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Neodesarrollismo, el programa de la
Industria ante la crisis neoliberal

Agostina Costantino y Francisco J. Cantamutto’

Resumen

En los dltimos afos, se difundi6 un concepto que pretendia caracterizar un nuevo modelo
de desarrollo en Latinoamérica y en la Argentina en particular: el neodesarrollismo. A pesar
dela proliferacién del uso de este concepto, los esfuerzos por definirlo tedricamente han sido
limitados. Este documento espera contribuir a su debate. Asi como el desarrollismo debe
entenderse en el contexto de posguerra, el neodesarrollismo se debe comprender a la luz
de la crisis del proyecto neoliberal en América Latina y el Caribe, pues fue la respuesta del
propio bloque en el poder para contener esta crisis. Sostiene una mayor presencia regulatoria
del Estado, en especial en las inversiones, en la institucionalidad de la relacién patronal-
trabajadores y en las politicas sociales compensatorias. Aqui queremos debatir dos aspectos
conceptuales: por un lado, el problema de la insercién externa y como lidiar con el desarrollo

nacional en el mundo globalizado y, por otro lado, la cuestién del agente social que pugne

por los objetivos del modelo de desarrollo y cémo lidiar con su inexistencia o inadecuacion.

Introduccion

En los tltimos afos, se difundié un concepto que pretendia caracterizar un nuevo modelo
de desarrollo en Latinoamérica y en la Argentina en particular: el neodesarrollismo. A pesar
de la proliferacién del uso de este concepto, los esfuerzos por definirlo teéricamente han
sido limitados. Este documento espera contribuir en este sentido. Asi como el desarrollismo
debe entenderse en el contexto de posguerra, con la hegemonia mundial estadounidense
y la disputa geopolitica con la Unién Soviética, el neodesarrollismo se comprende a la luz
de la crisis del proyecto neoliberal en América Latina y el Caribe (aLyc). Entendemos que
se tratd de la respuesta estructurada desde el propio bloque en el poder para contener una
crisis. Sostiene la idea de una mayor presencia regulatoria del Estado, en especial en las
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inversiones, en la institucionalidad de la relacién patronal-trabajadores y en las politicas
sociales compensatorias. Aqui queremos debatir dos aspectos conceptuales: por un lado,
el problema de la insercién externa y cémo lidiar con el desarrollo nacional en el mundo
globalizado y, por otro lado, la cuestién del agente social que pugne por los objetivos del
modelo de desarrollo y cémo lidiar con su inexistencia o inadecuacién.

El texto se organiza de la siguiente manera. En la primera seccién presentamos la 16-
gica de economia politica de la nocién de desarrollo emergente en el siglo xx. La segunda
seccién presenta la lectura en clave latinoamericana, con el desarrollismo y su critica desde
las teorias de la dependencia. La tercera seccién, por su parte, introduce la aparicién del
neodesarrollismo con sus rasgos generales, para avanzar en las siguientes dos secciones
sobre las criticas acerca de la insercién externa y la cuestién del agente social. Entendemos
que estas discusiones se pueden rastrear en el debate planteado por el dependentismo al
desarrollismo, tal como lo presentamos en la segunda seccién.

El desarrollo como teoria y objetivo politico

Cualquier trabajo introductorio sobre el tema acepta que la nocién de desarrollo es
polisémica, que remite a mdltiples tradiciones y representaciones. No existe una nocién
unfvoca; los sentidos en que se la comprende han variado histéricamente. Esto no significa
que se trate de una trivialidad especulativa: del sentido que se asigne al desarrollo trasunta
una voluntad politica, una intencionalidad especifica para el modo de organizarnos como
sociedad. Delo que se entienda por desarrollo se derivan politicas especificas para lograrlo,
que alteran nuestra situacién cotidiana de vida. Se trata entonces de un concepto teéri-
co, normativo y politico. La discusién del desarrollo aparecié en un momento histérico
especifico. Al término de la Segunda Guerra Mundial, con la Unién Soviética fortalecida
geopoliticamente, la reconstruccién econémica de Europa—bajo la direccién y el financia-
miento de la potencia hegemonica, Estados Unidos— debia ofrecer una alternativa que no
solo se validara por la fuerza: era necesario ofrecer una utopia capitalista que compitiera
con los ideales socialistas y comunistas. La nocién de desarrollo aparecié para cumplir
ese rol. Es decir, emergié con una intencionalidad ideoldgica y politica muy concreta.
El famoso libro de Rostow se llamaba —sin eufemismos— Las ezapas del crecimiento: un
manifiesto anticomunista.

Los avances tecnoldgicos se reorientaron del uso militar a la produccién de bienes de
consumo, y aparecieron para el acceso masivo televisores, automéviles, productos pldsticos
y de fibra sintética, etcétera. La reorganizacién de estos procesos en las fébricas permitié la
consolidacién del modelo fordista de produccién en serie. Con la destruccién masiva de
capitales, las oportunidades de inversién abundaban. Este tipo de organizacién productiva
se servia de la expansién de la masa salarial, que impactaba en la demanda agregada para

las propias empresas. Vale resaltar que tras haber pulverizado los salarios y las condiciones
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laborales en la guerra —cuyo punto mdximo fue la esclavitud de los campos de concentra-
cién—, habfa bastante espacio para otorgar mejoras sin que ello afectase la tasa de ganancia.
Este tipo de racionalidad agregada no se coordinaba individualmente, sino que era nece-
saria la intervencidn politica del Estado: bajo la propia presién de movilizacién obrera, la
mejora salarial se vio acompanada por la conquista de diversos derechos sociales, como
la previsién social o la seguridad social. Esto configuré lo que se conocié como Estado
de Bienestar. Ahora bien, estos procesos se centraron en especial en Europa occidental y
Estados Unidos, pero ;qué quedaba para el resto del mundo?

La incidencia sobre los paises bajo la esfera soviética era relativamente contenida por la
propia disputa ideolégica, pero quedaba una parte no incluida en ninguna de las anteriores:
la nombrada, como remanente, “Tercer Mundo”. Se trataba, basicamente, de ALyc, Africa
y parte de Asia, el campo de disputa donde la guerra no tuvo nada de fria (Hobsbawm,
2003). Es una etapa en la cual muchos de los paises muestran una menor dependencia
de los flujos de intercambio exterior (los indices de apertura descienden) y, por lo tanto,
ganan grados de libertad para poder llevar adelante politicas econdmicas autocentradas.
Las ideas de desarrollo fueron el marco ideal para que las potencias intervinieran en sus
procesos de un modo relativamente indirecto. Los recién creados organismos financieros
internacionales funcionaban como correas de transmisién a través de sus paquetes de ayuda
condicionados —copiando el modelo del famoso plan Marshall-. Se constituyeron como
garantes del orden econémico mundial, cuyo control estaba en manos de las potencias
occidentales, siendo Estados Unidos el tnico con poder de veto (Block, 1989).

Serfa imposible dirimir en este espacio extensas discusiones respecto de qué se entiende
pordesarrollo, por lo que apenas esbozaremos una disquisicion general. La nocién tuvo una
primera asociacion con la de crecimiento econdmico: parecia légico comprender que toda
mejora en las condiciones de vida de la poblacién requerian la expansién en la provision de
bienes y servicios, es decir, el incremento en la actividad econémica. La primera dimensién
del desarrollo era, pues, la de crecimiento, medido a través del aumento en el peI1. Otros
indicadores sociales (salud, educacién, etcétera) parecian tener cierta correlacion positiva
con el incremento del ps1, por lo que enfocarse sobre esta variable parecia justificarse.

Se destacan como caracteristicas de esta etapa: a) orientacidén economicista, pues re-
duce casi cualquier dimensién a un problema econémico; b) enfoque centrado en el
espacio nacional, tanto para la puesta en prictica de programas como para su evaluacion;
¢) predominio de soluciones organizadas jerdrquicamente desde el gobierno central;? d)
énfasis en los agregados macroeconémicos, con escasa relevancia de las heterogeneidades
internas (como las cuestiones de equidad o territoriales). El eje clave era entonces impul-
sar la acumulacién de capital a escala nacional, es decir, el desarrollo solo es posible si se
satisfacen las prerrogativas y necesidades de la clase capitalista. El desarrollo, al menos en
sus variaciones originales, no cuestiona las bases de organizacién social de la produccion
en cuanto a los derechos de propiedad y facultades de control: se trata, como sefalamos,

de una idea nacida para competir con el socialismo y el comunismo.

% Esto admite la aplicacién de “soluciones” de desarrollo por parte de gobiernos autoritarios o dictatoriales.
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La expansién de la acumulacién de capital requeria en los paises del Tercer Mundo de
un proceso de modernizacion, que referiria al proceso concomitante de industrializacién,
modificacién de la estructura social y renovacién politica.? Se asumia que los distintos
paises pasarian por etapas sucesivas desde sus estadios tradicionales hasta al estatus alcan-
zado por las potencias occidentales. Existe aqui una asociacién entre desarrollo y el estilo
de vida de estos tltimos paises, ademds de una marcada concepcion historica teleoldgica,
que asumfa el devenir de las sociedades como estadios sucesivos predefinidos.* En esta
linealidad, se definfan como paises “desarrollados” a las potencias occidentales y paises
“subdesarrollados” 0 —como eufemismo— “en vias de desarrollo” al Tercer Mundo. Estas
denominaciones siguen siendo utilizadas en el andlisis cotidiano hasta el dia de hoy, mos-
trando la persistencia de aquellas concepciones. Dos Santos (1970) ha explicado el cardcter
eminentemente formal, ahistérico, y teleolégico de esta comprensién del desarrollo.

Desarrollismo y dependencia

En este periodo, ALyc avanzé en un proceso de reconversién productiva muy significativo.
La interrupcién de los flujos de comercio y financiero con las Guerras Mundiales y la
Gran Depresién produjo un fuerte impacto entre las élites gobernantes latinoamericanas.
Aunque los caminos de resolucién de la nueva situacién internacional fueron zigzaguean-
tes y desiguales entre los paises, en términos generales se puede decir que se inicia un
proceso de industrializacién semiforzado (Bulmer-Thomas, 1998). La sustitucién de las
importaciones que dejaron de llegar fue el camino mds usual en este proceso, aunque
ripidamente se hizo necesaria la presencia del Estado para dirigir, cuando no protagonizar,
la transformacién del aparato productivo (Ocampo, 2004).

La regién se hallaba inmersa en profundas disyuntivas sobre el camino a seguir. No se
trataba solo de un problema de “recetas”, sino también de “ingredientes”: ;qué caminos se
abrian para lograr el desarrollo y quiénes los recorrerfan? Frente a este interrogante, surgi6
la primera gran innovacién intelectual de la region, el estructuralismo latinoamericano, y
luego se cred la Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (cerar) de Nacio-
nes Unidas. Simplificando, se puede decir que su propuesta era la industrializacién como
forma de romper con la dependencia econdémica de los paises centrales, contrariando las
tesis liberales de las ventajas comparativas.

Las ideas de Radl Prebisch fueron claves en la conformacién del pensamiento es-
tructuralista latinoamericano (Sunkel y Paz, 2005). Segtin propuso, el crecimiento en las
economias periféricas estaba determinado por la inestabilidad de las exportaciones y los

3 El desarrollo de la sociologfa en América Latina debe mucho al problema de la modernizacién, cuyos debates dieron
impulso cientifico a la disciplina. Un autor sefiero en esta clave en la  Argentina fue Gino Germani (1962), quien
interpret los problemas latinoamericanos como desfasajes —asincronfas— en la diferenciacién funcional de nuestras
sociedades. Se asumfa, pues, una légica claramente evolutiva.

4 El positivismo vigente en estas visiones se asemejaba a las lecturas mds economicistas proferidas por el estalinismo, que
conflufan en esta teleologfa, que sumergfa a los partidos comunistas en el etapismo (la sucesién inevitable de determinadas

fases histéricas), favoreciendo opciones politicas conservadoras (Lowy, 2007).
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flujos de entrada de capital y no de la inversién interna (Prebisch, 1981). Prebisch enfa-
tizé que el progreso técnico ocurre principalmente en los paises centrales, lo que genera
un sistemdtico rezago tecnoldgico que acrecienta la légica de acople pasivo de la periferia
al ciclo mundial. La especializacién de acuerdo con las ventajas comparativas promueve
la insercién externa de productores de materias primas, cuyo valor decrece en el tiempo
respecto de las importaciones de bienes industriales, con mayor contenido tecnolégico. De
aqui su célebre tesis de la caida tendencial de los términos de intercambio: la transferencia
sistemdtica y creciente de excedentes desde la periferia al centro, sobre la base del comercio
exterior. Esta tendencia solo podria quebrarse mediante una modificacién en la especia-
lizacién de la economia periférica: la produccién de bienes industriales. El desarrollismo
aparecié como programa politico alrededor de este objetivo.’

Sin embargo, la industrializacién tardia enfrentaba diversos tipos de problemas, entre
los que se resaltan la insuficiente escala de produccidn, la falta de capital y de tecnologia
moderna (Fajnzylber, 1983). Las empresas transnacionales aparecieron como una potencial
via para resolver estas limitaciones. El problema que surgia de la penetracién de estas em-
presas con origen en los paises centrales es que anadian otro factor contradictorio al acelerar
la difusién de patrones de consumo avanzados que no podian satisfacer con la capacidad
productiva doméstica. Celso Furtado (1964) exploré las implicancias de su presencia en
las economias latinoamericanas, senalando la falta de encadenamientos y de difusién de
tecnologia, problemas que, se suponia, estas empresas venian a resolver. A las ventajas
productivas se sumaba una capacidad financiera y de planificacién superior, que llevaba
a una creciente concentracion de la produccién en manos del capital extranjero, lo que
sumaba un flujo de salidas de divisas por la remisién de utilidades al exterior. Finalmente,
su presencia empeoraba la distribucién del ingreso.

Explorando estas contradicciones, surge, a fines de los sesenta, la critica de las teorfas de
la dependencia (Bordn, 2008). En esos afios coinciden en Chile diversos intelectuales que
abordardn el problema con novedosos aportes teéricos, en dos grandes lineas de trabajo: la
critica “weberiana” —Cardoso, Faletto, Weffort—y la marxista—Marini, Gunder Frank, Dos
Santos, Bambirria— (Beigel, 2006). Las teorias de dependencia criticaron fuertemente la
idea —presente tanto en las escuelas del desarrollo como en el desarrollismo— de que todas
las sociedades deban atravesar el mismo proceso, las mismas etapas que las sociedades eu-
ropeas (Dos Santos, 1998). Asi, se reprochaba el método formal ahistérico, la pretension
de que ciertos paises escaparan a la logica general del capitalismo y a la posibilidad de
progreso arménico, libre de la lucha de clases (Bambirra, 1978; Dos Santos, 1970; Gun-
der Frank, 1979). El enfoque weberiano se centré en la critica a las ideologias realmente

existentes de los agentes sociales en que reposaban las pretensiones de industrializacién

7«

> No es trivial remarcar que, al igual que lo sefialado respecto de las teorfas del desarrollo, el desarrollismo acepté “soluciones”
jerdrquicas al problema de la industrializacién, incluso bajo la forma de golpes de Estado. Sin perjuicio de sus méritos
intelectuales, la participacién de Aldo Ferrer —exponente de esta escuela— como ministro de Economia bajo los gobiernos

de Levingston y Lanusse debiera llamar la atencién.
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cepalinas, destacando la falta de un ideario de lo nacional, que impedia a este empresariado
constituirse en una clase que liderara el proceso de desarrollo (Cardoso y Faletto, 1986).

El enfoque marxista apuntd, en cambio, a determinaciones histérico-estructurales de
la dependencia. Senala Dos Santos (1998) que para este enfoque: a) el subdesarrollo estd
conectado estrechamente con la expansién de los paises industrializados; b) el desarrollo
y el subdesarrollo son aspectos diferentes del mismo proceso universal; ¢) el subdesarrollo
no puede ser considerado como la condicién primera para un proceso evolucionista; d) la
dependencia no es un fenémeno externo sino que se manifiesta en diferentes formas en la
estructura interna (econdmica, social, ideoldgica y politica). Las clases sociales locales que
se asociaban a los intereses de las burguesias de los paises centrales, hacian del imperialismo
una relacién social interna (Marini, 1978).

La incorporacién de ALyc al comercio mundial a partir de la colonizacidn, y espe-
cialmente con la declaracién formal de las independencias, impulsé una adapracién de
la produccién local a las necesidades de los paises centrales (Gunder Frank, 1979). Las
relaciones no asalariadas de produccién fueron parte de esta insercién y contribuyeron a la
acumulacién originaria de Europa, a través de diversos mecanismos de remision de valor a
los centros (Marini, 1973). Estas transferencias se originan con la exportacién de metales y
luego de materias primas a cambio de bienes manufacturados, pero con la industrializacién
y las formas modernas del imperialismo, se suman otras formas de extraccién de valor: los
pagos de utilidades, de intereses y de regalias, cuya importancia crece con la presencia de
capitales extranjeros en las economias dependientes. Para compensar la transferencia de
valor, los capitales que operan en estos paises recurren al pago de la fuerza de trabajo por
debajo de su valor social de reproduccién, mecanismo conocido como superexplotacién
(Marini, 1973; Osorio, 2016). Esta sistemdtica fuga de recursos comprime los mercados de
forma tal que su escala es inevitablemente exigua, poniendo una traba al desarrollo incluso
por la via propuesta por el desarrollismo, la industrializacién (Marini, 1994).¢

Asi como el desarrollo era un programa tedrico-politico con eje en la expansién del
capitalismo central, el desarrollismo local no parecia buscar objetivos diferentes, sino un
camino alternativo para ubicarse en el mismo mapa. La critica de la teorfa marxista de la
dependencia fue mds radical al senalar la imposibilidad de desarrollo bajo el capitalismo.
Pero este marco de debate fue interrumpido por la fuerza, con la sucesién de golpes de
Estado en la regién. Este cambio aceleré el acople de aLyc a la reconfiguracién global de la
acumulacién que conocerfamos como la globalizacién neoliberal. El dependentismo tuvo
severas dificultades para sostener su programa en condiciones de exilio. El pensamiento
cepalino, en cambio, revisé las trabas histéricas a la luz del nuevo mundo, y transmuté
en un nuevo tipo de propuesta, el neoestructuralismo (Bielschowsky, 2009), que serfa el

herramental clave para entender su reaparicién reciente.

¢ Esto no impide la existencia de segmentos del mercado de trabajo bien remunerados, bdsicamente, los ubicados en las
ramas dindmicas de la economfa. Vale anadir que los capitales que operan en paises de mayor desarrollo relativo dentro
de la periferia —que muestran una mayor composicién orgdnica— pueden replicar sobre su drea de influencia el mismo
tipo de mecanismos de extraccién de valor que establecen las potencias imperialistas. Marini (1977) llamé a este proceso

subimperialismo.
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El neodesarrollismo como emergente de la crisis neoliberal

Asf como el desarrollismo debe entenderse en el contexto de posguerra, con la hegemonia
mundial estadounidense y la disputa geopolitica con la Unién Soviética, el neodesarro-
llismo no puede comprenderse si no es a la luz de la crisis del proyecto neoliberal en
aLyc. En este sentido, aparecié como un programa “progresista’ de salida de esa crisis,
en respuesta a la impugnacién social, y situado en un espacio intermedio respecto de los
paises donde el neoliberalismo tuvo continuidad mds estable y aquellos proyectos donde
se propusieron opciones mds radicales (Katz, 2000).

Se trat6 de una respuesta estructurada desde el propio bloque en el poder para contener
una crisis. Concretamente, sostenemos, se tratd de un proceso de construccion hegeménica
liderado por la fraccién industrial de dicho bloque. Ahora bien, no se trata de puro gato-
pardismo: hubo, en efecto, cambios y, sobre todo, cobraron nuevos brios fuerzas politicas
que exceden intenciones iniciales. En tal sentido, nada quedé igual, pero tampoco es cierto
que todo haya cambiado. La hegemonia se logré mediante mecanismos de consenso posi-
tivo, a través de concesiones reales —fueran por conviccién o por necesidad— que alentaron
a algunas organizaciones populares a interpretarse parte de un proceso politico. No se
trata aqui de evaluar si esta interpretacion era correcta o no: lo relevante es que se basé en
cambios concretos y operd logrando una identificacién politica real. Esto tampoco niega
la existencia de elementos coercitivos y de consenso negativo en la constitucion del orden
neodesarrollista, sino que senala aquello que lo distingue del régimen previo.

En la Argentina, el neoliberalismo logré su estructuracion plena bajo el programa de
la Convertibilidad (1991-2001) (Bonnet, 2008). Por supuesto, existian antecedentes y
continuidades de afos previos, pero sus rasgos adquirieron una definicién mds evidente
y continua en el tiempo, con cierta coherencia interna. De modo exitoso, la Convertibi-
lidad logré impulsar de modo acelerado el conjunto de reformas estructurales, creando
cierta anuencia social entre quienes preservaban acceso a bienes bdsicos y conteniendo a
quienes reclamaban tanto mediante la coercién (explicita por la fuerza represiva o técita
por las tendencias del mercado) como por el desaliento (la percepcién de que no existia
mejor alternativa o, de existir, esta no era alcanzable) (Piva, 2007; Thwaites Rey, 1994).

Por eso mismo, la caida de la Convertibilidad fue una auténtica crisis que abarcé todos
los dmbitos de la sociedad argentina (Cantamutto y Wainer, 2013; Pucciarelli y Castellani,
2014). Confluyeron elementos ligados a la insercién internacional argentina (las crisis
del Sudeste asidtico y luego Brasil, que golpearon al pafs por via financiera y comercial),
disputas dentro del bloque en el poder (dolarizadores, defensores de la convertibilidad y
devaluadores), una intensificacién de la lucha de clases (creciente organizacién y presencia
de las centrales sindicales opositoras, pero también la aparicién de nuevos sujetos sociales
en la protesta, entre los que destaca la gravitacién del movimiento piquetero). Este coctel
dificultaba dar una salida a la recesién, pues ningtin sector social lograba imponer su
diagnéstico y programa. La caida de la actividad arrastr6 consigo todos los indicadores

sociales: empleo, salarios, pobreza e indigencia mostraron un empeoramiento. Sin em-
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bargo, insistimos, ¢/ problema no era econdmico, sino politico: la construccion del problema
y su salida por parte de algiin grupo social. La caida del gobierno nacional en medio de un
pico de protestas respondié a la imposibilidad del sistema politico de articular una nueva
representacion o sostener la previa ante crecientes impugnaciones.

Es relevante insistir que la disputa simbélica por cudl era el problema de la Converti-
bilidad era francamente dura. Se pueden identificar maltiples interpretaciones en pugna.
Dentro del bloque en el poder ya han sido explicadas las opciones vinculadas con distintas
fracciones (Gaggero y Wainer, 2006; Schorr, 2001). Menos exploradas han sido las diferen-
cias dentro de las clases populares.” Sin ser exhaustivos, se distinguen al menos los siguientes
proyectos en disputa: los que buscaban un cambio radical, atribuyendo el problema al
capitalismo (que se expresaban, por ejemplo, en el Bloque Piquetero Nacional), y aquellos
que impugnaban especialmente a la Convertibilidad, proponiendo salidas centradas en el
empleo industrial (el Movimiento de Trabajadores Argentinos expresé esta opcién) o bien
proponiendo un arco mds amplio de politicas sociales (que confluyeron en el FRENAPO)
(Cantamutto, 2015). Distinguir las tensiones, negociaciones y confluencias entre estas
interpretaciones tienen tanta relevancia como la creciente capacidad de impugnacién del
orden social de las clases populares y los posibles acercamientos con fracciones del bloque
en el poder (cfr. Svampa, 2011).

Nuestro argumento es, justamente, que la fraccién industrial fue capaz de reordenar
sus propuestas y discurso incorporando parcialmente demandas de las clases populares, lo
que les permitié construir un consenso positivo en torno a sus ejes. Las explicaciones que
reposan en la cooptacién de organizaciones o lideres resultan poco efectivas para dar cuenta
de este proceso —sin que esto niegue que tal fendmeno haya existido—. Ciertamente, hubo
un proceso de identificacién politica que excedi6 la compra de voluntades. No deja de ser
llamativo que sectores de las clases populares defendieran como propio un proyecto que
reposé sobre el eje central de la reindustrializacién, idea que debiera dar senales sobre qué
agente social liderd la construccién de sentidos, discurso y politicas ptblicas. La idea de
inclusién a través del empleo estaba directamente asociada a la acumulacién productiva
de capital, cuyo representante concreto serfa la industria. Por supuesto, esto significa:
los capitalistas industriales realmente existentes, que buscaban reproducirse segtin sus
caracteristicas reales —heterogéneas y dependientes—. No se trata de ponderar el programa
emergente como la emulacidn extempordnea de revoluciones europeas, sino de la necesi-
dad concreta —mediada por una serie de operaciones netamente politicas— de la industria
que opera localmente. Redistribuir rentas bajo un nuevo régimen de politicas econdmicas
requeria apoyos sociales concretos, que esta fraccién del bloque en el poder supo construir.

Al programa emergente de esta crisis se lo ha discutido bajo diferentes nombres, que
atin no alcanzan consenso: post-neoliberalismo, post-Convertibilidad y neodesarrollismo,
entre los mds utilizados (Féliz y Lépez, 2012; Katz, 2015b). Consideramos inapropiada

la primera referencia, bdsicamente porque la mayoria de las reformas estructurales —como

7" A los propésitos de este texto, consideramos esta categorfa como equivalente de la clase trabajadora en todas sus fracciones

y expresiones politicas (Vilas, 1995).
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expresion del proyecto neoliberal de la clase dominante— persistieron a la crisis (Canta-
mutto y Costantino, 2016). Es factible que la construccién cultural neoliberal entrara
parcialmente en shock, aunque dejé marcas profundas en el sentido comun, entre las que
se destacan el individualismo, el consumismo y la sujecién financiera. La segunda refe-
rencia simplemente propone la ubicacién temporal del proceso, lo que es acertado pero
no permite distinguir qué da unidad al programa. Por eso, entendemos que la referencia
de neodesarrollismo resulta la mds apropiada, aun cuando sus defensores intelectuales
puedan siempre aludir a su incompleta realizacién efectiva, como si ello impidiera su
evaluacién (Katz, 2015b). Aunque los caminos entre las ideas y los intereses no son nunca
unidireccionales (Hall, 1997), podemos decir que el neodesarrollismo fue la estructuracién
conceptual que ofrecié argumentos para presentar el programa emergente de la crisis como
un proyecto de desarrollo.

Es importante considerar los elementos originarios de este programa, pues gran parte
de la bibliografia que lo promueve elude referir a los puntos en cuestion. El neodesarrollis-
mo recupera elementos de la heterodoxia econdmica, principalmente el neoestructuralismo
cepalino y cierto keynesianismo. Aunque se expresan matices entre sus defensores, en
términos generales se sostiene la idea de una mayor presencia regulatoria del Estado, en
especial en las inversiones (no necesariamente como productor, pero si como promotor),
en la institucionalidad de la relacién patronal-trabajadores y enfiticamente en las politicas
sociales compensatorias. Los defensores del neodesarrollismo son cautos en el manejo de la
politica monetaria, por lo que si bien aceptan el rol multiplicador del déficit fiscal, prefieren
mantenerlo contenido en ciertos limites compatibles con el crecimiento y la toma de deuda.

En cambio, se acepta un manejo menos rigido de la politica cambiaria y fiscal, a través
de la cual se propone impulsar la actividad industrial como eje de creacién de empleo.
Frente a la heterogeneidad estructural existente en un mundo liberalizado, se requiere el
redireccionamiento de parte de la renta de los sectores extractivos hacia actividades rele-
vantes por su capacidad de generacién de empleo o avance tecnoldgico (cepaL, 2012). A
este conjunto de interacciones regulatorias el neodesarrollismo alude como una mayor
“presencia” del Estado, para presentarse como anverso del neoliberalismo, que se caracte-
rizarfa por la “ausencia” del Estado, lo que representa una subteorizacién de las formas del
Estado (Bonnet, 2011; Katz, 2015a).

Desde el punto de vista del proceso politico, es ineludible sefialar que los gobiernos
que ponen en marcha las politicas econémicas referidas no fueron electos: el de Adolfo
Rodriguez Sad (diciembre de 2001) y el de Eduardo Duhalde (2002-mayo de 2003). Sin
pronunciarnos sobre los motivos que llevan a muchos defensores del neodesarrollismo a
evitar referencias claras a este perfodo, queda claro que resulta una omisién significativa
para explicar los aflos “présperos” del nuevo modelo. El viraje central que permite aflorar
al neodesarrollismo como programa en la Argentina es el “paquete” de medidas instru-
mentado por esos gobiernos. Las medidas centrales fueron las siguientes (Cantamutto y
Costantino, 2016; Féliz, 2015; Lépez, 2015): i) la declaracién de cesacién de pagos; ii)

la devaluacién de la moneda; iii) pesificacién asimétrica; iv) la contencién del salario; v)
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la masificacién de la politica social; vi) la aplicacién de impuestos a la exportacién. Un
discurso productivista ordend a estas politicas como programa con cierta coherencia.

La desvalorizacién de la fuerza de trabajo y el redireccionamiento de parte de la renta
agropecuaria fueron la base que rehabilité la acumulacién del sector industrial y de la cons-
truccion. Incluso en el contexto de elevado desempleo, se constituyeron tempranamente
mecanismos de concertacion entre el capital y el trabajo (Ugarte, 2005), que permitie-
ran manejar los tiempos de la recomposicién salarial. Este mecanismo fue amplificado e
impulsado bajo la presidencia de Néstor Kirchner (2003-2007) mediante el Consejo del
Salario Minimo, Vital y Mévil y la rehabilitacién de la negociacién colectiva. Las finanzas
estatales, por su parte, mejoraron gracias a la licuacién del salario y el default de la deuda,
junto al cobro de retenciones. La captacién de valor de un sector —agro— se redirigfa asi ya
no al capital financiero, sino al impulso de la industria. Esto se lograba por la desvaloriza-
cién de la fuerza de trabajo y por la contencidén de otros costos, centralmente, los servicios
publicos (Bona, 2012). Finalmente, la restriccién externa se vio diluida por la conjuncién
del default y la mejora en el balance comercial, gracias a la caida de las importaciones y la
suba de los precios internacionales de las exportaciones. Las obras ya referidas estudian la
consistencia y las contradicciones de este programa en los hechos. Aqui queremos enfatizar
dos aspectos conceptuales del neodesarrollismo, que sefialamos en las siguientes secciones.

El problema de la insercion externa

A diferencia del desarrollismo cldsico, el neodesarrollismo muestra mayores reticencias
para una politica comercial de cufio efectivamente proteccionista. La aceptacion del orden
global signado por los acuerdos de apertura de la Organizacién Mundial del Comercio
y la desregulacién incluida en los Tratados de Inversién impide un comportamiento
excesivamente mercantilista, y el neodesarrollismo no abjura de esta realidad. Tanto
por la anuencia con los cambios ligados a la liberalizacién y desregulacién como por el
rol —presente pero— subordinado del Estado, se puede detectar cierto éxito ideol6gico
neocldsico dentro de la propia heterodoxia.

No existe —hasta donde conocemos— un tratamiento exhaustivo de las contradicciones
de este proyecto con las tendencias de organizacion del mercado mundial y el tipo de inser-
cién de la Argentina en ese marco. Tratdndose de un pais dependiente, su economia carece
de autarquia en multiples niveles, ocupando un lugar subordinado en el ordenamiento de
las cadenas globales de valor (Treacy, 2016). Esto significa que la produccidn se organiza
seglin determinaciones definidas en otros espacios de valorizacién, que controlan las deci-
siones claves sobre qué, cémo y cudnto producir, dénde y cémo vender, etcétera. Mientras
que la Argentina ocupa el rol central de abastecedor de materias primas, insumos interme-
dios y algunos bienes salario (alimentos), debe remitir crecientes flujos de valor hacia las
economias centrales bajo la forma de pago por servicios controlados por estas (logistica,

comunicacién, diseflo, marketing), por financiamiento y por remisién de ganancias.
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Accesoriamente, las transnacionales aplican a las operaciones entre sus filiales precios
de transferencia que permiten eludir impuestos. Que gran parte de estas transferencias de
valor se muevan luego a paraisos fiscales no contradice el hecho de que sus duefios, que
toman las decisiones y disfrutan de su posesion, se ubiquen mayoritariamente en los paises
centrales.® Es significativo sefialar que a medida que burguesias locales se internacionalizan,
adquieren comportamientos semejantes, dificiles de distinguir. Finalmente, a lo anterior
hay que sumarle los mecanismos de atesoramiento y fuga, de los cuales no solo participa
el empresariado local y extranjero, sino también la poblacién con capacidad de ahorro.’

Para compensar esta persistente fuga de valor, el capital que opera localmente —sea
de origen nacional o extranjero— recurre a la superexplotacién de la fuerza de trabajo y al
extractivismo sobre el medio ambiente. Ahora bien, con este marco: ;es posible aplicar po-
liticas neodesarrollistas sin entrar en conflicto con este ordenamiento global? En un sentido
laxo y por breves lapsos, enfocados en la regulacién macroeconémica, no pareciera haber
problema; las dudas emergen cuando se quiere avanzar hacia rasgos estructurales, ligados
propiamente al desarrollo.!® ;Es necesario esperar a que estas dudas se hagan explicitas? En
general, la idea de una integracién regional aparece como potencial salida hacia adelante
del conflicto. Sin embargo, a diferencia del desarrollismo clésico, no hay un proyecto de
integracion claro que sirva de eje para politicas publicas.

En términos précticos, se opt6 por remozar dos proyectos legados de la década neoli-
beral, el Mercosur y la Iniciativa para la Integracién de la Infraestructura Regional Surame-
ricana, ambos bajo el liderazgo de Brasil (Kan, 2010a). Aunque se introdujeron cambios
institucionales puntuales, no se logré impulsar y aplicar la nueva agenda consistente,
especialmente en lo ligado a la acumulacién. La proteccién del Mercosur sirvié como
resguardo para la produccién y las exportaciones industriales, que de otra forma hubieran
tenido un peor desempeno (Puyana y Costantino, 2013). La iniciativa del Banco del Sur,
que cumpliria la funcién promotora del desarrollo, no prosperé mds alld de los papeles, y
mis relegado atin fue el papel del Sucre como moneda de reserva.!! Al mismo tiempo, se
relegd de manera sistemdtica la agenda del ALBA, mds alld de los limites que esta pudiera
tener. La ceLac y Unasur vinieron a recuperar la cooperacién regional en términos geoes-
tratégicos mds que econémicos (Kan, 2010b).

Durante la etapa neodesarrollista, se consolidé el sesgo primario-exportador de la eco-
nomia argentina, en linea con el resto de la region (Belloni y Wainer, 2014). Esto incluye

no solo la exportacién agropecuaria, sino transformaciones bdsicas de insumos primarios,

8 Este hecho no omite que las estructuras de propiedad de las empresas transnacionales se complejiza cada vez mis,

haciendo cada vez mds dificil detectar el origen de los inversores. Segtin UNCTAD (2016), las 500 empresas mds grandes

del mundo tienen un promedio de tres “pasaportes” cada una.

% La moneda argentina no cumple la funcién de medio de cambio ni de reserva de valor en el mercado mundial, lo que

fomenta constantes flujos de conversién a monedas “fuertes™ délar y euro entre otras.

10 Enla Argentina, este problema aparecié en el discurso ptblico como el pasaje a la “sintonfa fina”.

' Debe senalarse que, de manera contempordnea, en Asia hubo un impulso concreto a la banca de desarrollo, fondeada

por China. A partir de 2009, este pafs promovid el uso de su moneda, el yuan, para transacciones comerciales, logrando

en pocos anos disputar el lugar del euro a nivel global. Aun cuando los alcances inversores y comerciales de América Latina
p P g g y

distan de los chinos, no hubo parangén de avance semejante.
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tanto del agro como de la minerfa (aluminio o urea, por ejemplo), procesos industriales
de tipo continuo, con elevada composicién orgdnica del capital.’? El saldo de este co-
mercio debié compensar las salidas por comercio de servicios y por pago de utilidades y
dividendos, uno de los rubros de mayor crecimiento, que muestra el rol clave del capital
extranjero en este proceso (Treacy, 2015). En lugar de rehusar de la deuda ilegal, ilegitima
y usurera, procediendo a su auditorfa, en 2005 se reafirmé la voluntad de pago del pais,
enfatizando que se entendfa al capital financiero como un “socio en el crecimiento”. Esto
produjo crecientes flujos de salida por pagos de intereses y principal de deuda. Vale afadir
alo anterior la sistemdtica fuga de capitales, que erosioné la acumulacién local.

En este sentido, aunque las condiciones de vida de la poblacién mostraron cierta me-
jorfa, resulta dificil sostener que el mecanismo de superexplotacién de la fuerza de trabajo
haya sido soslayado. Indices de subocupacién, informalidad e incluso de participacién
asalariada en el ingreso atentan contra semejante idea. Ahora bien, es valido resaltar las
mejorias obtenidas por las clases populares fueron producto del muy bajo nivel inicial —la
crisis de 2001-2002—, de su capacidad de antagonizar politicamente y de la captacion de
renta de actividades extractivistas. Justamente esta tiltima tendencia se intensificé durante
esta etapa, haciendo los reclamos socioambientales imposibles de tramitar para el orden
neodesarrollista (Costantino y Gamallo, 2014).

Es decir, no existié un programa consistente de integracién o cambio de insercién
de la Argentina en el mercado global. Cuando las inconsistencias del sector externo co-
menzaron a aflorar, desde 2011, se empezaron a aplicar diversas medidas que buscaron
contener aspectos parciales del problema, con una orientacién interesante, pero carentes
de una formulacién de conjunto.® El resultado fueron mayores fricciones macroeconé-
micas, que, no obstante, evadieron una crisis externa tal como se expresaron en anteriores

episodios histéricos.

El problema del agente social

Claudio Katz (2015a) propone considerar como variante del neodesarrollismo al social-
desarrollismo, que se presentaria como una suerte de radicalizacién que contempla un
horizonte de cambio social en el que la regulacién estatal serfa un paso intermedio. En
tal sentido, reconoce el problema de la inexistencia del sujeto social al que apuesta el
neodesarrollismo (una burguesia industrial nacional) y pretende reemplazarla por una
burocracia capaz de impulsar los procesos en cuestion. Se podria decir incluso que re-
cupera la critica dependentista weberiana. Sin perjuicio de los méritos técnicos de esta
burocracia (no hay aqui uso peyorativo del término), resulta ambigua la consideracién de:
a) la constitucién de una voluntad politica representativa de una fuerza social mds alld de

12 El impulso estatal de algunos proyectos de elevado contenido tecnoldgico —como el caso del satélite ARSAT— tuvo serias
dificultades para lograr encadenamientos industriales en el pafs, pareciéndose mds a un enclave valioso, pero inconexo. La
burguesfa local no despliega la acumulacién ligada a estos proyectos.

13 Nos referimos, por ejemplo, a las declaraciones juradas anticipadas de importaciones, los controles a la remisién de

utilidades al exterior o los controles de cambios (Cantamutto y Costantino, 2016).
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la propia burocracia; b) las posibilidades de éxito al intentar exceder los intereses de los
capitalistas, a los que rinde cuentas y tienta a invertir de manera persistente.

Estas tensiones no son novedosas: gran parte de los debates de teoria politica marxista
ligados al Estado de Bienestar estuvieron centrados en este problema.' En este sentido,
resulta esclarecedor el célebre debate Miliband-Poulantzas (Tarcus, 1991). Mientras Mi-
liband (1970) se esforzé por demostrar las multiples vias por las cuales la clase capitalista
ocupaba efectivamente puestos en el Estado, sesgando a través de sus ideas y valores las
decisiones que se tomaban, Poulantzas (1980) se esforzé en encontrar las determinacio-
nes estructurales que atrapaban el accionar estatal en los marcos capitalistas, sin que ello
implicara la imposibilidad de cierta autonomia —en especial, por disputas entre fracciones
del bloque en el poder y por sus contradicciones entre objetivos de largo y corto plazo—.
Diferentes autores buscaron teorizar esta condicionalidad que se impone al accionar del
Estado por tener que tentar a los capitalistas para que inviertan, creando asi empleo, ac-
tividad y recursos fiscales disponibles para la politica publica (cfr., por ejemplo, Jessop,
Ofte y Olin Wright).

Por supuesto, el debate sobre el Estado y la politica no se cerré alli (ver Miguez, 2010).
Sin embargo, estas ideas bdsicas nos sirven de guia para reelaborar dos imprecisiones ted-
ricas sobre el Estado durante el neoliberalismo. Por un lado, la ya referida idea —reiterada
hasta el hartazgo— de “ausencia” del Estado. Esta omite no solo las multiples y sistemdticas
intervenciones en los mercados (por ejemplo, los salvatajes a bancos obligan a recortar
recursos de otros usos, por lo que su “falta” en un rubro no es ausencia, sino desplazamiento
por otro rubro), sino incluso la expansién del peso del Estado en las economias nacionales.

Por otro lado, la pretensién de que el Estado responde a la voluntad de quienes lo
ocupan: reemplazando una burocracia neoliberal por otra nacionalista, popular o progre-
sista, se modificarfa el rol del Estado. Una simplificacién de la metdfora de las trincheras
de Gramsci (1975), trasuntadas en secretarias, direcciones o ministerios. En esta lectura,
las dificultades para completar el cambio del Estado se ubican en la multiplicidad de
cargos a ocupar, no solo en el poder Ejecutivo, sino también en el Legislativo, el Judicial
y otros organismos estatales. Y aunque no es falaz —especialmente en los niveles subnacio-
nales— que la burocracia puede torcer el accionar estatal, la dependencia estructural de la
acumulacién capitalista le impone limites dificiles de franquear."” La idea de que se puede
reemplazar o desplazar al agente social que lleva a cabo un proceso histérico sin resolver

las contradicciones que implica este relevo es problemdtica.

4 Se pueden rastrear los primeros esbozos en un debate previo, cuando el Estado moderno adquirié una consistencia
mds semejante a la actual, al tomar funciones més alld de la represiva y —en especial— al incorporar lentamente a las clases
populares en la vida politica. Los debates dentro de la izquierda en torno al reformismo y la revolucién, procedentes al
menos de fines del siglo X%, tienen en parte este trasfondo.

15 Esta tensién estd siendo estudiada en la Argentina reciente, aunque consideramos que se ha enfatizado la cuestion de
quiénes ocupan los cargos por sobre las limitaciones estructurales. Tanto los estudios sobre la presencia de organizaciones
sociales y territoriales en dependencias estatales durante el kirchnerismo, como aquellos que resaltan la presencia de
CEO en el gabinete de Cambiemos, ponen este aspecto como centro de atencion. Para un ordenamiento de las lineas de

investigacion disponibles, ver Barros, Castellani y Gantus (2016).
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En el proceso argentino, se pueden reconocer dos grandes momentos en este aspecto.
El primero, entre 2002 y 2008, fue la apuesta al agente social que se representa: la burguesia
nacional que Kirchner dijo venir a reconstruir en su discurso de asuncién. Este periodo
“virtuoso” enfrenté las contradicciones referidas en la seccién anterior, que tuvieron su
momento mds tenso durante el conflicto con las patronales agropecuarias en el afio 2008.
El hecho de que la impugnacién social partiera de otra fraccién del bloque en el poder
produjo una serie de desplazamientos relevantes. En la segunda etapa, que llegé hasta
2015, el gobierno intensificé su busqueda por identificarse con lo nacional y popular, por
oposicién a esa oligarquia renuente a ceder cualquier privilegio. En los hechos, significé
un desplazamiento de representantes directos de fracciones del capital y una radicalizacién
discursiva, acompanada de nuevas politicas pablicas orientadas a nuevos derechos. En el
mismo sentido se pueden entender las medidas de control externo ya referidas.

Durante esta segunda etapa, los rasgos dependientes del agente social neodesarrollista,
la burguesia industrial, se expresaron en todo su esplendor (ver Castells y Schorr, 2015).
Al déficit comercial y la remisién de utilidades al exterior se sumaron la baja creacién de
empleo y tasa de inversién, que impact6 en una cada vez mds débil competitividad relativa.
Las tensiones referidas se intensificaron bajo la nueva fase de la crisis mundial. El hecho
de que este programa de mediaciones para sostener la reproduccién ampliada del capital
industrial fuera representado sin la necesidad de la presencia directa de esta fraccién en el
gobierno sirvié para que el conflicto no se expresara como confrontacién abierta dentro

del propio bloque en el poder —a diferencia de lo ocurrido con la convertibilidad.

Comentarios finales

La nocién de desarrollo cumpli6 desde su emergencia un rol tedrico y politico: se trata-
ba de promover una utopia de progreso y bienestar material dentro de los limites de las
relaciones sociales capitalistas, en el marco del enfrentamiento ideolégico con el bloque
socialista. En ALyc, el desarrollismo fungié como critica parcial a los esquemas referidos,
al reconocer la diferencia entre centros y periferias dentro del mercado mundial. Ahora
bien, como quedo claro ya en las criticas del dependentismo, el desarrollismo se enfrentaba
a una serie de limitantes para las que no daba respuesta. Tras ofrecer una primera visién
de sistema a escala global, su salida era intentar repetir el proceso de los paises centrales
en un marco de relativa desconexién. Cuando el sistema mundial dejé de ofrecer ese
marco, estas limitaciones se hicieron cada vez mds evidentes. A ello se sumd la creciente
organizacién y movilizacién social, tanto en los paises centrales como en la periferia.

La mundializacién del capital en clave neoliberal supuso un cambio del escenario de
debate, a la medida de los objetivos de los capitales concentrados. El pensamiento estruc-
turalista se acoplé a estos cambios, y con cierta alteracién teérica logré un conjunto de
ideas disponibles para promover cierta acumulacién industrial en un mundo globalizado.
Sin suponer una causalidad de ideas a politicas, lo cierto es que este marco conceptual
traducido a programa econémico como neodesarrollismo ofrecié buenos argumentos para
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presentar el programa de la fraccién industrial del bloque en el poder como un proyecto de
salida a la crisis del orden neoliberal. En tanto la disputa era mds politica que econémica
—convencer sobre una interpretacién de la crisis y sus posibles vias de salida—, la confluencia
entre objetivos de la burguesia industrial y las propuestas del neodesarrollismo fue exitosa.
Por supuesto, con ese origen no era esperable sino que la sociedad se reprodujera dentro
de los limites de la condicién heterogénea y dependiente de la industria local.

La capacidad de construir hegemonia de este programa se sustentd en concesiones con-
cretas, que permitieron la recuperacién de las condiciones de vida de las clases populares.
La disputa de la burguesia industrial por promoverlo llevé a fricciones con otras fracciones
del bloque en el poder, debidas a la sistemdtica intervencién del Estado para transferir valor
de un sector a otro. Tras la confrontacién de 2008, la fuerza politica del gobierno tomé la
tarea de desplegar el programa con mayor independencia de la participacién directa de la
propia industria. Esta nueva etapa social-desarrollista supuso un paulatino reemplazo del
agente social industrial mediante una burocracia, que ampliaba asi a toda la sociedad su
propia condicién de dependencia. Esto no impidi6é ampliar ciertos derechos, en tanto no
afectaran la reproduccién ampliada del bloque en el poder y, en particular, de la fraccién
industrial.

Pero ni el neodesarrollismo ni el social-desarrollismo dieron respuesta consistente —en
la teorfa o en las politicas— a dos problemas claves: la insercién de la economia argentina
en el mercado mundial y la del agente histérico que conduce un proceso. Las crecientes
tensiones sociales se anclaron en una burocracia encargada de sostener el programa eco-
némico de la fraccién industrial del bloque en el poder, que mostré cada vez mds dudas
entre preservar este esquema —que implicaba concesiones— y ceder ante la virulencia de
otras fracciones del bloque desplazadas del poder politico —aunque fortalecidas en sus
recursos estructurales de presién—. Estas tltimas, vale aclarar, no tenfan nada que ofrecer
a las clases populares, como se hizo evidente en las nuevas politicas econdmicas a partir
de diciembre de 2015.
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