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Resumen:

La planificacion del desarrollo en la Secretaria de Planificacion Econdmica (SPE) conducida por Bernardo
Grinspun entre 1985-1989 no fue estudiada por la historiografia. Logicamente, los estudios se concentraron
en su rol como ministro de Economia entre 1983-1985 en el marco de la resonante transicion a la
democracia y la asuncién del gobierno de Raul Alfonsin (1983-1989). En el trabajo proponemos poner el
foco en el denominado Plan Nacional de Desarrollo (PND), 1987-1991, promovido desde la SPE por
Grinspun, particularmente abordando el rol de la inversion pablica. En el marco tedrico de la historia
econdmica y la economia politica, analizamos la estrategia desarrollista de raiz democratica que significo
dicho plan jerarquizando los sectores econdmicos promovidos por la inversién pablica. Segin relevamos,
esta tuvo un rol central como herramienta de promocidn sectorial en departamentos como transporte,
comunicaciones y energia, pero la base de su estrategia fue recuperar el papel de los sectores sociales —

salud y educaciéon— en linea con los lineamientos generales del PND.
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Desarrollo, inversion publica, democracia

Abstract:

Development planning in the Secretariat of Economic Planning (SPE) led by Bernardo Grinspun between
1985-1989 was not studied by historiography. Logically, the studies focused on his role as Minister of
Economy between 1983-1985 within the framework of the resounding transition to democracy and
assumption of the government of Raul Alfonsin (1983-1989). In the work we propose to focus on the so-
called National Development Plan, 1987-1991 (PND) promoted from the SPE by Grinspun, particularly
addressing the role of public investment. Within the theoretical framework of economic history and political
economy, we analyze the democratic-rooted developmental strategy that said Plan meant, prioritizing the
economic sectors promoted by public investment. According to what we found, this had a central role as a
tool for sectoral promotion in sectors such as transportation, communications and energy, but the basis of
its strategy was to recover the role of the social sectors - health and education - in line with the general
guidelines. of the PND.

Keywords:
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I. Introduccién

El gobierno de Raul Alfonsin (1983-1989) y la victoria de la Union Civica Radical
(UCR) en 1983 se conjug6 con un enorme descontento de la sociedad tras la ultima
dictadura (1976-1983). Asi, el alfonsinismo constituyd una ruptura con el régimen previo
y definié los nuevos tiempos de democratizacion, apertura politica y expectativas del
bienestar social. Es conocido que los miembros de la UCR en aquel entonces estuvieron
influenciados por cierto optimismo en torno a las expectativas de gobierno (Rock, 1987).
Sin embargo, los problemas econdmicos, los cambios estructurales en la economia y el
poder de veto de las corporaciones econdmicas fueron de alguna manera subestimados
(Pesce, 2006). En este orden, la llamada “crisis de la deuda externa” en la region
posicionaba a la Argentina como uno de los principales morosos con 45.000 millones de
ddlares. No menos importantes eran los desequilibrios internos, como el alto deficit fiscal
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de, al menos, 10 % del PBI y una inflacion de mas del 300 % anual. Con un PBI estancado
en los niveles de 1970 y una caida del salario real de al menos un 30 % entre 1976-1983
(Arceo et al., 2008), las demandas sociales se acumularon.

Detras de estos desequilibrios se encontraban los cambios estructurales llevados a
cabo en la dictadura, los cuales dejaron un sistema financiero desregulado con altas tasas
de interés y seguros de cambio que comprometian el equilibrio del balance del Banco
Central de la Republica Argentina (BCRA). No menos importantes eran los cambios en
los resortes de poder econdémico detras de estas variables que derivaban de las
consecuencias de las reformas en el area comercial, financiera y del sector publico que
practicd la dictadura (Ortiz & Schorr, 2021; Forcinito & Pedreira Campos, 2023).
Particularmente, eran relevantes el poder de presion de los acreedores externos y el Fondo
Monetario Internacional (FMI) como la operatoria de grupos nacionales y extranjeros con
mayor poder de mercado. A estos factores que se sumaban a la presion recibida por el
gobierno, se agregaba el papel de la mano de obra organizada tras la pérdida de los
ingresos y los militares por contrarrestar los juicios por los crimenes de lesa humanidad
que el gobierno impulsaba. El panorama se tornaba todavia mas sombrio si se destacaba
que, como parte de las alteraciones y las crisis derivadas del contexto internacional desde
los afios setenta, las tasas de referencia internacional se encontraban altas, el crecimiento
mundial era reducido, la liquidez internacional no ofrecia oportunidades a los paises en
desarrollo y el aumento del proteccionismo en los paises industriales impactaba en los
precios de los productos exportables para la region (Rapoport, 2020).

A pesar de las limitaciones, el gobierno, con el primer ministro de Economia
Bernardo Grinspun (1983-1985), inici6 funciones con el plan econdmico de reactivacion
keynesiana. El economista partidario, exfuncionario del gobierno de Arturo Illia (1963-
1966), planted la prioridad de recuperar el salario real reactivando el mercado interno tras
la induccion de la capacidad instalada de la industria a partir de, fundamentalmente, la
reduccion de las tasas de interés. El plan de reactivacion, a su vez, se practico en paralelo
a una estrategia de demora en las negociaciones externas que exploraba los acuerdos con
otros deudores regionales, como la investigacion de la legitimidad de las obligaciones
contraidas en dictadura. En el transcurso de su gestion, ademas, el ministro breg6 por la
necesidad de una reforma financiera y una tributaria que redujera la expansion monetaria
y aumentara los recursos (Pesce, 2006). Los indices de actividad mejoraron en un primer

momento, aunque rapidamente la gestion se vio dificultada por los desacuerdos con el
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FMI y los acreedores, el fracaso de la estrategia de concertacion regional, la ineficacia de
las politicas econdmicas para reducir la inflacion, la falta de canales de diadlogo con el
gran capital nacional y los conflictos internos al interior de la UCR (Aruguete, 2006;
Torre, 2021).

Ante el agravamiento del problema inflacionario a comienzos de 1985, asumio en
el Ministerio de Economia Juan Sourrouille (1985-1989). Este, secundado por un grupo
de colaboradores extrapartidarios que apoyaban al alfonsinismo y el proceso democratico
(Torre, 2021), disefio el Plan de estabilizacién Austral. El programa econdémico que fue
lanzado en julio partié del congelamiento de precios, el cambio de signo monetario y el
desagio de los contratos, mientras se acordd una meta ortodoxa fiscal y monetaria
preconcertada con el FMI. El éxito desinflacionario fue notable, del 25 % mensual al 3
%, aunque rapidamente comenzo una etapa de administracion de las presiones cruzadas
frente al FMI —particularmente por la meta fiscal—, el conflicto con los sindicatos y la
falta de acuerdo con empresarios para avanzar en las entonces discutidas reformas
estructurales (Libman et al., 2022). La etapa 1986-1989 estuvo atravesada, de esta
manera, por sucesivos intentos de estabilizacion de menor magnitud que el Austral y de
éxitos de reduccion de la inflacion de corto plazo. Estos fueron insuficientes para arribar
a soluciones de mediano plazo en términos de equilibrios macroeconoémicos, del sector
externo y de acuerdos politicos (Gerchunoff & Llach, 2019; Belini y Korol, 2020;
Castellani, 2020).

En suma, la historiografia econdmica estudié el periodo, poniendo el foco en
cuestiones relevantes como la falta de consensos para avanzar en reformas estructurales
que recuperaran la inversion y la productividad, la imposibilidad de readecuar el gasto
publico y de controlar la inflacion. Estas fueron algunas de las dimensiones que
habitualmente ha jerarquizado la literatura ortodoxa (Cortes Conde, 2005; Cavallo y
Cavallo, 2018; Visintini, 2022). No obstante, la bibliografia heterodoxa, si bien en
ocasiones no niega estas dimensiones, también pone en debate el factor del poder real
como los acreedores, organismos multilaterales, grupos empresariales, los cambios en el
modelo de acumulacion y el avance de la globalizacion neoliberal para entender el
periodo (Peralta Ramos, 2008; Forcinito y Tolon Estellares, 2009; Brenta, 2019;
Rapoport, 2020; Ortiz y Schorr, 2021). En este contexto las discusiones en torno al

desarrollo perdieron peso en el debate nacional. Naturalmente, se trataba de una
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coyuntura politica y econémica altamente vulnerable que se sumaba a la pérdida de peso
de las ideas del desarrollo asociadas a la industria y a la deslegitimacion de los consensos
keynesianos en los principales centros de poder mundial (Rougier y Odisio, 2017).

En este trabajo se plantea la posibilidad de poner la atencion en la gestion
desarrollada por Grinspun en la SPE,? organismo que respondia a la presidencia de la
Nacion, entre 1985-1989, tras su retirada del Ministerio de Economia.® Ademas de que
esta no fue estudiada, particularmente los planes de reforma estructural desarrollados
desde dicho espacio, se torna en una oportunidad imprescindible para poner en el centro
la discusion desarrollista derivada de un sector de la UCR representada por Grinspun en
un contexto de altas limitaciones econdmicas e inestabilidad. Como parte de un conjunto
de trabajos destinados a analizar los planes de desarrollo de la SPE por Grinspun,
particularmente proponemos poner la atencion en el Plan Nacional de Desarrollo, 1987-
1991 (PND). ElI PND es un documento alojado en el Centro de Documentacion e
Informacion (CDI) del Ministerio de Economia (MECON) de la Argentina. Con una
extension de 500 paginas, se plantea un programa de desarrollo y de reforma estructural
en clave desarrollista y democratica. Este se compone de siete capitulos (marco de
referencia, proyecciones macroeconémicas, inversion puablica, sectores productivos,
sectores sociales, sectores de servicios y reformas institucionales) que abordan los
planteos de reforma sectorial sobre la base de supuestos elaborados a base de datos de
diferentes dependencias publicas del momento. En este trabajo, especialmente nos
enfocamos en la dimensién que respecta a la planificacion de la inversion publica en
sectores clave (energia, transporte y comunicaciones). Se organizo el escrito en dos
apartados, donde el primero resume los principales conceptos politicos y proyecciones
macroecondmicas planteadas en el PND. El segundo, que constituye el nacleo de andlisis,
examina en diferentes subapartados el papel de la inversion publica en montos y sectores
basicos, como la concepcion general de ella en programa. Como hipdtesis sostenemos

que el PND, en el marco de una estrategia que buscaba quebrar la tendencia declinante

2 Aunque, seguramente, acompafiado por el equipo con el que estuvo en el Ministerio de Economia René
Eduardo Ortufio, Roberto Antonio Bautista Bertaina, Adalberto Rodrgiuez Giavarini, Eduardo Javier
Teodoro Poliche, Armando Luis Vidal, Néstor Edgardo Stancanelli, Ernesto Weinschelbaum y Norberto
Hildelbrando Pasini.

3 En donde cabe destacar que, como narran Restivo y Rovelli (2011), Alfonsin dio el cargo a Grinspun
con la condicion de que trabajara en silencio; los autores remarcan que en este periodo no hizo
declaraciones publicas y se circunscribi6 a trabajar en un “Plan Nacional de Desarrollo hasta un periodo
que abarcara hasta entrada la década del noventa” (2011, p. 104).
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del crecimiento nacional y reactivar la economia de forma moderada, puso en el centro a
la inversion pablica. Esta fue concebida como una herramienta general para el desarrollo
federal, la consolidacion de la democracia y el aumento del bienestar. Se centr6 en
sectores clave como energia, telecomunicaciones y transporte, pero el mayor crecimiento
se destinaba, de acuerdo al espiritu general del programa, a la recuperacion del bienestar

social en salud y educacion.

I1. La vision nacional e internacional y las perspectivas macroecondémicas y sectoriales
del PND

ElI PND plante6 la necesidad de consolidar el poder democratico y crear las bases
para fundar un periodo de “estabilidad, justicia y desarrollo” (PND, 1987, p. 3). El camino
para arribar a estos objetivos se encontraba en impulsar una planificacion democratica
desde la accion del Estado. Dicha participacion democratica aludia a la necesidad de
incluir a la sociedad y sectores interesados en los cambios estructurales adoptando la
concertacion principal herramienta de legitimacion. No obstante, se aclar6 que el Estado
debia regular a los grupos de mayor poder, particularmente forzandolos a revertir sus
conductas especulativas, a los fines de aumentar la eficiencia y una justa redistribucion
de las riquezas (PND, 1987, p. 3). En la misma linea, la concepcion del desarrollo deseado
retenia el proceso de la dltima dictadura. En este orden, se consider6 que dicho régimen
habia interrumpido violentamente el proceso de industrializacidn del pais para promover
un “modelo anacrénico” de insercion internacional primaria (PND, 1987, p. 9). Asi, el
PND consideré necesario encarar la reconstruccién econdmica, y una de las areas
fundamentales para esto se encontraba en una correcta lectura del contexto internacional.

En estos términos, se jerarquizo el papel de la “tercera revolucion industrial”
(PND, 1987, p. 9)* en alusién a un proceso caracterizado por el ascenso de nuevas

tecnologias y relocalizaciones productivas en los paises desarrollados. Si bien no se

4Donde se aludia a las transformaciones mundiales en materia de desarrollo informatico, comunicaciones,
biotecnologia y de energias renovables como motores de un nuevo proceso de desarrollo en los paises
industrializados.
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incluyé un desarrollo sobre las caracteristicas especificas de este proceso,® el PND
enfatiz6 el impacto gque estos cambios significaban para los paises en desarrollo. Por ello,
se considero que los Estados soberanos debian actuar para poner en marcha una insercion
internacional que constituyera un nuevo modelo. Esto, se subray0, evitando caer en una
“apertura econdmica indiscriminada [o0] una subordinacién dependiente” (PND, 1987, p.
10) respecto a la economia mundial. El punto principal era comenzar a idear estrategias
para revertir y amortiguar los efectos producidos por el lento crecimiento derivado de las
regiones centrales, las crecientes tasas de desempleo, la caida de los productos basicos, el
bajo dinamismo del comercio mundial y el proteccionismo en los paises centrales. En esta
linea, se menciono la cuestion de las obligaciones externas y las tensiones derivadas de
los esfuerzos que hacian los paises en desarrollo. La contrapartida de dichos sacrificios,
se dijo, era la falta de medidas concretas por parte de los paises desarrollados. En otras
palabras, se cuestionaba el ajuste que hacian los paises en desarrollo, que contrastaba con
las nulas medidas por parte de los desarrollados, para contribuir a la disminucion de las
tasas de interés y la reactivacion del dinamismo mundial. No obstante, se agrego, esperar
a que se concretasen las programadas de transformacién mundial propias de la revolucion
tecnoldgica en los paises desarrollados —que contribuirian al aumento de la eficiencia
global— carecia de sentido. Como se analizaba, la Argentina se encontraba estancada
desde los afios ochenta y era hora de iniciar un proyecto de desarrollo de acuerdo a las
condiciones existentes, particularmente, “adoptar un modelo de desarrollo caracterizado
por su flexibilidad y adaptacion a los cambios externos” (PND, 1987, p. 14).

Al respecto, si bien se reconocié que el modelo nacional vigente durante tres
décadas, es decir desde la posguerra, se encontraba estancado, paralelamente se cuestion6
que habia fracasado el intento de insertar a Argentina en una “mas eficiente division del
trabajo” (PND, 1987, p. 15). Para argumentar la vision critica hacia lo actuado por la
Gltima dictadura militar, el PND planteaba una serie de indicadores. Por ejemplo, se
jerarquizo tanto la disminucidn relativa de la clase obrera, el aumento de la pobreza, el
desempleo, la informalidad y el cuentapropismo como la concentracion de empresas

nacionales y extranjeras que las posicionaba en la coyuntura politica como agentes de

5 Si se menciond que dominaba en el esquema geoestratégico mundial la bipolaridad entre EE. UU. y la
U.R.RS.S, particularmente ponderando las tensiones en zonas geoestratégicas del mundo y el impacto que
esto tenia en la soberania de los Estados. En este marco, se menciond la concentracion del poder mundial
en el Grupo de los 7 (Canada, Francia, Alemania, Italia, Japon, Reino Unido y EE. UU.) y la creciente
hegemonia estadounidense como signo de época.
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presion individualizados en desmedro de las “clasicas asociaciones fabriles”.® Este Gltimo
punto recibid especial importancia para el diagnostico del PND, donde se entendié que la
conducta de nuevos empresarios concentrados explicaba las actitudes predatorias y no
adeptas al riesgo en la economia, contrarias a la generacion de “riqueza social”.” No
obstante, se aclard, revertir las contrarias a la inversion productiva debia ser un objetivo
de desarrollo compatible con el equilibrio macroeconémico y el control de la inflacion en
tanto era parte del mismo proceso. Se trataba de revertir las reformas estructurales
intentadas por el régimen militar y sus efectos en la desindustrializacion y otros
indicadores regresivos. En definitiva, se entendia, estos eran las causas de la apertura
comercial como parte de una estrategia de insercion externa fallida, la reforma financiera
y sus efectos en la especulacion, concentracion de firmas nacionales y extranjeras y la
vulnerabilidad de los recursos nacionales. El principal entramado institucional para
revertir estos factores, se argumentd, debian ser los partidos politicos, los cuales se
situarian por sobre los intereses corporativos “armonizando los intereses antagonicos”
(PND, 1987, p. 29).

Para esto, se plante6 un conjunto de metas de desarrollo que, se aclaro
nuevamente, debia ser compatible con la estabilizacion lograda desde el Plan Austral.
Ante el regreso de “conductas indexatorias” (PND, 1987, p. 29) que ponian en peligro la
estabilidad, el momento oportuno para planificar el desarrollo. La mencion se referia a
los aumentos crecientes en la inflacién que, por ejemplo, si bien en mayo de 1987 fue de
1,9 %, a partir de junio comenzé a subir al 6,7 %, en julio al 9,4 %, en agosto al 14,6 %
y, si bien el PND aparecio a mediados de 1987, en septiembre subid al 16,6 % y en octubre

al 30,5 % (BCRA, 1988, p. 64). En este contexto la idea subyacente era que para atacar

6 Sin embargo, también se llamo la atencion sobre la concentracion del sector agropecuario de la region
pampeana, particularmente del avance del complejo oleaginoso y granero ante la pérdida de poder
relativo del sector industrial vinculado al mercado interno. Se trataba de un proceso de insercion primaria
que, segun se reflexionaba, impulsd la dictadura. Este debate se reflejaba en el mayor peso adquirido del
sector agropecuario en la canasta exportadora como fruto de las politicas del régimen militar (Schorr,
2021; Rozengardt y Porcelli, 2023).

" Por ejemplo, se aludi6 a que 15 bancos de capital extranjero concentraban un 70 % de los recursos en
moneda nacional y extranjera. Aqui se puso en el centro a la reforma financiera de 1977 criticando la
desregulacion de las tasas de interés, de los controles cambiarios y la expansion monetaria derivada de la
creacion de una cuenta de regulacion monetaria para subsidiar los depdsitos en moneda nacional (Lajer
Baron, 2018). Asi, ante dicha cuestion se responsabilizo a las medidas “irresponsables” de la dictadura
como la fuente del impacto en la fuga de capitales.
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el regreso de la inflacion hacia falta un programa que reiniciara el crecimiento y la
reactivacion de las inversiones fortaleciendo el mercado interno. En este sentido, las
principales metas fueron recuperar el rol del crecimiento, modernizar el aparato
productivo, reindustrializar el pais y reestructurar el Estado mejorando “los niveles de
vida de la poblacion” (PND, 1987, p. 29).

Pero no solo debia considerarse el cuidado de la estabilizacion lograda con el
Austral, sino que, como se record6, también el papel de la deuda externa. Dado que las
negociaciones y las relaciones con los acreedores y el FMI se consideraban en una fase
de mejora y que se podrian afrontar los intereses sin dificultad, las posibilidades de
crecimiento eran optimas. La Unica salvedad fue la espera de mejores condiciones
internacionales en los proximos afios y la necesidad de evitar incrementar el
endeudamiento externo, dos dimensiones que, como se conoce, resultaron dificultosas
para el gobierno (Ortiz y Schorr, 2021; Cortés Conde, 2005). El primer contrapunto debia
ser la estrategia de promocion de la inversion, condicion sin la cual no se podria arribar a
un contexto de recuperacion de la demanda, fortalecimiento del mercado interno y
eventualmente mejora del bienestar social.® Particularmente se hizo referencia a la
necesidad de revertir la inversion financiera especulativa y redirigir los recursos al aparato
productivo en “sectores estratégicos” (PND, 1987, p. 32). Para esto, la inversion publica
era la clave, especialmente dirigida hacia los sectores clave como el energético, las
comunicaciones y el transporte. La estrategia planteada consistia en una promocion de
inversion en obras en ejecucion y proyectos nuevos que incluian desde carreteras
provinciales, obras hidroenergéticas binacionales, construccion de gasoductos a
modernizacion de lineas férreas, entre otras. Como se argumentd, una cuidadosa
expansion del Estado con tasas de inversion que se planificaban desde 2 % del PBI para
llegar al 9 % del PBI en 1991 seria el principal y mas 6ptimo motor de la reactivacion de
la inversion privada (PND, 1987, pp. 200-212).

Todo este andamiaje de planificacion desarrollista se sostenia sobre un conjunto

de previsiones macroeconomicas que consideraban las ya mencionadas condicionalidades

8 Considerando que, luego del Plan Austral, la tasa de inflacion de los primeros 10 meses fue del 2,5 % vy,
partir del cuarto trimestre de 1985 el nivel de actividad comenzd a recuperarse aceleradamente superando
los niveles de 1980 hacia fines de 1986. Con el aumento del PBI se produjo un aumento significativo de
las importaciones en 1986 y 1987, practicamente de 2.000 millones de ddlares respecto a 1985. Aunque
las reservas internacionales no tuvieron un buen desempefio, manteniéndose en promedios de 4.000
millones de ddlares, y las tasas de interés libres fueron altas (alrededor del 7/8 %), era evidente que se
estaba en un momento expansivo (Machinea, 2022).
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de la deuda externa, la caida de los precios de bienes primarios, la escasa tasa de inversion
y las pujas distributivas por un ingreso estancado desde 1980. En este marco, se planteo
una recuperacion del PBI equivalente para los diferentes sectores econdmicos de una tasa
promedio anual del 4,8 % y por habitante del 2,9 %. La aspiracion era alcanzar los niveles
de PBI per céapita de 1980 hacia 1991, un objetivo moderado pero razonable si se
consideraba que se estaba saliendo de una sequia que afectd la normal cosecha del sector
triguero. Sin embargo, las principales tasas de crecimiento estarian lideradas por el sector
industrial con variaciones gue iban entre 5-7 % anual (PND, 1987, p. 40), aunque también
con énfasis en sectores como el pecuario, la pesca y los combustibles. Estas Gltimas
auguraban perspectivas favorables por la maduracion de licitaciones en el marco del Plan
Houston a partir de 1989.° También destacd la estimacion de crecimiento del gas natural
por encima del 10 % promedio anual, basada en la posibilidad de finalizar gasoductos
(por ejemplo, el que conectaba la provincia de Neuquén con Buenos Aires® o la
ampliacion del gasoducto Centro-Oeste que conectaba a Neuquén y Santa Fe) (PND,
1987, p. 92). Sobre el sector industrial, la base era promocionar exportaciones industriales
mediante beneficios impositivos, una expansion del crédito para la adquisicion de bienes
de capital y otros programas de desgravacion para aumentar la competencia externa. La
proyeccion estimada planificaba un crecimiento del 12 % anual de las exportaciones,
donde 9,4 % correspondia a mayores cantidades y solo 3 % a precios con las
importaciones, variando al 8 % -y concentradas en bienes de capital-. Por dltimo, también
era relevante la perspectiva de recuperar el rol de la construccién subiendo su
participacion en el producto del 3 % del PBI al 7 % entre 1985-1991. Esto, sobre el
aumento construccion de viviendas que pasarian de 30 mil anuales a 70 mil a partir de

una policia crediticia del BCRA y el Banco Hipotecario Nacional (PND, 1987, p. 99).

9 Considerando que en 1987 se hizo hicieron evidentes los escasos resultados del mismode este. Por eso, el
gobierno luego oficializd nuevas medidas conocidas como el Plan Olivos y el Petroplan, donde se
convocaban nuevas rondas con mejores condiciones de explotacion. Finalmente, se aprobaron 24 ofertas
que involucraban unos 150 millones de délares de inversion, pero solo se concretaron 10 perforaciones
(Gadano, 1998).

10 Aqui se consideraba un proyecto conjunto entre Gas del Estado, las empresas privadas nacionales Sideco,
Techint, Sade y el grupo mexicano Motnerrey.
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En el sector externo se entendié poder sostener un equilibrio relativo a pesar del
estimado de un déficit de la cuenta corriente del balance de pagos en todos los afios entre
1986-1991.11 La forma de tramitar el significativo desequilibrio externo se sustentaba
sobre la suposicion de la acumulacion de reservas en unos 400 millones de ddlares anuales
promedio y la reduccién del peso de los servicios financieros (que rondaban en 5.000
millones de dolares) frente al ingreso de capitales extranjeros y nacionales (fugados) de
entre 600 y 1.000 millones de dolares para el periodo 1987-1991. A esto debia sumarse
el superavit comercial estimado, para el mismo periodo, entre 3.000 y 4.000 millones de
dolares anuales. En conjunto, esto permitiria mantener el equilibrio externo y sostener

una moderada planificacién del desarrollo.2

I11. El papel de la inversion pablica y los sectores estratégicos del desarrollo

econdmico-social en el PND

El rol de lainversion publica

Como premisa fundamental, el PND destaco que la inversion publica cumplié un
papel fundamental en la economia argentina, al menos, hasta el estancamiento econémico
iniciado a partir de 1980. Pero ademés de rescatar su relevancia en la economia, se
identifico un conjunto de factores que, en los Ultimos afios, habia distorsionado sus
funciones respecto a la provision de infraestructura, la prestacion de servicios basicos y
el rol como demandante de la produccion privada. De esta manera, la valoracion

defendida apuntd a lo siguiente:

la inversion publica de los Gltimos afios no siempre orientada hacia areas de alta
productividad, el endeudamiento externo de las empresas publicas y la absorcién
por parte del Estado de la deuda contraida por los particulares, dio como resultado

un desequilibrio fiscal de magnitud. Para financiar el mismo, y ante la inexistencia

11 Que, sin embargo, se proyectaba de forma decreciente desde los 2.500 millones de dolares en 1986
hasta los 500 millones en 1991 (PND, 1987, p. 121).

2Claramente el devenir del gobierno fue en franco deterioro en 1988, pero cabe aclarar que la inversion
extranjera no llegd a esos montos. Si bien el saldo comercial se mantuvo acorde a las estimaciones, en
1991 la inversion extranjera no superd los 800 millones de délares y, como se conoce, el endeudamiento
externo aumento en la gestion de Alfonsin (Brenta, 2019).
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de fuentes genuinas, se debid recurrir a la emisién monetaria, transformandose en

una de las causales de la presion inflacionaria. (PND, 1987, p. 139)

Es decir, segun se entendia, hubo tanto una ineficacia de la accion del Estado en
la inversion como responsabilidad del régimen dictatorial. A partir de entonces, y
considerando tanto las restricciones existentes como la relativa estabilidad que existia, se
planteé que una correcta planificacion de las inversiones entre 1987-1991 permitiria un
“crecimiento armonico” (PND, 1987, p. 139).13 Se trataba de refundar un horizonte de
crecimiento moderado y relativo que revirtiera la tendencia evidenciada en el quinquenio
1980-1985. Como se destaco, en estos afios el PBI decrecio anualmente al -2,2 %, como
la inversion privada en -17,8 %y la inversién publica en -15,5 %.

Como puede observarse en el grafico 1, los técnicos detras del PND observaban
con preocupacion que la inversion publica y privada se encontraba debajo de los niveles
del quinquenio 1960-1965 y que, atn mas, debajo de los niveles del periodo 1975-1980.
Probamente, la observacion de estos indicadores, que evidenciaban una inversion relativa
importante para el periodo 1975-1980, moderaba las criticas formuladas al régimen

previo y planteaba solo la evidente caida de la inversion publica y privada desde 1980.

Gréfico 1

-Inversion publica y privada en periodos seleccionados (en % del PBI y anual acumulativa)

13Para el cual, se aclaraba, se sostenia sobre la base de lo planificado en el Presupuesto General de la
Administracion Nacional de 1987.
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Nota. Fuente: elaboracion propia en base al PND, 1987, pp. 140-145.

De esta forma, se plante6 recuperar los niveles de inversion publica asumiendo
que esta cumplia un rol central como motor de la inversion privada. Por ello se destacaba,
a su vez, que la mayor proporcion de inversion pablica en todos los periodos analizados
correspondio a la administracion nacional y a las empresas nacionales y estaba dirigida a
sectores economicos. Bajo estas consideraciones, se definieron una serie de objetivos
enmarcados en el Plan Nacional de Inversion Publica del PND, entre los que se contaban
los siguientes:

e Aumentar el bienestar general de los habitantes a partir del aumento de la
productividad publica y privada.

e Consolidar la infraestructura econdmica y social con la participacion central del
sector privado.

e Fortalecer el Estado a partir del abandono de funciones complementarias que
entorpecen su funcionamiento.

e Fortalecer la estructura democréatica del pais a partir del desarrollo regional y
federal equilibrado.

Para cumplir estos objetivos, se calcul6 que la inversion publica (excluyendo a las
provincias), pudiera evolucionar a tasas positivas promedio de 5 % del PBI entre 1986-
1991 (equivalentes a 27.000 millones de australes o casi 2.500 millones de dodlares

acumulado).* Respecto al financiamiento de la inversion estimada en esos afios, como se

141 o cual significaba reactivar los niveles de inversién que se encontraban estancados desde 1980
(BCRA, 1988).
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puede observar en el grafico 2, las expectativas estaban en el papel de la demanda interna
como en una importante medida de ahorro interno dado que las fuentes de financiamiento

externo eran extremadamente limitadas en aquella coyuntura.

Gréfico 2

Estimacion del financiamiento de la inversion publica total entre 1986-1991 (% anual
acumulado)

= Demanda Interna  » Ahorro interne = Financiamiento externo

Nota. Fuente: Elaboracion propia en base al PND, 1987, pp. 146-148.

Sin embargo, se asumia que esto seria perfectamente compatible con el plan de
ajuste del gobierno destinado a reducir la inflacién: “han de continuar las acciones
encaminadas a lograr el equilibrio fiscal [con] el aliento a las exportaciones como objeto
permanente [lo cual] requiere la adopcion de medidas apropiadas cuya instrumentacion
implica la disminucion de los recursos fiscales” (PND,1987, p. 148). Y con esto ultimo
se planteaba la tension acerca del peso de la deuda externa y su incidencia en el ahorro
interno, lo cual impactaba también negativamente en la inversion pablica ejecutable. Por
tanto, se agregaba mas adelante que, si el ajuste fiscal se realizaba via un aumento de la
presion tributaria, impactaria negativamente en el crecimiento de la inversion posible en
el sector privado. Ahora, para sortear estas dificultades, se asegurd6 que “es necesario
proceder a definir e instrumentar una politica de mediano y largo plazo que abra camino
a la reactivacion economica y siente las bases del desarrollo autosostenido” (PND, 1987,

p. 149). En este sentido, un poco contradictoriamente con lo calculado, se dijo que la falta
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de inversion deberia poder ser suplida mediante el aporte de capitales internacionales y
el alivio de las obligaciones externas; pero mientras aquello no sucediera se deberia
apuntar a “reestructurar y modernizar las funciones del Estado, permitiendo también una
creciente participacion de la sociedad, a través de la privatizacion del crecimiento” (PND,
1987, p. 149). Esto significaba reestructurar el Estado contemplando cuatro tipos de
acciones:

e De reestructuracion: destinadas a disminuir la participacién econémica del Estado
en diferentes actividades.

e De descentralizacion: destinada a transferir servicios en vias de fortalecer el
federalismo, la autonomia de las provincias, la participacion de la comunidad y la
eficiencia del sector publico en general.

e De desregulacion: referida a la eliminacion total o parcial de entes estatales,
producto de la reestructuracion y privatizacion de actividades, en vias de estimular
la competencia.

e De privatizacion: destinada a mejorar la eficiencia global del sector publico a
través de la reduccion de la participacion del Estado en areas consideradas no
prioritarias.

Como se consideraba, estas acciones no debian significar una retirada del Estado
en el campo de la inversion; en todo caso una accion que, en el marco de un recorte de la
inversion publica total, diera la prioridad a adquirir la funcion de “inductor de
inversiones” (PND, 1987, p. 149). De esta forma, se priorizaria la inversion en sectores

econdmicos privados, para lo cual se plantearon un conjunto de ejes sectoriales.

El sector energético

En el sector energético se estimo un significativo potencial de las reservas de gas
natural, hidroelectricidad y uraniferas; frente al estancamiento relativo de las petroleras y
carboniferas, se calculé que hacia el afio 2000 las primeras ganarian participacion. Como
se observa en el gréfico 3, la energia nuclear, la hidroelectricidad, el gas natural y el

carbon podian liderar el crecimiento energético ante la caida del petroleo.

Gréafico 3

Consumo de energia entre 1983 y 2000 por fuentes (% de variacién acumulada)

Epocas. Revista de Historia — Universidad del Salvador. Argentina - niim. 27, julio-diciembre 2024, pp.
60-88.



El Plan Nacional de Desarrollo, 1987-1991
75

Combustibles vepetales
Energia nuclear
Hidroelsctricidad
Carbon mineral

Gas natural

Petrolzo crude

Nota. Fuente: elaboracion propia en base a PND, 1987, pp. 153-154.

En este esquema se definio que, a pesar del menor papel que tendria el petréleo
en los proximos afios, el autoabastecimiento del crudo logrado en 1983 (Gadano, 1998)
se mantendria hacia el afio 2000. Por su parte, se mejoraria el perfil del
autoabastecimiento del gas natural, de un 85 % en 1983 al 100 % en el 2000, manteniendo
el de hidroelectricidad en los niveles de 91 % y del carbon mineral del 50 %. Para esto,
se estimaba una inversion publica nacional acumulada entre 1986-1991 de 12.390.633
millones de australes (promedio de 2.300.100 anuales y equivalentes a 200 millones de
dolares)!®> en el sector energético. El total acumulado para el sector eléctrico era de
5.976.260, mientras que en el sector combustibles era de 6.414.104 millones de australes
(550 y 650 millones de dolares respectivamente) (PND, 1987, p. 157). Por su parte, se
esperaba que el sector privado interviniera en la explotacion de areas marginales de alto
costo, la recuperacién secundaria y la reparacién de pozos. Respecto al gas natural, las
inversiones debian dirigirse a la infraestructura de captacion, transporte y distribucion.
Los proyectos priorizados serian el Gasoducto del Norte (que pasaria de producir 9,5 a
13,5 millones de metros cubicos diarios), la construccion de un nuevo gasoducto que
conectara Neuquén, Bahia Blanca y Buenos Aires (con una capacidad de 18,5 millones
de metros cubicos diarios) y la incorporacién de, al menos, 200 mil usuarios residenciales

anuales en un trabajo conjunto con las provincias.

15 Suponiendo la conversién a un tipo de cambio equivalente al del primer semestre de 1988 en 11,26
australes por dolar.
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Para cumplir con estos objetivos se priorizaria una agresiva politica de inversiones
de la estatal Yacimientos Petroliferos Fiscales (YPF), una asistencia menor del Banco
Mundial (BM) y el complemento del capital privado local reglamentado con la Ley
17.539 con inversiones globales —publicas y privadas— de 1.000 millones de dolares
anuales en el proximo quinquenio. El sector eléctrico también se tornaba importante,
particularmente se mencionaron las obras en ejecucion como la Central Térmica Bahia
Blanca (620 megavatios), Central Hidroeléctrica Piedra del Aguila (1.400 megavatios),
Central Hidroeléctrica Yaciretd (2.700 megavatios) la Central Nuclear Atucha Il a
ingresar en funciones en 1992. Las inversiones en el rubro eléctrico, como se evidencio
mas arriba respecto a su porcentaje en el total del sector energético, se destinarian a
completar las redes de transmision y distribucion y, en menor medida, obras de
generacion. Los proyectos energéticos, por su parte, entre 1987-1991 insumirian
5.209.807 australes equivalentes a mas de 500 millones de délares (PND, 1987, pp. 159-
163).

Sectores transporte y comunicaciones

Como puede verse en el grafico 4, en el PND se ideaba generar un cambio en la
composicion de la inversion pablica. En primer lugar, lo que se deduce es que, aunque el
sector energético seguiria siendo el mayoritario, perderia peso relativo frente al
incremento del transporte y las comunicaciones. Estos dos sectores serian los que
liderarian el crecimiento de la inversion proyectada entre los afios 1987-1991, casi
duplicandose de sus valores de 1984. A continuacién, analizamos las caracteristicas de

planificacion para cada uno de los sectores.

Gréfico 4

Inversion calculada en sectores econémicos (en % del total) en 1984 y 1991
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Nota. Fuente: elaboracion propia en base al PND, 1987, pp. 195-203.

Otro sector relevante en la planificacion del desarrollo y la inversion pablica fue el
transporte. Como se consider6 oportunamente en el PND, las obras planificadas debian centrarse
en conservar y mejorar la infraestructura existente y solo en casos especificos promover
inversiones en nuevos proyectos, dadas las limitaciones financieras existentes. Asi, el
relevamiento sectorial formulado destacd que el transporte interurbano de cargas se encontraba
representado en un 85 % del total por automotores, restando el 14 % a ferrocarriles y el 1 % a
transporte fluvial maritimo. En este punto se resalto la importancia de la ampliacién y mejora del
Sistema Portuario Nacional como herramienta indispensable para la promocion y el aumento de
las exportaciones. En el total del sector se proyectd una inversién total acumulada de 19.887
(equivalente a casi 2.000 millones de ddlares) entre 1987-1991 donde el 37 % del total se
destinaria a Ferrocarriles Argentinos, el 41 % a la Direccién Nacional de Vialidad y, por detras,
restaban otras como Empresa Lineas Maritimas Argentinas (E.L.M.A.), Administracion General
de Puertos (A.G.P.) y Aerolineas Argentinas, en mejoramiento de infraestructuras a lo largo y
ancho del territorio nacional (PND, 1987, pp. 170-175).

En el caso de las comunicaciones, se jerarquizd a la Empresa Nacional de
Telecomunicaciones (ENTEL), la Empresa Nacional de Correos y Telégrafos (ENCoTel), la
secretaria de Comunicaciones y el Comité Federal de Radiodifusion con el objetivo principal de
lograr la expansion de las redes urbanas. Como se recordaba, ENTEL acaparaba el 90 % del
volumen de las telecomunicaciones, por lo que le correspondia abordar fundamentalmente el
problema del atraso tecnoldgico y la vetustez del sistema. Para esto, se planificd la instalacion de

1 millén de lineas telefonicas en un plazo de 5 afios (subiendo de 9,4 lineas cada 100 habitantes
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a 12 lineas). Se trataba del Plan Megatel I, iniciado en 1985 y que proyectaba repartir las
inversiones en un 30 % para construcciones de centrales telefénicas y el 70 % restante a equiparlas
(con mas de un 50 % de inversion nacional). Por su parte, también se tornaba importante la
inversién en sectores sociales, donde el principal objetivo fue recuperar el pico histérico
alcanzado en 1975 de inversion sectorial del 12 % respecto al total nacional. Para esto, como se
valoraba, se deberian revertir los niveles cercanos al 4 % del total que rondaba desde 1982. Segln
se subrayaba, se estaba en el camino correcto, dado que la inversién se recuperd entre 1986-1987
al 10 % de total y se planificaba llegar al 18 % en 1991. El sector prioritario fue la Educacion, la
cual debia involucrar el 54 % de lo invertido en sectores sociales, seguida de Salud con un 15 %.
Por ejemplo, en este Gltimo sector se planed realizar transferencias a las provincias en concepto
de obras y remodelaciones por 180.000 millones de australes, equivalentes a 16 millones de
dolares.

Los sectores sociales: Salud, Educacién y Servicios Sanitarios

Como puede verse en el grafico 5, en el caso de los sectores sociales destacaba el
crecimiento de los sectores Salud y Servicios Sanitarios. Por su parte, si bien el crecimiento del
sector educativo era de menor envergadura, seguia manteniendo un peso considerable, al igual
que el caso de Defensa y Seguridad. La mayor reduccidn relativa, como se puede evidenciar, era

en administracién pablica general, donde se planificaba una serie de recortes.

Gréfico 5

Inversién en sectores sociales (% del total en 1984 y 1991)
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Nota. Fuente: elaboracion propia en base al PND, 1987, pp. 201-203.
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Tanto el caso de Administracion como de Defensa y Seguridad eran sectores de
representacion menor en la inversion total. Por ejemplo, la primera era de 0,5 % del total
y la segunda del 3,92 % en 1987. En el caso de Administracion, se planificaba que
mantuviera los mismos niveles, aunque se reducia en términos relativos. En el caso de
Defensa y Seguridad, se planeaba un incremento al 8,7 % del total de la inversion en
1991, motorizado por una reforma de modernizacién militar para adecuar las fuerzas al
funcionamiento de las instituciones democréticas (PND, 1987, p. 200).

Cabe recordar que todavia en el PND el sector econémico representaba una
proporcion del 75 % del total en el periodo planificado,'® mientras que el sector de
servicios sociales un 15 %. Sin embargo, cabe destacar (como puede verse en la tabla 1
al final del texto), que el sector social triplicaba su inversion del 5 % del total al 15 %,
promediando el 0,60 % del PBI, mientras que el econdmico se reducia del 88 % al 75 %
(promediando 4 % del PBI). Ademas, se aclar6 que para que esto fuera realizable se
dependia de las condiciones de acceso al crédito externo como recurso principal, aunque
no se detallaron esos montos explicitamente. Si se describieron, por ejemplo, una
estimacion de aumento en la presion tributaria entre 1987-1991 del 24 % del PBI,
manteniendo los niveles alcanzados en 1987. Esto significaba, principalmente, pasar de
una recaudacion por el impuesto a las ganancias del 1,30 % del PBI al 1,70 % en el
periodo, al patrimonio neto del 0,02 % del PBI al 0,45 % por lo que se logr6 una mayor
progresividad.t’

Mencidn aparte merece la cuestion relativa al financiamiento de proyectos, es
decir, a los recursos y las erogaciones proyectadas (con exclusion de la inversion real).
En este sentido, aunque por momentos se valoraba o se desestimaba el rol del crédito

externo, en el apartado referido a las fuentes de financiamiento se evidencia que la

16 Aunque si nos detenemos en una serie larga, puede evidenciarse que desde los afios sesenta el gasto en
sectores econdomicos se mantuvo en segundo lugar, siemrpre cerca del de sectores sociales. Sin embargo,
Grinspun, en el PND (1987), no se equivocaba en que en 1980 hubo habia existido un cambio en la
tendencia de crecimiento y gasto de la economia. En este Gltimo punto, se evidencié desde entonces una
caida sustantiva del gasto en bienestar social y una subida muy relevante del de la administracién publica
(Secretaria de Hacienda, 2003, p. 22).

17 Un tema no menor que le vali6 una de sus principales preocupaciones a Grinspun. Durante su gestion la
cuestidn de una reforma tributaria fue central, aunque nunca lograra logré los consensos necesarios para
avanzar en la mismaella (Restivo y Rovelli, 2011).
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principal seria el ahorro del sector publico. Particularmente, se esperaba una progresion
desde un 2,36 % del PBI en 1986 a un 7,91 % en 1991y, paralelamente, un decrecimiento
del financiamiento externo del 3,21 % del PBI en 1986 al 0,46 % del PBI en 1991. Esto
estaria sostenido en “la caida prevista del gasto total y alglin crecimiento de los recursos”
(PND, 1987, p. 212) (muy probablemente, el aumento de los impuestos progresivos que
se planificaban). Sin embargo, como puede observarse en el grafico 6, se advirtio que los
recursos para financiar la inversion estimados resultaban inferiores a los recursos
existentes, calculandose una brecha que, en su peor afio —1988— seria de -1,54 % del
PBI (equivalente a aproximadamente 5.000 millones de dolares), aunque comenzandose

comenzé a reducir al 0,26 % del PBI en 1991.

Grafico 6

Total de inversion requerida (Administracién nacional y provincias), financiamiento de la
inversiony brecha resultante estimada entre 1986-1991 (% del PBI)-
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Nota. Fuente: elaboracion propia en base al PND, 1987, pp. 209-212.

Al respecto, volvié a mencionarse el papel del financiamiento externo, ya que se
sostuvo que dicha brecha “se ira cubriendo en la medida que las posibilidades de acceso
al crédito sean mayores a las previstas, y mediante el aporte capitales privados en
proyectos especificos” (PND, 1987, p. 213).
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Por su parte, respecto a la distribucion de la inversion, se planteaba que aumentaria
en favor de las provincias pasando de un 39 % en 1986 al 44 % en 1991, lo que seria
sostenible con una reforma tributaria destinada a aumentar los impuestos coparticipables
junto a la reduccién de los impuestos al comercio exterior. Sobre este proyecto de reforma
impositiva se sostenia la posibilidad de un mayor financiamiento a las provincias. Entre
los principales proyectos provinciales a invertir destacaban las mejoras de obras en
ejecucion como la del Complejo Yacireta, la Central Nucleoeléctrica Atucha Il y el
Gasoducto Pacheco-Segba (Servicios Eléctricos del gran Buenos Aires). En transporte
destacaba el mejoramiento de rutas provinciales, la adquisicion de casi 1.000 vagones
para Ferrocarriles Argentinos, la construccion de cientos de locomotoras y coches
eléctricos. En comunicaciones, por su parte, entre los proyectos méas resonantes a iniciar
se encontraban la construccion de gasoductos en el norte argentino, Neuquén y Santa Fe.
En transporte, la construccion de nuevas rutas provinciales en Buenos Aires (Ezeiza-
Cafiuelas), Salta, San Juan, La Rioja y Neuquén.

Sin embargo, si se observa la tabla 1, puede apreciarse sobre los montos cémo se
priorizaba la evolucion creciente de la inversion en proyectos sociales, principalmente en
el sector Salud y de Servicios Sanitarios. En el caso de los proyectos econdémicos, la
prioridad estuvo en el mejoramiento del transporte que, desde sus inicios, se estimaba

mas rezagado que el caso de Comunicaciones y Energia.

Tabla 1-

Inversién pablica nacional por sectores en miles de australes de diciembre de 1986 (1984-
1991)

Sector/ 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1987/
afho

1991
ECON 34077 28447 3.429.3 3.7839 44983 4.099.7 3.816.1 3.929.1 201.27
OMIC 60 07 59 96 54 81 68 56 455
(O

Comun 210.68 198.33 434.00 49.113 523.10 151.42 180.63 24453 1.590.8
icacion 2 1 2 6 0 7 9 15
es
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Transp  963.83 575.65 64157 75228 1.012.0 1.169.0 1.208.0 1.273.0 54143

orte 1 1 4 9 64 01 02 01 57
Energia 2.336.1 2.154.7 22252 24038 28185 2.631.0 22763 22627 12.392.
62 54 46 40 68 63 68 94 633

SOCI 21959 239.38 33153 504.45 761.92 83239 957.78 1.033.4 4.090.2
ALES 8 1 4 1 5 5 1 39 91
Educac 104.54 122,98 161.32 295.60 348.45 404.22 481.49 53245 2.062.2
ion 9 8 9 5 2 5 4 5 31
Salud 20.135 18.887 30.892 27.178 108.43 118.99 146.84 163.94 565.40

2 4 9 9 2
Servici 36.882 31586 33.764 62.787 161.73 20455 230.81 233.64 893.53
0S 7 3 5 5 7
Sanitari

0s

Nota. Fuente: elaboracion propia en base al PND, 1987, pp. 199-203.

Lo que se puede extraer sobre la tabla 1, y en coherencia a lo que se ha sefialado
anteriormente, es que la prioridad del PND respecto a la inversion publica jerarquizaba
los sectores sociales. Al margen de los montos involucrados, destacaban el incremento
del subsector Salud, que practicamente se multiplicaba en ocho veces hacia el final del
periodo, al igual que Educacion lo hacian en cinco y Servicios Sociales en seis veces su
valor inicial. En este sentido se tratd mas de un proyecto de inversién social que
economico, posiblemente estimando la reduccion de los capitales extranjeros disponibles
como la inversién privada derivada de la coyuntura politica y econdmica del pais. En todo
caso, la inversion publica en sectores econdmicos no se destinaria de forma directa al
sector privado, sino que, mediante la infraestructura, obra publica y empresas y proyectos
del Estado en los sectores relevados, se esperaba generar las condiciones genuinas para
que los capitales se volcaran a la produccién local. Si bien los recursos eran escasos, y
los saltos en inversion se realizaron sobre bases moderadas, el proyecto parecia no contar
una mejora de la liquidez internacional y nacional como tampoco un panorama favorable

derivado de la deuda externa y las condiciones del comercio mundial.

IV. Reflexiones finales
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El PND se caracterizd por la vision de un panorama econdémico mundial que
ofrecia pocas oportunidades para promover el desarrollo tal como se lo conocia antes del
contexto de la llamada “crisis de la deuda externa”. Sin embargo, este proyectd un
conjunto de metas destinadas a revertir la trayectoria declinante del crecimiento nacional
desde los ochenta y, adicionalmente, algunos mecanismos generados en la economia por
el proceso dictatorial. Por caso, en este ultimo orden, tomaron especial relevancia la
especulacion financiera, las conductas anti-inversion y, mas generalmente, la busqueda
de una insercion internacional mas compleja que el primario exportador. Ademas, destacé
que la vision de quiebre de la economia nacional situada como punto de inicio en los
ochenta se atribuyé tanto al agotamiento del modelo de desarrollo nacional como a lo
actuado en dictadura. El punto planteado, entonces, era recuperar el crecimiento de forma
moderada a partir del marco de una modernizacion democratica como estrategia politica,
mientras el transcurso de los procesos de reestructuracion permitian mejores
oportunidades de insercion econdmica internacional. EI Plan Austral, en esta dptica, daba
un margen para profundizar una politica de mediano plazo y, ahora que Grinspun habia
pasado por el fracaso de su gestion economica y los conflictos reverberantes que la
caracterizaron frente al FMI y al interior de la UCR (Torre, 2021), parecia plantear una
estrategia moderada desde la SPE.

Bajo estos parametros, el programa sectorial del PND le otorgd a la inversion
publica un lugar central, y se la pens6 en un cuadro de amplias restricciones, donde
particularmente caben destacar la deuda externa y los capitales fugados como parte
coyuntural vertebral de dicha dimension. Recrear el incentivo a la inversion privada era
tarea, como se lo penso, de la inversion publica, funcionando como motor de la accién
del Estado. Esto, para servir a los objetivos generales del bienestar social, el
fortalecimiento del Estado y la consolidacion de la democracia. La proyeccion de llevar
los niveles de inversion del 2 % del PBI al 9 % entre 1987-1991 sobre una base
significativa de recursos internos se asentaba sobre un tema ya conocido y propuesto por
Grinspun: una reforma tributaria. Asi, la planificacion de cambios en el sistema
iImpositivo que les imprimieran mayor progresividad a los tributos y el papel del ahorro
interno podian contribuir a financiar la mayor parte de la inversién publica, aunque, como
se evidencio posteriormente, quedaba una brecha significativa que dependia del acceso al

credito en montos nada despreciables.
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Por su parte, los sectores centrales a donde se dirigirian los recursos definidos
como prioritarios fueron los econdmicos —Energia, Transporte y Comunicaciones- y
sociales —Salud y Educacion—. En el caso de los primeros la hidroelectricidad y el gas
parecian concentrar los esfuerzos basados en la mejora de la infraestructura y el
emprendimiento de nuevas obras. El caso del transporte apuntaba al mejoramiento del
traslado y de cargas mediante las firmas estatales mas relevantes, mientras que en las
comunicaciones la prioridad definida fue la modernizacion de las redes urbanas de
telefonia. Sin dudas, la piedra basal del programa en inversion publica fueron los sectores
sociales Salud y Educacién. Estos, aunque partian de menores niveles relativos de
inversion como parte de la tendencia historica, aumentaban a montos extraordinarios
respecto a su punto de partida como a la evolucion planeada hasta 1991 frente a los
sectores econdémicos —que de hecho caian levemente en las proyecciones—. Esto
permite caracterizar al PND como un programa de inversion que, por el contrario a los
programas de desarrollo conocidos antes de la dictadura de 1976 durante la era industrial,
no apuntaba a la transformacién estructural de los sectores econémicos publicos y
privados locales. Naturalmente la coyuntura era distinta y se caracterizaba por un
panorama nada optimista, lo que lo llevé a centrarse en una estrategia de bienestar social
limitada a la reactivacion del mercado interno, el mantenimiento de la estabilidad y la
recuperacion de la inversion en sectores sociales.

Ademas, cabe recordar que la discusién contemporanea sobre la alianza entre la
democracia y la produccion (Birle, 1997; Novaro, 2009) que siguié a la convulsionada
gestion de Grinspun era reciente, pero también incierta, razon por la cual quizas el ex
ministro de Economia vio mas viable atraer inversiones privadas a partir de una
recuperacion en la tendencia econdémica nacional —centrada en obras publicas— y del
mercado interno aprovechando la capacidad ociosa. En este sentido, el PND de Grinspun
creyO poder controlar una dimension de la economia que todavia no se conocia en
plenitud, y que mas tarde se postularia como “bimonetariedad” (Libman et al., 2023),
donde el planteo central era cdémo generar un régimen que atrajera los capitales nacionales
en el exterior. Finalmente, el programa no pudo avanzar, de hecho, se desmoron6 dado
que a partir de 1987 el gasto en bienestar social se derrumbo del 6,5 % del PBI al 4,5 %
y en sectores econdmicos del 6 % al 3,8 %, hasta llegar a minimos histéricos (Secretaria
de Hacienda, 2003) y en linea con el desmoronamiento econdémico del gobierno que se

limit6 a intentar estabilizar en 1988 y 1989.
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