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Prefacio

Para los que no tenemos creencias, la democracia
es nuestra religion.
PAUL AUSTER

EN 2013, Argentina habra completado la etapa de mayor estabi-
lidad institucional y politica de su historia contemporanea. Para
una sociedad que se fue acostumbrando a la violencia, a sufrir
el terrorismo de Estado y una guerra absurda, treinta afios inin-
terrumpidos de democracia son, sin dudas, un paso enorme.
Con muchos esfuerzos y no pocos momentos de incertidumbre
y riesgo, el respeto a las reglas de convivencia, a la normalidad
politica, a lo plural y a la diferencia ya forma parte de la habi-
tualidad argentina. En perspectiva, estos treinta aflos consoli-
dan un modo cooperativo, mds incluyente y amplio de articular
politica, economia y sociedad. La democracia ya no pasa solo
por respetar la libertad, sino fundamentalmente por garantizar
derechos.

La pregunta pertinente, con todo, es si este aprendizaje de-
mocratico ha sido capaz de configurar un entorno econémico
y social que haya sido til para mejorar la calidad de vida de los
argentinos; si las familias tienen mayores ingresos que hace
treinta afios; si esos ingresos estdn mejor distribuidos; si se lo-
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14 LA HERENCIA

gro bajar la pobreza; si el trabajo crecié en cantidad pero tam-
bién en calidad; si el acceso a los servicios publicos, la educa-
cién o la salud es mads igualitario; si aument6 la cobertura social
de los sectores vulnerables y de los jubilados. Estos son algunos de
los interrogantes que buscamos responder y, a la vez, interpre-
tar a lo largo del libro.

La herencia econdmica de la dictadura militar que goberné
el pais entre 1976 y 1983 resulté muy dura para la democracia:
recesion, altisima inflacién, una deuda externa que condicio-
naba politicas, un Estado desmantelado y con acuciantes pro-
blemas de financiamiento, y un aparato productivo desarticu-
lado, con escasa aptitud para contribuir a una recuperacién
rapida de los indicadores sociales.

Desde lo complejo de esa herencia, buscamos entender el
perfil de los cambios socioeconémicos de la Argentina de estos
treinta afios y explicarlos de modo coloquial, de divulgacion,
haciendo referencia a las particularidades de cada momento
histérico e ideoldgico, a las restricciones politicas, al modo en
que los gobiernos de la democracia adoptaron los modelos glo-
bales, muchas veces sin adaptarlos a las estrategias econémicas
internas.

La politica es parte esencial del andlisis, porque se com-
prende que los resultados econdmicos y sociales parten de sus
decisiones y hasta de sus omisiones. Los argentinos transitamos
estas décadas a veces pagando las consecuencias, y otras, dis-
frutando de acciones que los gobiernos tomaron en un deter-
minado contexto histérico e ideoldgico. El mundo cambié en
estos afios, el enfoque de como crecer se cuestiond varias veces
y las politicas econdmicas transformaron, no siempre para bien,
las estructuras sociales y productivas.

El libro comienza interrogandose acerca de cudles son las
razones por las que la democracia es buena para alcanzar mejo-
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res resultados econémicos y sociales. A partir de la diversidad,
los ciudadanos, mds que consumidores, trabajadores o produc-
tores, pueden elegir y ser auténomos, optar entre modos distin-
tos de desarrollo, entre combinaciones posibles de Estado y mer-
cado, entre diferentes formas institucionales. Incluso dentro del
capitalismo, no existe ni un modelo solo de democracia, ni tam-
poco una receta tnica para los problemas econémicos.

Luego, en el capitulo mds “cuantitativo”, se muestran los in-
dicadores bésicos que utilizamos los economistas para medir si
hubo mejoras en la calidad de vida en estas tres décadas, tanto
por el lado de los ingresos como por el del acceso a los servicios
sociales, ya sea educacidn, salud o vivienda. Se muestran tam-
bién algunos resultados recientes de enfoques alternativos,
como los que provee la economia de la felicidad.

Las profundas alteraciones del contexto global también for-
man parte del andlisis. En estos treinta afios se instalaron nue-
vos paradigmas para pensar el desarrollo; bajo el dominio de la
globalizacién surgieron otros jugadores relevantes para Argen-
tina, como China y Brasil, y se extendieron los lazos econémi-
cos regionales a través de diversos acuerdos de integracién. El
mundo actual no es el de comienzos de los afios ochenta, y esos
cambios configuran también resultados econdémicos concretos
para el argentino medio.

A continuacién, se discuten en detalle las dos batallas eco-
némicas mds significativas que los gobiernos debieron enfren-
tar desde la restauraciéon democratica: la inflacién y la deuda
publica. Nuestra hipédtesis es que la democracia demoré en brin-
dar resultados positivos desde lo econémico-social porque am-
bos frentes dominaron —practicamente sin restricciones— las
politicas publicas en gran parte del periodo. Las diferentes mi-
radas sobre estos problemas que tuvieron las estrategias politi-
cas y econdmicas implicaron no solo un éxito mayor o menor
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respecto del control de la inflacién y de la carga de la deuda so-
bre la actividad econémica, sino también, y fundamentalmente,
respecto de los “dafios sociales colaterales”, como ser la pobreza
y la distribucién del ingreso.

En las tres décadas democréticas, Argentina oscil6 en visio-
nes pendulares, del estilo “mds Estado o mas mercado”, sobre
aspectos decisivos para la calidad de vida, por ejemplo la ma-
nera de prestar servicios publicos esenciales (caminos, ferroca-
rriles, electricidad, agua, gas) o garantizar la seguridad social. El
péndulo en estas dreas centrales de las politicas ptblicas ha ju-
gado un rol fundamental en la democracia.

Este libro también estd enfocado en los resultados alcanza-
dos en democracia en los aspectos de la inclusién, la cobertura
de los sectores vulnerables y la creacién de trabajo, entre otros.
Una conclusién es que el entramado social se ha visto estructu-
ralmente alterado por las crisis periédicas cuasiterminales que
signaron los tiempos democraticos. Retornar a los niveles pre-
vios de pobreza o de igualdad distributiva luego de episodios
como los de 1989-1990 o 2001-2002 resulta un esfuerzo nota-
ble. La pérdida de capital social en una crisis no es facilmente
reversible.

El ultimo capitulo se aboca a analizar los cambios produci-
dos en el agro y en la industria en estas décadas. El pasaje del
granero del mundo al boom sojero no fue obra del milagro. Tec-
nologia, nuevos procesos productivos y una inversion inteligente
han permitido correr el agro del tradicional lugar de las venta-
jas comparativas heredadas de la naturaleza, para ponerlo en un
sitio vinculado a la generacién y difusién tecnolégicas que es
comparable con los momentos mads intensos de la industrializa-
cién argentina. La dictadura inici6 la desarticulacién productiva,
que no logré contenerse en los afios ochenta y se profundizé
en los noventa. Desde el afio 2000, la industria recupero capa-
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cidad productiva, con mayor presencia en el debate publico,
pero sin haber logrado superar atin una serie de restricciones
importantes, y sin torcer el rumbo hacia la fuerte presencia del
capital extranjero y de la concentracién.

En el epilogo se concluye que la democracia mejoré las con-
diciones de vida de los argentinos en distintos aspectos, pero
que consolidar los logros y avanzar sobre lo pendiente exige
romper el ancestral péndulo, la nocién de volver siempre a em-
pezar, una y otra vez, como en el eterno retorno nietzscheano.
Si creemos que elegir un camino y no otro contiene ideologia,
y si evitamos la falacia del pensamiento tnico, los argentinos
podemos proyectar la cuarta década democratica y demandar
renovados y mds exigentes resultados econémicos y sociales.
Lo podemos hacer porque tenemos pasado.

Conoci, con mds o menos cercania, a varios protagonistas
de este relato. Con algunos, incluso, trabajé profesionalmente o
comparti espacios politicos. Tal vez ese mayor grado de conoci-
miento me dio la oportunidad de decodificar las miradas mas
profundas de los personajes centrales de estos treinta afos.
Ojala esos sentimientos intimos hayan quedado plasmados en
las paginas que siguen.

El 10 de diciembre de 1983 estrenaba mis 18 afios, concluia
el secundario en el emblemético Carlos Pellegrini, y en el aire se
respiraba libertad. La atmésfera pesada que habia dominado
esos seis largos afios de colegio se esfumaba y todos, quien mds,
quien menos, nos abriamos a la politica, sea desde un clandes-
tino centro de estudiantes que funcionaba en una vieja casona
de la calle Libertad, casi esquina Corrientes, o desde los partidos
politicos que despertaban de un largo y forzado letargo. Raul Al-
fonsin se convertia en presidente con mas del 50% de los votos
y en ese dia, en esa tarde, en esa noche, las calles de Buenos Ai-
res latian como hacia tiempo no sucedjia. El final de mi adoles-



18 LA HERENCIA

cencia se encontraba con la euforia de la primavera democratica
cuando empecé a comprender, a medida que las atrocidades de
la dictadura salian a la luz, algunos hechos familiares cercana-
mente vinculados con los afios mds negros de Argentina. Luego
estudié Economia y desempefié diferentes funciones en el Es-
tado y en la consultoria privada. Debati, opiné, asesoré a traba-
jadores, empresarios y politicos. Todo en democracia.



I. Por qué la democracia
es buena para la economia

Mi amor, la libertad es fanatica;

ha visto tanto hermano muerto,

tanto amigo enloquecido,

que ya no puede soportar

la pendejada de que todo es igual,

siempre igual, todo igual, todo lo mismo...
PATRICIO REY Y SUS REDONDITOS DE RICOTA,

Blues de la libertad

TREINTA aflos consecutivos de democracia ya forman parte de
las paginas mas alentadoras de los libros de historia de Argen-
tina. La consolidacion institucional, el avance de los derechos
sociales y humanos, y la biisqueda de proteccién de los sectores
mas postergados son un verdadero activo social e integran una
etapa distinta, antitética respecto de un pasado oscuro, pobre
por sus resultados econémicos y sociales y, sobre todo, por la
violacién sistemadtica de los preceptos democraticos.

Los argentinos, en estas décadas, hemos sido capaces de en-
contrar, no sin dificultades, los caminos para consolidar el sis-
tema, evitando las tentaciones autoritarias y las soluciones fa-
cilistas. La democracia de 1983 nacié débil; la herencia de la
dictadura le dejé un muy escaso margen de maniobra a la po-
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litica econémica, y el primer gobierno, conducido por Raul Al-
fonsin, apenas si logré respirar por un breve lapso, sucum-
biendo mads tarde ante la explosién inflacionaria de finales de
la década. Sin embargo, la democracia consiguié entonces que,
aun dejando antes el poder, el presidente radical lograra traspa-
sarle el mando al peronista Carlos Menem, hecho que no suce-
dia desde 1928, cuando Marcelo Torcuato de Alvear le entregd
el gobierno a Hipdlito Yrigoyen. Los mecanismos instituciona-
les de la democracia también evitaron el vacio de poder que
leg6 la explosién de la convertibilidad a fines de 2001. La triste
imagen del helicéptero en retirada de Fernando De la Rtia no
tuvo la misma significacién que el helicoptero de Isabel Perdn,
en marzo de 1976. En los afios setenta, una parte de los argen-
tinos creia que esa era la salida para la crisis del gobierno pero-
nista. Casi veinte afios mds tarde, una sociedad unanime si-
quiera imaginé el camino autoritario. La renuncia de De la Rda
seria rdpidamente resuelta por los resortes democraticos. El
aprendizaje habia concluido.

Este capitulo abre la puerta a lo que piensan los economis-
tas acerca del vinculo entre democracia, crecimiento y bienes-
tar, como paso previo a sumergirnos plenamente en la valora-
cién econémica y social de las tres tltimas décadas de Argentina.
Las respuestas que vienen de la politica son obvias; “la demo-
cracia es buena porque garantiza la libertad”, por ejemplo. Pero
no hay conclusiones tan irrebatibles cuando la economia se pre-
gunta si los gobiernos de mayorias son los mejores para garan-
tizar el avance econémico de las sociedades.

Los escépticos siguen atin hoy utilizando a la China comu-
nista, a los regimenes autoritarios del Sudeste Asidtico y hasta al
Chile de Pinochet como ejemplos que demostrarian que demo-
cracia y crecimiento no son conceptos que necesariamente tie-
nen que ir de la mano. Todas estas economias, en su momento,
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recibieron el rétulo de “milagro” por sus resultados impactantes
en cuanto a las mejoras del ingreso por habitante, a la estabili-
dad macroecondmica, a la insercién externa y a la dindmica de
la inversién. Algunas visiones extremas hasta animaron a plan-
tear, con mds o menos sutilezas, que precisamente la mano dura
que subyacia y sostenia a esos modelos autocraticos era la con-
dicién necesaria para que un pais pudiese desarrollarse.

El argumento de las “dictaduras exitosas”, con todo, es dé-
bil; otros ejemplos, los de paises africanos como Zaire y Uganda
o el mds cercano Haiti, reflejan que el autoritarismo también
puede hacer estragos en la economia, dejando marcas indele-
bles y permanentes de miseria y depresién. En este rincén de
casos fallidos se ubica el nefasto experimento econémico de la
dictadura argentina de 1976-1983. No es la intencién discutir
las inconsistencias del modelo econémico de ese periodo; mu-
cho se ha escrito al respecto.! Si, en cambio, poner en perspec-
tiva algunos de sus resultados. El salario real se desplom¢ el
35% en 1976 y nunca mads se recuperd, afectando la participa-
cién de los trabajadores en el ingreso, que pasé del 47% en 1974
al 32% en promedio durante 1976-1983. La deuda externa au-
ment6 el 380% en esos afios y condiciond, por la necesidad pro-
gresiva de dolares, la posibilidad de estabilizar la inflacién y sos-
tener el crecimiento.

Por suerte, la investigacién econdmica, que tantas veces ha
producido ideas contrarias a los mds razonables equilibrios so-
ciales, generd, y lo sigue haciendo, evidencias contundentes en
favor del vinculo entre democracia y crecimiento econémico.?

! Jorge Schvarzer, La politica econdmica de Martinez de Hoz, Buenos Ai-
res, Hyspamérica, 1986. Adolfo Canitrot, Orden social y monetarismo, Bue-
nos Aires, Centro de Estudios de Estado y Sociedad (CEDES), 1982.

2 Las referencias basicas son Dani Rodrik, “Democracy and Economic Per-
formance”, mimeo, 1997; The New Global Economy and Developing Countries:
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Con democracia, se concluye, se alcanza mas estabilidad en el
corto plazo y el aumento de la actividad econémica es mayor
en el largo, basicamente porque las reglas de juego son conoci-
das. Esto provoca la disminucién de la incertidumbre y una me-
jor prediccidén del futuro. El azar y la suerte encuentran menos
espacio en un crecimiento de tipo democratico. A diferencia de
los escenarios autoritarios, el impulso a la movilizacién politica
en las sociedades democraticas da mas posibilidades para adap-
tarse ante los cambios imprevistos y los shocks externos. Las de-
mocracias, en general, también obtienen mejores resultados en
la distribucién del ingreso. Sociedades mds abiertas, con menos
brechas sociales y mas estables desde lo politico-institucional
generan mejores condiciones para la inversion de largo plazo.
Estos resultados sobre la inversion real son en general poco pu-
blicitados y conocidos, pero deben resaltarse.

Ademads, en tiempos recesivos, las economias en democra-
cia caen menos que las dictaduras, por la simple razén de que
sus instituciones administran mejor los conflictos sociales ge-
nerados por escenarios mds complejos para la produccion de la
riqueza y la distribucién del ingreso. Durante la crisis del Su-
deste Asiatico de 1997, tanto Corea del Sur como Tailandia lo-
graron manejar con eficiencia sus efectos negativos porque los
mecanismos democraticos funcionaron; los gobiernos cambia-
ron con pocas fricciones, las nuevas politicas abrieron modos
de participacién y negociacién democraticos que aseguraron
consensos basicos para los ajustes, y se evitaron conflictos so-
ciales importantes.

Making Openness Work, Washington, Overseas Development Council, 1999,
y “Where Did All the Growth Go? External Shocks, Social Conflict and Growth
Collapses”, en Journal of Economic Growth, vol. 4.4, 1999, pp. 385-412. Véase
también Raaj K. Sah, “Fallibility in Human Organization and Political Systems”,
en Journal of Economic Perspectives, vol. 5.2, 1991, pp. 67-88.
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La literatura econémica también muestra suficiente eviden-
cia de que la democracia y una amplia participacion politica me-
joran los salarios de los trabajadores en el tiempo, incluso mas
alld de su productividad, redistribuyendo asi las ganancias em-
presarias hacia el mundo del trabajo. Esta mayor igualdad en el
reparto de ingresos alcanza tanto a los sectores modernos, di-
ndmicos y formales, los manufactureros, como también a los in-
formales y menos calificados.

Economia, politica y democracia se entrelazan de formas
muy diversas. El exministro de Hacienda, excanciller y recono-
cido economista chileno Alejandro Foxley decia que

los economistas no solo deben saber de modelos econémicos,
sino también comprender la politica, los intereses, los conflic-
tos y las pasiones —la esencia de la vida en sociedad—. Por un
breve periodo, puedes hacer cambios por decreto; pero para
que estos cambios persistan, tendrds que armar coaliciones
para acercar a la gente. Tendras que ser un politico.?

La corriente mdas convencional del pensamiento econémico, la
escuela neocldsica, sostenia —algunos ain lo hacen— que es
posible abstraer los factores politicos e institucionales, imagi-
nando la economia en democracia apenas como un proceso de
optimizacién de los consumidores y las empresas, condicionado
a restricciones bien definidas y conocidas en los entornos de
mercados libres y autorregulados.

En la realidad, en las democracias conviven intereses multi-
ples, heterogéneos y opuestos la mayoria de las veces. Hacer eco-
nomia en democracia es precisamente resolver los recurrentes

3 Allan Drazen, Political Economy in Macroeconomics, Princeton (NJ), Prin-
ceton University Press, 2000, p. 3.
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conflictos entre grupos de interés de manera estable y al menor
costo posible. La politica democratica mediatiza, sirve de inter-
mediaria, en esas pujas. La economia, finalmente, las encamina
hacia alguna direccién. Son los espacios donde la economia po-
litica trata de comprender de qué manera la naturaleza politica
de la toma de decisiones afecta las posibles soluciones y, en de-
finitiva, termina influyendo sobre los resultados econémicos. Al
final del camino, la economia politica persigue equilibrar los
conflictos de intereses de modo que surja una eleccién eficiente
desde lo colectivo.

La democracia argentina contiene multiples ejemplos de
cémo la politica y la economia se refuerzan y complementan.
Veamos algunos. Todos los planes exitosos de estabilizacién ma-
croecondmica (el Plan Austral en los afios ochenta, la converti-
bilidad en los noventa, el modelo kirchnerista en la primera dé-
cada del siglo xx1) fueron sostenidos por fuertes coaliciones
politico-sociales que, en funcién de la persistencia de los logros
obtenidos, se fortalecieron o debilitaron en el tiempo. Politicas
estructurales que signaron las tres décadas democrdticas, como
las privatizaciones menemistas, el defaulty la reestructuracién
de la deuda en la posconvertibilidad, o el renovado avance del
Estado sobre sectores emblemadticos en tiempos kirchneristas
(la seguridad social, el petrdleo, la aerolinea de bandera), han
sido posibles a partir del apoyo de grupos mayoritarios y trans-
versales. La dirigencia politica y social maduré en estas décadas
con relacién a los costos del sobrendeudamiento y de las “rela-
ciones carnales” con los organismos de crédito, como el Fondo
Monetario Internacional (FMI).

Un grado profundo de interaccién entre politica, democra-
cia y economia incluso logré desarticular, no sin costos, crisis
profundas y percibidas como terminales, como el estallido hi-
perinflacionario de fines de los afios ochenta, el final de la con-
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vertibilidad o el conflicto agropecuario de 2008. En todos los
casos, la politica en democracia ordend, coordind la salida y sos-
tuvo decisiones econdmicas complejas y dolorosas.

Negar estos hechos desde la mirada estrecha de una su-
puesta racionalidad econémica es perder la riqueza que los pro-
cesos de decisién en democracia llevan implicita. Aunque va-
rios de estos eventos contaron con la presencia estelar de
“iluminados”, de personajes politicos decisivos, de primus inter
pares, lo que finalmente determind la estabilidad de las decisio-
nes politico-econémicas fue que todos ellos estuvieron sosteni-
dos por coaliciones sociales amplias y mds o menos estables.

Una pequena digresion respecto de la mirada de las ciencias
politicas acerca de la relacién entre economia y democracia. En ge-
neral, esta estd basicamente definida a partir de la interaccién en-
tre Estado y mercado. Se pensé y se piensa, se escribe mucho al
respecto, desde hace afios, con diversas miradas. Algunos pensa-
dores relevantes, como Norberto Bobbio, a mediados de los afios
ochenta planteaban la posibilidad de aislar la factible contradic-
cién entre Estado y mercado de la discusiéon convencional, refor-
mulando la disyuntiva entre Estado democratico y mercado. En
su vision, el Estado liberal y el Estado democratico son interde-
pendientes en dos sentidos. En primer lugar, porque son necesarias
ciertas libertades para poder ejercitar la democracia. Y, en se-
gundo lugar, porque se requiere del poder democratico para ga-
rantizar que existan y persistan las llamadas libertades fundamen-
tales de opinién y asociacién, por caso.

Bobbio también enfatizaba la tension existente entre igual-
dad social y derechos de propiedad, argumentando que estos
consolidan la desigualdad en la distribucién de la riqueza y el

4 Norberto Bobbio, El futuro de la democracia, México, Fondo de Cultu-
ra Econémica, 1986.
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ingreso generado por el funcionamiento libre de los mercados.
Esta es la base de la duradera ambivalencia histérica entre el
pensamiento liberal y la democracia.

Claro que fue la primera visién de Bobbio la que llevé a po-
siciones apologéticas que forzaron la conclusién de que solo
los paises industrializados y mds desarrollados tienen democra-
cias estables y, mds atn, que la democracia solo puede convi-
vir con el capitalismo como forma de organizacién econémico-
social. Desde una de esas interpretaciones extremas emergio la
figura de Francis Fukuyama, que en 1992 publicé El fin de la
Historia y el dltimo hombre, en pleno auge del dogma liberal
que siguié a la caida del muro de Berlin en 1989. Convertido
en best seller, 1a simpleza de la idea ayudé a fortalecer y a am-
plificar el discurso liberal.

Fukuyama convencié a muchos gobernantes de que si a
la democracia liberal se le sumaba el capitalismo, se daban to-
das las condiciones para que las sociedades alcanzasen una
abundancia material sin precedentes y, sobre todo, para llegar
al pleno reconocimiento de la libertad individual. La historia
habia concluido con el fin del comunismo y solo el pensa-
miento Unico, es decir, la creencia de que las ideologias ya no
eran necesarias y que el inico tétem por adorar eran los mer-
cados libres, se hacia posible. Sin desafios totalitarios, solo ha-
bia un camino: el desarrollo econémico capitalista, que im-
pulsa el progreso tecnoldgico y las ciencias y les brinda mas
autonomia a los individuos. Bajo este ambiente, segiin pala-
bras de Fukuyama, se llegaba a la “acumulacién sin fin”, a la
movilidad plena del capital y el trabajo, a un avance tecnolé-
gico sin limites, a un mundo sin escasez. La combinacién en-
tre democracia y capitalismo moderno hacia desaparecer el
problema econémico basico: cémo asignar recursos escasos a
objetivos multiples.





