifas arancelarias y depd-
sitos previos) que restringieran las importaciones.

Los cambios en materia de politica cambiaria y comer-
cio exterior desalentaron las importaciones y contribuye-
ron a restituir el equilibrio de la balanza comercial en 1959,
aunque generaron una recesion en la actividad econémica
interna. La devaluacién y los recargos arancelarios genera-
ron aumento de los costos de produccién a raiz del enca-
recimiento de los insumos importados. El aumento de los
precios internos en mayor porcentaje que la devaluacion
generaria a futuro un atraso cambiario y apreciacion de los
tipos de cambio reales que ejercerian cierta presion sobre
la estabilidad cambiaria. En efecto, el aumento de los pre-
cios internos y la reapariciéon del desequilibrio del balance
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de pagos constituyeron factores que impidieron sostener
la liberalizaciéon cambiaria hacia 1961, momento en que el
Banco Central se vio obligado a inyectar ddlares en la eco-
nomia para preservar los tipos de cambio.

El plan de estabilizacién implicé una profunda modi-
ficacién de la estructura de precios relativos, generd una
caida de los salarios reales y la demanda doméstica, lo que
llevé a una recesién agravada por la implementacién de
medidas monetarias, fiscales y crediticias restrictivas. En
1959 el PBI descendié un 6,5 %. Las presiones comenzaron
a ceder en la segunda parte del afo una vez que se logré
“pasar el invierno” anunciado por el ministro de Econo-
mia Alvaro Alsogaray. La entrada de capitales extranjeros,
tanto bajo la forma de inversién directa, como de présta-
mos publicos y privados, constituyd un factor dinamizador
al responder positivamente a las medidas gubernamentales
y permitié aliviar temporalmente la restriccién externa y
postergar en el corto plazo las amenazas latentes sobre la
balanza de pagos. La restitucion de la confianza y los cre-
cientes flujos de capitales que respondieron en un inicio
favorablemente a las facilidades proyectadas a la inversién
extranjera a través de la Ley 14.780 redujeron las presiones
sobre el tipo de cambio. El ano recesivo de 1959 contrasté
con el rebote y crecimiento de la economia y produccion
de 1960, que alcanzé un incremento del 8 % anual (Llach y
Gerchunoff, 1998). En septiembre de 1960, se anunciaron
facilidades para la financiacién externa de importaciones
de equipo industrial. Hacia fines de 1960, se eliminaron
algunos recargos y requerimiento de depdsito previo que
pesaban sobre la importacién ciertas maquinas. Hacia 1961
mas de la mitad de las importaciones no pagaban tarifas
aduaneras (Petrecolla, 1989, p. 112).

En cuanto al flujo de importaciones, el auge de las
inversiones extranjeras gener6 una expansion de las impor-
taciones. En 1960 las importaciones de materias primas y
bienes intermedios aumentaron un 19,8 % y las importa-
ciones de equipos y bienes de produccién aumentaron un
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68,2 % con relacion al afio anterior.*® El rubro que expe-
riment6 un aumento significativo dentro de esta categoria
fue la importaciéon de partes para el armado de automo-
tores y tractores. La mitad de dichas importaciones con-
sistian en equipos e instalaciones para la produccién de
energia eléctrica, explotaciéon petrolifera y transporte ferro-
viario. Paralelamente, se registré una caida considerable de
la importacién de combustibles gracias a la maduracién de
las inversiones llevadas a cabo en el sector petrolero (véa-
se cuadro 4). El ingreso de capitales en 1960 de corto y
largo plazo procedente tanto de entidades privadas como
de instituciones bancarias y oficiales permitié financiar el
déficit del intercambio y acrecentar la liquidez de la eco-
nomia argentina.*

Cuadro 4. Importaciones clasificadas por destino econémico de los bienes
(1958-1962). Composicién porcentual

Periodo Intermedios | Combustibles Bienes de Bienes de Total
consumo capital

1958 55,0 19,1 4,6 13,8 100

1959 63,8 21,6 24 12,2 100

1960 62,9 12,7 1,9 22,5 100

1961 63,1 9,2 2,9 24,8 100

1962 60,7 6,9 3,0 29,3 100

Fuente: Katz, Jorge y Kosacoff, Bernardo (1989). El proceso de indus-
trializacién en la Argentina: evolucidn, retroceso y prospectiva, Buenos
Aires: Centro Editor de América Latina/CEPAL, p. 99.

Para 1961 la Argentina habia limitado al minimo sus
relaciones de comercio y pagos sobre bases bilaterales, en
tanto que los Ginicos convenios de caracter bilateral que atin

38 BCRA, Memoria Anual 1961, pp. 27-31.
39 Idem, p. 29.
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subsistian eran aquellos acordados con Espana y la Unién
Soviética, mientras se transitaba, paralelamente, hacia rela-
ciones comerciales con paises limitrofes bajo regimenes de
pago convertibles.* Asimismo, la tendencia hacia la libera-
lizacién del comercio exterior se manifesté en las reduccio-
nes en los recargos de importacién, suspension de recargos
para la importaciéon de maquinaria no producida en el pais
y exenciones para la introduccién de bienes de capital. Por
otra parte, se eliminaron retenciones a diversos produc-
tos elaborados con materias primas agricolas, como aceites
comestibles.*!

Alo largo de 1961, comenzaron a revertirse los indices
econdémicos. Las cosechas de 1960-1961 fueron mas pobres
de las esperadas. Mientras el volumen de las exportaciones
se veia comprometido, paralelamente se registré un incre-
mento de las importaciones a raiz de la expansion de la
actividad manufacturera y otros sectores de la economia
que demandaron el ingreso de materias primas, produc-
tos intermedios y bienes de capital. Varias de las ramas
industriales mas dindmicas que habian crecido al calor
del programa desarrollista, particularmente la automotriz,
demandaban un intenso flujo de insumos importados que
generaba un desahorro en divisas. Asimismo, la presencia
de empresas transnacionales en las ramas mas dinamicas
del sector industrial gener6 también un “desahorro de divi-
sas” en concepto de giro de utilidades y regalias a las casas
matrices radicadas en el exterior. Por otra parte, la eleva-
cién de los precios internos propicié un incentivo adicional
para el aumento de los articulos importados. En el balance
de pagos, se acumulaban obligaciones por el pago de impor-
taciones y deudas contraidas.** Para inicios de 1962, poco

40 idem, p- 27.

41 ]dem, pp. 27-31.

42 BCRA, Memoria Anual 1961. El pago de los servicios de la deuda externa
publica ascendié de 575 millones de délares en 1955 a1 613 en 1958 y a 2
717 millones en 1963, creando un importante flujo de divisas en concepto
de pagos y amortizaciones (Belini y Korol, 2012, p. 156).
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antes de ser derrocado Frondizi, las seniales de alarma de
la economia argentina volvieron a encenderse. El aumento
y diversificacién de las exportaciones ain constituia una
asignatura pendiente. Nuevamente se avecinaba una crisis
de restriccién externa.

Consideraciones finales

Este trabajo se propuso analizar la relevancia de los ins-
trumentos de administraciéon del comercio exterior como
herramientas clave en momentos de restriccién externa en
tanto mecanismos necesarios para la restitucion del equi-
librio del balance de pagos y la adecuacidn de las compras
extranjeras a la disponibilidad de divisas en funcién de las
prioridades de la politica econdmica. No obstante, la poten-
cialidad de dichos instrumentos para trascender su efectivi-
dad cortoplacista dependié de su complementariedad a lar-
go plazo con otras herramientas de politica econémica que
promovieran cambios estructurales en la economia produc-
tiva. Asi pues, una regulacion estatal del comercio exterior
puede alejar transitoriamente la restriccion externa, pero la
erradicacion del desequilibrio crénico del balance de pagos
no depende exclusivamente de politicas de administracién
del intercambio y de las divisas disponibles, sino de su
incorporacién en el marco de un programa macroecondmi-
co mas vasto que procure eliminar a largo plazo las causas
de la estructura productiva desequilibrada a través de una
profundizacién del proceso de industrializaciéon nacional.
Tras la primera manifestacion de la restriccién externa
de la posguerra hacia 1949-1952, las autoridades advirtie-
ron la necesidad de propiciar la transiciéon entre dos etapas
de industrializacion: de la “etapa facil” de la ISI -liderada
por las ramas productoras de bienes de consumo final no
durables- a la fase “compleja” protagonizada por industrias
tecnoldgicamente mas sofisticadas e intensivas en capital



108 e Desafios a la innovacién

que elaboraban insumos basicos, bienes de consumo dura-
bles y maquinarias. Si bien las intenciones oficiales de las
administraciones analizadas coincidian en la necesidad de
profundizar el proceso de industrializacién como medio
para superar la restriccién externa en el largo plazo, los
instrumentos implementados para propiciar dicha transi-
cién y las prioridades politicas del gobierno peronista, la
Revolucién Libertadora y el gobierno de Frondizi eran
claramente disimiles. Por ultimo, ademas de las evidentes
diferencias politicas, el contexto internacional condicioné
la implementacién de instrumentos de administraciéon del
comercio exterior. En la inmediata posguerra, la inconver-
tibilidad de monedas extranjeras claves para el comercio
exterior argentina y la escasez de divisas libres o converti-
bles llevaron a configurar una red de intercambios interna-
cionales a partir de convenios bilaterales bajo criterios de
compensacion. Tal restriccién obligd a reorientar el comer-
cio hacia aquellos paises con los cuales la Argentina contaba
con saldos comerciales favorables, lo cual impedia importar
desde otros paises insumos y equipos mas baratos y eficien-
tes que demandaba la industria en expansién. A fines de la
década de 1950, el retorno del comercio multilateral y la
convertibilidad de las monedas permitié mayor flexibilidad
de los flujos comerciales, pero las condiciones estipuladas
por la adherencia al FMI obligaron al Estado a desprenderse
de instrumentos claves en la administracién del comercio
exterior que venian implementandose desde la década de
1930 y 1940, como el control de cambios y los controles
cuantitativos y cualitativos a las importaciones. Hacia 1962,
la crisis del sector externo estreché las alternativas cam-
biarias. Paralelamente, la aceleracion de la inflacién interna
acentuaria el desequilibrio externo condicionando severa-
mente la posibilidad de sostener un régimen cambiario y
comercial sin regulaciones. Asimismo, el creciente endeu-
damiento externo, el libre giro de utilidades de las empresas
transnacionales a las casas matrices y el incremento de los
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