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A mis abue las y abue los,
por ha cer me sen tir un ar gen ti no 

or gu llo so de su ori gen.

Ape nas una co sa en tre las co sas.
Pe ro tam bién un ar ma.

Jor ge luIs bor ges, Un li bro





PRE SEN TA CIÓN Y AGRA DE CI MIEN TOS

La pre sen ta ción de un li bro siem pre es trau má ti ca pa ra su au tor, por
que lo en fren ta con sus pro pias li mi ta cio nes y lo obli ga a ex po ner las 
pú bli ca men te. Un li bro, que no de ja de ser un ob je to en tre tan tos otros, 
es tam bién el ar ma pa cí fi ca que no só lo ex pre sa ideas y pa sión, si no que 
tam bién ocul ta en sus pá gi nas múl ti ples vi ven cias de un tiem po de vi da.

Las ideas y pro pues tas que aquí se ex po nen son el re sul ta do tan to 
de un re co rri do, co mo de ex pe rien cias re cien tes y de una ne ce si dad 
im pe rio sa. El re co rri do es ne ta men te in te lec tual. Por mu cho tiem po mi 
preo cu pa ción es tu vo cen tra da en los si guien tes in te rro gan tes: ¿por qué 
la in ves ti ga ción eco nó mi ca ha bía aban do na do su pre ten sión ori gi nal 
de es tu diar có mo la di ná mi ca del sis te ma eco nó mi co re per cu te en los 
ór de nes que in te gran nor ma ti va men te la so cie dad?, ¿por qué la eco no
mía de jó de preo cu par se por los pro ble mas de las cri sis y las trans for ma
cio nes de las so cie da des? Es tas in da ga to rias siem pre me pa re cie ron más 
re le van tes pa ra un país co mo la Ar gen ti na, que vi ve de cri sis en cri sis y 
don de las re cu rren tes frus tra cio nes abren per ma nen tes es pa cios a los 
cam bios abrup tos y a ex pe rien cias po lí ti cas he ge mó ni cas co mo mo do 
de aten der (mo men tá nea men te) una in sa tis fac ción ge ne ra li za da so bre 
el ti po de so cie dad en la que con vi vi mos. 

Las ex pe rien cias re cien tes tie nen que ver con el es tu por que me pro
vo có, en pri mer lu gar, la irres pon sa bi li dad de la ma yo ría de la di ri gen cia 
ar gen ti na, en ca si to dos  los ám bi tos de la or ga ni za ción so cial, al sumarse 
a una aven tu ra tan reac cio na ria y co rrup ta co mo la vi vi da du ran te la 



dé ca da del no ven ta. En se gun do tér mi no, la de ses pe ran za de ver que la 
apa ren te op ción po lí ti ca, lue go de diez años de pre pa ra ción pa ra esa ins
tan cia, lle gó al go bier no sin nin gún ti po de es tra te gia de cam bio de la tra
yec to ria he re da da y ter mi nó em pu jan do al des ba rran co a una so cie dad 
sin rum bo. Per so nal men te, la cons ter na ción fren te a ese de rrum be me 
con ven ció so bre la ne ce si dad de su mar me a una op ción po lí ti ca en cons
truc ción, con ven ci do de que era me nes ter in vo lu crar me di rec ta men te en 
la di fí cil ta rea de ofre cer una al ter na ti va a las ten ta cio nes de au to ri ta ris
mo y de he ge mo nía po lí ti ca que se vis lum bra ban en el me dio del caos. 

La ne ce si dad im pe rio sa sur ge del com pro mi so de de jar de bi da cons
tan cia de un tra ba jo rea li za do du ran te to do un tiem po de re fle xión y de 
la bo rar so bre una es tra te gia eco nó mi ca pa ra sa car al país, en prin ci pio, 
de la ca mi sa de fuer za im pues ta por la coa li ción de po der he ge mó ni ca 
du ran te la dé ca da del no ven ta y, lue go, de lo que pro ba ble men te que de 
re gis tra do co mo la cri sis más pro fun da de su his to ria. En par te, al gu nas 
de las ideas aquí ex pues tas fue ron di fun di das por di ver sos me dios du ran
te los agi ta dos me ses pre vios a las elec cio nes pre si den cia les de abril de 
2003, aun que no siem pre de for ma fi de dig na e in clu so mu chas ve ces ter
gi ver sa das y de nos ta das por me que tre fes ins ta la dos en po si cio nes con 
am plio ac ce so a la opi nión pú bli ca. Pa ra su co rrec ta pon de ra ción, hay 
que con si de rar que el ma te rial aquí pre sen ta do fue ela bo ra do con an te
rio ri dad a la fe cha de es tas úl ti mas elec cio nes pre si den cia les.

Ex pli ca dos es tos an te ce den tes, es te tra ba jo es fru to de es tí mu los 
di fí ci les de con ci liar: el que res pon de a un en cua dre teó ri co y el que 
per si gue un ob je ti vo prag má ti co; el que se preo cu pa por el co no ci
mien to en sí mis mo y el que se es fuer za por ex po ner y ser com pren
di do; el que só lo es tá in te re sa do en sen tar las ba ses de un tra ba jo que 
rea li za rán otros en el fu tu ro y el que en tien de la ne ce si dad de ofre cer 
ins tru men tos de uso in me dia to. Co mo sue le su ce der, el re sul ta do es ni 
tan to de un la do ni tan po co del otro.

Lo aquí ex pues to es con sis ten te con y es tá en la lí nea de los tra ba jos 
y las preo cu pa cio nes de to da una dé ca da. Su pi mos ad ver tir, en ple na 
eu fo ria ini cial de una Ar gen ti na que fre na ba el caos hi pe rin fla cio na rio 
por obra y gra cia de una fic ción do la ri za da, que el país es ta ba con so li
dan do un pro ce so de “mo der ni za ción ex clu yen te” (Bar bei to y Lo Vuo
lo, 1992) que se ve nía ges tan do des de la úl ti ma dic ta du ra mi li tar. Al 
po co tiem po, se ña la mos que la trans for ma ción en cier nes lle va ba a una 

14 RUBÉN M. LO VUOLO



“nue va os cu ri dad” de las po lí ti cas so cia les, don de la tra di cio nal im pron
ta po pu lis ta se es ta ba me ta mor fo sean do en una ex pe rien cia neo con
ser va do ra de con te ni do pro fun da men te reac cio na rio (Lo Vuo lo y Bar
bei to, 1993 y 1998). Tam bién se ña la mos tem pra na men te que el nue vo 
am bien te re cla ma ba un mo do di fe ren te de lu char “con tra la ex clu sión” 
que ge ne ra ba es te ré gi men (Lo Vuo lo y otros, 1995), pro po nien do una 
po lí ti ca de in gre so ciu da da no co mo eje de un nue vo sis te ma de po lí
ti cas eco nó mi cas y so cia les. Co he ren te men te, de nun cia mos “la po bre
za… de las po lí ti cas con tra la po bre za” (Lo Vuo lo y otros, 1999), que se 
ha bían vuel to el me dio ex cul pa to rio de una cla se po lí ti ca y de una cas ta 
de téc ni cos or gu llo sos de sus ha bi li da des pa ra ser ge ren tes so cia les de 
la de ca den cia ar gen ti na.

Asen ta das en to da es ta lí nea de tra ba jo, las ideas y pro pues tas que 
aquí se pre sen tan son di rec ta men te tri bu ta rias de las al ter na ti vas pre
sen ta das en otro tex to nues tro (Lo Vuo lo, 2001a), co mo un ma ni fies to 
(en el sen ti do de un es cri to en el que se ha cen pú bli cas las po si cio nes 
per so na les en te mas de in te rés ge ne ral) po co pro li jo, don de ad ver tía 
so bre el in mi nen te des ba rran co de la Con ver ti bi li dad y su ge ría co men
zar el trán si to por ca mi nos di fe ren tes a los tra za dos so bre la ba se de 
los dog mas del sa ber con ven cio nal. Se ña la ba allí que la sa li da de ese 
ca lle jón de bía ser gra dual, pau ta da y sos te ni da en re for mas es truc tu ra
les que, con si de ran do a la eco no mía co mo la prin ci pal cues tión so cial, 
fue ran de sar man do los me ca nis mos más per ver sos del ré gi men eco nó
mi co y so cial cons trui do du ran te tan tos años. 

La men ta ble men te, en lu gar de es tas al ter na ti vas, nos to có con tem
plar có mo es ca ló la vio len cia so cial en com bi na ción con el jue go de cep
cio nan te de cam bios de ban das pre si den cia les, en in tri gas des ti na das a 
apro piar se del po der y rom per de un so lo gol pe lo que tan to se ha bía 
de fen di do an tes. Co mo re sul ta do, mu chos de los pro ble mas prin ci pa les 
que arras tra ron al país a es te caos to da vía es tán pre sen tes y la so cie dad 
ar gen ti na si gue ne ce si tan do un de ba te pro fun do so bre es tra te gias eco
nó mi cas que nos ubi que en la sen da de un pro yec to tras cen den te. 

Es te tra ba jo pre ten de ser una ba se pa ra cons truir di cha es tra te gia 
eco nó mi ca y otor gar fun da men tos só li dos a las siem pre re no va das es pe
ran zas de que las co sas pue den cam biar en un sen ti do po si ti vo. No pre
ten de ser ori gi nal si no más bien una con sis ten te sis te ma ti za ción, con el 
gra do de ge ne ra li za ción que exi ge un li bro de es te ti po, del co no ci mien
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to acu mu la do du ran te mu cho tiem po y en va ria dos es pa cios de re fle xión 
y ac ción. Si go con ven ci do de que el pro ce so de apren di za je co lec ti vo es 
el mo do en que una so cie dad pue de te ner fun da das es pe ran zas en un 
fu tu ro me jor.

Son va rios los re co no ci mien tos de los que de bo de jar cons tan cia. En 
pri mer lu gar, mi agra de ci mien to a to do el equi po de la Fun da ción OS DE, 
por el apo yo re ci bi do du ran te el de sa rro llo del pro yec to con jun to con 
el CIepp so bre “Po lí ti cas eco nó mi cas y so cia les al ter na ti vas”. Tam bién, mi 
agra de ci mien to a to dos los par ti ci pan tes de ese pro yec to por las ri cas 
dis cu sio nes so bre los ma te ria les ela bo ra dos que han ser vi do de sus ten to 
a mu chos de los te mas aquí tra ta dos y de los que de jo de bi do tes ti mo nio 
en las re fe ren cias bi blio grá fi cas. Asi mis mo, mi agra de ci mien to a quie nes 
se en car ga ron de la co rrec ción y edi ción del ma te rial aquí pre sen ta do.

Quie ro tam bién ex pre sar mi re co no ci mien to y gra ti tud a Eli sa Ca rrió, 
por las ri cas dis cu sio nes so bre mu chas de las cues tio nes que se de sa
rro llan en el tex to y por los es tí mu los re ci bi dos en lo que siem pre con si
de ré vi tal en el tra ba jo in te lec tual y po lí ti co: los tes ti mo nios per so na les. 
Tam bién quie ro agra de cer a Mar ce la Ro drí guez y en su nom bre al gru po 
que com par tió la ta rea de ela bo ra ción de las ba ses pro gra má ti cas pa ra la 
cam pa ña pre si den cial del par ti do “Afir ma ción por una Re pú bli ca Igua li
ta ria” (ARI), tra ba jo que es ti mu la mu chos de los te mas aquí tra ta dos.

Es te li bro no se po dría ha ber rea li za do sin el apo yo cons tan te de 
mis co le gas del CIepp. Gra cias a Ma rio Pa ga ni ni por las dis cu sio nes y el 
ma te rial apor ta do. Mi muy es pe cial re co no ci mien to y agra de ci mien to 
a Al ber to Bar bei to, quien es el prin ci pal so por te de la in ves ti ga ción y 
coor di na ción de to dos los tra ba jos que dan lu gar a lo que aquí se ex po
ne, a la vez que aten to lec tor de bo rra do res. Tam bién, una muy es pe cial 
men ción y agra de ci mien to pa ra Noe mí Gio sa Zua zúa, Lau ra Gold berg y 
Co ri na Ro drí guez En rí quez, quie nes rea li za ron múl ti ples apor tes y co la
bo ra ron per ma nen te men te en la lec tu ra y crí ti ca del ma te rial; y a Fer
nan da Re yes, que tu vo a su car go la asis ten cia téc ni ca.

Por su pues to, los erro res, los cri te rios de se lec ción y las au sen cias son 
de mi ab so lu ta res pon sa bi li dad.

rubén m. lo vuolo
Junio de 2003
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Ca pí tu lo 1

INTRODUCCIÓN 

Me ce rra ron to das las puer tas abs trac tas y ne ce sa rias.
Co rrie ron cor ti nas an te to das las hi pó te sis que po dría ver en la ca lle.

En el ca lle jón que yo en con tré no hay el nú me ro de puer ta que me die ron.
fer nan do pes soa, Lis bon Re vi si ted

1. LAS EX PLI CA CIO NES DE LA CRI SIS
 ECO NÓ MI CA Y SO CIAL DE LA AR GEN TI NA

El ad ve ni mien to del si glo XXI coin ci dió con una de las cri sis eco nó mi
cas y so cia les más pro fun das de la his to ria ar gen ti na. Si bien los sín to mas 
más no ta bles emer gie ron con ma yor vi ru len cia ha cia la se gun da par te 
del año 2001, los pro ble mas ve nían acu mu lán do se du ran te mu chos años, 
en cu bier tos ba jo la apa ren te es ta bi li dad de un ré gi men1 de or ga ni za ción 
eco nó mi co y so cial ins pi ra do en los dog mas más reac cio na rios del pen
sa mien to neo con ser va dor.2

Es ta cri sis se ex pre sa de múl ti ples for mas en to dos los ám bi tos de la 

1 La idea de “ré gi men” de sig na aquí a las pau tas for ma les e in for ma les, ex plí ci tas e im plí ci tas, que de ter
mi nan los ca na les de ac ce so de los ciu da da nos a los ren di mien tos de las ins ti tu cio nes po lí ti cas, eco nó
mi cas y so cia les, co mo así tam bién a las per so nas que son ad mi ti das y ex clui das de tal ac ce so, jun to con 
los re cur sos y las es tra te gias que se les per mi te em plear pa ra lo grar di cho ac ce so.
2 En Lo Vuo lo (1998a) jus ti fi co el ca rác ter neo con ser va dor del ré gi men de or ga ni za ción so cial im pe ran te 
en el país du ran te los úl ti mos años. Aquí re to mo el aná li sis so bre la cri sis del “Es ta do de Bie nes tar” ar gen
ti no. Acer ca de las cri sis de los sis te mas so cia les, véase Ha ber mas (1973, es pe cial men te el ca pí tu lo 1).



so cie dad: de pre sión eco nó mi ca, au men to de la po bre za, de sem pleo ma si
vo, emi gra ción de la po bla ción, cri sis fi nan cie ra, ano mia po lí ti ca y so cial, 
va cío de re pre sen ta ti vi dad po lí ti ca, au men to de la cri mi na li dad, co rrup ción 
en con ni ven cia con los po de res pú bli cos, fal ta de con fian za en las fuer zas 
de se gu ri dad, es ca sa le gi ti mi dad del sis te ma ju di cial. To dos es tos ele men
tos es tán in te rre la cio na dos y dan cuen ta de una cri sis en rai za da en los pro
pios prin ci pios de or ga ni za ción so cial del país.

La pro fun di dad y am pli tud de es ta cri sis, su pro yec ción y even tual 
re so lu ción, no pue den com pren der se con si de ran do ca da una de sus 
ex pre sio nes de for ma ais la da. Los fe nó me nos so cia les son ele men tos de 
pro ce sos so cia les que acon te cen en un mis mo “sis te ma de aná li sis”.3 Asi
mis mo, los pro ce sos so cia les no pue den en ten der se sin re fe ren cia a las 
es truc tu ras so cia les, por que to dos son as pec tos de una mis ma “rea li dad 
so cial”.4

Es tas com ple ji da des e in ter de pen den cias no pue den re du cir se a 
ex pli ca cio nes úni cas so bre la na tu ra le za o las cau sas de la cri sis, co mo 
pre ten den los que la con si de ran co mo la sim ple ex pre sión de una so cie
dad “en fer ma” y ata ca da por un vi rus (ge ne ral men te ex ter no) que al te ró 
su fun cio na mien to “nor mal”. La con clu sión de es te ti po de vi sión es que, 
pa ra su pe rar el es ta do de cri sis, se tra ta ría de iden ti fi car y, en su ca so, 
neu tra li zar o ex tir par di cho vi rus.

Así, al gu nos su gie ren que la cri sis ar gen ti na se ex pli ca ría por otras 
pro du ci das en le ja nas la ti tu des: el efec to Te qui la, la cri sis ru sa y la asiá ti
ca, la de va lua ción bra si le ña.5 El de rrum be si mul tá neo del ré gi men cam
bia rio, mo ne ta rio y fi nan cie ro de la Ar gen ti na ten dría si mi li tu des con el 
de Co rea de 1997, o bien se ase me ja ría a la cri sis ru sa y el de sa rro llo de 
“mo ne das pa ra le las” (bo nos pro vin cia les o sis te mas de true que).6 Des de 
una po si ción ideo ló gi ca di fe ren te, pe ro que tam bién adop ta ex pli ca cio
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3 Por “sis te ma de aná li sis” en tien do aquí los lí mi tes den tro de los cua les se ubi can los ele men tos, sus 
in te rre la cio nes, in te rac cio nes y je rar quías, con el ob je to de com pren der el fun cio na mien to y re pro duc
ción del con jun to.
4 La idea de “rea li dad so cial” no la uti li zo aquí en el sen ti do de “exis ten cia ver da de ra”, si no de cons truc
ción sim bó li ca so bre el mo do de in ter pre tar la exis ten cia de los fe nó me nos so cia les. La rea li dad so cial es 
siem pre una cons truc ción den tro de un sis te ma de aná li sis. 
5 Bo yer (2003) re fle xio na so bre la in su fi cien cia de es tas y otras ex pli ca cio nes ha bi tua les acer ca de la cri sis 
ar gen ti na.
6 Pa ra un aná li sis de las cri sis fi nan cie ras de la dé ca da del no ven ta, véase Sgard (2002).



nes úni cas y ex ter nas, la cri sis ar gen ti na se ex po ne co mo re sul ta do de 
la “glo ba li za ción” y de las po lí ti cas im pues tas por los or ga nis mos in ter
na cio na les de asis ten cia fi nan cie ra que res pon den a los in te re ses de los 
paí ses “cen tra les”.7

Si bien es te ti po de vi sio nes to ca te mas re le van tes pa ra el aná li sis, tien
de a di luir el cen tro de gra ve dad de la si tua ción en ele men tos ex ter nos al 
ré gi men de or ga ni za ción so cial del país y a bus car ex pli ca cio nes úni cas del 
pro ble ma. De es te mo do no se al can za a ex pli car, por ejem plo, por qué los 
mis mos fe nó me nos in ter na cio na les afec ta ron de for ma dis tin ta a paí ses con 
si mi la res ni ve les de de sa rro llo y de la pro pia re gión de Amé ri ca la ti na. Las 
al te ra cio nes del am bien te in ter na cio nal siem pre es tán in ter me dia das por 
los arre glos ope ra ti vos lo ca les, que son los que ex pli can las par ti cu la res for
mas en que los pro ce sos se pre sen tan en ca da ca so. Por lo tan to, las ex pli
ca cio nes que im pu tan la cul pa de la cri sis del país a fac to res in ter na cio na les, 
son cla ra men te in su fi cien tes.

Es to es más evi den te cuan do se con si de ra que la Ar gen ti na ha ce mu cho 
tiem po que re gis tra pro ce sos crí ti cos re cu rren tes. Es po co co mún en con trar 
paí ses que en una dé ca da se mue van de una hi pe rin fla ción a una de pre sión 
eco nó mi ca, se pa ra dos am bos epi so dios por un (tam bién inu sual) pe río do 
de apa ren te bo nan za (in fla da por fuen tes de fi nan cia mien to ex traor di na
rias) y un ge ne ra li za do cli ma de “sa tis fac ción” por gran par te de la so cie
dad.8 Tam bién es muy di fí cil en con trar ca sos si mi la res de “re trac ción” de 
las ins ti tu cio nes en car ga das de la pro tec ción so cial y el des man te la mien to 
del po der de re gu la ción del Es ta do, co mo el que mues tra la Ar gen ti na de la 
dé ca da de los no ven ta.9
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7 En es te tra ba jo, el con cep to de paí ses ”cen tra les” y “pe ri fé ri cos” lo uti li zo en el sen ti do pro pues to por 
Raúl Pre bisch y la es cue la es truc tu ra lis ta la ti noa me ri ca na. Es to es, dos gru pos de paí ses que se de fi nen 
mu tua men te co mo par te de un sis te ma de re la cio nes in ter na cio na les de “cen trope ri fe ria”, don de los paí
ses cen tra les pro du cen tec no lo gía, in dus tria y pau tas de con su mo, mien tras los pe ri fé ri cos se con cen tran 
en la pro duc ción de ma te rias pri mas y son re cep to res su bor di na dos de tec no lo gía atra sa da y con su mo 
imi ta ti vo. Véase Pre bisch (1981).
8 Tal vez, la ex pe rien cia más pa re ci da es la ale ma na de la Re pú bli ca de Wei mar, en tre la hi pe rin fla ción de 
19212 y la de pre sión de 192933. Rob bio (2002) rea li za una com pa ra ción que ilus tra el pun to.
9 En Lo Vuo lo (1998b) me ocu po de ana li zar es tos pro ce sos. Pa ra evi tar con fu sio nes, a los efec tos de es te 
tra ba jo es su fi cien te en ten der por Es ta do el or de na mien to ju rí di co des ti na do a ejer cer el po der so be ra
no so bre un te rri to rio da do, po der al cual (se su po ne) es tán su bor di na dos los su je tos que per te ne cen al 
mis mo (Bob bio, 1986: 37, 67 y 94).



Otras ar gu men ta cio nes so bre la cri sis del país po nen el acen to en 
cues tio nes en dó ge nas. Des de el pen sa mien to con ser va dor, por ejem plo, 
se car ga la cul pa so bre el gas to pú bli co y el dé fi cit fis cal. Sin em bar go, la 
evi den cia em pí ri ca, de la que se ofre cen ejem plos más ade lan te, mues tra 
que la Ar gen ti na tie ne un Es ta do de ta ma ño más bien mí ni mo y que el 
ré gi men de Con ver ti bi li dad so bre vi vió en gran me di da por ese dé fi cit y 
el cre cien te en deu da mien to en dó la res de ri va do del mis mo.10 Ade más, 
el dé fi cit re gis tra do du ran te la dé ca da del no ven ta no se ex pli ca por el 
au men to del gas to, si no por ero sio nes de in gre sos tri bu ta rios, co mo es el 
ca so de la re for ma de pre vi sión so cial, la re duc ción de las con tri bu cio nes 
pa tro na les o los lla ma dos pla nes de com pe ti ti vi dad. El gas to que su bió 
fuer te men te es el de los pa gos de la deu da pú bli ca, pe ro ésa es la con
tra par ti da ló gi ca del mo do en que se fi nan cia ba el ci clo eco nó mi co de la 
Con ver ti bi li dad.

Des de otra vi sión ideo ló gi ca muy di fun di da, tam bién se en fa ti zan 
pro ble mas do més ti cos, pe ro acen tuan do las con duc tas de los agen tes 
me jor po si cio na dos en la dis tri bu ción del po der eco nó mi co: así, la cri sis 
se de be ría fun da men tal men te a los com por ta mien tos de la “eli te lo cal” y 
a la dis pu ta en tre dis tin tas frac cio nes de ca pi tal. Es ta pers pec ti va pos tu
la que la cri sis de la Ar gen ti na se ría un epi so dio más de un pro ce so que 
per du ra des de el gol pe mi li tar de 1976, cu yo da to cen tral se ría la tras na
cio na li za ción del ca pi tal con cen tra do y la des truc ción de la “bur gue sía 
na cio nal” que ha bría exis ti do has ta en ton ces.11

El ar gu men to cen tral es que la “re van cha cla sis ta”, ini cia da en la úl ti
ma dic ta du ra mi li tar, ha bría re tor na do a un “so me ti mien to im pe ria lis ta 
y oli gár qui co” del país por me dio de la rup tu ra de la ma triz dis tri bu ti
va (vin cu la da prin ci pal men te al pro ce so de de sin dus tria li za ción). Por lo 
tan to, la sa li da de la cri sis pa sa ría por re to mar, adap ta do a las ac tua les 
cir cuns tan cias, un “mo de lo de de sa rro llo” que su po ne una bur gue sía 
na cio nal que “rom pía, en una alian za más o me nos con flic ti va con los 
sec to res po pu la res, su de pen den cia ex ter na, se for ta le cía y lue go pa sa ba 
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10 Es tas cues tio nes las tra to más ade lan te y ya fue ron dis cu ti das en Lo Vuo lo (2001a: 4954). Véase tam
bién Da mill (2000) y Gag ge ro y Gó mez Sa bai ni (2002).
11 Es ta cla se so cial es de fi ni da co mo “un sec tor de em pre sa rios vin cu la dos a la pro duc ción de bie nes y 
ser vi cios pa ra el mer ca do in ter no, y cu yo ci clo de ex pan sión se des ple ga ba den tro de las fron te ras na cio
na les” (CTA, 2002: 2223).



a con quis tar el mer ca do mun dial me dian te la ex por ta ción de sus 
pro duc tos des de las uni da des pro duc ti vas ubi ca das en el país. O un 
ca pi ta lis mo de Es ta do que cum plía, en ma yor o me nor me di da, las 
mis mas fun cio nes. Y es ta es tra te gia te nía co mo ba se una cier ta per
cep ción de lo que ocu rría en la eco no mía mun dial: el blo que so cia
lis ta, cua les quie ra fue ran sus de for ma cio nes, pa re cía lo grar ta sas 
de cre ci mien to sus tan cial men te su pe rio res a los paí ses cen tra les”.12

Es te ti po de ex pli ca cio nes es ri co en tan to ob ser va la pers pec ti va 
tem po ral y se cen tra en las con tra dic cio nes del pro ce so de acu mu
la ción y el pa pel de los agen tes eco nó mi cos lo ca les. Sin em bar go, e 
in de pen dien te men te de la opi nión so bre la vi sión que ofre ce del pro
ce so his tó ri co del país, del mar co de alian zas de cla se y del pro pio 
en tor no in ter na cio nal vi gen te en el pa sa do, tam bién mues tra in su fi
cien cias. Pri me ro, rei te ra el ses go ha cia la iden ti fi ca ción de una cau sa 
úni ca de la cri sis, en es te ca so la au sen cia de una bur gue sía na cio nal; 
se gun do, tien de a ubi car al Es ta do co mo un ac tor ca paz de cons truir y 
has ta reem pla zar cla ses so cia les, ig no ran do en cier to mo do al gu nas 
lec cio nes de la his to ria ar gen ti na e in ter na cio nal en la ma te ria.

En sín te sis, a mi mo do de ver, las ex pli ca cio nes de la cri sis que 
en fa ti zan una cau sa úni ca o prin ci pal, sea ex ter na o en dó ge na, de 
ca rác ter es tric ta men te eco nó mi co o que cen tre el pro ble ma en el 
com por ta mien to de cier tos gru pos, son in su fi cien tes. Sin du das, 
to das es tas apro xi ma cio nes ofre cen ele men tos a te ner en cuen ta 
pa ra di lu ci dar la cues tión ba jo aná li sis, pe ro des de mi pun to de 
vis ta la cri sis ar gen ti na re co no ce cau sas múl ti ples que no siem pre 
pue den or de nar se de ma ne ra je rár qui ca si no más bien sis té mi ca, 
y que abar can ele men tos de di ver sa na tu ra le za, tan to en dó ge nos 
co mo exó ge nos.
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2. LA CRI SIS SO CIAL CO MO EMER GEN TE DE PRIN CI PIOS
 DE OR GA NI ZA CIÓN CON TRA DIC TO RIOS

Des de mi pun to de vis ta, pa ra com pren der la cri sis y de allí di lu ci
dar los me jo res ca mi nos de sa li da, es ne ce sa rio po ner el acen to en las 
“con tra dic cio nes”13 exis ten tes en tre múl ti ples ele men tos que de fi nen los 
di fe ren tes prin ci pios de or ga ni za ción so cial del país y, en ge ne ral, de to da 
de mo cra cia ca pi ta lis ta.14 Es to es, los lí mi tes que es tos prin ci pios im po nen 
a la ca pa ci dad de una so cie dad pa ra apren der sin per der su iden ti dad y, 
por lo tan to, caer en cri sis.

Es tas con tra dic cio nes exis ten no de ma ne ra alea to ria ni ex ter na, si no 
que son pro pias de los di fe ren tes prin ci pios de or ga ni za ción de las so cie
da des mo der nas.15 Es to es lo que vuel ve ine vi ta ble la con fron ta ción en tre 
gru pos (siem pre re no va dos) cu yas pre ten sio nes tien den a ser in com pa ti
bles y cu ya con for ma ción ac tual no ne ce sa ria men te es com pren di da en 
su to ta li dad por las tra di cio na les ca te go rías de “cla se so cial”.

Los con flic tos de ri va dos de es tas con tra dic cio nes sue len per ma ne cer 
la ten tes gra cias a que exis te una ideo lo gía, ge ne ral men te acep ta da, que 
en cu bre esas pre ten sio nes opues tas o que re pri me su ex pre sión. Cuan do 
la in com pa ti bi li dad lle ga a la con cien cia de los par ti ci pan tes, se ex pre san 
esos in te re ses opues tos y even tual men te se tra du cen en con flic tos so cia
les. Es tos con flic tos so cia les no son más que el as pec to em pí ri co, la for ma 
en que se ma ni fies ta la con tra dic ción ló gi ca que es tá en la ba se de la or ga
ni za ción so cial.

Cen trar el aná li sis en las con tra dic cio nes de los di fe ren tes prin ci pios 
de or ga ni za ción so cial im pli ca re co no cer que las cri sis de las de mo cra cias 
ca pi ta lis tas mo der nas no son ex cep cio nes si no la nor ma de su pro ce
so de de sa rro llo. Las so cie da des mo der nas re quie ren siem pre de ins ti
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13 Pa ra un aná li sis de las ca te go rías “con tra dic ción”, “con flic to” y “opo si ción” den tro de una for ma ción 
so cial, véase Ha ber mas (1973: 4445).
14 La no ción de “prin ci pio de or ga ni za ción” se re fie re a aque llos or de na mien tos (iden ti fi ca bles en ni ve
les muy abs trac tos) que sur gen co mo pro pie da des emer gen tes del mo do de or ga ni za ción ba jo aná li sis 
y que, en ca da ca so, ca rac te ri zan un nue vo ni vel de de sa rro llo. Es tos prin ci pios li mi tan la ca pa ci dad que 
tie ne una so cie dad pa ra apren der sin per der su iden ti dad (Ha ber mas, 1973: 7).
15 Es ta apro xi ma ción me to do ló gi ca re mi te a los aná li sis eco nó mi cos clá si cos (in clu yen do a Marx) preo
cu pa dos por los lí mi tes que el pro pio mo do de or ga ni za ción ca pi ta lis ta im po ne a su ca pa ci dad de re pro
du cir se. 



tu cio nes que las man ten gan in te gra das por que de lo con tra rio 
tien den a dis gre gar se da da su com ple ji dad, he te ro ge nei dad y mul
ti pli ci dad de gru pos, con in te re ses con tra pues tos que con vi ven en 
su se no. Por eso tie nen enor mes di fi cul ta des pa ra sos te ner la le gi
ti mi dad de la “re pre sen ta ción” en los po de res pú bli cos. Es te di le ma 
se tor na más di fí cil de re sol ver a me di da que las so cie da des se 
vuel ven más frag men ta das y la cla se po lí ti ca se trans for ma en un 
gru po so cial con in te re ses pro pios. En es te con tex to, la ideo lo gía y 
las po lí ti cas pú bli cas tie nen más di fi cul ta des pa ra sa tis fa cer el “in te
rés ge ne ral”.16

Las cri sis de in te gra ción so cial de las so cie da des mo der nas siem
pre se dan con jun ta men te con cri sis ideo ló gi cas y por eso, a par tir de 
ellas, se abre el cam po de po si bi li da des pa ra re for mar las po lí ti cas 
pú bli cas. Es ta ex pe rien cia se ve ri fi có en el pro ce so de hi pe rin fla ción 
en el país y bien po dría ser la si tua ción a co mien zos de 2003, aun que 
to da vía no pue de di lu ci dar se la na tu ra le za del cam bio en po ten cia; 
es to es, la me di da del cam bio de ideo lo gía y del cam bio en las po lí ti
cas pú bli cas.

La cri sis so cial del país se ex pli ca, en ton ces, por las múl ti ples 
con tra dic cio nes en tre los prin ci pios de or ga ni za ción del ré gi men 
eco nó mi co y so cial ins tau ra dos lue go de la hi pe rin fla ción. Si bien 
al gu nas de las ca rac te rís ti cas de es te ré gi men pue den ras trear se 
(to do ré gi men es he re de ro del an te rior), los cam bios pro vo ca dos en 
la dé ca da del no ven ta son de ma sia do po ten tes pa ra otor gar le una 
iden ti dad pro pia. Las cau sas de la cri sis de es te ré gi men de or ga
ni za ción eco nó mi ca y so cial son múl ti ples y no son prin ci pal men te 
ex ter nas, si no que es tán vin cu la das a las pro pias con di cio nes de su 
exis ten cia. En to do ca so, tie nen que ver con el mo do en que pro ce
san in ter na men te las al te ra cio nes ex ter nas; por eso, es muy di fí cil 
ubi car las je rár qui ca men te, por que más que es tar unas su bor di na das 
a otras, se po ten cian en tre sí.

Es to que re sul ta cier to pa ra el con jun to, tam bién lo es pa ra el 
cam po más res trin gi do del ré gi men eco nó mi co, que es lo que me 
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preo cu pa es pe cial men te en es te tra ba jo. Va rios in di ca do res eco nó
mi cos, in clu so los uti li za dos ha bi tual men te por el sa ber con ven cio
nal, lle va ban a la ine vi ta ble con clu sión de que el país era pro cli ve a 
caer en una pro fun da cri sis eco nó mi ca:17 una eco no mía co mer cial
men te ce rra da que de ci de abrir se abrup ta men te, más una po lí ti ca 
cam bia ria in sos te ni ble y an ta gó ni ca con la rea li dad de la es truc tu ra 
eco nó mi ca y el co mer cio ex te rior del país, más una po lí ti ca mo ne
ta ria y fi nan cie ra vin cu la da que ex pan día la ines ta bi li dad pro pia de 
la aper tu ra fi nan cie ra, más el uso cre cien te e in sos te ni ble de la deu
da co mo fuen te de fi nan cia mien to del pro ce so eco nó mi co, más el 
dre na je de la fu ga de ca pi ta les, más una dis tri bu ción ca da vez más 
re gre si va del in gre so, más el cre cien te de sem pleo, más el em pleo 
pre ca rio y la ex clu sión so cial.

Asi mis mo, es un error ad ju di car el pro ble ma de la cri sis fi nan cie ra a 
la cri sis del mer ca do de cam bios. La ex pe rien cia his tó ri ca mues tra que, 
to man do en con si de ra ción un pe río do pro lon ga do, am bas cri sis siem pre 
han es ta do fuer te men te co rre la cio na das.18 In clu so, sue le ar gu men tar se 
que son las cri sis fi nan cie ras las que de ri van en cri sis de cam bio. Lo que 
no es cla ro y mu cho me nos ho mo gé neo es el mo do en que las cri sis se 
pro pa gan al in te rior de ca da sis te ma eco nó mi co y so cial en par ti cu lar.

Así po drían se guir su mán do se ele men tos, pe ro lo im por tan te es 
se ña lar que cual quie ra de es tas cau sas po día ha ber si do mo ti vo su fi cien
te pa ra an ti ci par la cri sis eco nó mi ca y que re sul ta di fí cil sa ber cuál es la 
más im por tan te. Lo que es tá cla ro es que en tre ellas se po ten cia ban de 
un mo do ex plo si vo pro fun di zan do las con tra dic cio nes y que no pue de 
ha blar se de fac to res im pre vis tos o ex ter nos.

Por mu cho tiem po es tos pro ble mas se ocul ta ron gra cias a la 
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17 Véase el ar tí cu lo de Perry y Ser ven (2002), dos fun cio na rios del Ban co Mun dial que, des de el aná li sis 
eco nó mi co con ven cio nal, ofre cen evi den cias de la pre sen cia de múl ti ples ex pli ca cio nes pa ra la cri sis 
ar gen ti na.
18 Véase Ka minsky y Rein hard (1996) y Sgard (2002).
19 Por “cas ta” alu do aquí a un gru po se pa ra do del res to de los ciu da da nos por pre jui cios, cos tum bres 
y li na jes que le otor gan pre rro ga ti vas. El tér mi no “con ven cio nal” lo uti li zo pa ra de sig nar el sa ber re co
no ci do por nor mas o prác ti cas ad mi ti das tá ci ta men te sin ma yor de mos tra ción y co mo re sul ta do de la 
sim ple cos tum bre y/o im po si ción de su uso. Se re la cio na con la no ción de “con ven cio na lis mo”, o sea, un 
con jun to de opi nio nes o pro ce di mien tos que, aun cuan do se ba sen en ideas fal sas, se asu men co mo ver
da de ros por co mo di dad, con ve nien cia so cial o de fen sa de in te re ses par ti cu la res. Véase Lo Vuo lo (2001a, 
Ca pí tu lo I).



he ge mo nía de la ideo lo gía im pues ta por la cas ta del sa ber con ven
cio nal,19 que per mi tió im po ner las pro fun das re for mas de po lí ti cas 
pú bli cas du ran te la dé ca da del no ven ta. Si bien a par tir de la emer
gen cia de la cri sis es ta ideo lo gía ha per di do adep tos, to da vía no se 
vis lum bra la apa ri ción de una ideo lo gía al ter na ti va y un sis te ma de 
po lí ti cas pú bli cas con sis ten te con la mis ma, que per mi ta abri gar fun
da das es pe ran zas en las po si bi li da des que tie ne el país de cons truir 
un nue vo ré gi men de or ga ni za ción so cial so bre otros prin ci pios de 
or ga ni za ción.

Es ta po si bi li dad de pen de en gran me di da de la ca pa ci dad pa ra in te
grar de mo do só li do una nue va ideo lo gía aglu ti nan te que dé cuer po a 
un nue vo sis te ma de po lí ti cas pú bli cas y que sea ca paz de re pre sen tar 
una so cie dad mu cho más he te ro gé nea y de si gual que en el pa sa do. A mi 
mo do de ver, que da mu cho to da vía por tran si tar en el país pa ra que es ta 
sa li da sea po si ble. Es to es así, so bre to do cuan do se tie ne en cuen ta que 
la his to ria ar gen ti na mues tra una preo cu pan te ten den cia a “adap tar se” 
de un mo do po co crí ti co a nue vos vien tos que pre ten den cam biar to do 
rá pi da men te y de una vez, rei te ran do in clu so los mis mos li de raz gos que 
en el pa sa do.

3. CRI SIS ECO NÓ MI CA, CRI SIS FIS CAL, CRI SIS DE
 RE PRE SEN TA CIÓN PO LÍ TI CA Y CRI SIS INS TI TU CIO NAL

Es ta in ter pre ta ción me to do ló gi ca ayu da a co lo car en su de bi do lu gar 
la re la ción en tre cri sis so cial, cri sis eco nó mi ca y cri sis fis cal. Lo pri me ro 
que hay que en fa ti zar es que la prin ci pal di fe ren cia en tre el ca pi ta lis mo 
“li be ral” y el “re gu la do por el Es ta do” con sis te en que, en el pri me ro, las 
cri sis eco nó mi cas su pues ta men te se re sol vían den tro del pro pio cam po 
eco nó mi co mien tras que, en el se gun do, las cri sis eco nó mi cas siem pre 
son trans fe ri das ha cia el sub sis te ma po lí ti coad mi nis tra ti vo.

Es to se ex pli ca por dos ra zo nes: pri me ro, el mer ca do es in ca paz de 
re sol ver sus re cu rren tes cri sis sin pro vo car una des truc ción de re cur sos 
y po ner en ries go a la pro pia in te gra ción so cial; y se gun do, el Es ta do 
de ten ta un po der más au tó no mo ca paz de in de pen di zar se en cier to 
gra do de la pro pia di ná mi ca de la cri sis eco nó mi ca. Es te úl ti mo su pues
to es tá ba sa do en los co no ci dos pos tu la dos key ne sia nos que en tien den 
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que el Es ta do es el úni co su je to eco nó mi co con ca pa ci dad de ac tuar 
de for ma an ti cí cli ca en los mo men tos de de pre sión eco nó mi ca.20 En 
la rea li dad ac tual, se de be rían in cor po rar, por ejem plo, los or ga nis mos 
de asis ten cia fi nan cie ra in ter na cio nal co mo su je tos ca pa ces de ac tuar 
de ma ne ra an ti cí cli ca y de for ma au tó no ma. Sin em bar go, co mo dis
cu ti mos lue go, la ex pe rien cia mues tra que es tos su je tos no tie nen ese 
com por ta mien to y que sue len agra var los pro ble mas.

Un error re pe ti do es con si de rar que las cri sis eco nó mi cas se tras la dan 
de for ma “ex cep cio nal” so bre el Es ta do e in clu so que es to ex pli ca la pro
pia cri sis. Mu cho peor es creer que ésa es una pe cu lia ri dad de la Ar gen ti
na, cuan do en rea li dad és ta es la esen cia de la ló gi ca de fun cio na mien to 
del ca pi ta lis mo de or ga ni za ción de las so cie da des mo der nas. Se cae así 
en un clá si co error: de fen der las po lí ti cas tí pi cas de la or ga ni za ción del 
Es ta do de Bie nes tar y, al mis mo tiem po, pre ten der que el mer ca do “lim
pie” la cri sis por sí mis ma.

Es te error sue le pro ve nir de una lec tu ra ses ga da del mo do de fun cio
na mien to del ca pi ta lis mo ac tual. Esa lec tu ra pre ten de que el mo vi mien to 
del ca pi tal tie ne lu gar só lo me dian te me ca nis mos au to má ti cos de mer ca
do que pue den ser com pren di dos en su to ta li dad por las teo rías del va lor, 
en sus di ver sas va rian tes. En la rea li dad, en las eco no mías ca pi ta lis tas 
mo der nas el mo vi mien to del ca pi tal siem pre es el re sul ta do de la ac ción 
con jun ta de las fuer zas eco nó mi cas y de un con tra con trol po lí ti co, que 
ha ce efec ti vo el des pla za mien to de las re la cio nes de pro duc ción ha cia el 
es pa cio po lí ti co.21 Otra vez, és ta no es una ca rac te rís ti ca pe cu liar del ca so 
ar gen ti no, más allá de las par ti cu la ri da des del mo do en que se ex pre sa.

Es te abor da je ofre ce, por ejem plo, una ex pli ca ción al ter na ti va a la 
re la ción cau sal que el sa ber con ven cio nal plan tea en tre cri sis fis cal (cau
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sa) y cri sis eco nó mi ca (efec to). En rea li dad, las cri sis eco nó mi cas sue len 
ser las cau sas de las cri sis fis ca les. ¿Por qué? Pri me ro, por que las cri sis 
eco nó mi cas res tan in gre sos fis ca les, so bre to do cuan do los sis te mas tri
bu ta rios son pro cí cli cos y ba sa dos en im pues tos in di rec tos; se gun do, 
por que las cri sis eco nó mi cas tras la dan nue vas de man das ha cia el Es ta do, 
al tiem po que cae la in ver sión, el con su mo, el cre ci mien to, los re cur sos 
tri bu ta rios y el ac ce so al cré di to.

De aquí se si gue la ex pli ca ción de la re la ción en tre cri sis fis cal y cri sis 
ins ti tu cio nal. To da so cie dad mo der na pue de com pren der se co mo un 
com ple jo arre glo ins ti tu cio nal que per si gue fi nes y del cual las po lí ti cas 
pú bli cas son com po nen tes esen cia les. Las cri sis eco nó mi cas se ex pre san 
co mo cri sis fis ca les, las cri sis fis ca les co mo cri sis de las po lí ti cas pú bli
cas y las cri sis de las pú bli cas co mo cri sis ins ti tu cio na les, to do de for ma 
co ne xa. La for ma par ti cu lar de or ga ni za ción de la de mo cra cia ca pi ta lis ta 
pro fun di za las ten sio nes en tre to dos es tos ele men tos, por que al tiem po 
que en las cri sis el mer ca do tien de a ex cluir per so nas, el or den po lí ti co 
es tá obli ga do a in cluir las; el mer ca do frag men ta y la de mo cra cia de be 
unir y re pre sen tar a la to ta li dad de la ciu da da nía.22

En ton ces la cri sis de re pre sen ta ción po lí ti ca so bre vie ne prin ci pal men
te por esa in ca pa ci dad de re pre sen tar un to do que de por sí es he te ro gé
neo y se vuel ve mu cho más en el me dio de la cri sis ins ti tu cio nal. En es te 
con tex to, en lu gar de plan tear se la op ción de “a quién ele gir co mo re pre
sen tan te” por par te del pue blo, sur ge la op ción de “a quién ele gir co mo 
re pre sen ta do” por par te del po der cons ti tui do. De ese mo do em pie za 
a ver se ame na za do el pro pio or den de re pre sen ta ti vi dad y, con ello, la 
pro pia in te gra ción so cial.

Las ins ti tu cio nes no son ni “in de pen dien tes” ni “aje nas” a los su je tos 
que in te rac túan a tra vés de las mis mas; en úl ti ma ins tan cia, siem pre son 
los su je tos (so cia li za dos) los que es tán o no en cri sis. Las cri sis so cia les se 
ex pre san en to da su di men sión cuan do los su je tos per ci ben las dis rup
cio nes co mo una ame na za no só lo al pa tri mo nio so cial, si no a su pro pia 
exis ten cia co mo su je tos ins ti tu cio na li za dos en la so cie dad. Las cri sis ins
ti tu cio na les y las cri sis so cia les se ex pre san tam bién co mo una cri sis de 

ESTRATEGIA ECONÓMICA PARA LA ARGENTINA 29

22 Véase Luh mann (1990: 3436).



va lo res en los su je tos.
Se en tien de así la com ple ji dad de los pro ble mas a abor dar si se pre

ten de sa lir de la cri sis que vi ve la Ar gen ti na. La sa li da re quie re aten der el 
pro ble ma cen tral de to da so cie dad mo der na: la ne ce si dad de ali viar las 
con tra dic cio nes de un Es ta do que de be ga ran ti zar la acu mu la ción (pa ra 
sos te ner la re pro duc ción del sis te ma eco nó mi co) y la le gi ti ma ción (pa ra 
sos te ner la re pro duc ción del sis te ma de in te gra ción so cial).23 Es tas con
tra dic cio nes son más fá ci les de ali viar cuan do el Es ta do es tá do ta do de 
ins tru men tos ca pa ces de ac tuar de mo do an ti cí cli co, me diar en los con
flic tos, pro mo ver la co he sión de gru pos, de fen der los in te re ses ge ne ra
li za bles a to da la po bla ción. To do es to im pli ca con tar con me ca nis mos 
pa ra igua lar e in cluir a to das las per so nas en los ren di mien tos de las ins
ti tu cio nes pú bli cas.

La dis yun ti va Es ta domer ca do, en to das sus va rian tes, es una 
sim pli fi ca ción vul gar de los pro ble mas que lle va ron a la Ar gen ti na a 
la cri sis so cial de fi nes del si glo XX. El país lle gó a es ta si tua ción por 
adop tar prin ci pios de or ga ni za ción so cial que, en lu gar de ali viar las tra
di cio na les fun cio nes con tra dic to rias de acu mu la ción y le gi ti ma ción, las 
po ten cia ron. Fue ron múl ti ples las cau sas que lle va ron a la cri sis y que 
se co rres pon den con fe nó me nos en el cam po eco nó mi co, el po lí ti co
ad mi nis tra ti vo, el so cio cul tu ral; cau sas re le van tes que se po ten cia ron 
en tre sí y mu chas de las cua les aún si guen es tan do pre sen tes. Por ejem
plo, mien tras se si gue in sis tien do en que el dé fi cit fis cal es la cau sa de 
los ma les del sec tor pri va do, la his to ria mues tra que en los he chos ese 
dé fi cit se ex pan de por múl ti ples me ca nis mos de trans fe ren cias ha cia el 
sec tor pri va do. Son evi den cias la re for ma de la pre vi sión so cial, la so cia
li za ción de los cos tos de ri va dos de la in cau ta ción de de pó si tos de los 
aho rris tas co mo for ma de evi tar la caí da de cier tos ban cos, los ma si vos 
re des cuen tos del Ban co Cen tral, los pro ce sos de pe si fi ca ción de con
tra tos en dó la res y li cua ción de pa si vos con ope ra cio nes de res ca te de 
bo nos pú bli cos. A lo an te rior se su man cues tio nes es truc tu ra les: al tos 
ni ve les de eva sión im po si ti va, in nu me ra bles ex cep cio nes al pa go de 
im pues tos, pre fe ren cias de tra to a cier tos gru pos, so cia li za ción re cu
rren te de deu das pri va das, en tre ga del pa tri mo nio pú bli co con es ca sas 
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con tra par ti das.
Al tiem po que el ca pi tal pri va do más con cen tra do re cla ma au to

no mía pa ra de ci dir los des ti nos del país y se que ja del dé fi cit pú bli co, 
se ali men ta del dé fi cit pa ra su acu mu la ción. La rea li dad es que la 
deu da ex ter na pú bli ca ac tuó co mo una suer te de “es ta bi li za dor au to
má ti co” de los ci clos de de man da y de la acu mu la ción de ga nan cias 
del ca pi tal pri va do.24 En ton ces, la cri sis se ex pli ca por la (pre vi si ble) 
im po si bi li dad de con ti nuar ali men tan do es te pro ce so.

Se en tien de, en ton ces, la na tu ra le za de al gu nos su ce sos en 
los úl ti mos tiem pos, a los cua les me re fie ro lue go. Por ejem plo, el 
“me ga can je” de la deu da pú bli ca y la lla ma da po lí ti ca del “dé fi cit 
ce ro”, apli ca das an tes del es ta lli do de la cri sis por el va rias ve ces 
mi nis tro Do min go Ca va llo, sir vió fun da men tal men te pa ra trans fe
rir le al Es ta do to do el po ten cial des truc tor de la im pa ra ble cri sis 
eco nó mi ca.

Nues tro país ha ce mu cho tiem po que vi ve in mer so en pro ce sos 
de cri sis re cu rren tes. La raíz del pro ble ma es que no lo gra con so li dar 
una es tra te gia de de sa rro llo ba sa da en el apren di za je co lec ti vo y en 
com pro mi sos ce le bra dos so bre la ba se de po si cio nes más si mé tri
cas de las par tes e in te re ses ge ne ra li za bles a to da la ciu da da nía. 
Es ta te sis es la preo cu pa ción cen tral que guía el pre sen te tra ba jo.

Sin des co no cer que la preo cu pa ción es “de acá pa ra ade lan
te”, al ana li zar pro ce sos so cia les siem pre hay que te ner pre sen
te las tra yec to rias que lle va ron a las cri sis re cu rren tes. Es to es 
im pres cin di ble pa ra apren der del pa sa do y pa ra evi tar que sean 
los “ga na do res” del ré gi men an te rior los que con ti núen en ca ra
ma dos en la con duc ción del país. De lo con tra rio, la sa li da se rá 
só lo “apa ren te” y el es fuer zo ha rá que per du ren al gu nos in te re ses 
par ti cu la res o se pro duz can me ros rem pla zos en la cú pu la de los 
pri vi le gia dos.
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4. LAS SA LI DAS DE LA CRI SIS

Una ven ta ja de acen tuar las con tra dic cio nes en tre los prin ci pios de 
or ga ni za ción so cial del ré gi men en cri sis, es que per mi te ubi car el de ba te 
so bre los even tua les ca mi nos de sa li da en dos gru pos: los que po ten cian 
las con tra dic cio nes y los que tien den a de bi li tar las.

Siem pre que una de mo cra cia ca pi ta lis ta se en fren ta con una cri sis so cial, 
se abren es tos dos ca mi nos. Si se pre ten de bus car la sa li da acen tuan do las 
con tra dic cio nes, lo más pro ba ble es que se ter mi ne en la de sa pa ri ción de 
las con di cio nes que po si bi li tan la exis ten cia de la so cie dad co mo un “to do 
in te gra do”; en ton ces, los com ple jos ele men tos que le da ban iden ti dad a la 
so cie dad, se es par cen y se pier de la uni dad. El se gun do gru po de sa li das es 
el que bus ca la trans for ma ción de la so cie dad de bi li tan do las fuer zas con
tra dic to rias pa ra re cu pe rar su iden ti dad y la in te gra ción so cial. Las pro ba bi
li da des de ca da gru po de sa li das no son aza ro sas si no que de pen den de las 
ac cio nes con cre tas que se de sa rro llen.

Aquí in te re sa dis cu tir el se gun do ca mi no, es to es el de las va rian tes 
no dis rup ti vas. En es te gru po, tam bién se abren dos ti pos de al ter na ti vas: 
en una, la trans for ma ción se mon ta en la pro pia cri sis sin mo di fi car los 
prin ci pios de or ga ni za ción y de jan do que la tra yec to ria se en cau ce con
for me a las nue vas con di cio nes del am bien te con el que in te rac túan esos 
mis mos prin ci pios; en la otra, se bus ca una sa li da de la cri sis cam bian do 
los prin ci pios de or ga ni za ción y so bre la ba se de una es tra te gia de de sa
rro llo eco nó mi co y so cial.

En la pri me ra va rian te, la pro pia di ná mi ca de la cri sis ha ce que, a par
tir de un de ter mi na do mo men to (y por di ver sos fac to res), el sis te ma se 
“aco mo de” a nue vas re la cio nes “téc ni cas”. Así, por ejem plo, la sa li da se 
pue de bus car me dian te un fuer te ajus te del sa la rio real jun to con re pre
sión po lí ti ca o coop ta ción por par te del Es ta do de los gru pos más con
flic ti vos. La ca rac te rís ti ca prin ci pal de es ta va rian te es que exis te una al ta 
pro ba bi li dad de que, en su de cur so, arras tre mu chos de los ele men tos 
que pro vo ca ron la cri sis, por lo que no cam bia rá ma yor men te el “cam po 
de po si bi li da des” del ré gi men vi gen te y pue de, en ton ces, ten der a re pe tir 
si tua cio nes crí ti cas.

En tre los que pos tu lan se guir es ta va rian te es tán aque llos que tie nen 
una lec tu ra vir tuo sa del pa sa do que nos tra jo a es te de sas tre, mar can do 
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só lo al gu nos erro res por la fal ta de “pro fun di za ción del mo de lo”. Es tre
cha men te vin cu la dos con es tas po si cio nes, se en tre cru zan los que pre
ten den que la Ar gen ti na se vuel va la tie rra pro me ti da de las mi sio nes de 
fis ca li za ción y con trol de los or ga nis mos in ter na cio na les. El ex tre mo se ría 
una suer te de “ge ren cia mien to ex ter no” de to das las po lí ti cas pú bli cas 
y del uso de los re cur sos na cio na les.25 Los de sas tro sos re sul ta dos de las 
po lí ti cas apli ca das en el pa sa do re cien te, de ri va dos en gran me di da de 
se guir los con se jos del FMI e ins ti tu cio nes co fra des, no re co mien dan con
si de rar se ria men te es te ti po de sa li das, pe se a lo cual es opor tu no ad ver tir 
so bre su pre sen cia y per sis ten cia.26

Más re le van te es dis cu tir hoy las po lí ti cas que efec ti va men te se vie
nen apli can do en el país des de fi nes de 2001 co mo apa ren te sa li da de la 
si tua ción. A mi jui cio, es tas po lí ti cas tam bién se han mon ta do en la pro pia 
di ná mi ca de la cri sis, tra tan do de ad mi nis trar la pa ra fa ci li tar el re tor no del 
sis te ma al cau ce prin ci pal.

Hay mu chas se ña les en es te sen ti do. Por ejem plo, y co mo se ha de 
ex pli car lue go, si bien el dis cur so ofi cial acen tuó la idea de un “cam bio 
de mo de lo” des de ini cios de 2002, en los he chos las me di das adop ta
das pro vo ca ron una fuer te al te ra ción de pre cios re la ti vos y trans fe ren cias 
pa tri mo nia les que lo gra ron un “col chón” de fi nan cia mien to por el fuer te 
de te rio ro de los in gre sos de los tra ba ja do res y el au men to de la deu da 
pú bli ca. És tas son pre ci sa men te dos de las fuen tes de fi nan cia mien to tí pi
cas del ré gi men de la Con ver ti bi li dad.

Un cam bio de pre cios re la ti vos por ma xi de va lua ción, más la so cia li za
ción vía deu da pú bli ca de las al te ra cio nes pa tri mo nia les que es to pro vo
có, no es una sa li da que bus ca mo di fi car sus tan cial men te el ré gi men de 
or ga ni za ción eco nó mi ca y so cial, si no más bien una sa li da que se mon ta 
en la di ná mi ca de la pro pia cri sis, cam bian do cier tas re glas téc ni cas pa ra 
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que des bor de en un de ter mi na do sen ti do.
Cons truir un nue vo ré gi men de or ga ni za ción eco nó mi ca y so cial 

re quie re cam bios con sis ten tes de los prin ci pios de or ga ni za ción en to das 
las áreas re le van tes. Es to no se lo gra me dian te me ros me ca nis mos de 
mer ca do, ni de jan do que el sis te ma “evo lu cio ne” ni con pla ni fi ca cio nes 
rí gi das, si no que se re quie re de una es tra te gia ba sa da en el apren di za je 
co lec ti vo de los pro ce sos his tó ri cos y en la fir me de ci sión de bus car otros 
mo dos de in te gra ción so cial.

5. EVO LU CIÓN, PLA NI FI CA CIÓN Y APREN DI ZA JE CO LEC TI VO

Co mo he mos di cho, no se pue de cam biar los prin ci pios de or ga ni za
ción eco nó mi ca y so cial ni tam po co la tra yec to ria en la que trans cu rren 
los pro ce sos, por sim ples me ca nis mos de mer ca do. Más allá de la opi nión 
que se ten ga so bre sus vir tu des o de fec tos, los me ca nis mos de mer ca
do tien den a au to rre pro du cir una de ter mi na da di ná mi ca. Los pre cios de 
mer ca do sue len dar bue nas se ña les pa ra orien tar la asig na ción de re cur
sos en el cor to pla zo, pe ro no son el me jor in di ca dor pa ra de fi nir una 
es tra te gia de de sa rro llo eco nó mi co de más lar go alien to. Por ejem plo, es 
evi den te que mu chos pre cios reac cio nan tar de a de ci sio nes de in ver sión 
en cien cia y tec no lo gía, que es uno de los de ter mi nan tes de cual quier 
es tra te gia de de sa rro llo eco nó mi co.

No hay que en ga ñar se con la “fal ta de op cio nes” fren te a la cri sis. 
Co mo se ha ar gu men ta do en otros tra ba jos34,27 en rea li dad las cri sis 
so cia les sue len am pliar los már ge nes de to le ran cia de las po lí ti cas pú bli
cas. Es to es cier to tan to por ra zo nes téc ni cas co mo por la si tua ción de 
ano mia que pro vo ca la cri sis so cial. To do que da ba jo cues tio na mien to y 
se abren ma yo res po si bi li da des pa ra ad mi nis trar los con flic tos emer gen
tes de la pro pia cri sis. Es to fue cier to en la hi pe rin fla ción y vuel ve a ser lo 
a co mien zos del nue vo si glo en la Ar gen ti na. La dis yun ti va es tá en los 
ca mi nos a se guir fren te a las al ter na ti vas que abre es ta si tua ción.

Las ca pa ci da des de una so cie dad pa ra en fren tar sus cri sis de or ga ni
za ción, se ex pli can por com ple jos fac to res que tie nen que ver con el ni vel 
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de apren di za je téc ni co, la dis po ni bi li dad de ri que za, la he ren cia cul tu ral, 
las tra di cio nes y los di fe ren tes mo dos de in ser ción in ter na cio nal. Ca da 
so cie dad es tá cons trui da so bre dis tin tos con sen sos acer ca de los ob je ti
vos va lio sos que de ben per se guir se co lec ti va men te, so bre las for mas en 
que las ins ti tu cio nes so cia les de ben pro ce sar su en tor no, so bre la dis tri
bu ción del po der so cial, del es pa cio pú bli co y el pri va do, de la res pon sa
bi li dad in di vi dual y la co lec ti va.

En tre las de mo cra cias ca pi ta lis tas exis ten múl ti ples sis te mas de po lí
ti cas pú bli cas y los mis mos se han ido trans for man do me dian te adap ta
cio nes re fle xi vas y gra dua les a las dis tin tas mu ta cio nes de su am bien te 
in ter no y ex ter no. Vis to des de es ta óp ti ca, el pro ce so de de sa rro llo de 
una so cie dad po dría com pren der se co mo una suer te de trans cu rrir ha cia 
for mas de or ga ni za ción más re fle xi vas, in cor po ran do cons tan te men te 
ex pe rien cias y co no ci mien tos tan to en el cam po teó ri co co mo prác ti co. 
El pro ce so de de sa rro llo es un pro ce so de apren di za je y de elec ción ba sa
da en el co no ci mien to y en la cons tan te adap ta ción a los cam bios del 
am bien te.

La es tre cha re la ción que exis te en tre pro ce so y es truc tu ra so cial im pli
ca que los pro ce sos re quie ren tiem po pa ra que se ve ri fi quen adap ta cio
nes mu tuas con las es truc tu ras. Por eso es im por tan te mar car el gra dua
lis mo del cam bio so cial: re sul ta mu cho más fac ti ble re gu lar y con tro lar 
los cam bios que si guen una se cuen cia ló gi ca y acu mu la ti va que los que 
plan tean brus cas dis rup cio nes. Lo más efec ti vo pa ra ga ran ti zar la so li
dez de un cam bio no es vo ci fe rar ni pro po ner so lu cio nes “de una vez y 
pa ra siem pre”, si no cons truir un nue vo am bien te ins ti tu cio nal ca paz de 
au to rre pro du cir se den tro de cier tos már ge nes de to le ran cia y que ad mi ta 
co rrec cio nes.

Las so cie da des es tán en per ma nen te ac ción: siem pre se cam bia a par
tir de lo exis ten te, por lo que el sue ño de crear un en te “to tal men te nue
vo” co rre el ries go de ser más des truc ti vo que crea ti vo.

Sin em bar go, es to no sig ni fi ca que ha ya que con fiar, co mo al gu nos 
su po nen, en el me ro pro ce so evo lu ti vo de las so cie da des. La teo ría de la 
evo lu ción, muy afín a los mo dos de ra zo nar de la cas ta del sa ber con ven
cio nal, no es una teo ría del pro gre so, por que ad mi te tan to la emer gen cia 
co mo la des truc ción de “es pe cies”. Tam po co apor ta nin gu na in ter pre ta
ción del fu tu ro, ni di fe ren cia en tre fi nes “bue nos” y “ma los”.

La teo ría de la evo lu ción no apor ta ele men tos pa ra la “re gu la ción” de 
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la evo lu ción, por lo que ofre ce po cos ele men tos pa ra co rre gir las tra yec
to rias so cia les y eco nó mi cas in de sea bles. De jar que la cri sis evo lu cio ne es 
de jar que “en cuen tre su pro pio rum bo” y es to sig ni fi ca una sa li da mon ta
da en su pro pia di ná mi ca. Y lo que ne ce si ta el país es cam biar de rum bo.

Pe ro tam po co la so lu ción es la pla ni fi ca ción por una bu ro cra cia o un 
gru po de ilu mi na dos. Lo pri me ro que hay que en ten der es que un plan, 
cuan do se de sa rro lla, siem pre “es un mo men to de la evo lu ción, en cuan
to a que la ob ser va ción de los mo de los y de las bue nas in ten cio nes de 
quie nes pro yec tan el plan lle va al sis te ma por un re co rri do que no es tá 
pre vis to”.28 En otras pa la bras, el pro pio pro ce so so cial es el pri me ro que 
pla ni fi ca. Las es truc tu ras exis ten tes siem pre de li mi tan el ám bi to de po si
bi li dad del plan y tam bién las con di cio nes de apren di za je de una de ter
mi na da for ma ción so cial. Nin gún plan so cial pue de de ter mi nar el es ta do 
en que se en con tra rá el sis te ma in me dia ta men te des pués de su apli ca
ción.

Es ta cla se de sa li da pla ni fi ca da sue le ser pre fe ri da por los que pro po
nen cam bios brus cos, ti po shocks, pre ten dien do dar vuel ta las co sas en 
po co tiem po y pro vo can do un cam bio de re la cio nes de fuer za. Por más 
pre ven cio nes que se ten gan en el di se ño de la es tra te gia, la so cie dad no 
es un la bo ra to rio don de los ex pe ri men tos pue den re pe tir se ba jo las mis
mas con di cio nes y de es te mo do con tro lar los; por el con tra rio, ca da vez 
que se ex pe ri men ta se cam bian las con di cio nes.

Es to es con sis ten te con una clá si ca ve ri fi ca ción de teo ría eco nó mi ca: 
tan to en los mo de los de una eco no mía so cia lis ta pla ni fi ca da co mo en la 
de mer ca dos com pe ti ti vos, los pro ce sos que de ter mi nan los lla ma dos 
“pre cios de equi li brio” son aná lo gos.29 La di fe ren cia es que en el pri mer 
ca so la uni dad de pla ni fi ca ción cen tral cum ple el pa pel que, en el se gun
do ca so, tie ne el mer ca do.

¿Por qué se lle ga a es tos re sul ta dos si mi la res? Por que am bas teo rías 
se asien tan en el pos tu la do de “ho mo ge nei dad”. Un sis te ma de equi li brio 
ge ne ral de mer ca dos com pe ti ti vos pue de ver se co mo un sis te ma com
ple ta men te cen tra li za do don de to dos los in di vi duos se com por tan co mo 
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el su je to “re pre sen ta ti vo”. En un ca so, es te su je to re pre sen ta ti vo es el que 
tie ne “ex pec ta ti vas ra cio na les” que se ajus tan en el mer ca do; en el otro, 
es el que rea li za la “pla ni fi ca ción ra cio nal” en las eco no mías cen tral men
te pla ni fi ca das. Des de es ta pers pec ti va, la con fron ta ción en tre equi li brio 
de mer ca do y equi li brio pla ni fi ca do se re du ce al si guien te in te rro gan
te: ¿quién coor di na me jor los pla nes in di vi dua les que de fi nen los pla nes 
co lec ti vos? Las dos res pues tas an ta gó ni cas, mer ca do y uni dad de pla ni
fi ca ción cen tral, se asien tan so bre el error co mún de asu mir la ho mo ge
nei dad de com por ta mien tos y de su je tos.

Por lo tan to, no hay que con fiar ni en la evo lu ción de jan do que las 
fuer zas de la “na tu ra le za” so cial en cuen tren su cau ce, ni pre ten der que 
se pue de pla ni fi car un cam bio so cial con fian do en las elec cio nes su pues
ta men te ra cio na les de los pla ni fi ca do res. Vi vi mos en so cie da des y eco
no mías di ver sas, he te ro gé neas, don de es muy di fí cil de li near un su je to 
re pre sen ta ti vo de la to ta li dad. Tam po co el po der es tá “si tua do” ex clu
si va men te en los mer ca dos, en el go bier no, en una cla se so cial, en los 
me dios de co mu ni ca ción, ni en el pue blo que se pro nun cia en las ur nas. 
El po der es tá asi mé tri ca men te dis per so, en mu chos ám bi tos y con di fe
ren te in ten si dad.

No se tra ta ni de de jar que el sis te ma evo lu cio ne ni de pla ni fi car de ta
lla da men te su cam bio. Se tra ta de de fi nir una es tra te gia y de cons truir 
ins ti tu cio nes cu yas re glas ope ra ti vas es ta blez can lí mi tes pa ra que trans
cu rran los pro ce sos y los agen tes to men de ci sio nes. En tre esos ran gos 
de to le ran cia se de be ser fle xi ble per mi tien do la li bre adap ta ción de los 
agen tes so cia les. Pa ra que sea fac ti ble el de sa rro llo, las fuer zas eco nó mi
cas y so cia les de ben re gu lar se con sis te mas ins ti tu cio na les que bus quen 
in cluir y no ex cluir, re gu lar y no so me ter. El cam bio ha de so bre ve nir de 
esa di ná mi ca.

6. PO LÍ TI CAS PÚ BLI CAS Y OP CIO NES PO LÍ TI CAS

La cons truc ción de es ta es tra te gia no de be ría ha cer se “im por tan do” e 
“in jer tan do” ins ti tu cio nes de su pues ta efi ca cia en otros con tex tos. La his
to ria ya ha pro ba do que es tos in jer tos son ine fi ca ces si no se adap tan al 
am bien te de ca da so cie dad. Por ejem plo, ¿pa ra qué sir ve una ins ti tu ción 
que es muy efi caz en otros paí ses don de la ca si to ta li dad del mer ca do de 
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em pleo es for ma li za do, cuan do en la Ar gen ti na la mi tad de ese mer ca
do no lo es? ¿Una po lí ti ca de asis ten cia so cial pen sa da co mo ex cep ción 
cuan do la nor ma es la ex clu sión so cial? ¿Pro gra mas di se ña dos pa ra la 
mar gi na li dad ru ral cuan do el pro ble ma prin ci pal es la mar gi na li dad ur ba
na?

És te ha si do uno de los pro ble mas de las re for mas de la dé ca da del 
no ven ta ins pi ra das en las re co men da cio nes de ca rác ter ge ne ral y uni
ver sal del ti po de las pu bli ci ta das por el lla ma do Con sen so de Was hing
ton. Más allá de las de bi li da des y crí ti cas a su orien ta ción ideo ló gi ca, el 
prin ci pal pro ble ma es que se pre ten die ron in jer tar de for ma brus ca ins
ti tu cio nes co pia das de otras ex pe rien cias, sin te ner en cuen ta su fal ta de 
con sis ten cia con el en tor no. Peor aún, se pre ten de que las de mo cra cias 
ca pi ta lis tas son to das muy si mi la res y que el mun do va en un so lo sen
ti do.

Por el con tra rio, los arre glos ins ti tu cio na les de las de mo cra cias ca pi
ta lis tas son muy va ria dos y re co no cen di sí mi les ins pi ra cio nes y con sis ten
cias ideo ló gi cas. To das fun cio nan a su mo do, con sus vir tu des y de fec tos, 
por que son con sis ten tes con la he ren cia cul tu ral y la rea li dad de ca da 
país. Uno de los pro ble mas de la so cie dad ar gen ti na es que se ha vis to 
obli ga da a mo ver se en tre ex tre mos, de for ma brus ca, ba jo la con duc
ción de los mis mos di ri gen tes, cam bian do per ma nen te men te la vi sión 
del mun do en el que trans cu rre la vi da de la ciu da da nía.

Es to es ab so lu ta men te in con sis ten te y re pre sen ta una par te im por
tan te de la ex pli ca ción del fra ca so de mu chas po lí ti cas pú bli cas. En 
to da po lí ti ca pú bli ca se plas ma de mo do prác ti co el pro ce so por el cual 
el co no ci mien to (su pues ta men te acu mu la do) se trans for ma en ac ción 
so cial. En su cons truc ción, se ma te ria li za un sa ber que ne ce sa ria men te 
se de sa rro lla en dos di men sio nes: a) cog ni ti voins tru men tal y b) co mu
ni ca ti va, que son dos di men sio nes im pres cin di bles pa ra que una po lí ti ca 
pú bli ca ten ga éxi to, y am bas se vin cu lan con los pro ce sos de apren di za je 
co lec ti vo pro pios de ca da so cie dad.

En la di men sión cog ni ti voins tru men tal, las po lí ti cas pú bli cas tie nen 
el ca rác ter de ac cio nes efec tua das con vis tas a la “re so lu ción de pro ble
mas”, y se pon de ran por su efi ca cia en un mun do de “es ta do de co sas 
exis ten tes”. En otras pa la bras, es ta di men sión cap ta las po si bi li da des que 
tie ne una de ter mi na da ins ti tu ción de afir mar se con éxi to en el mun do 
ob je ti vo con el cual le to ca in te rac tuar. Por lo tan to, aquí es tas po lí ti cas 
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tie nen que mos trar ca pa ci dad pa ra adap tar se y, en lo po si ble, ma ni pu
lar a un en tor no que siem pre es “con tin gen te” (es de cir, for tui to). Es to 
im pli ca que de ben di se ñar se a par tir de un diag nós ti co de la par ti cu lar 
rea li dad so cial en la que han de tra ba jar.

La di men sión co mu ni ca ti va, por su par te, se re fie re a la ca pa ci dad 
ins ti tu cio nal pa ra au nar apo yos sin coac cio nes. Aquí las po lí ti cas pú bli cas 
mues tran su ca pa ci dad pa ra ge ne rar con sen sos, de for ma tal que to dos 
los par ti ci pan tes su pe ren sus in te re ses y pun tos de vis ta par ti cu la res, en 
la bús que da de la uni dad “ob je ti va” en tor no a in te re ses que son ge ne ra
li za bles a to dos los que de sa rro llan sus vi das en el mis mo sis te ma so cial. 
Es ta di men sión tras cien de el pla no ope ra ti vo de la an te rior pa ra con ver tir 
al mun do ob je ti vo en un pro ble ma en sí mis mo, abrien do la po si bi li dad 
de cam biar lo. En una de mo cra cia, es te cam bio de be ría ha cer se so bre la 
ba se de con sen sos, lo cual im pli ca que de ben te ner en cuen ta la he ren cia 
cul tu ral y la par ti cu la ri dad de los agen tes so cia les.

Am bas di men sio nes de ben es tar pre sen tes en el mo men to de dis cu tir 
las me jo res po lí ti cas que sir ven a la cons truc ción de un nue vo ré gi men de 
or ga ni za ción so cial pa ra el país; y am bas de ben ser con sis ten tes y te ner 
iden ti dad de for ma tal que la ciu da da nía pue da iden ti fi car las en re la ción 
con un sis te ma de “op cio nes po lí ti cas”, que es la esen cia del fun cio na
mien to de mo crá ti co.

La idea de “op cio nes po lí ti cas” la uti li zo aquí pa ra de sig nar tan to la 
uni dad de la in ter pre ta ción de la so cie dad co mo la elec ción de pro gra
mas. La es tra te gia aquí plan tea da pre ten de ser un apor te pa ra la cons
truc ción de pro gra mas de go bier no de una op ción po lí ti ca pro gre sis ta 
den tro de un sis te ma mul ti par ti da rio.

¿Qué quie ro de cir en es te ca so con el tér mi no “pro gre sis ta”30? Aquí 
se en tien de que to das las op cio nes po lí ti cas en una so cie dad com ple ja 
pue den ubi car se den tro de un ran go de ter mi na do pre do mi nan te men te 
por una opo si ción bá si ca en tre fuer zas pro gre sis tas y con ser va do ras.31 
Es te có di go pro gre sis ta /con ser va dor se ex pre sa co mo cam bio o man te
ni mien to de las es truc tu ras del sis te ma so cial y es el que de fi ne si se tran
si ta una tra yec to ria que apun ta a man te ner o a mo di fi car los prin ci pios 
de or ga ni za ción so cial.
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Es to no sig ni fi ca el cam bio por el cam bio mis mo. Mu chos va lo res que 
hoy es tán pre sen tes en una so cie dad me re cen ser con ser va dos pa ra que 
pue da lle var se ade lan te un cam bio pro gre sis ta (de lo con tra rio, la his to ria 
no ser vi ría co mo apren di za je co lec ti vo). No po cos de los que se con si de
ran pro gre sis tas si guen va lo res y com por ta mien tos de los con ser va do res 
más reac cio na rios, y mu chos de los con ser va do res tie nen pos tu ras pro
gre sis tas en de fen sa de va lo res com par ti dos por to da la so cie dad.

Aquí sim ple men te se pre ten de ubi car las pro pues tas en un sen ti do 
de pro yec ción his tó ri ca y se ha ce abs trac ción de los ali nea mien tos de 
los par ti dos po lí ti cos en la Ar gen ti na que, por cier to, sue len ser os cu ros 
e ideo ló gi ca men te po co de fi ni dos. El pun to a mar car es que la fal ta de 
op cio nes po lí ti cas cla ras y con sis ten tes ideo ló gi ca men te, es fuen te de 
ines ta bi li dad po lí ti ca en nues tro país. En la Ar gen ti na, en lu gar de es ta ble
cer se un sis te ma de co mu ni ca ción po lí ti ca don de las dis tin tas op cio nes 
ar gu men ten y con fron ten en tor no a dis tin tas “pre ten sio nes de ver dad”, 
la dis pu ta se ha ce en tor no a la pre ten sión de re pre sen tar a la to ta li dad de 
la so cie dad “de cual quier mo do”. Es to per mi te cam biar de ro pa je per ma
nen te men te en fun ción de las mo das que se im po nen ca da tem po ra da.

A mi jui cio, es ta con duc ta es he re de ra de una tra di ción que con si de ra 
a la Re pú bli ca y a la Na ción co mo un cuer po do ta do con una so la vo lun
tad. La dis pu ta po lí ti ca, en ton ces, es la dis pu ta por re pre sen tar co yun tu
ral men te esa vo lun tad úni ca. Si se con ti núa por es te ca mi no, di fí cil men te 
pue da te ner éxi to una es tra te gia de de sa rro llo con sis ten te, que re quie re 
de la cons truc ción de op cio nes, de jan do que la ciu da da nía eli ja con cuál 
quie re, en un de ter mi na do mo men to, ca mi nar ha cia su fu tu ro.

7. LA SA LI DA HA CIA OTRO RÉ GI MEN DE OR GA NI ZA CIÓN
 ECO NÓ MI CA: UNA ES TRA TE GIA DE DE SA RRO LLO
 ECO NÓ MI CO GRA DUAL, AR MÓ NI CO Y SOS TE NI DO

La sa li da de la cri sis ar gen ti na no pue de mon tar se so bre la pro pia 
cri sis ni pre ten der que to do se pue de pla ni fi car. Tie ne que ser una sa li
da que cam bie los prin ci pios de or ga ni za ción del ré gi men vi gen te y que 
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per mi ta que, ba jo esos nue vos prin ci pios, la so cie dad va ya adap tán do se 
a un en tor no que se gu ra men te se ha de ir trans for man do en el trans cur so 
de la di ná mi ca so cial.

En es te tra ba jo me ocu po de ana li zar las po lí ti cas pú bli cas que de be
rían cons ti tuir los gru pos ins ti tu cio na les re le van tes pa ra ini ciar un cam
bio del ré gi men eco nó mi co im pe ran te en el país. Es tas po lí ti cas ten drían 
que ser vir pa ra mar car los ran gos de to le ran cia en tre los cua les de be rían 
trans cu rrir los pro ce sos eco nó mi cos y las de ci sio nes de los agen tes. El 
ob je ti vo es que la con sis ten cia en tre las mis mas las cons ti tu ya en una 
es tra te gia de de sa rro llo eco nó mi co que sea gra dual, ar mó ni co y sos te
ni do.

La me to do lo gía del tra ba jo se ba sa en la con vic ción de que no hay 
un so lo mé to do de aná li sis pa ra los pro ble mas eco nó mi cos y so cia les. La 
so cie dad es com ple ja y las dis ci pli nas que in ter pre tan esa com ple ji dad 
son múl ti ples, por lo que lo co rrec to es tra ba jar con un ran go va ria do de 
mé to dos co nec ta dos y co te ja dos con di fe ren te ti po de evi den cias.

Es ta me to do lo gía des car ta el aná li sis so bre la ba se de “su je tos ho mo
gé neos”, pro pio de la teo ría del mer ca do y de la pla ni fi ca ción, y en tien de 
que lo he te ro gé neo es un da to de la rea li dad ar gen ti na. Des de allí se 
plan tean for mas de in te grar las par tes di fe ren tes de la so cie dad en una 
uni dad con sis ten te, a par tir de la ca pa ci dad co lec ti va pa ra ge ne rar una 
in ter de pen den cia po si ti va en tre di ver sos ór de nes que son igual men te 
va lio sos.

Con for me a la te sis que de sa rro llo más am plia men te en otro tra ba
jo,32 del que és te pue de con si de rar se su con ti nua ción, una es tra te gia de 
de sa rro llo eco nó mi co pa ra la Ar gen ti na só lo ten drá éxi to si la eco no mía 
es con si de ra da co mo la prin ci pal cues tión so cial. Es to sig ni fi ca pen sar al 
es pa cio eco nó mi co co mo el ám bi to prin ci pal en el cual to das las per so
nas de be rían te ner ac ce so al de sa rro llo de las ca pa ci da des téc ni ca men te 
po si bles, pa ra po der así uti li zar las con fi nes va lio sos ya sea in di vi dual o 
co lec ti va men te.

Es to obli ga a cons truir un sis te ma de ins ti tu cio nes eco nó mi cas 
coor di na do de mo do tal que el “sa ber” (ca pa ci dad de con trol so bre las 
co sas) se com bi ne ade cua da y jus ta men te con el “po der” (ac ción so bre 
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otros) y con la “éti ca” (tan to in di vi dual co mo co lec ti va). Las con clu sio
nes de es ta apro xi ma ción son li nea les. No se pue de per se guir el cre ci
mien to eco nó mi co a ex pen sas de la in te gra ción so cial. Tam po co sir ven 
las po lí ti cas que bus can la in ser ción so cial ubi can do a las per so nas en 
es pa cios so cia les no le gí ti mos, ni las que su man par ti cu la ris mos. Sir ven, 
en cam bio, las po lí ti cas que de ci di da men te se ocu pen de in cluir en el 
pro pio sis te ma eco nó mi co a aque llos que el mer ca do tien de a ex pul sar, 
y que ha gan de la so li da ri dad un prin ci pio de cons truc ción ins ti tu cio nal 
y no só lo una ex cul pa ción de con cien cia in di vi dual de los que se ven 
fa vo re ci dos por el or den so cial es ta ble ci do.

Pen sar la eco no mía co mo la prin ci pal cues tión so cial tam bién sig ni
fi ca que no pue den es la bo nar se “ca de nas de cau sa li dad” o se cuen cias 
tem po ra les que an te po nen ob je ti vos igual men te va lio sos. Por ejem plo, 
si pa ra cre cer se ge ne ra más po bre za, es to nun ca va a fa ci li tar la so lu ción 
de la po bre za en el fu tu ro si no que va a ale jar las po si bi li da des de re sol
ver el pro ble ma.

La es tra te gia de de sa rro llo eco nó mi co de be ría pro cu rar tran si tar por 
ave ni das don de se ve ri fi quen equi li brios “con tem po rá neos” y “es ta bles” 
en tre to dos los fi nes so cia les que se con si de ren igual men te va lio sos. 
¿Qué sig ni fi can es tos equi li brios? Sig ni fi can equi li brios de fuer zas ins ti
tu cio na les, ar mo nías de avan ces en dis tin tos ór de nes y no me ros ajus tes 
de ofer ta y de man da de mer ca dos. Al de cir “con tem po rá neo”, me re fie ro 
a un Es ta do don de las dis tin tas fuer zas ins ti tu cio na les se bus can com pen
sar en tre sí des de hoy y per ma nen te men te. Es ta ble sig ni fi ca que, si al go 
al te ra ese equi li brio, de be rían exis tir me ca nis mos es ta bi li za do res que lo 
re com pon gan.

La cons truc ción de es ta es tra te gia de de sa rro llo eco nó mi co par te de 
re co no cer múl ti ples cau sas pa ra la cri sis ar gen ti na. Por lo tan to, la sa li da 
con sis ten te de la cri sis tam bién re quie re de múl ti ples ac cio nes apli ca das 
de ma ne ra coor di na da.

Ba jo es te en ten di mien to, en la Pri me ra Par te del tex to se pre sen ta 
un aná li sis e iden ti fi ca ción de los pro ble mas eco nó mi cos más re le van
tes del país. El aná li sis se or ga ni za con for me se es truc tu ra el pen sa mien
to del sa ber con ven cio nal, por en ten der que es te pro pio or de na mien to 
es par te de los pro ble mas. Pri me ro se dis cu te la cues tión ma croe co nó
mi ca co mo re fe ren cia obli ga da a la que lue go se han te ni do que ajus tar 
los sec to res pro duc ti vos y la dis tri bu ción del em pleo y los in gre sos. La 
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Con ver ti bi li dad re pre sen ta el ex tre mo de un mo do de rea li zar po lí ti ca 
eco nó mi ca, don de to do el sis te ma de be ajus tar se a un es que ma ma croe
co nó mi co pre con ce bi do.

La Se gun da Par te se ocu pa de ofre cer una des crip ción teó ri coprác
ti ca del mo do de fun cio na mien to, tan to del am bien te in ter no co mo del 
in ter na cio nal con los que de ben in te rac tuar las po lí ti cas pú bli cas en la 
es tra te gia de de sa rro llo eco nó mi co. Es to es, la des crip ción del es ta do de 
co sas exis ten tes y sus pro ba bles com por ta mien tos, cu yas com ple ji da des 
ne ce sa ria men te de be rán ser pro ce sa das por las ins ti tu cio nes que ela bo
ren la es tra te gia de de sa rro llo eco nó mi co. El aná li sis del fun cio na mien
to del am bien te in ter no sur ge de las con clu sio nes de la Pri me ra Par te, 
con sis ten te men te con una me to do lo gía que pri vi le gia el co no ci mien to 
de la rea li dad eco nó mi ca tal y co mo se pre sen ta en el país. El aná li sis del 
am bien te in ter na cio nal se preo cu pa por mos trar que el pro ce so de glo
ba li za ción no es uní vo co y que lo que pri ma no es una ten den cia cla ra 
si no fuer tes in cer ti dum bres.

En la Ter ce ra Par te me ocu po de de li near los prin ci pios fun da men ta
les de una es tra te gia de de sa rro llo eco nó mi co que per mi ta cons truir una 
sa li da de la ac tual cri sis, pe ro si guien do una tra yec to ria que, de mo do 
gra dual, cam bie los prin ci pios de or ga ni za ción del ré gi men eco nó mi co. 
El cri te rio orien ta dor es el si guien te: la fun ción prin ci pal del sis te ma de 
po lí ti cas pú bli cas es “in cluir” al con jun to de la po bla ción en to dos los 
sis te mas di fe ren cia dos que com po nen la so cie dad. Pa ra ello lo pri me ro 
que hay que re sol ver es la de si gual dis tri bu ción del em pleo, los in gre sos, 
la ri que za y, en ge ne ral, los ca na les de ac ce so a los ren di mien tos de las 
ins ti tu cio nes pú bli cas.

Con es te en ten di mien to, en pri mer lu gar jus ti fi co la ne ce si dad de 
cons truir esa es tra te gia fren te a los que con fían en las en se ñan zas de cier
tos mo de los de cre ci mien to o los que pre ten den re sol ver los pro ble mas 
trans plan tan do ins ti tu cio nes que su pues ta men te fun cio na rían en otros 
lu ga res. La con clu sión es que la ex pe rien cia com pa ra da sir ve pa ra de fi nir 
cier tos gru pos ins ti tu cio na les que de fi ni ti va men te de ben ocu par se de 
me diar en pro ble mas co mu nes a las so cie da des mo der nas, pe ro que las 
re glas ope ra ti vas de esas ins ti tu cio nes de pen den de las par ti cu la ri da des 
del país. Tam bién, que el me jor mo do de di se ñar esas ins ti tu cio nes es 
mo di fi car de ini cio el pa trón dis tri bu ti vo.

Con esa con vic ción, pri me ro se pre sen tan las po lí ti cas que se con si
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de ran ne ce sa rias pa ra mo di fi car ese pa trón dis tri bu ti vo, pa ra lue go dis
cu tir las po lí ti cas pro duc ti vas con sis ten tes con las mis mas. Fi nal men te, se 
en ca ran las po lí ti cas ma croe co nó mi cas que de be rían crear el am bien te 
ade cua do pa ra que las an te rio res po lí ti cas sean efec ti vas. Es ta se cuen
cia re to ma la me to do lo gía de aná li sis de los eco no mis tas clá si cos, pa ra 
quie nes el fun cio na mien to de la eco no mía de pen de prin ci pal men te de 
la dis tri bu ción de la ri que za en tre las dis tin tas cla ses so cia les.

La es tra te gia así de li nea da no de be en ten der se co mo un sis te ma 
“ce rra do”, si no co mo pro pues tas que se so me ten a cues tio na mien to 
pú bli co pa ra su de ba te. En cual quier ca so, en tien do que es tas pro pues
tas eco nó mi cas no pue den afir mar se con éxi to si no se cons tru ye una 
op ción po lí ti ca pro gre sis ta que re cu pe re y le dé un con te ni do al ter na ti vo 
a las no cio nes de Re pú bli ca y de Na ción. La de Re pú bli ca, en tan to in vo
lu cra a los asun tos que for man par te del do mi nio y del in te rés co mún y 
se ocu pa de las for mas de go bier no por las que se re pre sen ta del me jor 
mo do el in te rés del pue blo, o sea, el in te rés del de po si ta rio ori gi nal de 
la so be ra nía po lí ti ca. La de Na ción, en tan to se ocu pa de los ele men tos 
co mu nes en tre los ha bi tan tes de un mis mo te rri to rio, so me ti dos a las 
mis mas re glas de go bier no y de con vi ven cia, vin cu lán do se con la idea de 
na ci mien to, co nec tán do se con el ori gen y la he ren cia co mún del pue blo 
al que per te ne ce mos.

Pa ra que la es tra te gia de de sa rro llo eco nó mi co sir va pa ra cons truir 
otra Re pú bli ca, la so cie dad ar gen ti na de be de jar de ser un me ro “nu do de 
con tra tos”, don de el vín cu lo en tre las per so nas y el go bier no se es ta ble ce 
co mo una sim ple re la ción for mal en tre man dan te y man da ta rio, en la que 
se per si guen in te re ses par ti cu la res. De es te mo do, los ne go cios pú bli cos 
son los ne go cios par ti cu la res de cir cuns tan cia les man da ta rios con gru
pos de ele gi dos. Así, la prác ti ca po lí ti ca se res trin ge a aque llas cues tio nes 
que pue den ser “ne go cia bles” co mo con tra tos, don de el ciu da da no es un 
me ro “clien te” de los po de res de tur no.

Pa ra que la es tra te gia de de sa rro llo eco nó mi co sir va pa ra cons truir otra 
Na ción, la he ren cia y el pa tri mo nio co mu nes de ben de jar de ser sim ples 
ac ti vos dis po ni bles pa ra la ce le bra ción de con tra tos y el te rri to rio un me ro 
lí mi te pa ra apli car san cio nes, o peor aún, pa ra evi tar su apli ca ción. De es te 
mo do, los “otros” con ciu da da nos no son con ce bi dos co mo par tí ci pes de 
un pro ce so de ges ta ción y de pro duc ción co mu nes, no son par te de una 
em pre sa de la que de pen de el des ti no co mún, no son re co no ci dos co mo 
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“cohe re de ros” de una he ren cia co mún. Así, los con ciu da da nos tie nen la 
mis ma en ti dad que cual quier otro con tra tan te y, por lo tan to, pue den ser 
eli mi na dos y reem pla za dos.

La es tra te gia de de sa rro llo eco nó mi co que re quie re la sa li da de la cri
sis ar gen ti na re cla ma la re cu pe ra ción de la he ren cia co mún de la so cie
dad y de los la zos de iden ti dad so cial, que son la fuen te ge nui na de los 
va lo res de la Na ción y de la Re pú bli ca. La in te gra ción so cial de be ría ser 
uno de los prin ci pa les in di ca do res pa ra eva luar la efi ca cia de la es tra te gia 
de de sa rro llo eco nó mi co, y la bús que da de la igual dad so cial el prin ci pio 
orien ta dor de las po lí ti cas.

En de fi ni ti va, se tra ta de una es tra te gia de de sa rro llo eco nó mi co que 
res ca te las me jo res he ren cias de la Na ción Ar gen ti na pa ra co lo car las al 
ser vi cio de la afir ma ción de una Re pú bli ca ca da vez más in te gra da e igua
li ta ria.
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Pri me ra Par te

IDEN TI FI CA CIÓN
DE LOS PRIN CI PA LES PRO BLE MAS

DE LA ECO NO MÍA AR GEN TI NA

Yo le que ría de cir la ver dad
por amar ga que fue ra,

con tar le que el uni ver so era más
an cho que sus ca de ras,

le di bu ja ba un mun do real
no uno co lor de ro sa,

pe ro ella pre fe ría es cu char
men ti ras pia do sas.

Joa quín sa bI na, “Men ti ras pia do sas”





Ca pí tu lo 2

LA CUES TIÓN MA CROE CO NÓ MI CA

1. LA MA CROE CO NO MÍA DE LA CON VER TI BI LI DAD

El lla ma do Plan de Con ver ti bi li dad, vi gen te des de 1991 has ta fi na les 
de 2001, re pre sen tó una pro fun da al te ra ción de los prin ci pios de or ga
ni za ción eco nó mi ca del país. Pa ra pro vo car es te cam bio, y si guien do la 
me to do lo gía del sa ber con ven cio nal, de fi nió un mar co ma croe co nó mi
co es tric to, ab so lu ta men te rí gi do, al cual de bie ron “ajus tar se” las es truc
tu ras eco nó mi cas, co mo así los com por ta mien tos de los agen tes.

¿Cuá les eran las ca rac te rís ti cas ma croe co nó mi cas prin ci pa les de es te 
pe cu liar ré gi men de Con ver ti bi li dad?1 En tre otras: 1) una “re gla” de Con
ver ti bi li dad es tric ta en tre la mo ne da lo cal y el dó lar (al ti po de cam bio $1 
= u$s1), li gan do de for ma pa si va la ofer ta mo ne ta ria con una co ber tu ra 
ca si ple na de las re ser vas del Ban co Cen tral y con una cier ta pro por ción 
de los tí tu los en mo ne da ex tran je ra emi ti dos por el go bier no (en la prác ti
ca, el Ban co Cen tral se trans for mó en una Ca ja de Con ver sión); 2) la re mo
ción, de for ma asi mé tri ca, de las ba rre ras ta ri fa rias y no ta ri fa rias a las 
im por ta cio nes; 3) la aper tu ra fi nan cie ra al li bre mo vi mien to de ca pi ta les; 

1 Si go aquí los ar gu men tos prin ci pa les de Lo Vuo lo (2001a, Ca pí tu lo III). De no mi no “re gla de Con ver ti
bi li dad” a aque lla que, ba jo los dic ta dos de la ley de Con ver ti bi li dad, re la cio na ba las re ser vas del Ban co 
Cen tral, el ti po de cam bio fi jo y la ofer ta mo ne ta ria. “Plan de Con ver ti bi li dad” es el con jun to de cam bios 
apli ca dos a las po lí ti cas pú bli cas du ran te la vi gen cia de esa re gla. “Ré gi men de Con ver ti bi li dad” es el 
ré gi men de or ga ni za ción eco nó mi ca re sul tan te de esos cam bios.



4) el uso de los tí tu los de la deu da ex ter na pa ra la com pra de em pre sas 
pú bli cas; 5) el ini cio de una nue va ola de cre cien te en deu da mien to ex ter
no pa ra sos te ner la re gla de Con ver ti bi li dad; 6) el au men to de la in je ren
cia de los or ga nis mos in ter na cio na les en la for mu la ción de las po lí ti cas 
pú bli cas del país me dian te los “con di cio na mien tos” de los pro gra mas de 
asis ten cia fi nan cie ra; 7) la ma yor au to no mía del Ban co Cen tral, la eli mi na
ción de la ga ran tía ofi cial de los de pó si tos, la fi ja ción de lí mi tes es tre chos 
pa ra que la en ti dad pu die ra com prar bo nos pú bli cos y pres tar los a los 
ban cos co mer cia les.

Apli ca do lue go de la trau má ti ca ex pe rien cia hi pe rin fla cio na ria de 
198990, el Plan de Con ver ti bi li dad lo gró una am plia acep ta ción por la 
in me dia ta de sa ce le ra ción del au men to de pre cios y su pos te rior es ta
bi li za ción en me nos de un dí gi to de va ria ción anual. El plan de sa tó un 
im por tan te efec to ex pan si vo de la de man da, gra cias al au men to real de 
los in gre sos y a la re va lo ri za ción en dó la res de ac ti vos rea les y fi nan cie
ros. Es tos efec tos se mul ti pli ca ron por la ex pan sión del cré di to de bi do a 
la en tra da de ca pi ta les, en un con tex to de abun dan te li qui dez en el es ce
na rio fi nan cie ro in ter na cio nal (con ta sas me no res a las do més ti cas). Es te 
ci clo as cen den te tu vo una pri me ra caí da re ce si va en tre 199496, du ran te 
el lla ma do “efec to Te qui la”,2 re to man do lue go el ci clo as cen den te has ta 
me dia dos de 1998. A par tir de allí, se ini cia la de pre sión eco nó mi ca más 
pro fun da de la his to ria ar gen ti na, que es acom pa ña da en po co tiem po 
por una de fla ción de pre cios has ta el es ta lli do de la re gla de Con ver ti bi
li dad a fi nes de 2001.

El Plan de Con ver ti bi li dad pu do sos te ner el con trol de la in fla ción por 
va rios mo ti vos. Del la do fi nan cie ro, por la po si bi li dad de ali men tar las 
re ser vas del Ban co Cen tral por la en tra da ma si va de ca pi ta les fi nan cie
ros.3 Des de la eco no mía real, por la ex pul sión de em pre sas y de em pleo 
del sis te ma eco nó mi co, y por la caí da del cos to la bo ral. Tam bién, un 
en ga ño so ajus te fis cal sos te ni do por la ven ta del pa tri mo nio pú bli co, 
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2 Es ta de no mi na ción con si de ra que la de va lua ción en Mé xi co de di ciem bre de 1994 es la cau sa de la re ce
sión eco nó mi ca en la Ar gen ti na des de me dia dos de 1994 has ta el se gun do tri mes tre de 1996. 
3 Hay que re cor dar que la re la ción en tre re ser vas y ofer ta mo ne ta ria se ha bía ajus ta do drás ti ca men te 
gra cias a la vir tual de sa pa ri ción de la ofer ta mo ne ta ria co mo re sul ta do de la hi pe rin fla ción y del can je 
com pul si vo, ha cia fi na les de 1990,  de los de pó si tos del sis te ma fi nan cie ro por tí tu los de la deu da pú bli ca, 
co no ci do co mo “Plan Bo nex”.



en deu da mien to, re cor te de ser vi cios so cia les im pres cin di bles y de gas
tos de in ver sión.

Du ran te la vi gen cia de la re gla de Con ver ti bi li dad, la ma yor par te de 
la va ria ción del re sul ta do del ba lan ce de pa gos (ta sa de va ria ción de las 
re ser vas), se ex pli ca por la cuen ta de ca pi tal51.4 Co mo la po lí ti ca mo ne ta
ria era to tal men te pa si va, el cré di to au men ta ba cuan do en tra ban ca pi ta
les y se res trin gía en las sa li das. Tam bién, el ba lan ce co mer cial se equi li
bró con las re ce sio nes y re gis tró dé fi cit con las ex pan sio nes del PBI.5

Los mo vi mien tos del pro duc to real de pen dían en gran me di da de 
es tos ci clos fi nan cie ros. El in gre so in fla do no se re fle jó en ma yor aho
rro do més ti co: la ta sa de aho rro de los no ven ta fue in fe rior a la de los 
años ochen ta. La di fe ren cia fue cu bier ta por el aho rro ex ter no, que pa só 
de ci fras ne ga ti vas a va lo res po si ti vos ré cord. Es te pro ce so se sos tu vo 
prin ci pal men te por el en deu da mien to del sec tor pú bli co, que per mi tió 
la acu mu la ción de re ser vas, ya que el sec tor pri va do sa có más ca pi ta les 
de los que en tró51.6

¿Adón de iban a pa rar las di vi sas que en tra ban por ese en deu da mien
to? Prin ci pal men te a la acu mu la ción de ac ti vos ex ter nos, tan to de los par
ti cu la res (en el país y en el ex tran je ro) co mo del sis te ma fi nan cie ro. Co mo 
la ta sa que pa ga ba el go bier no era muy su pe rior a la de los mer ca dos, 
to do el país ab sor bía un cos to fi nan cie ro muy al to pa ra sub si diar el ti po 
de cam bio y la acu mu la ción fi nan cie ra pri va da.

En otras pa la bras, la fun ción más im por tan te del dé fi cit fis cal (y del 
en deu da mien to vin cu la do al mis mo) fue pro veer la acu mu la ción de 
re ser vas y el fi nan cia mien to de los dé fi cit en mo ne da ex tran je ra de los 
res tan tes sec to res eco nó mi cos. Co mo las re ser vas de di vi sas in ter na cio
na les de ter mi na ban el com por ta mien to de los agre ga dos mo ne ta rios y 
del cré di to (y con ello la de man da agre ga da y el ni vel de ac ti vi dad eco
nó mi ca en el cor to pla zo) la con clu sión es li neal: du ran te la vi gen cia de 
la re gla de Con ver ti bi li dad, a me nor dé fi cit fis cal, me nor ac ti vi dad eco
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4 Véase Fren kel y Gon zá lez Ro sa da (1999).
5 El “coe fi cien te de ex por ta cio nes” (ex por ta cio nes/P BI) cre cía con las re ce sio nes y caía con las fa ses de 
re cu pe ra ción. El “coe fi cien te de im por ta cio nes” (im por ta cio nes/P BI) te nía un com por ta mien to cí cli ca
men te con tra rio.
6 Véase Damill (2000).



nó mi ca; o, lo que es lo mis mo, el cre ci mien to eco nó mi co se ex pli ca ba 
prin ci pal men te por el dé fi cit y el en deu da mien to pú bli cos.

La re gla de Con ver ti bi li dad te nía así atra pa da a la eco no mía del país 
en una ló gi ca ma croe co nó mi ca in con sis ten te. De pen día del en deu da
mien to per ma nen te que se ori gi na ba en el dé fi cit fis cal, que cre cía por el 
pe so de los in te re ses de la deu da y por las po lí ti cas de sub si dio tri bu ta rio 
que bus ca ban re du cir cos tos fren te al atra so del ti po de cam bio. Co mo 
ade más los re cur sos fis ca les se re cau da ban en pe sos y se de bían trans
for mar en dó la res pa ra su trans fe ren cia al ex te rior, sin el dé fi cit se ha bría 
rea li za do una con tri bu ción ne ta ne ga ti va a la acu mu la ción de re ser vas, 
al cir cu lan te y con ello a la re ce sión eco nó mi ca.7

Pa ra evi tar la con trac ción de las re ser vas (y del cir cu lan te) y sos te ner 
el cre ci mien to eco nó mi co, hu bie se si do ne ce sa rio que el sec tor pri va do 
ge ne ra se una acu mu la ción po si ti va de re ser vas, ya sea por ex por ta cio
nes o prés ta mos. Sin em bar go, ade más de los pro ble mas es truc tu ra les 
del pa trón de es pe cia li za ción pro duc ti va del país, el re tra so del ti po de 
cam bio aten ta ba con tra las ex por ta cio nes y des truía pro duc cio nes lo ca
les au men tan do las im por ta cio nes. En cuan to al in gre so de ca pi ta les, lo 
cier to es que el sec tor pri va do se en deu da ba más de lo que cre cía la eco
no mía, o sea, se en deu da ba más que la ca pa ci dad de re pa go de lo que 
pro du cía, lo cual era con sis ten te con una no ta ble pre fe ren cia del sec tor 
pri va do más con cen tra do, por usar el ca pi tal con se gui do no en in ver sión 
pro duc ti va si no en ope ra cio nes fi nan cie ras y fu ga de ca pi ta les al ex te rior.

La po ca im por tan cia que los de fen so res de la Con ver ti bi li dad da ban 
al im pac to so bre las “va ria bles rea les”, se ex pre só en su equi vo ca da lec
tu ra de la fa se de pre si va ini cia da en 1998: se cre yó que se tra ta ba de una 
nue va fa se de re ce sión eco nó mi ca, ca paz de ser su pe ra da co mo la de 
199496. Por el con tra rio, se tra ta ba de un iné di to pro ce so de de pre sión 
eco nó mi ca co mo po cas ve ces ha bía ex pe ri men ta do la eco no mía ar gen
ti na en su his to ria.

La di fe ren cia no es me nor. Las re ce sio nes son fa ses pro pias del ci clo 
de cre ci mien to y es tán den tro de la ten den cia “nor mal” del mis mo; se 

52 RUBÉN M. LO VUOLO

7 En una eco no mía do la ri za da el me ca nis mo ope ra ría en el mis mo sen ti do, pe ro se re du ci ría, en lu gar del 
cir cu lan te y las re ser vas, úni ca men te el cir cu lan te.



ca rac te ri zan por su ce der lue go de un pi co de la fa se de au ge y to man 
ha bi tual men te la for ma de de sa ce le ra ción de la ta sa de cre ci mien to o 
ta sas nu las. La de pre sión eco nó mi ca no só lo im pli ca ta sas ne ga ti vas de 
cre ci mien to del pro duc to, si no que ade más tien de a au to rre pro du cir
se ha cia la ba ja por una ra zón: su con tra ca ra no es la fa se de au ge de 
un ci clo nor mal si no un boom ex cep cio nal de cre ci mien to ace le ra do e 
in fla do por com por ta mien tos es pe cu la ti vos.

Lo que no se com pren dió es que el ré gi men de Con ver ti bi li dad 
ha bía co men za do a mos trar des de 1998 el es pe jo del boom es pe cu la
ti vo de 19914. Des pués de la cri sis del Te qui la, se in ten tó rea li men tar 
el ci clo, pe ro ya ha bía trans cu rri do su fi cien te tiem po co mo pa ra que 
el ré gi men en con tra ra sus pro pios lí mi tes. La pro fun da caí da del PBI 
en 1999 de bía ha ber si do una cla ra se ñal del pro ble ma. Si a es to se 
su ma ban los fac to res ex ter nos (cri sis fi nan cie ras de Ru sia y de los paí
ses asiá ti cos, de va lua ción en Bra sil) no ca bía es pe rar otra co sa que la 
es ca la da sin pre ce den tes del “ries go país” y con ello el cor te del cré
di to in ter na cio nal co mo se ñal ine quí vo ca de que ha bía cam bia do la 
con ven ción de los es pe cu la do res fi nan cie ros.8 La Con ver ti bi li dad ca yó 
por la de pre sión eco nó mi ca y el cor te del en deu da mien to que de jó de 
ali men tar la con aho rro ex ter no, su ma do a la im po si bi li dad de re ver tir 
los pro ble mas con los po cos me ca nis mos in ter nos que po dían uti li zar se 
ba jo sus nor mas es tric tas.

2. LA CRI SIS SIS TÉ MI CA Y LA SA LI DA DE LA RE GLA
 DE CON VER TI BI LI DAD

La de pre sión eco nó mi ca ini cia da en 1998 es la evi den cia más no ta ble 
de que los pro ble mas ma croe co nó mi cos du ran te la vi gen cia de la re gla 
de Con ver ti bi li dad eran múl ti ples. Co rre gir es tos pro ble mas sin de sa tar 
un es ce na rio caó ti co im pli ca ba cam biar los prin ci pios de or ga ni za ción 
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8 Co mo con sue lo pa ra los re pre sen tan tes lo ca les del sa ber con ven cio nal, en la se sión de aper tu ra del 35º 
en cuen tro anual del Board of Go ver nors del FMI (oc tu bre de 1998) ha bla ron Me nem y Clin ton, en re co
no ci mien to a los mé ri tos de las re for mas eco nó mi cas lle va das ade lan te en el país.



so cial del ré gi men que se ali men ta ba de di cha re gla. La men ta ble men te, 
la fal ta de una es tra te gia gra dual en ese sen ti do de ter mi nó que la sa li da 
fue ra la in ver sa: un cam bio brus co de la re gla de Con ver ti bi li dad, que 
de sa tó una on da ex pan si va po co con tro la da y con im pac tos tre men dos 
pa ra la eco no mía y la so cie dad.

2.1. La cro no lo gía de los he chos: de Me nem a De la Rúa

La re ce sión de 19946 fue la pri me ra se ñal ine quí vo ca de la ne ce si
dad de cam biar el rum bo. En ju nio de 1996 el “pa dre téc ni co” del Plan 
de Con ver ti bi li dad, Do min go Ca va llo, de jó el Mi nis te rio de Eco no mía y 
lo reem pla zó Ro que Fer nán dez que, con tra ria men te a lo que se re que ría, 
ini ció una eta pa que se de no mi nó de “pi lo to au to má ti co”, pe se a que 
los pro ble mas se acu mu la ron con las cri sis fi nan cie ras in ter na cio na les, el 
ini cio de una nue va re ce sión eco nó mi ca en 1998 y la de va lua ción de la 
mo ne da de Bra sil en ene ro de 1999.

Pro du ci do el tras pa so del po der po lí ti co des de Car los Me nem a Fer
nan do de la Rúa en di ciem bre de 1999, el nue vo mi nis tro de Eco no mía, 
Jo sé Ma chi nea, con ti nuó con es ta es tra te gia con dos me di das fun da men
ta les: 1) una re for ma de im pues tos a las ga nan cias que tra tó de ab sor
ber re cur sos de los sec to res me dios; 2) el lla ma do “blin da je fi nan cie ro” 
anun cia do ha cia fi na les del año 2000 y que pro me tía cré di tos ex traor di
na rios por par te del FMI, del BID, del Ban co Mun dial, de Es pa ña y tam bién 
de los ban cos y las AFJP lo ca les.9 Es tos cré di tos se po nían a dis po si ción 
del go bier no ar gen ti no a una ta sa equi va len te a la mi tad de la que le 
es ta ba co bran do el mer ca do (cer ca na a 16% en dó la res), pa ra lo cual se 
fir mó una nue va car ta de in ten ción con el FMI que, ba jo sus or to do xos 
con di cio na mien tos, su pues ta men te pro vo ca ría una in me dia ta re cu pe ra
ción del cre ci mien to.10 Co mo era de es pe rar, los pro ble mas eco nó mi cos 
se acen tua ron y Ma chi nea re nun ció a co mien zos de mar zo de 2001. Lo 
reem pla zó por só lo dos se ma nas Ri car do Ló pez Murphy quien, en ese 
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9 Se gún los anun cios, el FMI apor ta ría 13.700 mi llo nes de dó la res; Es pa ña, 1.000 mi llo nes; el BID y el Ban co 
Mun dial 2.500 mi llo nes ca da uno; los ban cos lo ca les 10.000 mi llo nes y las AFJP, 3.000 mi llo nes. Tam bién 
se pre veía can jear bo nos de la deu da pú bli ca (7.000 mi llo nes) que ven cían an tes del 2005, por otros a 
pla zos más pro lon ga dos.



cor to lap so, im pul só un pro gra ma de ma yor ajus te fis cal que in cluía 
di rec ta re ba ja sa la rial y des pi do de em plea dos pú bli cos.

La reac ción so cial fue muy ad ver sa y Ló pez Murphy fue reem pla
za do a fi na les de mar zo de 2001 por el pro pio ges tor de la Con ver ti bi
li dad, Do min go Ca va llo, quien lan zó un con jun to de me di das con tra
dic to rias ba jo el le ma del “dé fi cit ce ro”.11 En los he chos, las me di das 
apun ta ron a ga nar tiem po de ma ne ra de per mi tir la “hui da” de di vi sas 
de los me jor po si cio na dos y be ne fi cia dos por el ré gi men.

Fren te al con ti nuo dre na je de de pó si tos, y mien tras el Ban co Cen tral 
re la ja ba exi gen cias y bus ca ba in yec tar li qui dez,12 el 2 de no viem bre de 
2001 se san cio nó el de cre to 1387/01. Es te de cre to se pre sen tó co mo 
un nue vo “blin da je”, pe ro aho ra de las en ti da des fi nan cie ras. Pa ra ello, 
bus có me jo rar ar ti fi cial men te sus ba lan ces: 1) au to ri zan do a que los 
deu do res mo ro sos pu die ran can ce lar sus pa si vos con tí tu los pú bli cos;13 
2) lan zan do el “me ga can je” de tí tu los de la deu da pú bli ca en po der del 
sec tor fi nan cie ro por los lla ma dos “prés ta mos ga ran ti za dos”.14 El mis mo 
de cre to dis pu so afec tar la re cau da ción tri bu ta ria con prio ri dad al pa go 
de los prés ta mos (de allí el nom bre de “ga ran ti za dos”) y re du jo del 11% 
al 5% el apor te per so nal que los asa la ria dos rea li zan al ré gi men de ca pi
ta li za ción in di vi dual del sis te ma de pre vi sión so cial. Es te re nom bra do 
de cre to es el re co no ci mien to ex plí ci to de la in ca pa ci dad pa ra sos te ner 
la re gla de la Con ver ti bi li dad es tric ta, y el pri mer me ca nis mo que per
mi tió a los ban cos pre pa rar se pa ra el des ba rran co.

La “fu ga” de di vi sas se ma ni fes tó co mo pér di da de de pó si tos del sis te
ma fi nan cie ro, por lo que el 3 de di ciem bre de 2001 (De cre to 1570/01), se 
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10 La car ta de in ten ción pro yec ta ba una ta sa de cre ci mien to del 2,5%. Mu chos eco no mis tas arries ga ban 
ta sas ma yo res (véa se Fren kel, 2001).
11 La obli ga ción de ob te ner equi li brio fis cal (dé fi cit ce ro) es san cio na da por ley 25.453, de fi nes de ju lio de 
2001. Bá si ca men te, los gas tos de be rían ajus tar se pe rió di ca men te a la re cau da ción.
12 A co mien zos de 2001, el sis te ma fi nan cie ro re gis tra ba un ré cord de 90.000 mi llo nes de pe sos /dó lar de 
de pó si tos, que fue ron ca yen do pau la ti na men te, por lo que los ban cos per die ron li qui dez, au men tan do 
la ta sa del call mo ney y la pre sión so bre el BCRA pa ra re ci bir asis ten cia con pa ses ac ti vos, y dre nan do el 
di ne ro dis po ni ble por el se gu ro de de pó si tos con tra ta do des de 1996.
13 Es ta ope ra to ria (que al can za ba a las ca te go rías 3 a 6)  es tu vo vi gen te has ta el 15/05/2002. En lu gar de 
pre vi sio nar pér di das por cré di tos im pa gos, los ban cos re ci bie ron tí tu los que con vir tie ron en “prés ta mos 
ga ran ti za dos” (va lua dos al 100%). Así cam bia ron el deu dor par ti cu lar in sol ven te por el Es ta do (la so cie
dad), ob te nien do una no ta ble ga nan cia pa tri mo nial.



im pu sie ron res tric cio nes a la ex trac ción de de pó si tos en efec ti vo (me di da 
po pu lar men te co no ci da co mo “co rra li to”) y a las trans fe ren cias al ex te
rior.15 Es te pun to mar ca el fin prác ti co de la re gla de la Con ver ti bi li dad, 
por que ter mi nó con la eco no mía bi mo ne ta ria al im pe dir ma ne jar se li bre
men te en tre dó la res y pe sos.

An te la pre sen ta ción de am pa ros con fa llos ju di cia les fa vo ra bles a los 
aho rris tas, el 18 de di ciem bre Do min go Ca va llo ins tru yó a los ban cos pa ra 
que no cum plie ran con las re so lu cio nes ju di cia les que or de na ban pa gar 
en efec ti vo a los aho rris tas. La me di da ter mi nó por de sa tar una reac ción 
so cial con ma ni fes ta cio nes pú bli cas re pri mi das vio len ta men te du ran te 
los fa tí di cos días 19 y 20 de di ciem bre de 2001. Es tos acon te ci mien tos 
pre ci pi ta ron las re nun cia del mi nis tro Ca va llo, pri me ro, y del pro pio pre
si den te De la Rúa lue go.

De es te mo do, ter mi nó una pri me ra eta pa de la for ma prác ti ca por 
la cual se cum plió en la Ar gen ti na lo que es tí pi co de to da de mo cra
cia ca pi ta lis ta: las cri sis de mer ca do se ter mi nan tras la dan do al Es ta do, 
ge ne ran do cri sis fis cal, cri sis de re pre sen ta ción, cri sis po lí ti ca y, even
tual men te, cri sis so cial. Tar de o tem pra no, la “ma no vi si ble” del Es ta do 
pa sa a ocu par se de lo que no pue de re sol ver la “ma no in vi si ble” del 
mer ca do. Las pre gun tas son, siem pre, có mo y en be ne fi cio de qué gru
pos.

2.2. La cro no lo gía de los he chos: la ad mi nis tra ción Du hal de

La Asam blea Le gis la ti va se ha ce car go del go bier no y de sig na co mo 
pre si den te al en ton ces go ber na dor de la Pro vin cia de San Luis, el pe ro
nis ta Adol fo Ro drí guez Saá, quien re nun cia a los po cos días de asu mir. 
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14 Si bien es di fí cil es ti mar lo, es te can je in vo lu cró cer ca de u$s 16.000 mi llo nes (en va lor no mi nal) de tí tu
los na cio na les y u$s 9.000 mi llo nes de deu das pro vin cia les. En el mo men to del can je, los tí tu los co ti za ban 
en pro me dio al 35% de su va lor no mi nal, y los prés ta mos ga ran ti za dos se im pu ta rían al 100%. El de cre to 
mo di fi có el pro pio Có di go Ci vil pa ra per mi tir que los cré di tos de to dos los par ti cu la res, que pro vi nie ran de 
ca pi tal e in te re ses de tí tu los de la deu da pú bli ca que se en con tra ran ven ci dos, fue ran com pen sa bles con 
cual quier deu da que tu vie ran con el Es ta do. Se per mi tió así que los te ne do res de la deu da (so bre to do gran
des em pre sas) pa ga ran con ellos sus im pues tos. Pa ra un aná li sis de la se cuen cia de me di das fi nan cie ras de 
sa li da de la Con ver ti bi li dad, véase Sch war zer y Fin kels tein (2003).
15 A esa fe cha, el sis te ma re gis tra ba 22.118 mi llo nes de de pó si tos en pe sos y 47.446  mi llo nes en dó la res.



No obs tan te, el 28 de di ciem bre de 2001 al can za a de cla rar la ce sa ción 
de pa gos de la deu da del sec tor pú bli co. En ene ro de 2002, la Asam
blea Le gis la ti va nom bra co mo Pre si den te al tam bién pe ro nis ta Eduar do 
Du hal de, quien de sig na co mo su mi nis tro de Eco no mía a Jor ge Re mes 
Leni cov. A par tir de acá se ini cia la eta pa de aban do no to tal de la re gla 
de la Con ver ti bi li dad.

Pa ra ello, el 6 de ene ro de 2002 se san cio nó la Ley 25.561 de “Emer gen
cia Pú bli ca y Re for ma del Ré gi men Cam bia rio” y, ba jo su am pa ro, dos días 
des pués se de va luó el pe so a ra zón de $ 1,40 por ca da dó lar, con un do ble 
mer ca do. A par tir del mes de fe bre ro (y ba jo la pre sión de un even tual 
acuer do con el FMI) se rees ta ble ce un mer ca do úni co y li bre de cam bios: 
el va lor del dó lar es ca ló has ta ni ve les de ca si 300% con res pec to al ti po de 
cam bio de la Con ver ti bi li dad. El am bien te se vol vió caó ti co, con su ce si
vos fe ria dos ban ca rios y cam bia rios. Po co des pués se es ta ble ció el pri mer 
cro no gra ma de re pro gra ma ción de los ven ci mien tos de los de pó si tos aco
rra la dos, trans for man do el “co rra li to” en un “co rra lón” pa ra los de pó si tos 
a pla zos.16 El si guien te pa so fue la lla ma da “pe si fi ca ción asi mé tri ca”: los 
prés ta mos pri va dos en dó la res se pe si fi ca ron a ra zón de un pe so por ca da 
dó lar y los de pó si tos en dó la res a una co ti za ción de 1,40 más un ín di ce de 
ajus te.17 La pér di da pa tri mo nial de los ban cos atri bui ble a es ta me di da, 
se ría com pen sa da por el Te so ro.18 Por me dio de la deu da pú bli ca em pe zó 
así la trans fe ren cia en el tiem po y ha cia to da la so cie dad del cos to de las 
me di das adop ta das co mo for ma de sa lir de la cri sis.

A par tir de aquí, el te ma cen tral de la po lí ti ca eco nó mi ca fue la bús
que da de me ca nis mos de li be ra ción del co rra li to y del co rra lón, con la 
con di ción de que los aho rris tas acep tasen de un mo do for mal men te 
“vo lun ta rio” la “pe si fi ca ción” de sus de pó si tos ori gi na les en dó la res. Los 
mo dos ele gi dos pa ra sa lir de la re gla de la Con ver ti bi li dad ha bían crea
do una trau má ti ca con tra dic ción: por un la do, se pre ten día de sar mar el 
an da mia je ju rí di co e ins ti tu cio nal que sos te nía a la eco no mía bi mo ne ta

ESTRATEGIA ECONÓMICA PARA LA ARGENTINA 57

16 En los he chos, se in mo vi li zó el 75% de los de pó si tos en dó la res. Tam bién se abrió un nue vo mer ca do 
con los cer ti fi ca dos de pla zo fi jo re te ni dos en el sis te ma ban ca rio.
17 Los prés ta mos al sec tor pú bli co se es ta ble cie ron en $ 1,4 y las lí neas de cré di to con el ex te rior que da ron 
en dó la res. Ori gi nal men te, to dos los prés ta mos de bían ajus tar se por el lla ma do Coe fi cien te de Es ta bi li za
ción de Re fe ren cia (CER), cal cu la do en ba se al Ín di ce de Pre cios al Con su mi dor que re le va el IN DEC. Pe ro 
lue go, pa ra mu chos ca sos, se eli mi nó o mo di fi có es te coe fi cien te por el lla ma do Coe fi cien te de Va ria ción 
de Sa la rios (CVS), cal cu la do en ba se al Ín di ce de Sa la rios. 



ria, y por el otro se re co no cía el de re cho de los de po si tan tes a re ci bir sus 
de pó si tos en dó la res y el de los deu do res a pa gar sus deu das li cua das 
en pe sos. En es ta con fu sión, en el mes de abril, Re mes Le ni cov in ten tó 
im pul sar me di das pa ra el can je com pul si vo de pla zos fi jos por bo nos y 
fre nar la sa li da de de pó si tos por los am pa ros. Es to pre ci pi tó su re nun cia 
y el 27 de abril de 2002 asu mió co mo mi nis tro Ro ber to La vag na.

La vag na lo gró im po ner gran par te de las me di das que pre ci pi ta ron 
la re nun cia de su an te ce sor. Por De cre to 905/02, el 1º de ju nio de 2002 
se lan zó el lla ma do “Can je I”, que es ta ble ció la con ver sión “vo lun ta ria” 
de los de pó si tos re pro gra ma dos con tres op cio nes de una nue va emi
sión de los lla ma dos Bo nos Op ta ti vos del Es ta do Na cio nal (boden).19 Pa ra 
aque llos aho rris tas que no eli gie ran to mar nin gu no de di chos tí tu los, los 
de pó si tos su je tos a re pro gra ma ción que da ron de he cho y de de re cho 
trans for ma dos en un tí tu lo pri va do de no mi na do Cer ti fi ca do de De pó si to 
Re pro gra ma do (Ce dro). Pa ra ha cer po si ble es te Can je, los ban cos sus cri
bie ron los tres ti pos de boden con ade lan tos del Ban co Cen tral de la Re pú
bli ca Ar gen ti na (BCRA), que se rían pa ga dos por las ins ti tu cio nes co mo 
un prés ta mo, de for ma tal que coin ci die ra con los pa gos que el Te so ro 
de be ría rea li zar por los tí tu los pú bli cos que los ban cos te nían en car te ra. 
De es te mo do, se “cal zó” tem po ral men te lo que se de be ría pa gar con 
lo que se de be ría co brar: la di fe ren cia es que aho ra el Es ta do co bra rá 
en pe sos y pa ga rá en dó la res. Co mo, ade más, los ac ti vos de los ban cos 
te nían en pro me dio una du ra ción más cor ta que los bo nos can jea dos 
por los de pó si tos en dó la res, el flu jo de fon dos de be ría ser fa vo ra ble a las 
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18 En prin ci pio, el pa tri mo nio ne to del sis te ma fi nan cie ro, an tes de la de va lua ción, se es ti mó en cer ca de 
9.000 mi llo nes de pe sos /dó la res, com pu tan do una po si ción ne ga ti va en pe sos y una po si ti va en dó la res. 
De aquí se es ti mó que la de va lua ción de be ría ha ber in cre men ta do el pa tri mo nio fi nan cie ro ne to del 
sis te ma en más de 13.000 mi llo nes de pe sos. Con es ta re fe ren cia, se emi tie ron bo nos en pe sos y dó la res 
(BO DEN 2007 y 2012) equi va len tes a es ta ci fra, pa ra que el sis te ma en su con jun to que da ra co mo si hu bie
se in ter na li za do la ga nan cia por de va lua ción.
19 El BO DEN 2012, en dó la res y con ven ci mien to en agos to de 2012, dis po ni ble  pa ra te ne do res de de pó
si tos ori gi nal men te en dó la res y pa ra los te ne do res de de pó si tos a la vis ta; el BO DEN 2007, en pe sos con 
ven ci mien to en fe bre ro de 2007 y ele gi ble pa ra cual quier ti po de de pó si to; el BO DEN 2005, en dó la res y 
dis po ni ble pa ra te ne do res cu yos de pó si tos no fue ron re pro gra ma dos por ser ma yo res de 75 años, por 
pro ble mas de sa lud u otros. En to dos los ca sos, se to mó un ti po de cam bio a 1,40 pe sos por dó lar. Los 
bo nos po drían usar se pa ra can ce la ción de prés ta mos hi po te ca rios y per so na les, acep ta dos a su va lor de 
mer ca do más el 50% de la di fe ren cia en tre el va lor de mer ca do y el va lor téc ni co. Tam bién po dían ser 
uti li za dos pa ra el pa go de im pues tos adeu da dos al 30/06/01 y pa ra la com pra de in mue bles del Es ta do, 
o in mue bles y ve hí cu los nue vos.



ins ti tu cio nes fi nan cie ras.20

En se tiem bre de 2002 se pro pu so el lla ma do “Can je II”, con po co éxi
to an te los fa llos fa vo ra bles de los am pa ros ju di cia les que lo gra ban la 
re cu pe ra ción del ca pi tal ori gi nal de los de pó si tos en dó la res. Los de pó si
tos re pro gra ma dos con ti nua ron des cen dien do por efec to de esos fa llos, 
de las can ce la cio nes de prés ta mos que hi cie ron los deu do res me dian te 
Ce dros y de otras can ce la cio nes de los ban cos. En mar zo de 2003, más 
de un año des pués de san cio na da la “pe si fi ca ción asi mé tri ca” y a po cas 
se ma nas de las elec cio nes pre si den cia les con vo ca das por el go bier no, un 
fa llo de la Cor te Su pre ma exi gió al Ban co Na ción de vol ver en su mo ne da 
ori gi nal un de pó si to en dó la res “aco rra la do” de la Pro vin cia de San Luis.21 
A fi nes de mar zo se re sol vió li be rar los de pó si tos re pro gra ma dos.22

To do es te pro ce so se rea li zó mien tras se man te nía el de fault de la 
deu da pú bli ca en bo nos, se pa ga ba par te de la deu da con or ga nis mos 
in ter na cio na les y se alar ga ban las ne go cia cio nes con el FMI. Aun que 
se apli ca ron con tro les so bre los flu jos de ca pi tal, la fu ga con ti nuó. Asi
mis mo, se fue ron re cu pe ran do cier tos ins tru men tos fi nan cie ros ru di
men ta rios, co mo las Le tras del Ban co Cen tral (le baC)23 y los de pó si tos 
de muy cor to pla zo, al tiem po que se con ti nuó con la po lí ti ca ma si va 
de re des cuen tos.

Es tas ten den cias em pe za ron a re vi sar se en ene ro de 2003, con la fir
ma de un nue vo acuer do con el FMI. Es te acuer do, de muy cor to pla zo, 
bus có evi tar la de cla ra ción for mal de de fault del pa go de la deu da con 
los or ga nis mos in ter na cio na les, más de un año des pués de ha ber se 
to ma do esa me di da con los acree do res pri va dos59.24 En tre otras cláu
su las, se bus có res trin gir tan to la emi sión mo ne ta ria co mo es ta ble cer 
un an cla no mi nal pa ra im pe dir lo que, pe se a las evi den cias en con
tra rio, se veía co mo pre sio nes in fla cio na rias en la eco no mía. Al mis mo 
tiem po se exi gió avan zar en la li be ra ción del mer ca do de cam bios;25 
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20 De es te mo do, el spread que hu bie ra en tre el ti po de cam bio del mer ca do y el va lor de 1,40 + CER se ría 
asu mi do por to da la so cie dad ar gen ti na, en be ne fi cio de los ban cos. El Can je I de ter mi nó la de sa fec ta ción 
de CE DROS por cer ca de 5.600 mi llo nes de dó la res.
21 No es me nor el da to que el go ber na dor de esa pro vin cia, el nom bra do Adol fo Ro drí guez Saá, era uno 
de los can di da tos a Pre si den te.
22 El me ca nis mo es ofre cer a los te ne do res de CE DROS un bo no en dó la res (BO DEN 2013) por la di fe ren cia 
del de pó si to (ajus ta do por CER) y el va lor, en un mer ca do en ba ja, de la co ti za ción del dó lar al 1° de abril 
de 2003, igual a $ 2,98.



tam bién se avan zó en la ne ce si dad de la re for ma de los ban cos pú bli
cos (in clu yen do la emi sión pú bli ca de ac cio nes y lí mi tes a las ac ti vi
da des de prés ta mo), en la en tre ga de los bo nos de com pen sa ción a 
los ban cos por la pe si fi ca ción e in de xa ción asi mé tri ca y di fe ren cias 
de cam bio por los am pa ros, así como en una re for ma tri bu ta ria pa ra 
am pliar la ba se im po si ti va y en la ne ce si dad de rees truc tu ra ción del 
con jun to del sis te ma fi nan cie ro. En gran me di da, es te acuer do y las 
po lí ti cas de allí de ri va das ex pli can el fre no a la in ci pien te re cu pe ra ción 
eco nó mi ca que se vis lum bra ba a esa fe cha.

2.3. Cambios de reglas operativas sin cambiar
 el régimen de organización económica

To das es tas com ple jas, de sar ti cu la das y a ve ces con tra dic to rias me di
das, tu vie ron co mo de no mi na dor co mún el in cre men to de la deu da 
pú bli ca que ocul ta un im pre sio nan te pro ce so de trans fe ren cia de ri que
zas.26 Los pa gos de es ta deu da, en ca so de cum pli mien to, se rán re ci bi dos 
por el sis te ma fi nan cie ro, los aho rris tas e, in di rec ta men te, por los deu
do res del sis te ma. Los fon dos pa ra los pa gos de be rán re co lec tar se con 
im pues tos o nue vos pro ce sos de en deu da mien to.

El aban do no de la “re gla” de la Con ver ti bi li dad se hi zo con me ca nis
mos ca rac te rís ti cos del fun cio na mien to del “ré gi men” de Con ver ti bi li dad. 
¿Por qué? Por que se con ti nuó apli can do dos de las fuen tes de fi nan cia
mien to pro pias del ré gi men de Con ver ti bi li dad: en deu da mien to pú bli co 
y re pre sión de la ma sa sa la rial, cu ya con tra par ti da vol vió a ser la ca pi ta li
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23 Las Le tras del Ban co Cen tral (LE BAC) son tí tu los de cor to pla zo que li ci ta la au to ri dad mo ne ta ria dos 
ve ces por se ma na y que se pue den ad qui rir só lo con di ne ro en efec ti vo a tra vés de ban cos o so cie da des 
de bol sa.
24 El acuer do se fir mó cuan do ven cían 998 mi llo nes de dó la res que el país pa gó al FMI. La re pro gra ma ción 
de los ven ci mien tos era has ta el 31 de agos to de 2003. Se tra ta de 6.600 mi llo nes con el FMI y 4.400 mi llo nes 
con el BID y el Ban co Mun dial. El com pro mi so asu mi do es de un su pe rá vit pri ma rio de las cuen tas pú bli cas 
de 2,5% (2,1% la Na ción y 0,4% las Pro vin cias) con una re vi sión men sual.
25 El pro gra ma es tá cen tra do en man te ner du ran te la pri me ra mi tad del 2003 la ba se mo ne ta ria ajus ta da 
(que in clu ye los bo nosmo ne da) de fi nes de di ciem bre de 2002. Tam bién de be man te ner se es ta ble la 
di fe ren cia en tre las re ser vas y la ba se mo ne ta ria y “li mi tan do las ven tas de re ser vas, en el mar co de un 
ti po de cam bio fle xi ble”. Ade más, el Ban co Cen tral co lo ca rá LE BAC pa ra ab sor ber la ma yor emi sión, in du
cien do así a un al za de la ta sa de in te rés.



za ción de cier tos gru pos a ex pen sas de otros y del con jun to de la so cie
dad. Ade más, tam bién se uti li zó el ajus te de la ab sor ción in ter na me dian
te la pro fun di za ción de la de pre sión eco nó mi ca y la dis tri bu ción re gre si va 
del in gre so y la ri que za.

Mu chos de los pro ble mas he re da dos de la vi gen cia ple na del ré gi
men de Con ver ti bi li dad no han que da do re suel tos, si no pos pues tos y en 
mu chos ca sos se po ten cia ron. Se en tien de así el ar gu men to ver ti do pre
via men te: el mo do ele gi do pa ra sa lir de la cri sis no ha si do el de cons truir 
ins ti tu cio nes en bús que da de nue vos prin ci pios de or ga ni za ción eco nó
mi ca y so cial, si no que se op tó por ad mi nis trar la cri sis con la mis ma ló gi
ca, de jan do que su pro pia di ná mi ca reen cau ce la tra yec to ria.

Lo in dis cri mi na do de cier tos pro ce di mien tos ge ne ró ma yo res de si
gual da des. La de vo lu ción de los de pó si tos en el sis te ma fi nan cie ro fue 
apro xi mán do se ca da vez más al va lor del dó lar en el mer ca do de cam
bios. Es ta con ver gen cia tu vo im pli can cias adi cio na les: los de po si tan tes 
de ma yor ni vel eco nó mi co pu die ron re sis tir me jor las di fe ren tes pro
pues tas de “can je” y ma ne jar be ne fi cio sa men te los re cur sos ju di cia les. 
Mien tras tan to, las deu das con ti nua ron li cuán do se por la pro pia in fla
ción y el uso de in di ca do res de ajus te que no cap ta ron ade cua da men te 
el sal to in fla cio na rio pos te rior a la de va lua ción.

La im pre sio nan te emi sión de nue va deu da en dó la res com pli có otros 
fren tes, de por sí muy con flic ti vos. Por ejem plo, en cier to mo do es tre chó 
aun más los már ge nes de la re ne go cia ción de la deu da con los acree
do res ex ter nos, por que aho ra po drán re sis tir una qui ta de sus acreen
cias ar gu men tan do que el país in cre men tó su deu da (y re du jo su ca pa ci
dad de pa go) pa ra aten der los re cla mos de di fe ren tes gru pos de pre sión 
do més ti co. En to do ca so, la pre gun ta es en qué me di da se pue de lle var 
ade lan te una ne go cia ción con qui ta de ca pi tal e in te re ses de la deu da 
pú bli ca, sin con si de rar la nue va deu da emi ti da en el pro ce so de sa li da de 
la re gla de la Con ver ti bi li dad.

Pa ra le la men te al cre cien te en deu da mien to, el ajus te fis cal se fue rea
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26 El au men to bru to de la deu da ba jo la ad mi nis tra ción de Eduar do Du hal de se es ti ma en 63.023 mi llo nes 
de pe sos y el au men to ne to en 46.700 mi llo nes de pe sos (Sch var zer y Fin kes tein, 2003). La di fe ren cia se 
de be a que los BO DEN en tre ga dos en el de no mi na do Can je I, fue ron re ci bi dos por las en ti da des fi nan
cie ras co mo prés ta mo que de be rían de vol ver. 



li zan do por el no pa go de la deu da en bo nos, el con ge la mien to no mi
nal del gas to y la apli ca ción del “im pues to in fla cio na rio”.27 Los lí mi tes de 
es tos me ca nis mos son cla ros y ca da vez que dan más ex pues tos a me di da 
que se de tie ne la in fla ción, se su man las de man das so cia les y se ago ta el 
pla zo pa ra re pro gra mar la deu da.

Se equi vo ca ron los que creían que el pro ble ma del ré gi men de la 
Con ver ti bi li dad era só lo de un ti po de cam bio so bre va lua do. El pro ble
ma ma croe co nó mi co era la di ná mi ca de un ré gi men que se ali men ta ba 
de pro ce sos es pe cu la ti vos y trans fe ren cias de ri que zas que per mi tían 
sos te ner el ti po de cam bio so bre va lua do. Por eso la sa li da abrup ta de 
la ma xi de va lua ción, acom pa ña da de la pe si fi ca ción asi mé tri ca y más 
en deu da mien to, acen tuó los pro ble mas que pre ci pi ta ron la cri sis: fu ga 
de ca pi ta les, caí da de la ma sa sa la rial, pro fun di za ción de la de pre sión 
eco nó mi ca.

An tes de de va luar, ten drían que ha ber se to ma do otras me di das.28 
En tre otras, ex pli ci tar los me ca nis mos de des do la ri za ción de la eco no
mía, acei tar los con tro les cam bia rios y de fu ga de ca pi ta les, ana li zar 
se lec ti va men te la si tua ción de los ban cos, acor dar apo yos efec ti vos 
pa ra de sac ti var la eco no mía bi mo ne ta ria, es ta ble cer me ca nis mos de 
con trol de los mer ca dos for ma do res de pre cios. To do es to de be ría 
ha ber se acom pa ña do con me di das de dis tri bu ción de in gre sos ha cia 
los gru pos más vul ne ra bles, de for ma tal que, al mis mo tiem po, tu vie
ran un im pac to po si ti vo en la reac ti va ción. Só lo en es te con tex to se 
hu bie ra po di do ima gi nar una mo di fi ca ción gra dual del ti po de cam bio 
y una sa li da or de na da del ré gi men de Con ver ti bi li dad.

El ca mi no se gui do fue otro: se de va luó y lue go se apli ca ron me di das 
ais la das, sin coor di na ción e in dis cri mi na das. Lue go, el cen tro de la preo
cu pa ción fue ad mi nis trar los pro ble mas de allí de ri va dos, ne go cian do 
con dis tin tos gru pos de pre sión arre glos sec to ria les, no só lo en el pla no 
fi nan cie ro si no tam bién, por ejem plo, en las pri va ti za cio nes de ser vi cios 
pú bli cos a los que me re fie ro en otro pun to. En cual quier ca so, los es ce
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27 Por te ner el mo no po lio de la emi sión de mo ne da, el Es ta do pue de ob te ner re cur sos im pri mien do di ne
ro. Es ta fuen te de in gre sos se co no ce co mo “se ño rea je”. Si hay in fla ción, el pú bli co tie ne que au men tar 
los sal dos no mi na les de di ne ro a una ta sa equi va len te pa ra man te ner su po der de com pra. Así, re du ce su 
in gre so real del mis mo mo do que si le pa ga ra un im pues to al Es ta do.



na rios más de ses pe ran tes que se pro nos ti ca ban al mo men to de sa li da 
de la re gla de la Con ver ti bi li dad, se fue ron ale jan do y en ese sen ti do la 
ad mi nis tra ción eco nó mi ca de Ro ber to La vag na pu do pre sen tar re sul ta
dos po si ti vos.

Sin em bar go, le jos de es tar re suel tos, mu chos de los pro ble mas 
ma croe co nó mi cos he re da dos de la Con ver ti bi li dad to da vía se guían pre
sen tes y en mu chos ca sos po ten cia dos en la pri me ra par te de 2003. Por lo 
tan to, es im pres cin di ble de te ner se a dis cu tir los pro ble mas es truc tu ra les 
de la cues tión ma croe co nó mi ca del país, que ne ce sa ria men te de be rán 
te ner se en cuen ta al mo men to de plan tear se una es tra te gia de de sa rro llo 
que pre ten da cam biar los prin ci pios de or ga ni za ción del ré gi men eco nó
mi co.

3. LA CUES TIÓN MO NE TA RIA Y FI NAN CIE RA

Los pro ble mas eco nó mi cos del país en gran me di da se ex pli can por 
el avan ce del ca pi tal fi nan cie ro co mo ins tan cia prin ci pal de re gu la ción 
del ci clo de va lo ri za ción del ca pi tal. De es te mo do el ca pi tal au men ta su 
li qui dez, su mo vi li dad y la ca pa ci dad de ve to a las po lí ti cas pú bli cas por 
par te de los lla ma dos “ope ra do res fi nan cie ros”.29 La “glo ba li za ción fi nan
cie ra” pue de com pren der se así co mo un mo vi mien to ten dien te a que 
los mer ca dos fi nan cie ros ten gan ma yo res po si bi li da des de trans for mar 
la ri que za pro duc ti va en ac ti vos lí qui dos, ne go cia bles y mo vi bles. Pa ra 
rea li men tar es te pro ce so, los ope ra do res fi nan cie ros siem pre pro mue
ven nue vos ins tru men tos y cons tru yen nue vos pa ra dig mas que in flan o 
de sin flan los ac ti vos fi nan cie ros.

El ré gi men de la Con ver ti bi li dad im pli có una ace le ra da y de pen dien te 
in cor po ra ción del país a la glo ba li za ción fi nan cie ra. Su fuer te su bor di na
ción al mo vi mien to de ca pi ta les, la to tal li be ra ción de la cuen ta ca pi tal del 
ba lan ce de pa gos, el se gu ro im plí ci to en el ti po de cam bio fi jo, co lo ca ron 
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28 Es tas re co men da cio nes ya ha bían si do for mu la das en Lo Vuo lo (2001a, cap. VII). Tam bién fue ron 
ex pues tas en el do cu men to Acuer do par la men ta rio pa ra un pro gra ma pa ra la emer gen cia po lí ti ca, eco
nó mi ca y so cial, pre sen ta do en la Cá ma ra de Di pu ta dos cuan do se pro du jo la re nun cia de Fer nan do de 
la Rúa al car go de Pre si den te.



al país en la mi ra de to dos los fon dos de in ver sión que bus ca ban rá pi das 
ga nan cias. De es te mo do, se re pi tió lo que la ex pe rien cia his tó ri ca e in ter
na cio nal en se ña: mien tras la co mu ni dad fi nan cie ra ve la po si bi li dad de 
es pe cu lar con los ac ti vos de un país, su eco no mía vi ve un es pe jis mo de 
bo nan za pe ro, cuan do los ope ra do res cam bian su con ven ción, se pro
du ce la lla ma da “fu ga ha cia la ca li dad” (rea li za ción de ga nan cias, re ti ro 
de ca pi ta les y va cia mien to de las fuen tes de fi nan cia mien to). La mi no ría 
me jor ubi ca da lu cra con la en tra da y la sa li da, mien tras a la ma yo ría el 
ajus te le cae en ci ma.

La re gu la ción de la eco no mía des de los dic ta dos del ca pi tal fi nan cie
ro fa vo re ce la es pe cu la ción por so bre la pro duc ción y trans fie re el “ries go 
ca pi ta lis ta” so bre los es la bo nes más dé bi les del sec tor pro duc ti vo: los tra
ba ja do res y las em pre sas de me nor ta ma ño. Las gran des em pre sas tie nen 
ma yo res po si bi li da des de fi nan ciar se con las ga nan cias que pro du cen, ac ce
den a mer ca dos que ofre cen fi nan cia mien to a me nor cos to que los lo ca les 
y, si par ti ci pan en con glo me ra dos mul ti na cio na les, pue den ar bi trar cré di tos 
y deu das con mo vi mien tos in tra fir mas.

El di se ño de las ins ti tu cio nes del sis te ma mo ne ta rio y fi nan cie ro lo cal 
es cru cial pa ra re gu lar el po der del ca pi tal fi nan cie ro y las pro fun das asi
me trías que pro vo ca. Se gún sea es ta ar qui tec tu ra, y su for ma de vin cu
la ción con el sis te ma mo ne ta rio y fi nan cie ro in ter na cio nal, se rá la ma yor 
o me nor efi cien cia en la asig na ción del aho rro a la in ver sión, la se lec ción 
de ta len to em pre sa rio, el ma ne jo de los ries gos in he ren tes a la ac ti vi dad 
eco nó mi ca, las re la cio nes con trac tua les, la amor ti gua ción de las fluc tua
cio nes eco nó mi cas, el fun cio na mien to efi cien te de la ca de na de pa gos.

Du ran te los úl ti mos años, la Ar gen ti na adop tó el peor de los mo de los 
ins ti tu cio na les: el más vul ne ra ble a los ci clos fi nan cie ros in ter na cio na les, 
el que trans fie re ma yor po der a los ope ra do res fi nan cie ros, fa ci li ta la fu ga 
de ca pi ta les, so me te al ca pi tal pro duc ti vo, pro mue ve la con cen tra ción de 
ri que za, es ti mu la la ren ta es pe cu la ti va y per mi te el la va do de di ne ro de 
la co rrup ción y otros de li tos.30 Los efec tos de es ta op ción han si do muy 
per ni cio sos y que da ron ex pues tos con to tal cru de za cuan do el mo de lo 
en tró en cri sis.

Con es te ti po de sis te ma ins ti tu cio nal, el go bier no se ve es ti mu la do 
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29 Dis cu to las ca rac te rís ti cas de es te pro ce so en Lo Vuo lo (2001a, es pe cial men te  pp. 2836).



(y obli ga do) a com por tar se de ma ne ra “pro cí cli ca”. Es to es, sus gas tos 
au men tan en las fa ses de au ge (gra cias al cré di to fá cil) y se re du cen en 
las re ce sio nes (por el au men to del cos to del cré di to y los pro ble mas de 
emi tir mo ne da sin ge ne rar una co rri da ha cia el dó lar o al pre cio de los 
bie nes). Co mo la re ce sión eco nó mi ca se da con jun ta men te con ma yor 
fu ga de ca pi ta les, se re du cen aun más las op cio nes de po lí ti ca y au men ta 
la ne ce si dad de re cu rrir a “pres ta mis tas de úl ti ma ins tan cia” co mo el FMI. 
En es tos pro ce sos, se al te ran to das las re la cio nes en el sis te ma so cial de 
pa gos, se dis tor sio nan los ba lan ces de las en ti da des y se de sa tan sa li das 
mo ne ta rias irra cio na les co mo la emi sión de los “bo nos pro vin cia les”.

Lue go del aban do no de la re gla de la Con ver ti bi li dad, los pro ble mas 
del sis te ma mo ne ta rio y fi nan cie ro de la Ar gen ti na si guen sien do múl ti
ples.31 Re vi sar esos pro ble mas es im pres cin di ble pa ra po der abor dar un 
cam bio en sus prin ci pios de or ga ni za ción.

3.1. Asi mé tri ca in ser ción in ter na cio nal

Los pro ble mas de la in ser ción fi nan cie ra de la Ar gen ti na con el mun do 
son com ple jos. La Ar gen ti na es tá “fi nan cie ra men te” den tro del área del 
dó lar (flu jos de ca pi tal), pe ro tie ne bue na par te de su co mer cio ex te rior 
fue ra de la mis ma (Mer co sur, Unión Eu ro pea). Es to sig ni fi ca, por ejem plo, 
que al al te rar se la pa ri dad del dó lar con las otras mo ne das de re ser va, 
cam bia el va lor en dó la res de las ex por ta cio nes del país pe ro no mu cho 
el de su deu da ex ter na, que es tá no mi na da prin ci pal men te en dó la res.

A es to se su ma otra asi me tría: las ne ce si da des de ob te ner ca pi tal en 
di vi sas fuer tes pa ra el pa go de una abul ta da deu da, ver sus la re du ci da 
ca pa ci dad de ge ne rar esas di vi sas vía las ex por ta cio nes. Se en tien de, 
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30 Véase, por ejem plo, el in for me rea li za do por la “Co mi sión Es pe cial In ves ti ga do ra so bre He chos Ilí ci tos 
Vin cu la dos con el La va do de Di ne ro”, de la Cá ma ra de Di pu ta dos (http://www1.hcdn .go v.ar /de pen den
cia s/a ri /Prin ci pa l/LA VA DO /La va do.htm). Co mo re fe ren cia, el pro pio De par ta men to de Es ta do de los Es ta
dos Uni dos, en su in for me so bre La va do de Di ne ro y Crí me nes Fi nan cie ros, en fa ti za las enor mes di fi cul ta
des que exis ten en la Ar gen ti na pa ra el nor mal fun cio na mien to de la Uni dad de In for ma ción Fi nan cie ra 
(UIF) ––en car ga da de vi gi lar las ope ra cio nes de la va do–– por la fal ta de fon dos y de en vío de in for ma ción 
de or ga nis mos es pe cia li za dos “y por no ha ber re ci bi do asis ten cia téc ni ca y el per so nal es pe cia li za do del 
Ban co Cen tral, la Co mi sión Na cio nal de Va lo res y la Su pe rin ten den cia de Se gu ros” (Dia rio La Na ción, 10 
de mar zo y 24 de mar zo de 2003).



en ton ces, la se ña la da mio pía de quie nes afir ma ban que du ran te la Con
ver ti bi li dad la deu da del país re sul ta ba so por ta ble, por que su re la ción 
con el PBI no era ele va da en com pa ra ción con otros paí ses. Lo que no 
con si de ra ban es que la re la ción deu da/ex por ta cio nes era muy al ta y 
ge ne ra ba dos “bre chas”: la de la ba lan za co mer cial (que no ge ne ra ba 
un sal do po si ti vo su fi cien te) y la fis cal (que te nía que se guir re cau dan do 
im pues tos en “ar gen dó la res” pa ra man te ner esas re la cio nes).

Los pro ble mas de las asi me trías de tec ta das en la in ser ción in ter na cio
nal del país, se po ten cia ron por las po lí ti cas im pul sa das des de los paí ses 
cen tra les y las agen cias in ter na cio na les. Al tiem po que pro mo vie ron el 
en deu da mien to y la li be ra li za ción fi nan cie ra de la Ar gen ti na, los paí ses 
cen tra les son muy pro tec cio nis tas en ru bros co mo el sec tor agro pe cua
rio, tex til o ace ro, en los que se con cen tra la po ten cia li dad ex por ta do ra 
del país. En lu gar de in sis tir con que se ha gan ajus tes fis ca les pa ra me jo rar 
el pa go de la deu da, los or ga nis mos in ter na cio na les de be rían ocu par se 
de que los paí ses cen tra les com pren más pro duc tos a los paí ses en deu
da dos.

Otro pro ble ma es la fu ga de ca pi ta les. Es to que fue una ca rac te rís ti ca 
de la li ber tad de mo vi mien to de ca pi ta les du ran te la vi gen cia de la Con
ver ti bi li dad, con ti nuó du ran te to do el año 2002 pe se al pro pio con trol 
de cam bios y pro hi bi cio nes de trans fe ren cias de ca pi tal al ex tran je ro.32 
El dé fi cit de di vi sas del sec tor pri va do que ge ne ró es ta fu ga, que an tes 
se fi nan cia ba prin ci pal men te con en deu da mien to, du ran te el año 2002 
se lle vó la ca si to ta li dad del su pe rá vit co mer cial del año. Aquí tam bién se 
ve có mo el aban do no de la re gla de Con ver ti bi li dad no im pli có el co rres
pon dien te aban do no de los prin ci pios de or ga ni za ción del ré gi men de 
Con ver ti bi li dad.

3.2. Es truc tu ra del sis te ma ban ca rio

Du ran te la dé ca da del no ven ta, se re du jo la can ti dad de en ti da des 
ban ca rias y au men tó la pre sen cia de ban cos ex tran je ros (que tam bién 
ad qui rie ron par ti ci pa cio nes en la ban ca pú bli ca y pri va da na cio nal).33 
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31 Fa ne lli (2003) pre sen ta una sín te sis de los prin ci pa les pro ble mas del sis te ma fi nan cie ro ar gen ti no.



Pe se a las pri va ti za cio nes de ban cos pú bli cos ––prin ci pal men te pro vin
cia les y mu ni ci pa les––, a fi nes de 2001 la ban ca pú bli ca in ter me dia ba 
al re de dor de un ter cio de los de pó si tos y cré di tos.34 Los ín di ces de mo ro
si dad de la ban ca pú bli ca eran ma yo res al pro me dio, pe ro la con cen tra
ción de prés ta mos en gran des deu do res no mos tra ba ma yo res di fe ren
cias con la pri va da. Por lo tan to, la ma yor mo ra de los ban cos pú bli cos 
no se jus ti fi ca ba en cré di tos de “fo men to” pa ra deu do res pe que ños o sin 
ac ce so a otras fuen tes de fi nan cia mien to. Mien tras tan to, la ban ca pri va
da na cio nal ex pe ri men tó un fuer te pro ce so de fu sio nes y ad qui si cio nes 
que au men ta ron la con cen tra ción y des pla za ron a las en ti da des pe que
ñas, es pe cial men te las coo pe ra ti vas.

¿Cuál fue la jus ti fi ca ción de es tos cam bios? Su pues ta men te, la ma yor 
pre sen cia de la ban ca ex tran je ra in cre men ta ría la efi cien cia ope ra ti va del 
sis te ma, mo der ni zan do las prác ti cas lo ca les, di ver si fi can do los ries gos e, 
in clu so, re du cien do la ac ción del Ban co Cen tral co mo pres ta mis ta de úl ti ma 
ins tan cia. Co he ren te men te, las re gu la cio nes pru den cia les de sa ten die ron la 
pro ba bi li dad de even tua les des cal ces de mo ne das en los pa tri mo nios, sin 
exi gir la cons ti tu ción de ade cua das pre vi sio nes por ese ries go (por ejem plo, 
con re ser vas con sis ten tes o ma yor ca pi ta li za ción). De es te mo do, los ban
cos no te nían in cen ti vos pa ra to mar co ber tu ra por sus po si cio nes abier tas 
en mo ne da ex tran je ra, si no que to da la res pon sa bi li dad re caía en el Es ta do 
y su com pro mi so de man te ner el se gu ro de cam bio im plí ci to en la re gla de 
la Con ver ti bi li dad.

Ba jo es tas re glas, el sis te ma ban ca rio re gis tró al gu nos cam bios fa vo
ra bles: au men to (en el con tex to de un ré gi men bi mo ne ta rio) de los vo lú
me nes de in ter me dia ción me di dos co mo por cen ta je del PBI, me jo ras en 
la in fraes truc tu ra fí si ca y tec no ló gi ca, avan ces en la fun ción y ope ra ti vi
dad del sis te ma de pa gos e in cre men to en el uso de los ser vi cios ban ca
rios por par te de la po bla ción.

Sin em bar go, fue ron más las des ven ta jas. A la fal ta de me ca nis mos 

ESTRATEGIA ECONÓMICA PARA LA ARGENTINA 67

32 Las es ti ma cio nes se ña lan pa ra 2002 una fu ga de ca pi ta les cer ca na a los 11.70 mi llo nes de dó la res, a los 
que se adi cio nan más de 2.800 mi llo nes de dó la res por trans fe ren cias del ca pi tal ex tran je ro (re mi sión de 
uti li da des y can ce la ción de cré di tos in tra fir ma). Las te nen cias de di vi sas por par te de los par ti cu la res se 
es ti man en 30 mil mi llo nes de dó la res.
33 La par ti ci pa ción de la ban ca ex tran je ra en el to tal de de pó si tos y prés ta mos pa só de cer ca de 16% en 
1991 al 50% en 2001.
34 En una dé ca da, la can ti dad de ban cos pú bli cos se re du jo de 35 a 13.



pre ven ti vos del ries go de de va lua ción, se su mó la ele va da de pen den cia 
de ca pi ta les in ter na cio na les, la seg men ta ción y ra cio na mien to del cré di to 
a las Py mes y a las eco no mías re gio na les, las al tas ta sas de in te rés real, el 
otor ga mien to de cré di tos en dó la res (in clu so a sec to res de pro duc ción 
de bie nes y ser vi cios no tran sa bles), la fuer te pre sen cia del sec tor pú bli co 
na cio nal y pro vin cial en los ac ti vos to ta les del sis te ma y el ele va do cor to
pla cis mo (pa ra los pa rá me tros de una eco no mía sin in fla ción).35 A es to se 
agre ga ron las ma yo res fa ci li da des pa ra la fu ga de ca pi ta les y el la va do de 
di ne ro de la co rrup ción, en un am bien te de au sen cia de re gu la cio nes y 
li bre mo vi mien to de fon dos.

La cri sis de fi nes de 2001 re ve ló lo que po día ha ber se an ti ci pa do: 
los ban cos ex tran je ros no res pon die ron con su pro pio ca pi tal fren te a 
la co rri da y, peor aún, en los me ses pre vios fue ron un im por tan te ve hí
cu lo pa ra re ti rar di ne ro del país. Des pués de to dos los pro ce sos des crip
tos pre via men te, la ope ra to ria del sis te ma si gue muy re du ci da. Al mis mo 
tiem po, se ob ser van cam bios de sor de na dos: mien tras la ban ca ex tran je ra 
se va re ti ran do, se re gis tran ais la das ac cio nes de com pras y fu sio nes sin 
ade cua dos con tro les so bre la sol ven cia, el ori gen de los ca pi ta les y los 
an te ce den tes de los agen tes par ti ci pan tes. Has ta el mo men to, aquí tam
bién se ob ser va có mo se op tó por una sa li da que de ja ac tuar a las fuer zas 
de sa ta das por la pro pia cri sis.

3.3. Cam bios en los pa tri mo nios del sis te ma

Mien tras en fe bre ro de 2001, el 60% de los de pó si tos es ta ban no mi
na dos en dó la res, el día pre vio a la apli ca ción del “co rra li to”, ese por cen
ta je era de ca si el 70%.36 Las me di das to ma das pa ra sa lir de la re gla de la 
Con ver ti bi li dad re du je ron drás ti ca men te el va lor en dó la res del ac ti vo del 
con jun to del sis te ma, prin ci pal men te por la caí da del va lor de los cré di tos 
al sec tor pri va do37 de bi do a la pe si fi ca ción y las can ce la cio nes (tan to por 
com pen sa cio nes au to ri za das en el “co rra lón” co mo por pa gos ge nui nos). 
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35 Si bien du ran te la Con ver ti bi li dad se alar ga ron los pla zos de los de pó si tos y cré di tos, se tra tó de un pro
ce so muy len to y aco ta do pa ra una eco no mía su pues ta men te es ta ble. Ade más, esos avan ces se lo gra ron 
a cos ta de pro fun di zar la do la ri za ción y el en deu da mien to de los ban cos con el ex te rior. En el 2000, el 
pla zo re si dual del 80% de los pa si vos ban ca rios to ta les no ex ce día los tres me ses.



Co mo re sul ta do, mien tras los cré di tos al sec tor pri va do re pre sen ta ban el 
20% del PBI en di ciem bre de 2001, se ha bían re du ci do a un mí ni mo his tó
ri co del 7% a co mien zos de 2003.38

El cré di to al go bier no ca yó en me nor me di da por que, si bien se li cuó 
al pe si fi car se la deu da en dó la res, por otro la do au men tó por la com pen
sa ción que se otor gó a los ban cos por la pe si fi ca ción asi mé tri ca. De es te 
mo do, la caí da de la par ti ci pa ción re la ti va del cré di to al sec tor pri va do 
tu vo co mo con tra par ti da el au men to de la par ti ci pa ción re la ti va del cré
di to al sec tor pú bli co. Así se es ta ti za ron las pér di das por li cua ción de las 
deu das de las em pre sas con el sis te ma fi nan cie ro y el “ries go” de los ac ti
vos ban ca rios se fue vin cu lan do ca da vez más con la ca pa ci dad de pa go 
del Es ta do.39

Es tos cam bios tu vie ron co mo con tra par ti da la fuer te caí da de los 
de pó si tos de los pri va dos, de ri va dos de la pe si fi ca ción, los am pa ros ju di
cia les y las ope ra cio nes de cam bio de de pó si tos pri va dos por bo nos 
pú bli cos.40 Pa ra le la men te, au men tó el pa si vo del sis te ma fi nan cie ro con 
el BCRA por los re des cuen tos y los pa ses ac ti vos. Fi nal men te, los pa si vos 
en dó la res to ma dos por los ban cos con el ex te rior se man tu vie ron en su 
va lor ori gi nal, por lo que au men ta ron su car ga en re la ción con los ac ti vos.

Las me di das apli ca das pa ra sa lir de la re gla de Con ver ti bi li dad pro vo
ca ron la fuer te caí da del pa tri mo nio ne to del sis te ma ban ca rio va lua do 
en dó la res. Al mis mo tiem po, pro du je ron des cal ces en los ren di mien tos 
de pa si vos y ac ti vos, prin ci pal men te por que a la ma yo ría de los ac ti vos 
no se los ajus tó y por los spreads ne ga ti vos en al gu nas de las ope ra cio nes 
no vo lun ta rias con el sec tor pú bli co.

Ha cia me dia dos de 2002, los ban cos ex tran je ros y los ban cos pú bli cos 
ex pli ca ban el 80% del va lor de los ac ti vos, pe ro se no ta ba un avan ce de la 
ban ca pri va da na cio nal. El Es ta do tam bién te nía par ti ci pa ción im por tan te 
en los ban cos pú bli cos y pri va dos na cio na les a tra vés de los re des cuen tos 
que con ce dió el BCRA.41 Los ban cos ex tran je ros te nían me nos re des cuen
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36 Véase Sch var zer y Fin kes tein (2003).
37 En tre di ciem bre de 2001 y agos to de 2002, el va lor del ac ti vo del con jun to del sis te ma fi nan cie ro se 
re du jo de cer ca de 106.000 mi llo nes de dó la res, a al go más de 43.000 mi llo nes. La deu da del sec tor pri va
do se re du jo de po co más de 46 mil mi llo nes de dó la res a ca si 14 mil. Véase Fa ne lli (2003).
38 Sch var zer y Fin kes tein (2003). La au to ri za ción pa ra can ce lar deu das ban ca rias con de pó si tos re pro gra
ma dos es ta ba li mi ta da al mis mo ban co, lo cual ge ne ró un mer ca do de in ter me dia ción.



tos y me nos de pó si tos del sec tor pú bli co.
El BCRA, por su par te, en cier to mo do for ta le ció su po si ción pa tri mo

nial con la sa li da de la Con ver ti bi li dad. La fuer te de pre cia ción de la mo ne
da li cuó el va lor en dó la res de los bi lle tes y mo ne das emi ti dos, aun que a 
un al to cos to pa ra los te ne do res de cir cu lan te. A me di da que fue avan
zan do el pro ce so, que dó cla ro que las ame na zas en el pla no cam bia rio y 
mo ne ta rio no pro ve nían de una ma la re la ción téc ni ca en tre re ser vas y cir
cu lan te, si no de las exi gen cias de los com pro mi sos de la deu da ex ter na, 
de las ex pec ta ti vas y de la even tua li dad de al gún pro ce so de des con trol 
mo ne ta rio.

3.4. El cré di to y la ex po si ción fi nan cie ra de las fir mas

El ci clo eco nó mi co y el del cré di to es tán es tre cha men te vin cu la dos. 
Los cam bios mo ne ta rios y cre di ti cios afec tan a las fir mas por que mo di fi
can la bre cha en tre el cos to de fi nan ciar se con fon dos pro pios y aje nos; 
a su vez, la ma yor fra gi li dad fi nan cie ra de las fir mas dis mi nu ye la ca li dad 
de la car te ra de los ban cos. Cuan do es to su ce de, los ban cos reac cio nan 
im po nien do más res tric cio nes al otor ga mien to de cré di tos, lo cual ge ne
ra una fal sa sen sa ción de sol ven cia por que, en apa rien cia, se re du cen los 
prés ta mos más ries go sos. La rea li dad es otra: en la re ce sión, au men tan 
los pro ble mas en to da la ca de na de pa gos y el ries go cre di ti cio de to dos 
los prés ta mos.

Por otra par te, la par ti ci pa ción de la deu da de cor to pla zo en el to tal 
de la deu da de los ban cos, ba ja en pe río dos de cre ci mien to eco nó mi co 
y su be en los re ce si vos; lo con tra rio ocu rre con la deu da de lar go pla zo. 
En las re ce sio nes los ban cos tien den a acor tar la du ra ción de los cré di tos, 
co mo una for ma de “dis ci pli nar” a los deu do res. Es to es con tra dic to rio con 
la po si ción de li qui dez que ne ce si tan las fir mas, por que au men ta en épo
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39 En tre di ciem bre de 2001 y agos to de 2002, la par ti ci pa ción de la deu da pú bli ca en el to tal del ac ti vo 
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43% al 32% (Fa ne lli, 2003).
40 A fi nes de 2001 los de pó si tos pri va dos re pre sen ta ban ca si el 60% del pa si vo de los ban cos, y en agos to 
de 2002 só lo el 38% (Fa ne lli, 2003).
41 El mon to to tal se es ti ma en cer ca de $ 17.200 mi llo nes en tre re des cuen tos y pa ses.



cas de au ge y se con trae con las re ce sio nes. La com bi na ción de cré di tos 
de cor to pla zo y con trac ción de las te nen cias lí qui das en las re ce sio nes, 
au men ta la fra gi li dad fi nan cie ra de las fir mas.

Con la do la ri za ción de las tran sac cio nes, el ci clo an te rior se agra va. 
Cuan do se de te rio ra el en tor no ma croe co nó mi co, los cré di tos y deu das 
tien den a do la ri zar se. La ma yor vo la ti li dad del flu jo de ca ja de las fir mas 
(y el ries go por de va lua ción) tam bién au men ta con la do la ri za ción, afec
tan do su ca pa ci dad cre di ti cia por que el va lor en dó la res de los ac ti vos de 
las fir mas es uno de los in di ca do res que se tie ne en cuen ta pa ra el otor
ga mien to de prés ta mos. Esa vo la ti li dad es mu cho más gra ve en aque llas 
fir mas (la ma yo ría) que se en cuen tran en el sec tor no tran sa ble de la eco
no mía.

La es tre cha re la ción en tre ac ti vi dad eco nó mi ca y cré di to se re fle ja 
co mo es tre cha re la ción en tre el ni vel del cré di to y el de em pleo. Es to es 
así por que gran par te del cré di to de las fir mas se uti li za pa ra fi nan ciar 
el ca pi tal de tra ba jo, del cual la ma sa sa la rial es uno de los prin ci pa les 
com po nen tes.42 Cuan do los ban cos re traen los cré di tos en la re ce sión, el 
de te rio ro de fi nan cia mien to afec ta el ni vel de em pleo.

¿Qué ha cen mien tras tan to los ban cos con el di ne ro que re traen del 
cré di to a las fir mas? En ge ne ral, que da co mo re ser va de los ban cos o va 
co mo prés ta mo al Es ta do, que sue le pa gar bue nas ta sas y es con si de
ra do más sol ven te que las fir mas. Por de fi ni ción, la deu da so be ra na de 
los go bier nos no se pre vi sio na en los ba lan ces ban ca rios. Es to es pre
ci sa men te lo que pa só en la Ar gen ti na. So bre to do lue go de 1999, se 
ob ser va un sis te má ti co au men to de las te nen cias de deu da pú bli ca en 
los ban cos y una dis mi nu ción si mul tá nea de los “ac ti vos de ries go” del 
sec tor pri va do. Des de el me ga can je de Do min go Ca va llo pa ra ade lan te, 
el cam bio de deu da pri va da por pú bli ca fue em pu ja do por el pro pio Es ta
do. La ma yor sol ven cia con ta ble del sis te ma ban ca rio en rea li dad ocul ta 
su fuer te de pen den cia del pa go de los tí tu los de la deu da pú bli ca de un 
Es ta do ca da vez más in sol ven te.

En cier to mo do, es ta con duc ta pue de con si de rar se par te de un apren di
za je his tó ri co de los ban cos. Apos ta ron a lo que siem pre su ce dió en el país: 
la cri sis eco nó mi ca se trans fie re al Es ta do y de allí al con jun to de la so cie
dad. Pue de de cir se que es ta con duc ta de los ban cos fue una es tra te gia a 
fin de pre pa rar se pa ra el des ca la bro. Es te com por ta mien to, su ma do a que 
mu chos ban cos alen ta ron una ma yor fu ga de ca pi ta les en los me ses pre vios 
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al aban do no de la re gla de la Con ver ti bi li dad, per mi te afir mar que los ban
cos em pu ja ron el ci clo re ce si vo y fue ron en gran me di da res pon sa bles del 
de sen la ce de la cri sis fi nan cie ra.

3.5. Es ca so de sa rro llo de los mer ca dos de ca pi ta les

El mer ca do de ca pi ta les tie ne es ca so de sa rro llo en el país, co mo re fle
jo de las con duc tas de los agen tes eco nó mi cos y de los vai ve nes de la 
po lí ti ca ma croe co nó mi ca. La ex pe rien cia in ter na cio nal mues tra que la 
cons truc ción de un mer ca do de ca pi ta les es im pul sa da prin ci pal men te 
por el sec tor pri va do, que tra ta así de ges tio nar los pro ble mas de in for
ma ción asi mé tri ca y de di ver si fi ca ción de pro duc tos.

El es ca so de sa rro llo del mer ca do de ca pi ta les es una evi den cia más 
de los pro ble mas de los agen tes pri va dos en la Ar gen ti na pa ra aso ciar se y 
coor di nar ac ti vi da des y, so bre to do, de su po ca sim pa tía por la in ver sión de 
ries go. Par ti cu lar men te, los agen tes pri va dos de ma yor ta ma ño es tán acos
tum bra dos a es pe rar asis ten cia del Es ta do pa ra cu brir cos tos que los tie nen 
co mo be ne fi cia rios di rec tos. Co mo re sul ta do, cier tos mer ca dos de ca pi ta les 
no exis ten o tie nen muy po cas tran sac cio nes en el país.

En rea li dad, la crea ción de las Ad mi nis tra do ras de Fon dos de Ju bi
la cio nes y Pen sio nes (AFJP), con la re for ma de la pre vi sión so cial en 
1994, ge ne ró una ex pec ta ti va de for ta le ci mien to de es tos mer ca dos. Sin 
em bar go, el aho rro no au men tó y los mer ca dos de ca pi ta les tam po co 
mos tra ron un com por ta mien to po si ti vo más allá del im pul so por la en tra
da de ca pi ta les en la pri me ra eta pa de la Con ver tibili dad72.43 Es to, pe se a 
la in cor po ra ción de los pa pe les de las em pre sas pú bli cas pri va ti za das que 
len ta men te emi gra ron a pla zas más im por tan tes. De las po cas te nen cias 
en ac cio nes de las AFJP, gran par te co rres pon de a em pre sas ex tran je ras y 
la ma yor par te de la car te ra es tá ocu pa da con tí tu los pú bli cos na cio na les 
y de pó si tos a pla zo fi jo. Los pro ble mas se agra va ron con la pe si fi ca ción 
de esos tí tu los pú bli cos en po der de las AFJP, pro ce so que con ti núa a la 
fe cha ba jo cues tio na mien to ju di cial.

Mien tras tan to, las pe que ñas y me dia nas em pre sas si guen au sen tes 
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del ac ce so a los mer ca dos de ca pi ta les. En par te, es to se de be a su pro pia 
re ti cen cia a abrir em pre sas que en su gran ma yo ría son de ín do le fa mi liar, 
pe ro tam bién por que no se ter mi na de de sa rro llar ins tru men tos ade cua
dos a las par ti cu la ri da des de es tas fir mas.

4. LA CUES TIÓN FIS CAL

Du ran te la vi gen cia de la re gla de Con ver ti bi li dad, tan to el ni vel 
del dé fi cit co mo el del gas to pú bli co ––me di dos en tér mi nos del PBI––  
es tu vie ron ra zo na ble men te ali nea dos con los pre do mi nan tes en los 
paí ses de de sa rro llo in ter me dio e, in clu so, con mu chos de los paí ses 
de sa rro lla dos. Co mo ya se ex pli có su fi cien te men te, ese dé fi cit per mi tió 
ali men tar de dó la res al ré gi men de Con ver ti bi li dad. Es to no sig ni fi ca 
de sa cre di tar el pro ble ma del dé fi cit si no co lo car el de ba te en su jus to 
tér mi no.

En pri mer lu gar, la ma yor par te de los pro ble mas fis ca les du ran te 
la Con ver ti bi li dad no fue ron “exó ge nos” a ese ré gi men; co mo da to, al 
mo men to del acuer do Brady (di ciem bre de 1992) y lue go de ha ber se 
des pren di do de al gu nas de sus prin ci pa les em pre sas, el Es ta do ar gen
ti no po seía un im por tan te su pe rá vit fis cal. Di cha si tua ción co men zó a 
re ver tir se en 1994, en tre otras, por las si guien tes po lí ti cas: 1) la re for ma 
del sis te ma de pre vi sión so cial, que trans fi rió los apor tes per so na les de 
los tra ba ja do res ha cia las AFJP; 2) la re duc ción de las con tri bu cio nes 
pa tro na les a los se gu ros so cia les; 3) el cre ci mien to del em pleo en ne gro 
de ri va do de las po lí ti cas la bo ra les apli ca das; 4) los sub si dios di rec tos 
o re ba jas de tri bu tos na cio na les y pro vin cia les, que fue ron exi mien do 
del pa go de im pues tos a los agen tes eco nó mi cos co mo com pen sa ción 
por la pér di da de com pe ti ti vi dad de ri va da del re tra so del ti po de cam
bio; 5) el nue vo y cre cien te en deu da mien to, en que los ven ci mien tos 
de ca pi tal se re fi nan cia ban a ta sas ca da vez más al tas;44 6) el cre cien te 
ni vel de eva sión tri bu ta ria y adua ne ra, vin cu la da en mu chos ca sos con 
la fu ga de ca pi ta les al ex te rior.45
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Los pro ble mas de las fi nan zas pú bli cas en la Ar gen ti na son sis té mi cos 
y muy com ple jos. No tie nen mu cho que ver con el ni vel del gas to, si no 
con un es pec tro más am plio de pro ble mas vin cu la dos con la dis cu sión 
acer ca de las fun cio nes del Es ta do, la le gi ti mi dad de su ac ción tri bu ta ria 
y la pre sen cia de dis cri mi na cio nes ar bi tra rias.

4.1. Los gas tos pú bli cos

La dis cu sión so bre los gas tos pú bli cos del Es ta do ar gen ti no re quie re 
una pers pec ti va ana lí ti ca de lar go pla zo. Co mo re fe ren cia, en tre 1986 y 
2000, el gas to pú bli co con so li da do ape nas au men tó 1,2 pun tos en tér mi
nos de PBI, pe ro si se eli mi na el im pac to del au men to de los ser vi cios de la 
deu da pú bli ca, en tre esos años ese gas to pú bli co dis mi nu yó.46 Me di do en 
mo ne da cons tan te, el gas to con so li da do cre ció al go más del 30% en esos 
ca tor ce años, una pro gre sión que no pa re ce des me di da si se con si de ra 
que la po bla ción au men tó más del 20%. Te nien do en cuen ta los “des ti
nos”, el in cre men to del gas to se ex pli ca, prin ci pal men te, por el au men to 
de los ser vi cios de la deu da (que en 2001 re pre sen tó el 5,3% del PBI) y, en 
me nor pro por ción, por el gas to en fi na li da des so cia les.

Las evi den cias son cla ras. A co mien zos de los años ochen ta, el gas to 
pú bli co con so li da do to tal (GPCT) de la Ar gen ti na re pre sen ta ba al go más 
de 1/3 del PBI, y el vin cu la do a fi na li da des so cia les (GPS), al go me nos del 
18% del PBI.47 Al ini cio de la dé ca da del 90, y tras fuer tes os ci la cio nes, la 
pre sión del GPCT se ha bía re du ci do le ve men te y la par ti ci pa ción del GPS 
ha bía au men ta do a más del 60% del GPCT. Es ta ten den cia se man tu vo.

Con la de sa ce le ra ción del cre ci mien to y la de pre sión eco nó mi ca ini
cia da en 1998, la re la ción GPCT/P BI au men tó a va lo res del 33,8% (2000) 
y del 35,7% (2001), con un GPS que re pre sen ta ba en tre el 21 y el 22% 
del PBI. Es ta di men sión del gas to pú bli co ar gen ti no no apa re ce co mo 
so bre di men sio na da en la com pa ra ción in ter na cio nal.48 Si bien el pe so del 
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gas to so cial se ubi ca en tre los más al tos de Amé ri ca la ti na, re sul ta no to
ria men te in fe rior a los paí ses más de sa rro lla dos.

Otra ca rac te rís ti ca del gas to so cial en la Ar gen ti na es que es tá con
cen tra do en un re du ci do nú me ro de fi na li da des. En el año 2000, só lo tres 
fi na li da des con cen tra ban más del 80% del GPS: 37,3% es ta ba des ti na do 
a pre vi sión so cial, 23,3% a edu ca ción y 23% a sa lud. El res to se dis tri buía 
en una di ver si dad de pro gra mas: asig na cio nes fa mi lia res, pro gra mas de 
em pleo, asis ten cia so cial, vi vien da, sa nea mien to ur ba no, y otros ser vi cios 
so cia les y ur ba nos. De he cho, los pro gra mas asis ten cia les y de em pleo, 
que sue len ser los más vi si bles de la po lí ti ca so cial, re pre sen ta ban só lo el 
2% del PBI.

Las po lí ti cas que ope ran ba jo la ló gi ca del “se gu ro so cial” (pre vi sión 
so cial, obras so cia les, asig na cio nes fa mi lia res, se gu ro de de sem pleo) ten
die ron a con cen trar se en la ór bi ta na cio nal, mien tras que el gas to de las 
po lí ti cas de ac ce so más uni ver sal (sa lud y edu ca ción pú bli cas) pa só a ser 
res pon sa bi li dad ca si com ple ta de las pro vin cias y los mu ni ci pios.49 Co mo 
re sul ta do, en ape nas dos dé ca das, las pro vin cias au men ta ron su par ti ci
pa ción re la ti va en el gas to to tal del 34% al 48%.

Da do que la ma yor par te del fi nan cia mien to del GPS es tá ba sa da en 
im pues tos que gra van la ma sa sa la rial (se gu ros so cia les) y los con su mos 
(ren tas ge ne ra les), el gas to so cial en la Ar gen ti na re gis tra un com por ta
mien to pro cí cli co: dis mi nu ye en las eta pas de re ce sión y se re cu pe ra en 
las fa ses de au ge del ci clo eco nó mi co; lo que se ex pli ca tam bién por el 
al to pe so que tie nen las re mu ne ra cio nes al per so nal y los ha be res de pre
vi sión so cial den tro de la es truc tu ra del gas to so cial.

Es to per mi te en ten der tam bién dos fe nó me nos re la cio na dos: el 
de te rio ro del ni vel real del gas to so cial du ran te la hi pe rin fla ción es la 
con tra par ti da de su cre ci mien to en la pri me ra mi tad de los años no ven
ta. Por lo mis mo, es cla ra la de sa ce le ra ción y pos te rior de cli na ción des
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46 Véase Gaggero y Gómez Sabaini (2002). Este trabajo puede consultarse para un diagnóstico de la situ
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de 1998, vin cu la da en par te a la re duc ción no mi nal de los sa la rios de 
la ad mi nis tra ción pú bli ca y de los ha be res del sis te ma de pre vi sión 
so cial.50 Es tas ten den cias de ben ha ber se pro fun di za do en 2002, por el 
con ge la mien to de sa la rios no mi na les y un cre cien te ín di ce de in fla ción.

4.2. Los in gre sos pú bli cos

El de se qui li brio es truc tu ral de las fi nan zas pú bli cas en la Ar gen ti na 
pro vie ne prin ci pal men te del flan co tri bu ta rio.51 La pre sión tri bu ta ria bru ta 
de la Ad mi nis tra ción Na cio nal fue equi va len te al 17% del PBI (pro me dio 
19902000) y al 18,8% en tre 1993 y 2000 (pe río do pa ra el que se cuen ta 
con va lo res co rre gi dos del PBI). En 2001, la pre sión tri bu ta ria con so li da da 
(Na ciónPro vin cias) era del 21% del PBI (17,3% la Ad mi nis tra ción Na cio
nal y 3,7% las pro vin cias). Con tra ria men te a lo ar gu men ta do pa ra el gas to 
pú bli co, es ta pre sión tri bu ta ria de la Ar gen ti na re sul ta muy ba ja cuan do se 
la com pa ra con otros paí ses.52

Las de bi li da des tri bu ta rias es truc tu ra les se agra va ron en la pa sa
da dé ca da. Las re duc cio nes de las con tri bu cio nes pa tro na les so bre la 
ma sa sa la rial ero sio na ron las fuen tes de fi nan cia mien to de los se gu ros 
so cia les y a es to se su maron las trans fe ren cias a las AFJP de los apor tes 
per so na les des ti na dos al Ré gi men de Ca pi ta li za ción.53 Co mo com pen sa
ción, se au men tó la pre sión tri bu ta ria so bre los con su mos (ge ne ra li za ción 
y au men to de la ta sa del IVA) y se dis pu so la afec ta ción par cial a la se gu ri
dad so cial de re cur sos del ré gi men de co par ti ci pa ción fe de ral de im pues
tos. De es ta for ma, las pro vin cias pa sa ron a fi nan ciar par te de los cos tos 
fis ca les de la pri va ti za ción del sis te ma de pre vi sión so cial, in clu yen do los 
cos tos del tras pa so de al gu nas ca jas pro vin cia les.54

La es truc tu ra tri bu ta ria acen tuó su per fil re gre si vo por au men to de 
la im po si ción in di rec ta. Del to tal de re cur sos tri bu ta rios de la ad mi nis tra
ción na cio nal, ca si el 60% pro vie ne de im pues tos in di rec tos, fun da men
tal men te del Im pues to al Va lor Agre ga do (39%) y en me nor me di da de 
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im pues tos in ter nos (1011%). Pa ra le la men te, de los im pues tos que gra
van di rec ta men te el in gre so o ri que za, la ma yor par te pro vie ne de tri bu
tos so bre la re mu ne ra ción al tra ba jo, ya sea co mo apor tes a la se gu ri dad 
so cial o co mo im pues to a las ga nan cias. A lo an te rior, con la sa li da de la 
re gla de Con ver ti bi li dad se in cor po ró otro im pues to re gre si vo: el lla ma do 
“im pues to in fla cio na rio”.

4.3. Dé bil ad mi nis tra ción tri bu ta ria y al ta eva sión

La eva sión es un pun to cla ve de la de bi li dad es truc tu ral en ma te ria 
tri bu ta ria. La di fe ren cia en tre lo que de be rían re cau dar to das las ju ris dic
cio nes con for me a la pre sión tri bu ta ria “le gal” o “po ten cial” y la re cau da
ción “efec ti va”, se es ti ma en más del 12% del PBI. Es to es, el fis co ar gen
ti no de be ría re cau dar el 34% del PBI, en lu gar del “te cho es truc tu ral” del 
21% lo gra do en los me jo res mo men tos de la pa sa da dé ca da. En com
pa ra ción con otros paí ses de de sa rro llo in ter me dio, la pre sión tri bu ta ria 
teó ri ca es ra zo na ble, pe ro la efec ti va es muy ba ja.

Es to no sig ni fi ca que los pro ble mas tri bu ta rios del país se re suel van 
só lo con com ba tir la eva sión, y mu cho me nos que la eva sión se de be a la 
al ta car ga no mi nal de im pues tos. Ra zo na mien tos de es te ti po lle van a la 
frus tra da ex pe rien cia de la pa sa da dé ca da, que bus có au men tar la re cau
da ción (y el em pleo) por re duc ción de las car gas so cia les; su re sul ta do fue 
que el cos to la bo ral ba jó pe ro la eva sión en es tos tri bu tos su bió, mien
tras es ca la ba el de sem pleo y se des fi nan cia ban los pro gra mas so cia les. 
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51 Só lo pa ra ilus trar la ten den cia: la pre sión tri bu ta ria de la Ad mi nis tra ción Na cio nal ha bía al can za do un 
ni vel me dio del 14,5% del PBI en el pe río do 194659, de al go me nos del 12% en 196074 y de ape nas el 
11% en la fa se de al ta ines ta bi li dad de 197589. Es ta úl ti ma fue tam bién la pre sión pro me dio de los años 
de hi pe rin fla ción (198990). Véase Gag ge ro y Gó mez Sa baini (2002).
52 Co mo re fe ren cia, pa ra co mien zos del año 2000 la pre sión tri bu ta ria en Bra sil su pe ra ba el 32% del PBI.
53 Las ta sas de con tri bu cio nes pa tro na les al can za ban al 33% del sa la rio en 1991 y só lo al 18% al fi nal de la 
dé ca da (in clu yen do apor tes al sis te ma de pre vi sión so cial, al PA MI, al pro gra ma de asig na cio nes fa mi lia res, al 
sis te ma de obras so cia les y al fon do na cio nal de em pleo). Se gún cál cu los de la Di rec ción Na cio nal de Po lí ti
cas de la Se gu ri dad So cial, en tre 1994 y 2002 se de ja ron de re cau dar $ 28.000 mi llo nes por esas re duc cio nes 
y $ 27.000 mi llo nes por los in gre sos trans fe ri dos a las AFJP.
54 Ha cia co mien zos de 2003, cer ca de 3 mi llo nes de ju bi la dos co bra ban un ha ber pro me dio de 343 pe sos 
por mes, mien tras los 200.000 ju bi la dos de las Ca jas trans fe ri das (con dé fi cit) a la Na ción, co bra ban un 
ha ber me dio de 745 pe sos.



Otro ejem plo es tá da do por los su pues tos “in cen ti vos” a la in ver sión que 
pro vie nen de las múl ti ples exen cio nes tri bu ta rias que go za el ca pi tal en 
nues tro país: no só lo la in ver sión pro duc ti va no se mos tró sen si ble por 
es tas ra zo nes, si no que la fu ga de ca pi ta les con ti nuó ha cia eco no mías 
con ma yor pre sión tri bu ta ria que la de nues tro país.

La cues tión de la eva sión es más com ple ja y tie ne que ver con el di se
ño glo bal del sis te ma, la dis tri bu ción en tre dis tin tas ju ris dic cio nes de la 
res pon sa bi li dad de fis ca li za ción, la fal ta de coor di na ción en tre las dis tin
tas ins ti tu cio nes con res pon sa bi li dad en el te ma, la es ca sa le gi ti mi dad del 
Es ta do y la cul tu ra de una po bla ción que no re pu dia el in cum pli mien to 
tri bu ta rio. Co mo re sul ta do, la eva sión es tan ge ne ra li za da que se adop ta 
co mo una for ma de fi nan cia mien to. Ade más, la exis ten cia de una nor
ma ti va po co cla ra, mu chas ve ces in con sis ten te y, so bre to do, pla ga da de 
ex cep cio nes y tra ta mien tos es pe cia les, per mi te las prác ti cas de “elu sión” 
im po si ti va, so bre to do por par te de gran des con tri bu yen tes.

La ex pe rien cia in ter na cio nal mues tra que hay ma yor cum pli mien to 
cuan do el sis te ma tri bu ta rio es más pro gre si vo, es tá es truc tu ra do con 
cri te rios an ti cí cli cos, exis ten mí ni mas ex cep cio nes a la nor ma ti va ge ne
ral, hay ma yor trans pa ren cia en el uso de los fon dos re cau da dos y las 
nor mas tri bu ta rias son ra zo na ble men te es ta bles. La po lí ti ca tri bu ta
ria en la Ar gen ti na vio la es tos prin ci pios. La con ti nua mo di fi ca ción de 
la le gis la ción tri bu ta ria, la den si dad y com ple ji dad de sus nor mas, los 
be ne fi cios otor ga dos a eva so res y mo ro sos, la re gre si va dis tri bu ción de 
la car ga tri bu ta ria, la pro li fe ra ción de sis te mas de pa gos a cuen ta y de 
cré di tos cru za dos en tre tri bu tos, son to dos ele men tos que com pli can la 
ca pa ci dad de ges tión de la ad mi nis tra ción tri bu ta ria. A es to se su ma la 
fal ta de fun cio na mien to de un fue ro ju di cial tri bu ta rio que sea efec ti vo 
en la eje cu ción ad mi nis tra ti va y la apli ca ción de san cio nes en la ma te ria.55

4.4. Fal ta de trans pa ren cia y pri vi le gios cor po ra ti vos

Los tri bu tos en la Ar gen ti na dis cri mi nan en tre con tri bu yen tes que 
de be rían re ci bir igual tra to. Por ejem plo, la am plia ba se del Im pues to al 
Va lor Agre ga do (IVA) con tras ta con la li mi ta da ba se del im pues to a las 
ga nan cias de las per so nas fí si cas (que se con cen tra en las ren tas del tra
ba jo per so nal). Una pe cu lia ri dad, di fí cil de en con trar en la ex pe rien cia 
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com pa ra da, es la exen ción del pa go de ga nan cias de las ren tas del ca pi tal 
fi nan cie ro.

Asi mis mo, pro li fe ran dis tin tos es que mas de “pro mo ción” tri bu ta ria 
que re pre sen tan ver da de ras “ero ga cio nes tri bu ta rias” por que se tra ta 
de re cau da ción que de ja de per ci bir se por nor mas de ex cep ción po co 
jus ti fi ca bles. Es tos es que mas vio lan la “neu tra li dad” de la im po si ción tri
bu ta ria en tre dis tin tos con tri bu yen tes, al te ran la ge nui na com pe ten cia 
em pre sa ria y di fi cul tan la ad mi nis tra ción tri bu ta ria y la re cau da ción.56 La 
au sen cia de con tro les efi ca ces ge ne ra un sis te ma orien ta do a la es ta fa y 
una red de co rrup ción que afec ta a las ad mi nis tra cio nes pro vin cia les y 
del go bier no cen tral.

En los paí ses con sis te mas más efi cien tes, las ero ga cio nes tri bu ta rias 
tie nen tra ta mien to pre su pues ta rio, ha cien do trans pa ren te su cos to y sus 
des ti na ta rios. Pa ra pro mo cio nar ac ti vi da des o re gio nes, el me ca nis mo 
uti li za do es el sub si dio ex plí ci to.

4.5. Ine qui dad de la car ga tri bu ta ria

Los im pues tos en la Ar gen ti na se con cen tran so bre la pro duc ción, el 
con su mo y otras ba ses que ha cen fá cil su tras la do a los cos tos y a los pre
cios. De es te mo do el sis te ma es muy re gre si vo y vul ne ra ble. Es to afec ta 
su le gi ti mi dad, ya que la ma yo ría de la po bla ción per ci be ––ca da vez más 
cla ra men te–– que la dis tri bu ción de la car ga tri bu ta ria es in jus ta. Tam bién 
se afec ta la sol ven cia fis cal, por que los in gre sos tri bu ta rios de pen den de 
la ca pa ci dad de apor te de los gru pos que tie nen me nos in gre sos. Los 
im pac tos ma croe co nó mi cos tam bién son ne ga ti vos, en tan to la so breim
po si ción so bre los con su mos re du ce la de man da, par ti cu lar men te de los 
sec to res de ba jos in gre sos, mien tras que el más fá cil tras la do a pre cios 
tam bién afec ta ma yor men te a los gru pos más vul ne ra bles.

Las evi den cias dis po ni bles se ña lan que, du ran te la vi gen cia de la re gla 
de Con ver ti bi li dad, el dé ci mo in fe rior de la dis tri bu ción de in gre sos re gis
tra ba una pre sión tri bu ta ria pro me dio cer ca na al 34% de su in gre so dis
po ni ble, mien tras que el dé ci mo más al to só lo al 25%. La in cor po ra ción 
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55 En rea li dad, exis te la ley de crea ción de es te fue ro a ni vel fe de ral y tam bién los jue ces es tán nom bra dos 
por con cur so, pe ro a la fe cha to da vía no es tá en efec ti vo fun cio na mien to.



del im pues to in fla cio na rio y la ma yor dis tri bu ción re gre si va del in gre so 
lue go de la ma xi de va lua ción, se gu ra men te agran da ron es tas di fe ren cias.

Ade más de la dis tri bu ción re gre si va del in gre so, ese im pac to re gre si
vo se ex pli ca por va rias ra zo nes. Pri me ro, por la fuer te pon de ra ción que 
tie nen tri bu tos na cio na les cla ra men te re gre si vos (IVA, aran ce les, com
bus ti bles e in ter nos), a los que se su ma el im pues to a los In gre sos Bru tos 
de las pro vin cias; se gun do, por que los im pues tos tí pi ca men te más pro
gre si vos (ga nan cias de per so nas fí si cas y bie nes per so na les) no só lo tie
nen una me nor sig ni fi ca ción en la re cau da ción, si no que ade más per mi
ten dis pa ri da des y pri vi le gios que vul ne ran prin ci pios bá si cos de equi dad 
ver ti cal y ho ri zon tal. De es te mo do, ni quie nes tie nen in gre sos más al tos 
con tri bu yen en ma yor pro por ción, ni tam po co los que tie nen in gre sos 
si mi la res con tri bu yen en la mis ma pro por ción.

A es tos pro ble mas es truc tu ra les, se ha vuel to a su mar aho ra el im pues
to in fla cio na rio y las re ten cio nes a cier tas ex por ta cio nes. La ine qui dad del 
pri me ro es in dis cu ti ble y en cuan to al se gun do, si bien es plau si ble su 
pre ten sión de re cau dar una ren ta di fe ren cial cap ta da por los ex por ta
do res gra cias a la ma xi de va lua ción (que afec tó a to da la so cie dad), gran 
par te de su car ga es tras la da da ha cia atrás a los pro duc to res. Ade más, 
co mo me ca nis mo de re cau da ción de la ren ta na tu ral de la tie rra, ya sea 
por ac ti vi da des pro duc ti vas o ex trac ti vas, más efi cien tes que las re ten cio
nes son los tri bu tos di rec tos so bre la fuen te.

4.6. De si gual dis tri bu ción fe de ral de las po tes ta des tri bu ta rias

En la Ar gen ti na exis te un ba jo ni vel de des cen tra li za ción tri bu ta ria, 
que se man tu vo pe se a la des con cen tra ción del gas to pú bli co en los úl ti
mos años, par ti cu lar men te en cier tos gas tos so cia les. Es to am plió la bre
cha en tre gas tos y re cur sos tri bu ta rios pro pios de las ju ris dic cio nes sub
na cio na les, que se cu bre con la co par ti ci pa ción fe de ral y otros re cur sos 
de ori gen na cio nal. Co mo es tas trans fe ren cias no es tán re gla das por ley, 
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56 El to tal de las “ero ga cio nes tri bu ta rias” se es ti ma en más del 3% del PBI y ca si la quin ta par te de la re cau
da ción de im pues tos na cio na les. Los cos tos fis ca les de la pro mo ción del IVA que, a tra vés de dis tin tos 
re gí me nes, se otor ga a em pre sas in dus tria les y de otros sec to res de ac ti vi dad (agro pe cua rio, mi ne ro, etc.), 
re pre sen tan cer ca de la mi tad de ese im por te.



ter mi nan sien do par te de un opa co pro ce so de tran sac cio nes po lí ti cas y 
ur gen cias fis ca les que aten tan con tra la efi cien cia y la equi dad te rri to rial 
o so cial.

Con for me a la nue va Cons ti tu ción Na cio nal de 1994, an tes de 1997 
de be ría ha ber se apro ba do un nue vo ré gi men de Co par ti ci pa ción Fe de ral 
de Im pues tos. Es te man da to no ha si do res pe ta do y es una de las ur gen
cias a aten der. El ac tual sis te ma re quie re ser nor ma do y sim pli fi ca do, 
te nien do pre sen te que el re du ci do gra do de res pon sa bi li dad de fis ca
li za ción que hoy tie nen las pro vin cias con tras ta con su ex ce si va de pen
den cia de las trans fe ren cias des de el go bier no na cio nal. Hoy no exis te un 
sis te ma de in cen ti vos y cas ti gos que per mi ta au men tar al mis mo tiem po 
la au to no mía tri bu ta ria y la res pon sa bi li dad fis cal a ni vel sub na cio nal.

5. LA CUES TIÓN DE LA DEU DA PÚ BLI CA

Des de la úl ti ma dic ta du ra mi li tar, el en deu da mien to pú bli co (y par
ti cu lar men te el ex ter no57) es un ele men to cla ve del ré gi men eco nó mi co 
del país. Es to es así no só lo por su cre cien te mag ni tud y pe so en el pre su
pues to pú bli co, si no tam bién por que fun cio na co mo una de las fuen tes 
prin ci pa les del fi nan cia mien to del pro ce so eco nó mi co y de las trans fe
ren cias de ri que za. A di fe ren cia de otros paí ses de la re gión, que des ti
na ron par te del en deu da mien to ex ter no a pro fun di zar sus pro ce sos de 
in dus tria li za ción, en la Ar gen ti na el cre ci mien to de la deu da ex ter na se 
uti li zó pa ra es ta ble cer un mo de lo de acu mu la ción ba sa do en la va lo ri za
ción fi nan cie ra, que ali men tó la de sin dus tria li za ción, la cen tra li za ción del 
ca pi tal y la con cen tra ción de la pro duc ción y del in gre so.

Du ran te la úl ti ma dic ta du ra mi li tar, y gra cias a la brus ca aper tu ra eco
nó mi ca y a la re for ma fi nan cie ra de 1977, las co rrien tes de ca pi ta les ex ter
nos en un co mien zo asu mie ron la for ma de prés ta mos al sec tor pri va do. 
Pos te rior men te, el Es ta do co men zó a par ti ci par más asi dua men te del 
en deu da mien to, ejer cien do el pa pel de ga ran te de es te pro ce so, al tiem
po que los ban cos ex tran je ros co men za ron a exi gir al sec tor pri va do lo cal 
la aper tu ra de de pó si tos ban ca rios que hi cie ran las ve ces de ga ran tía pa ra 
el fun cio na mien to del cir cui to. Cuan do en 1981 la mo ne da se de va luó 
en for ma sig ni fi ca ti va y el sis te ma fi nan cie ro es tu vo al bor de del co lap so, 
la “so lu ción” fue apor ta da por el en ton ces pre si den te del Ban co Cen tral, 

ESTRATEGIA ECONÓMICA PARA LA ARGENTINA 81



Do min go Ca va llo, quien im ple men tó un se gu ro de cam bio pa ra per mi tir 
a los deu do res pri va dos lo ca les el re pa go de su deu da con el ex te rior. Así 
se es ta ti zó gran par te de la deu da ex ter na con traí da por el sec tor pri va
do.58 La deu da ex ter na, que a me dia dos de los años se ten ta no su pe ra ba 
los 8.000 mi llo nes de dó la res, en 1983 ya se apro xi ma ba a 45.000 mi llo nes 
de dó la res.

Sur ge así el pri mer an te ce den te sig ni fi ca ti vo de una prác ti ca que se vol
ve ría a rei te rar en el país. En lu gar de exi gir la eje cu ción de las ga ran tías 
de de pó si tos ban ca rios, los fun cio na rios de tur no op ta ron por trans fe rir al 
Es ta do ar gen ti no una deu da que no le per te ne cía, exis tien do ade más fuer
tes sos pe chas de frau des por deu das “in fla das” o di rec ta men te ine xis ten tes. 
Es te pro ce so se ar ti cu ló con la li cua ción de los pa si vos del sec tor pri va do, 
que en mu chos ca sos dio lu gar a ma nio bras do lo sas. De aquí en más, la 
prác ti ca de acu mu lar ri que zas pri va das gra cias al en deu da mien to y lue go 
tras pa sar su car ga a la so cie dad a tra vés de la deu da pú bli ca, pa só a ser una 
ca rac te rís ti ca del com por ta mien to de los agen tes eco nó mi cos más con cen
tra dos en con ni ven cia con el po der po lí ti co.

Al fi na li zar el man da to de Raúl Al fon sín en 1989, y un año des pués de 
ha ber se sus pen di do los pa gos de la deu da por to do con cep to (acu mu
lan do atra sos por unos 6.000 mi llo nes de dó la res), la deu da ha bía tre pa
do a 60.000 mi llo nes de dó la res. A par tir de aquí, el go bier no de Car los 
Me nem le im pu so una nue va di ná mi ca al en deu da mien to.

El uso de pa pe les de la deu da en las pri va ti za cio nes fue una de sus 
pri me ras me di das.59 En di ciem bre de 1992, con clu ye ron las ne go cia
cio nes del de no mi na do Plan Brady, me dian te el cual se rea li zó el can je 
de los vie jos prés ta mos otor ga dos por los ban cos co mer cia les, por nue
vos bo nos a trein ta años, con qui tas en ca pi tal y ta sas de in te rés.60 El 
Plan Brady tam bién in cluía el fi nan cia mien to pa ra la ad qui si ción de un 
bo no “co la te ral” de la re ser va fe de ral es ta dou ni den se (de no mi na do “cu
pón ce ro”), que ma du ra ría en pa ra le lo a los bo nos Brady e im pli ca ba un 
rea se gu ro pa ra el pa go. El ma yor im pac to del Plan Brady fue ato mi zar y 
su mer gir en el ano ni ma to al uni ver so de acree do res. La ban ca pri va da 
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57 Aquí se de no mi na “deu da ex ter na” a la deu da pú bli ca emi ti da en mo ne da ex tran je ra. Ha cia me dia dos 
de 2002, se es ti ma ba que la deu da ex ter na equi va lía prác ti ca men te a to do el PBI del país. Véase Kul fas y 
Schorr (2003), tra ba jo que sir ve de fuen te al aná li sis de es te apar ta do.



de jó de ser la prin ci pal acree do ra a fa vor de los tí tu los pú bli cos en po der 
de te ne do res anó ni mos que los cam bia ban de ma nos en los mer ca dos. 
Al mis mo tiem po, cre ció la deu da con or ga nis mos in ter na cio na les y ca yó 
la par ti ci pa ción de los acree do res bi la te ra les (fun da men tal men te, el Club 
de Pa rís).61

Co mo re sul ta do de una cier ta com pen sa ción en tre la re duc ción por 
el uso de tí tu los de la deu da pa ra la com pra de los ac ti vos de em pre sas 
pri va ti za das y un cre ci mien to por cos to fi nan cie ro del Acuer do Brady, 
du ran te 19901993 la deu da pú bli ca ex ter na ten dió a es tan car se en 
los va lo res he re da dos del go bier no an te rior. A par tir de 1993 em pe zó 
una nue va es ca la da de en deu da mien to, só lo com pa ra ble con la de la 
úl ti ma dic ta du ra mi li tar.62 Si bien el Plan Brady im pli có una re duc ción 
de la fu tu ra car ga de in te re ses so bre la deu da can jea da, la cre cien
te co lo ca ción de tí tu los con du jo al au men to sos te ni do de la car ga de 
in te re ses to ta les asu mi dos por el sec tor pú bli co.63

El en deu da mien to del sec tor pri va do no fi nan cie ro cre ció a ta sas 
más ele va das que el en deu da mien to del sec tor pú bli co.64 Las em pre sas 
pri va das no fi nan cie ras, en rea li dad las gran des fir mas, pri vi le gia ron la 
co lo ca ción de bo nos (fun da men tal men te obli ga cio nes ne go cia bles) en 
mer ca dos in ter na cio na les, pe ro tam bién cre ció mu cho la deu da ban
ca ria di rec ta.65 Sal vo con ta das ex cep cio nes, el en deu da mien to pri va do 
asu mió cua tro fun cio nes bá si cas: 1) el fi nan cia mien to de in ver sio nes, 
fun da men tal men te en em pre sas pri va ti za das y sec to res del ca pi tal con
cen tra do lo cal; 2) el “apa lan ca mien to” pa ra la ad qui si ción de em pre sas, 
co mo es el ca so de al gu nos fon dos de in ver sión; 3) la re mi sión de uti li
da des al ex te rior pa ra elu dir el pa go del im pues to a las ga nan cias, ma ni
pu lan do la ta sa de in te rés im plí ci ta en los prés ta mos (par ti cu lar men te 
en las gran des fir mas trans na cio na les que to man prés ta mos con ins ti tu
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58 Só lo 28 gru pos eco nó mi cos lo ca les y 102 em pre sas trans na cio na les con cen tra ban el 64% de la deu da 
ex ter na pri va da.
59 Los acree do res pu die ron así va lo ri zar tí tu los de la deu da ar gen ti na que co ti za ban en tre el 15% y el 20% 
del va lor no mi nal, can jeán do los por ac ti vos de em pre sas con una ren ta bi li dad po ten cial muy ele va da.
60 El can je in clu yó deu das por un to tal de 21.000 mi llo nes de dó la res, a los cua les se adi cio na ron po co más 
de 8.300 mi llo nes por in te re ses im pa gos, y se ins tru men tó con tres bo nos que pa sa rían a ser re fe ren cia 
obli ga da de la deu da ar gen ti na: el Dis count Bond (qui ta del 35% y ta sa flo tan te), el Par Bond (sin qui ta 
pe ro con ta sa fi ja) y el Floa ting Ra te Bond (con pe río do de gra cia y ta sa flo tan te).



cio nes fi nan cie ras con tro la das); 4) la rea li za ción de be ne fi cios fi nan cie
ros, vol can do el en deu da mien to con el ex te rior en el cir cui to fi nan cie ro 
lo cal y lu cran do con la di fe ren cia en tre ta sas.

Co mo ya se ex pli có, el fi nal de es te pro ce so fue muy si mi lar al re gis
tra do con la caí da de la úl ti ma dic ta du ra mi li tar: a fi nes de 2000, el fi nan
cia mien to vo lun ta rio del sec tor pri va do que dó vir tual men te in te rrum
pi do. Co mo con se cuen cia, co men zó la se cuen cia des cri ta pre via men te: 
blin da jes, me ga can je, ab sor ción de pa si vos em pre sa rios mo ro sos con 
tí tu los de la deu da pú bli ca, de fault de la deu da con acree do res pri va dos, 
pe si fi ca ción asi mé tri ca, li cua ción de pa si vos, etc.

Que da cla ro así que la deu da pú bli ca no só lo re fle ja un pro ble ma de 
de se qui li brios fis ca les, si no un lar go pro ce so de trans fe ren cias ha cia el 
Es ta do de las car gas de fi nan cia mien to de la acu mu la ción y con cen tra
ción de ri que zas en el sec tor pri va do. La con clu sión más so bre sa lien te de 
es te aná li sis es que el pro ble ma de la deu da pú bli ca no pue de re sol ver se 
si no se cam bia el ré gi men eco nó mi co que se ali men ta de ella.

5.1. El es ce na rio pos te rior al aban do no de la re gla de Con ver ti bi li dad

La “vo la ti li dad” de las de ci sio nes eco nó mi cas y fi nan cie ras adop ta
das por el go bier no de Eduar do Du hal de di fi cul ta la ade cua da cuan
ti fi ca ción del mon to glo bal del en deu da mien to. Se gún las for mas de 
es ti ma ción, ha cia fi nes de 2002 la deu da pú bli ca se ubi ca ba en va lo res 
cer ca nos a 138.000 mi llo nes de dó la res.66 Es to in cluía la es ti ma ción de 
la nue va deu da que por di ver sas vías se fue emi tien do co mo re sul ta do 
de la lla ma da “pe si fi ca ción” e in de xa ción asi mé tri cas y las di fe ren cias de 
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61 Mien tras en tre 1990 y 1992 los bo nos pú bli cos re pre sen ta ban só lo el 15% de la deu da y la ban ca pri
va da era la prin ci pal acree do ra con el 53% del to tal, en 19931995 los tí tu los pú bli cos re pre sen ta ban el 
66% pro me dio y lle gan al 73% en 19962001. La in ci den cia de la deu da con or ga nis mos in ter na cio na les 
cre ce del 13% a co mien zos de la dé ca da, al 18% du ran te el úl ti mo lus tro.
62 En tre 1993 y 2001 la deu da cre ció el 127%, a una ta sa me dia anual de ca si el 11%. Su pe so so bre el PBI 
del país au men tó des de el 27% en 1993 al 54% en 2001; su car ga so bre las ex por ta cio nes pa só del 390% 
en 1993 al 471% en 2001.
63 En tre 1993 y 2001, los in te re ses cre cie ron a una ta sa me dia de 17% anual acu mu la ti vo, pa san do de 
re pre sen tar el 1,2% del PBI y el 5,7% del gas to pú bli co en 1993, a ab sor ber el 3,8% del PBI y el 19,8% del 
gas to pú bli co en el año 2001.
64 En tre 1991 y 2001, el en deu da mien to del sec tor pri va do no fi nan cie ro cre ció a una ta sa del 26%, y el 
del sec tor pri va do fi nan cie ro a ca si el 13%.



cam bio por los am pa ros ju di cia les que fa lla ron a fa vor de de man dan tes 
con de pó si tos en dó la res. Tam bién se emi tie ron bo nos con los aho
rris tas que op ta ron por las ope ra cio nes de can je de bo nos.67 En prin ci
pio, ese mon to no sig ni fi ca ba un gran au men to de la deu da me di da en 
dó la res he re da da de la Con ver ti bi li dad, pe ro sí un va lor sen si ble men te 
ma yor en mo ne da lo cal al nue vo ti po de cam bio.

Ade más de su mon to, era muy preo cu pan te la car ga de ven ci mien
tos.68 Pa ra gra fi car la gra ve dad de la si tua ción, pién se se que a co mien
zos de 2002 la deu da equi va lía a un año y me dio de pro duc to, a cin co 
años de ex por ta cio nes y que el pa go de las obli ga cio nes con trac tua les 
––se gún los cro no gra mas de pa go vi gen tes–– im pli ca ría des ti nar apro xi
ma da men te en tre un 70% y un 80% de los re cur sos co rrien tes del sec tor 
pú bli co. La vi da pro me dio de la deu da era de seis años, por lo que al mon
to se de be adi cio nar una fuer te con cen tra ción de ven ci mien tos en los 
pró xi mos años. En cual quier ca so, el pe so de la deu da pú bli ca na cio nal 
so bre la eco no mía ar gen ti na y par ti cu lar men te de la deu da ex ter na, es 
enor me. Aten der só lo sus in te re ses lle va a va lo res de su pe rá vit pri ma rio 
de la eje cu ción pre su pues ta ria que im pli ca rían enor mes ajus tes fis ca les.

Así, es cla ro que en las ac tua les con di cio nes de es truc tu ra ción de la 
deu da y de fun cio na mien to de la eco no mía ar gen ti na, las po si bi li da des 
de cum plir en las con di cio nes es ti pu la das son prác ti ca men te nu las. El 
pa go de la deu da y de sus in te re ses no re sul ta com pa ti ble con la se ña
la da de bi li dad que evi den cian las fi nan zas pú bli cas lo ca les, tan to en su 
es truc tu ra co mo en su ca pa ci dad de re cau da ción. Me nos aun cuan do una 
es tra te gia de de sa rro llo eco nó mi co ne ce si ta re cu pe rar gas tos en áreas 
de sa ten di das.

El pro ble ma de la deu da pú bli ca re quie re, en ton ces, de una re so lu
ción in te gral iné di ta. Pa ra ello, no só lo es ne ce sa ria una nue va in ge nie ría 
fi nan cie ra, si no prin ci pal men te re ver tir los prin ci pios de or ga ni za ción del 
ré gi men eco nó mi co que se ali men tó y po ten ció con el en deu da mien
to. Sin mo di fi car ese ré gi men, es muy pro ba ble que cual quier qui ta o 
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65 Un in for me del Mi nis te rio de Eco no mía se ña la ba que el 75% del stock de deu das ex ter nas del sec tor 
pri va do a fi nes de 1998 co rres pon día a só lo 59 em pre sas de gran en ver ga du ra (que, en al gu nos ca sos, 
in te gra ban un mis mo con glo me ra do eco nó mi co). Es tu dios más re cien tes de mues tran que ape nas 80 
gran des fir mas ex pli can ca si el 100% del en deu da mien to pri va do por la vía de obli ga cio nes ne go cia bles 
re gis tra do du ran te el de ce nio de los no ven ta.



re pro gra ma ción ter mi ne en una nue va es ca la da en tan to y en cuan to el 
am bien te in ter na cio nal lo per mi ta.

Tam bién, es ne ce sa rio mo di fi car el tra ta mien to pre su pues ta rio de la 
deu da. La no cla ri fi ca ción de las fuen tes de su fi nan cia mien to im pli ca que 
to das las fun cio nes del Es ta do es tán siem pre ba jo la ame na za del ajus te 
por las ne ce si da des de pa go de la deu da, por lo que se ne ce si tan acuer
dos de lar go pla zo que cla ri fi quen el tra ta mien to de ca da com po nen te 
de la deu da y que sean con sis ten tes con una es tra te gia de de sa rro llo 
eco nó mi co.

6. AL GU NAS CON CLU SIO NES PRE LI MI NA RES

Del aná li sis de los pro ce sos ma croe co nó mi cos que lle va ron des de el 
cre ci mien to de los pri me ros años de la Con ver ti bi li dad has ta la de pre sión 
eco nó mi ca y el quie bre a fi nes de 2001, se de tec tan pro ble mas es truc
tu ra les de gran tras cen den cia pa ra el país. Si bien se han mo di fi ca do las 
re glas cam bia rias, mo ne ta rias y fi nan cie ras que ca rac te ri za ban a la Con
ver ti bi li dad, mu chos de los prin ci pios de or ga ni za ción ma croe co nó mi cos 
de es te ré gi men aún per sis ten en el país.

La es tra te gia de “sa li da” de la re gla de Con ver ti bili dad, no ha si do 
neu tral y re pi tió ex pe rien cias del pa sa do, trans fi rien do al Es ta do los pro
ble mas de cri sis del sis te ma eco nó mi co y so cia li zan do los pro ce sos de 
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66 En la car ta de in ten ción fir ma da con el FMI en ene ro de 2003, el go bier no de Eduar do Du hal de asu mió 
el com pro mi so de de jar le a su su ce sor una deu da pú bli ca no ma yor a 612.000 mi llo nes de pe sos. La mi tad 
de la deu da es tá ins tru men ta da en tí tu los pú bli cos, adi cio nán do se ––du ran te el úl ti mo año–– las nue vas 
se ries de BO DEN uti li za das pa ra com pen sa cio nes a ban cos y aho rris tas. Por su par te, el 22% co rres pon de 
a or ga nis mos in ter na cio na les, el 16% a prés ta mos ga ran ti za dos, el 9% a atra sos acu mu la dos en ven ci
mien tos de ca pi tal e in te re ses y el res tan te 5% a otros acree do res.
67 A es to ha bría que su mar nue vos bo nos por el re troac ti vo de la de vo lu ción del 13% a ju bi la dos y es ta
ta les, con pro vee do res, con pro vin cias, con el PA MI y por di ver sos jui cios; to dos es tos bo nos en pe sos 
tie nen un ajus te por el CER. A to do lo an te rior es po si ble que se su me más deu da, co mo la que sur ge del 
re cla mo ju di cial de las AFJP de re do la ri zar los bo nos que fue ron pe si fi ca dos y la que va ya acu mu lán do se 
por de se qui li brios fis ca les.
68 To man do en cuen ta la si tua ción a me dia dos de 2002, Kul fas y Schorr (2003) es ti ma ban que, en el 
pe río do 20026, el Es ta do ar gen ti no de be ría ha cer fren te a ven ci mien tos de ca pi tal por cer ca de 75.000 
mi llo nes de dó la res y no me nos de 45.000 mi llo nes de in te re ses. El pro me dio anual (es ti ma do en 24.000 
mi llo nes de dó la res) es equi va len te a una ma sa de re cur sos que más que du pli ca ba  la re cau da ción es pe
ra da pa ra 2002.



ca pi ta li za ción de gru pos par ti cu la res. El cos to de la sa li da se des car gó 
so bre los sec to res más vul ne ra bles, tras la dan do pro ble mas ha cia el fu tu
ro y di lu yen do las res pon sa bi li da des de la cri sis.

La prác ti ca del sa ber con ven cio nal que en tien de la ma croe co no
mía co mo un pro ce so de ajus te de to da la so cie dad a cier tos es que mas 
ma croe co nó mi cos idea les, con ob je ti vos rí gi dos y ais la dos pa ra ca da po lí
ti ca, no res pon de ni a la rea li dad eco nó mi ca ni a las ne ce si da des del país. 
La ex pe rien cia his tó ri ca, tan to lo cal co mo com pa ra da, mues tra que es 
ne ce sa rio te ner una vi sión más fle xi ble y aten ta a un am bien te en per
ma nen te cam bio.

Las po lí ti cas ma croe co nó mi cas pro cí cli cas no son bue nas pa ra paí
ses co mo la Ar gen ti na. De es te mo do, se po ten cian las ten den cias de un 
ci clo eco nó mi co muy ines ta ble, pro pen so a su mar se a olas es pe cu la ti vas 
que pro vo can bur bu jas de bo nan za que in de fec ti ble men te ter mi nan en 
pro fun das cri sis eco nó mi cas que des tru yen ri que za y pro du cen efec tos 
so cia les in to le ra bles.

No es ra zo na ble pen sar que las po lí ti cas mo ne ta ria, cam bia ria, fi nan
cie ra y fis cal, pue den mo ver se si guien do pa rá me tros ex ter nos que des
co no cen mí ni mos cri te rios de pru den cia y com pa ti bi li dad. La Ar gen ti na 
ha te ni do ci clos de cre ci mien to, re ce sión y has ta de pre sión eco nó mi ca. 
El ras go co mún ha si do la vo la ti li dad de es tos ci clos, que es la prin ci pal 
ex pli ca ción de la fal ta de cer ti dum bre y del am bien te po co pro pi cio pa ra 
la in ver sión.

El sos te ni mien to del sis te ma fi nan cie ro de pen de en gran me di da de 
la ca pa ci dad del Es ta do pa ra cum plir con sus com pro mi sos de deu da. 
Es tos y otros pro ble mas de tec ta dos obli gan a re for mu lar la ar qui tec tu ra 
del sis te ma fi nan cie ro. Pa ra ello, se de be rán te ner en cuen ta los des ba
lan ces pa tri mo nia les, la enor me in je ren cia del Es ta do en di chos ba lan
ces, la in ser ción in ter na cio nal del sis te ma, la re la ción con las fir mas y la 
ne ce si dad de crear un mer ca do de ca pi ta les que ofrez ca al ter na ti vas de 
fi nan cia mien to al sis te ma ban ca rio.

La po lí ti ca fis cal tam bién ado le ce de un per fil pro cí cli co y re gre si vo, al 
tiem po que mues tra de ma sia dos pro ble mas de es truc tu ra y ad mi nis tra
ción. La Ar gen ti na ne ce si ta ele var sus ni ve les de re cau da ción tri bu ta ria 
y la le gi ti mi dad del sis te ma en su con jun to. La eva sión es un pro ble ma 
cen tral a ata car, pe ro pa ra na da re suel ve el pro ble ma. Es ne ce sa rio dis
cu tir el per fil tri bu ta rio, las po tes ta des de las di fe ren tes ju ris dic cio nes, la 
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ne ce si dad de eli mi nar exen cio nes y avan zar so bre ins ti tu cio nes que san

cio nen de for ma efec ti va y equi ta ti va los in cum pli mien tos.

Cual quier es tra te gia ma croe co nó mi ca ha cia fu tu ro re quie re, co mo 

prio ri dad, de una re pro gra ma ción de la deu da pú bli ca, la que tal y co mo 

es tá pau ta da no es con sis ten te con una es tra te gia de de sa rro llo eco nó

mi co sos te ni do. Pe ro, con eso, no es su fi cien te: se re quie re de sar mar el 

ré gi men eco nó mi co que ali men tó la deu da y la uti li za co mo me ca nis mo 

de trans fe ren cia de ri que za ha cia los sec to res me jor po si cio na dos de la 

so cie dad.
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Ca pí tu lo 3

LA CUES TIÓN DE LOS
SEC TO RES PRO DUC TI VOS

Du ran te la vi gen cia del ré gi men de Con ver ti bi li dad, la ge ne ra ción de 
ri que za pro duc ti va fue muy ines ta ble. Si bien se re gis tró un apre cia ble 
cre ci mien to eco nó mi co en la pri me ra mi tad de la dé ca da, el se gun do 
lus tro se ca rac te ri zó por un com por ta mien to errá ti co se gui do de una 
pro fun da de pre sión eco nó mi ca a par tir de 1998. El PBI por ha bi tan te 
tam bién mos tró un com por ta mien to su ma men te ines ta ble, cons ta tán
do se un re gis tro alar man te: en el año 2002 es ta ba en un va lor si mi lar 
al del co mien zo del ré gi men de Con ver ti bi li dad y muy por de ba jo del 
vi gen te vein te años an tes. Así plan tea do, el pe río do de vi gen cia de ese 
ré gi men pue de ca ta lo gar se co mo una “dé ca da per di da” en ma te ria de 
ge ne ra ción de ri que za.

Es te cua dro de ines ta bi li dad y em po bre ci mien to no de be ocul tar 
la pro fun da trans for ma ción del ré gi men de or ga ni za ción eco nó mi ca y 
de la pro pia es truc tu ra de la pro duc ción. Es ta trans for ma ción afec tó de 
for ma de si gual a los ac to res eco nó mi cos, las re gio nes, las ac ti vi da des 
y las mor fo lo gías de los mer ca dos. A ni vel sec to rial, se no ta un avan ce 
de al gu nos sec to res pro duc to res de ser vi cios (vin cu la dos a las pri va ti
za cio nes de ser vi cios pú bli cos y a los ser vi cios fi nan cie ros) y del sec tor 
agro pe cua rio, jun to con un re tro ce so de la in dus tria ma nu fac tu re ra.

En ge ne ral, la trans for ma ción pro duc ti va des pla zó a pe que ñas y 
me dia nas em pre sas y pro fun di zó un pa trón de es pe cia li za ción in dus trial 
ba sa do en la es ca sa trans for ma ción de aque llas ma te rias pri mas en las 



que el país tie ne ven ta jas com pe ti ti vas. La crea ción de nue vas em pre
sas no fue tan di ná mi ca co mo la des truc ción de las exis ten tes y, de es te 
mo do, se fue con so li dan do una eco no mía más con cen tra da y con ma yor 
par ti ci pa ción del ca pi tal ex tran je ro en la pro pie dad de las em pre sas. Los 
sec to res pro duc ti vos re gis tra ron una suer te de “mo der ni za ción ex clu
yen te” ba jo el ré gi men de Con ver ti bi li dad.1

Otra ca rac te rís ti ca no ta ble fue el de bi li ta mien to de las ca de nas pro
duc ti vas y el fuer te re tro ce so de las ac ti vi da des de in ge nie ría lo cal y de 
las ins ti tu cio nes pú bli cas de in ves ti ga ción y trans fe ren cia de tec no lo gías. 
Es te pro ble ma se ocul tó por la fa ci li dad de im por tar bie nes de ca pi tal 
e in su mos con tec no lo gía in cor po ra da de úl ti ma ge ne ra ción, que de ri
vó en una ma triz pro duc ti va mu cho más de pen dien te de pro vee do res 
ex ter nos. De he cho, du ran te la ma yor par te de la dé ca da el coe fi cien te 
de im por ta cio nes au men tó por en ci ma del de ex por ta cio nes y só lo des
cen dió abrup ta men te en el año 2002.

Con el ob je ti vo de de tec tar los prin ci pa les pro ble mas es truc tu ra les 
del sis te ma pro duc ti vo ar gen ti no, en el tex to que si gue se rea li za un aná
li sis de la si tua ción en aque llos sec to res, ac ti vi da des y áreas de po lí ti ca 
pú bli ca con si de ra das más re le van tes al mo men to de en ca rar una es tra
te gia de de sa rro llo pro duc ti vo pa ra el país. Da do que el fun cio na mien to 
de la eco no mía real no se pue de ana li zar ais lan do los dis tin tos sec to res 
si no con si de ran do los es la bo na mien tos en tre las ac ti vi da des pro duc ti vas, 
otro ob je ti vo de es te ca pí tu lo es de tec tar las in te rre la cio nes en tre los dis
tin tos pro ble mas sec to ria les, pa ra po der in fe rir el mo do más efi cien te de 
re sol ver es tos pro ble mas de una for ma in te gra da y sis té mi ca.

1. EL SEC TOR AGRO PE CUA RIO

El sec tor agro pe cua rio es par te de un sis te ma agroa li men ta rio y 
agroin dus trial in te gra do por un am plio con jun to de ac ti vi da des que 
com pren den la pro duc ción, el pro ce sa mien to in dus trial, la co mer cia li
za ción, los ser vi cios de trans por te y el al ma ce na je.2 La pro duc ción agro
pe cua ria ali men ta una fa se agroin dus trial que ac tual men te re pre sen ta 
el com po nen te más im por tan te del pro duc to bru to ma nu fac tu re ro. A 
su vez, en es te sis te ma se re co no cen di fe ren tes com ple jos pro duc ti vos 
es pe cí fi cos, vin cu la dos a un pro duc to o con jun to de pro duc tos.3



La im por tan cia del sis te ma agroa li men ta rio y agroin dus trial de la 
Ar gen ti na es múl ti ple: es pro duc tor (ex ce den ta rio) de ali men tos, es la 
ba se so bre la que se es truc tu ra gran par te del es pa cio geo grá fi co y la 
ocu pa ción del te rri to rio na cio nal, es la vía prin ci pal de in gre so de di vi sas 
por las ex por ta cio nes y es el eje ar ti cu la dor de las eco no mías re gio na les.

La pam pa hú me da es la re gión don de se asien ta el nú cleo más di ná
mi co, con una in fraes truc tu ra bá si ca re la ti va men te ade cua da pa ra el 
pro ce sa mien to, trans por te y co mer cia li za ción de los pro duc tos agro pe
cua rios, que es tán di ri gi dos prin ci pal men te a la ex por ta ción a tra vés del 
puer to de Bue nos Ai res. El tér mi no “eco no mías re gio na les” sue le uti li zar
se pa ra de no mi nar a las re gio nes ubi ca das fue ra de la pam pa hú me da, en 
una si tua ción “pe ri fé ri ca” den tro de la dis tri bu ción es pa cial ar gen ti na.4 En 
ge ne ral, se las con si de ra re gio nes de me nor cre ci mien to re la ti vo, don de 
la si tua ción es me nos ho mo gé nea que en la re gión pam pea na. De un la do 
es ta rían en cla ves de al to di na mis mo5 y, del otro, una am plia ga ma de pro
duc tos que vie nen ex pe ri men tan do pro lon ga dos pro ce sos de de te rio ro.6 
En ge ne ral, en las eco no mías re gio na les, los com ple jos agroa li men ta rios 
y agroin dus tria les se vin cu lan más con la de man da in ter na, son ac ti vi da
des más in ten si vas en el em pleo y tie nen mu cha re le van cia en el en tra
ma do so cial de la re gión. Por eso, la cri sis de las eco no mías re gio na les no 
só lo es tá vin cu la da a pro ble mas del sec tor agro pe cua rio, si no tam bién 
al pro ce so de con cen tra ción del in gre so, a la caí da del po der de com pra 
do més ti co y a la de sin dus tria li za ción de los úl ti mos años.

Du ran te la dé ca da del no ven ta se des re gu la ron la ma yo ría de los mer
ca dos agro pe cua rios y agroin dus tria les. Así, de sa pa re cie ron los or ga nis
mos que re gu la ban el fun cio na mien to de al gu nos mer ca dos (en tre otros, 
la Jun ta Na cio nal de Gra nos, la de Car nes, la Di rec ción Na cio nal del Azú
car, la Co mi sión de Con cer ta ción de Po lí ti ca Le che ra); se eli mi na ron cu pos 
de siem bra, co se cha, ela bo ra ción y co mer cia li za ción de cier tos pro duc tos 
re gio na les (ca ña de azú car, yer ba ma te, vid); y se qui ta ron los im pues tos 
a la ex por ta ción (re ten cio nes). Tam bién se mo di fi có el fun cio na mien to 
de los ser vi cios de trans por te te rres tre (vial y fe rro via rio), de trans por te 
flu vial y de la ac ti vi dad por tua ria y de al ma ce na je. Si bien las pri va ti za cio
nes y des re gu la cio nes en es tos ser vi cios en al gu nos ca sos de ri va ron en 
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1 El tér mi no lo uti li zo en el sen ti do pro pues to en Bar bei to y Lo Vuo lo (1992).



in ver sio nes y me jo ras ope ra ti vas, en su ma yo ría sig ni fi ca ron ma yor cos to 
pa ra los pro duc to res; en otros, só lo se en ca re cie ron (trans por te te rres tre) 
y se de te rio ra ron (trans por te fe rro via rio y la red de ca mi nos ru ra les).

Por otra par te, los me no res aran ce les de im por ta ción y la eli mi na
ción de im pues tos re du je ron el cos to de cier tos in su mos (se mi llas y 
agro quí mi cos), así co mo el de bie nes de ca pi tal (ma qui na ria, equi pos y 
he rra mien tas). Es to ge ne ró la in cor po ra ción de tec no lo gía im por ta da en 
la me ca ni za ción (apli ca ción de siem bra di rec ta, uti li za ción de pul ve ri za
do res au to pro pul sa dos, ca mio nes fer ti li za do res), el uso de fer ti li zan tes 
y bio ci das (her bi ci das pa ra con trol de de pre da do res e in sec ti ci das) y los 
me jo ra mien tos ge né ti cos de se mi llas, que mo di fi ca ron la or ga ni za ción 
mi croe co nó mi ca de la agri cul tu ra pam pea na.

To do es to con tri bu yó tan to al au men to de los ren di mien tos co mo 
a la ex pan sión de la lla ma da “fron te ra agrí co la”, gra cias a los avan ces 
en la adap ta ción y re sis ten cia de los cul ti vos a con di cio nes am bien ta
les me nos fa vo ra bles que en la pam pa hú me da. La pro duc ción agrí co la 
re gis tró así una no ta ble am plia ción de la su per fi cie en ex plo ta ción, del 
vo lu men de pro duc ción y de las ex por ta cio nes. Co mo con tra par ti da, la 
tec no lo gía im por ta da afec tó la pro duc ción lo cal de ma qui na ria y equi
pos.

En cier tos ca sos, las trans for ma cio nes ope ra das en la agri cul tu ra po si
bi li ta ron for mas de ex plo ta ción me nos agre si vas pa ra el me dio am bien
te, co mo por ejem plo la in cor po ra ción y di fu sión de la siem bra di rec ta 
(be ne fi cio sa pa ra la es truc tu ra de los sue los). La lla ma da so ja trans gé ni ca 
po si bi li tó el reem pla zo de agro quí mi cos de ma yor po der de con ta mi
na ción del me dio am bien te, pe ro el cre cien te de ba te so bre los efec tos 
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2 Pa ra una vi sión del mo do de or ga ni za ción del sec tor agroa li men ta rio y agroin dus trial del país, te nien do 
en cuen ta las dis tin tas fa ses, véase Po sa da (2002).
3 Den tro del sub gru po ali men ti cio, el ma yor pe so es tá re pre sen ta do por el com ple jo acei te ro (con una 
im por tan te orien ta ción ex por ta do ra); lo si gue en im por tan cia la in dus tria fri go rí fi ca, la mo li ne ra y pa na
de ra, la lác tea y la pro duc ción aví co la.
4 Véase Rof man (2000: 1113).
5 Co mo cier tas cu ñas de pro duc cio nes de gra nos (por ejem plo, la so ja en el no roes te) o el de sa rro llo de 
pro duc cio nes es pe cí fi cas, co mo la del li món en Tu cu mán; o seg men tos de la pro duc ción vi ti vi ní co la de 
Cu yo, en don de se in cre men tó no ta ble men te la pre sen cia de bo de gas ex tran je ras a lo lar go de la dé ca da 
del no ven ta.
6 Co mo es el ca so de la ga na de ría ovi na pa ta gó ni ca o la ex plo ta ción del ta ba co y de la yer ba ma te en la 
re gión me so po tá mi ca.



ne ga ti vos que es tas prác ti cas ten drían so bre la sa lud hu ma na y la bio
di ver si dad, plan tea se rios in te rro gan tes con res pec to a la sus ten ta bi li
dad de las mis mas. En igual sen ti do, la tra yec to ria tec no ló gi ca en cur so 
acre cien ta la de pen den cia de los pro duc to res res pec to de la pro vi sión 
de in su mos (agro quí mi cos, fer ti li zan tes y, es pe cial men te, se mi llas) en 
mer ca dos al ta men te con cen tra dos. Fi nal men te, tam bién se di fun die ron 
prác ti cas in dis cri mi na das de rie go com ple men ta rio, par ti cu lar men te en 
la agri cul tu ra pam pea na, cu yo efec to am bien tal so bre el ba lan ce hí dri co 
y la con ser va ción del re cur so na tu ral es muy preo cu pan te.

La pro duc ción ga na de ra, y con la úni ca ex cep ción de la ga na de ría 
le che ra, no tu vo una di ná mi ca ex pan si va com pa ra ble a la agri cul tu ra. 
Es to fue así por que, a los pro pios pro ble mas de la ac ti vi dad, se su mó la 
me nor di ná mi ca de los mer ca dos in ter na cio na les y la rea sig na ción de las 
me jo res tie rras a la agri cul tu ra.

Los da tos pre li mi na res del Cen so Na cio nal Agro pe cua rio 2002 con
fir man es tos pro ce sos. Con res pec to a 1988, la Ar gen ti na pro du ce ca da 
vez me nos di ver si dad de ali men tos y se per fi la co mo ex por ta do ra de 
so ja, pre ci sa men te cuan do Eu ro pa pro mue ve res tric cio nes al in gre so 
de trans gé ni cos. Tam bién es evi den te la fuer te caí da de los lla ma dos 
“cul ti vos in dus tria les”, co mo al go dón, yer ba y azú car. En la pro duc ción 
ga na de ra, el stock de bo vi nos se man tu vo es ta ble, mien tras que ovi nos y 
por ci nos ca ye ron fuer te men te.

Pa ra le la men te, se ob ser va una cre cien te in fluen cia del Mer co sur en 
la fa se de co mer cia li za ción ex ter na que, jun to con la Unión Eu ro pea, es 
el prin ci pal des ti no de los pro duc tos del com ple jo agroa li men ta rio. Del 
Mer co sur tam bién pro vie nen im por ta cio nes que com pi ten con al gu nas 
pro duc cio nes agroa li men ta rias ar gen ti nas, por lo que el sec tor agro
pe cua rio es el re fle jo cla ro de que la in te gra ción asu me una di men sión 
fuer te men te co mer cial, cu yo mo tor prin ci pal son los in te re ses de cier
tos sec to res pri va dos es pe cí fi cos. Al gu nas asi me trías ge ne ra ron nu me
ro sos con flic tos sec to ria les que de ri va ron en la adop ción de prác ti cas 
pa raa ran ce la rias de li mi ta ción del co mer cio.7

A pe sar de cier tas trans for ma cio nes po si ti vas ocu rri das en los no ven
ta, la tra yec to ria del sec tor du ran te es te pe río do ge ne ró nue vos pro ble
mas y agra vó al gu nos otros de ca rác ter es truc tu ral. En lo que si gue se 
se ña lan aque llos que con si de ro los más re le van tes pa ra pre ci sar el diag
nós ti co y orien tar las po lí ti cas pú bli cas en el sen ti do de una es tra te gia de 
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de sa rro llo eco nó mi co pa ra el país.

1.1. De te rio ro de la si tua ción de los pe que ños y me dia nos
 pro duc to res

La me ca ni za ción de las ta reas agrí co las se rea li zó con ma qui na ria 
de ele va do cos to de ad qui si ción y man te ni mien to, cu ya amor ti za ción 
re quie re de una es ca la mí ni ma su pe rior a an ti guas prác ti cas. Es to fa vo
re ció la con for ma ción de em pre sas con tra tis tas de ser vi cios y la ter cia
ri za ción de ta reas en un pro ce so de des ver ti ca li za ción de la pro duc ción. 
De es te mo do, se fue ges tan do una suer te de “pro duc tor agrí co la sin 
tie rra”, ca rac te ri za do por el uso in ten si vo de equi pos pe sa dos y con 
al ta es pe ci fi ci dad, co mo así tam bién por la dis po ni bi li dad de fi nan cia
mien to.

El pro ce so de con cen tra ción eco nó mi ca en el sec tor tam bién se 
pro fun di zó por el avan ce de los fon dos de in ver sión (co mo los lla ma
dos “pool de siem bra”) que al qui lan gran des ex ten sio nes de cam po, no 
rea li zan in ver sio nes en bie nes du ra bles si no só lo en in su mos (ad qui ri
dos a pre cios pre fe ren cia les por gran des can ti da des) y ha cen uso de la 
con tra ta ción de los ser vi cios de siem bra, pro tec ción y co se cha de las 
em pre sas con tra tis tas.8 Por su es ca la de ope ra ción y sus prác ti cas, es tos 
fon dos de in ver sión afec ta ron ne ga ti va men te los cir cui tos lo ca les de 
em pleo y apro vi sio na mien to, des pla zan do pro duc to res.

Dos fac to res adi cio na les pro fun di za ron la cri sis de los pe que ños y 
me dia nos pro duc to res agro pe cua rios. Por un la do, da do que las nue vas 
con di cio nes eco nó mi cas re que rían acre cen tar la su per fi cie de tie rra tra
ba ja da pa ra man te ner los ni ve les de in gre so y ren ta bi li dad, se in cre men
tó la com pe ten cia por el al qui ler de tie rras con la su ba con se cuen te de 
los cá no nes y los va lo res de las mis mas. A ello se agre gó la pre sión adi
cio nal so bre el mer ca do de tie rras de al qui ler por la de man da de los men
cio na dos fon dos de in ver sión (en al gu nos ca sos, has ta in cen ti va dos por 
ven ta jas im po si ti vas). Jun to con el au men to de la es ca la ne ce sa ria pa ra 
la re pro duc ción eco nó mi ca men te ren ta ble y de los cos tos de al qui ler, 
la fluc tua ción de pre cios e in gre sos pro vo có un au men to ex plo si vo del 
en deu da mien to co mer cial, ban ca rio y no for mal de las pe que ñas ex plo
ta cio nes.
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En es te con tex to, la vul ne ra bi li dad de los pe que ños y me dia nos pro
duc to res agro pe cua rios au men ta an te cual quier even to ne ga ti vo, ya 
sea de mer ca do (caí da de pre cios), de ca rác ter me teo ro ló gi co (se quías, 
inun da cio nes, gra ni zo) o de cam bio en las con di cio nes com pe ti ti vas (al
za de al qui le res). Cual quie ra de es tas cir cuns tan cias, por de más fre cuen
tes, afec tan la ren ta bi li dad y pro fun di zan la de pen den cia de un en deu
da mien to cre cien te que, a me di da que se acu mu la, es la an te sa la de la 
ex pul sión de la ac ti vi dad pro duc ti va.

Mien tras tan to, la su per vi ven cia, for ta le ci mien to y ex pan sión de las 
pe que ñas ex plo ta cio nes agro pe cua rias si gue sien do vi tal pa ra un pro
gra ma de de sa rro llo eco nó mi co in te gra do. ¿Por qué? Por las per so nas 
in vo lu cra das y las es ca sas al ter na ti vas de vi da que tie nen en el me dio 
don de de sa rro llan su ac ti vi dad; por que en la ma yo ría de los ca sos se tra ta 
de uni da des fa mi lia res que por ge ne ra cio nes trans fie ren co no ci mien to 
y ofi cio; por que re pre sen tan un com pro mi so pro duc ti vo y un mo do de 
ocu pa ción te rri to rial que no tie nen los gran des agen tes eco nó mi cos; por
que son cla ves en la cons truc ción de un en tra ma do in te gra do en tre los 
sis te mas pro duc ti vos y los sis te mas de re la cio nes so cia les.

1.2. Con cen tra ción de la pro pie dad y ex pul sión de pro duc to res

Lo di cho an te rior men te es con sis ten te con las evi den cias que se ña
lan una ma yor con cen tra ción de la pro pie dad agro pe cua ria y una ma si va 
ex pul sión de los pro duc to res de me nor ta ma ño.9 A di fe ren cia de la ma yo
ría de los paí ses cen tra les, en la Ar gen ti na no se apli ca ron po lí ti cas des
ti na das a sal va guar dar la con ti nui dad de la pe que ña pro pie dad ni tam
po co a re gu lar, di rec ta o in di rec ta men te, la con cen tra ción. Ni si quie ra 
exis ten re gis tros ade cua dos so bre la ti tu la ri dad y des ti no de los pre dios 
ru ra les. El pro ble ma es más gra ve en cier tas re gio nes de mar ca do atra so 

96 RUBÉN M. LO VUOLO

7 El Mer co sur ha te ni do im pac tos di fe ren cia les por ra mas de ac ti vi dad. Los com ple jos cár neos por ci no, 
aviar y al gu nas ra mas de la fru ti hor tí co la en fren ta ron pro ble mas de com pe ti ti vi dad y au men to de las 
im por ta cio nes. Ma yor con ver gen cia de es tra te gias pro duc ti vas y tec no ló gi cas se de tec tan en los com
ple jos lác teo bo vi no, acei te ro y cár neo bo vi no.
8 Acer ca del im pac to de los fon dos de in ver sión en la re gu la ción de la ac ti vi dad pro duc ti va, véase Lo 
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re la ti vo.
La si tua ción de las coo pe ra ti vas agro pe cua rias es otro in di ca dor preo

cu pan te del pro ce so de con cen tra ción de los mer ca dos.10 La com pa ra ción 
de los da tos de los Cen sos Eco nó mi cos de 1985 y 1994, ya re gis tra ba una 
re duc ción del 20% en el nú me ro de las coo pe ra ti vas de in dus tria li za ción de 
ali men tos y ta ba co y un re tro ce so más agu do en las coo pe ra ti vas de co mer
cia li za ción, es ti mán do se la de sa pa ri ción de más de 1/3 del to tal exis ten te a 
fi nes de los años ochen ta. Es tos pro ce sos se gu ra men te se acen tua ron en la 
se gun da par te de la dé ca da del no ven ta.

La con cen tra ción de la pro pie dad se ex pli ca tam bién por las trans for
ma cio nes ocu rri das en los res tan tes es la bo nes que com po nen el sis te ma 
agroa li men ta rio y agroin dus trial: 1) au men to de la con cen tra ción eco nó mi
ca en la fa se in dus trial, con ma yor ca pa ci dad pa ra fi jar pre cios al pro duc tor; 
2) trans na cio na li za ción y con cen tra ción en la pro vi sión de in su mos bá si cos 
(se mi llas, agro quí mi cos y fer ti li zan tes); 3) con cen tra ción de la co mer cia li za
ción ma yo ris ta y mi no ris ta, en don de las ca de nas de hi per mer ca dos ejer cen 
po si cio nes do mi nan tes re gu lan do la fi ja ción de pre cios, el con trol de los 
stocks y el alar ga mien to de los pla zos de pa go; 4) pri va ti za ción y des re gu la
ción de mer ca dos mo no pó li cos con en ca re ci mien to ge ne ra li za do de com
bus ti bles, pea jes y trans por te, en sus di fe ren tes mo da li da des.

1.3. Dis mi nu ción y ma yor pre ca rie dad del em pleo ru ral

El em pleo agro pe cua rio tam bién re gis tró un pro ce so de cam bio cuan
ti ta ti vo y cua li ta ti vo. Así se re du jo la ma no de obra de man da da: ac tual
men te se tra ba jan ex ten sio nes mu cho ma yo res con un me nor nú me ro 
de tra ba ja do res per ma nen tes y tem po ra rios y sin ne ce si dad de re cu rrir 
a las con tra ta cio nes ma si vas (por ejem plo, en épo cas de co se cha) tal y 
co mo re que ría el an ti guo pa trón tec no ló gi co. Por otro la do, los nue vos 
y cui da dos ma ne jos que se im ple men tan en la ope ra to ria agro pe cua ria 
exi gen una ca li fi ca ción ma yor de los tra ba ja do res.

El ya se ña la do avan ce de los “con tra tis tas” im pli ca un nue vo per fil de 
tra ba ja dor ru ral asa la ria do, o ti tu lar de la em pre sa, más es pe cia li za do, 
me jor pa go, ma yor men te no re si den te en el ám bi to ru ral. Cla ra men te, 
es to mar ca una di fe ren cia con los tra di cio na les asa la ria dos ru ra les (co mo 
por ejem plo, el clá si co peón pa ra ta reas ge ne ra les). Es tos nue vos tra ba
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ja do res ni si quie ra que dan re gis tra dos en los cen sos co mo tra ba ja do res 
ru ra les, si no que apa re cen ba jo dis tin tas de no mi na cio nes, pe ro siem pre 
fue ra del ám bi to agro pe cua rio.

Tam bién va rió la si tua ción de los tra ba ja do res ru ra les “tran si to rios”. Si 
bien con ti núa exis tien do una de man da pun tual, ca da vez es más dé bil en 
las eco no mías ex tra pam pea nas, es pe cial men te en los mo men tos de co se
cha. Con va ria cio nes se gún la zo na y el ti po de pro duc ción, la me ca ni za ción 
de ta reas agrí co las tam bién hi zo que es tos tra ba ja do res per die ran po der 
de ne go cia ción de las con di cio nes la bo ra les.11 Al gu nas es ti ma cio nes, ba sa
das en ci fras ofi cia les, con si de ra ban que an tes de la ma xi de va lua ción de 
co mien zos de 2002, exis tían cer ca de 600.000 tra ba ja do res ru ra les po bres.

1.4. Con cen tra ción de la co mer cia li za ción

Los mer ca dos agroa li men ta rios y agroin dus tria les se vol vie ron más 
con cen tra dos e ines ta bles. Es to ge ne ró ma yor de si gual dad en la re la ción 
en tre co mer cia li za do res y apro vi sio na do res, de te rio ran do los in gre sos 
de los pro duc to res y de las agroin dus trias (en es pe cial las uni da des de 
me nor ta ma ño), a fa vor de las gran des fir mas ex por ta do ras, em pre sas 
agroin dus tria les y ca de nas de co mer cia li za ción mi no ris ta. A lo an te rior 
se su man pro ble mas de ex ce so cró ni co de ofer ta de al gu nos pro duc tos 
re gio na les de es ca so ac ce so a mer ca dos ex ter nos.

Tam bién se ob ser van cam bios en la fa se de co mer cia li za ción mi no
ris ta, con cre cien te pre sen cia de las gran des ca de nas in ter na cio na les. 
Fa vo re ci da por la au sen cia de re gu la cio nes y el otor ga mien to de fa ci li
da des fis ca les, la ins ta la ción de hi per mer ca dos y su per mer ca dos en el 
área me tro po li ta na de Bue nos Ai res y en las prin ci pa les ciu da des del in te
rior del país, se fue ex ten dien do lue go a los cen tros ur ba nos in ter me
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9 Los ade lan tos pre li mi na res del Cen so Na cio nal Agro pe cua rio 2002, mues tran una caí da en la can ti dad 
de ex plo ta cio nes agro pe cua rias de un 24,5% en tre 1998 y 2002 pa ra el to tal del país; en la re gión pam
pea na, la ba ja fue del 30,5%. En pa ra le lo, el ta ma ño pro me dio de las ex plo ta cio nes se in cre men tó 28%, 
aun que con di fe ren cias se gún re gio nes: mien tras cre cía en las re gio nes Pam pea na (35,6%), Pa ta gó ni ca 
(33,6%) y en el No res te (28,1%), ca yó en Cu yo y en el No roes te.
10 En la Ar gen ti na, exis ten cer ca de 850 coo pe ra ti vas agro pe cua rias or ga ni za das en do ce fe de ra cio nes 
que co mer cia li zan apro xi ma da men te el 20% de los gra nos, el 26% de los lác teos, el 13% del vi no, más del 
40% del té, más del 40% de la yer ba ma te y el ta ba co, y el 7% de las ca be zas de ga na do.



dios. Es te pro ce so de ri vó en una con cen tra ción del po der de com pra en 
gran des agen tes que convierte a la fa se de co mer cia li za ción mi no ris ta en 
el no do di ná mi co (y he ge mó ni co) del com ple jo agroa li men ta rio.12 Es ta 
po si ción do mi nan te en el mer ca do per mi te in ter ve nir en la fi ja ción de 
pre cios, el con trol de los stocks y la pro lon ga ción de los pla zos de pa go, 
en de tri men to de los pro duc to res pri ma rios y de los pro vee do res.

1.5. Los cambios del ambiente posteriores al abandono
 de la regla de Convertibilidad

El cam bio de pre cios re la ti vos de la ma xi de va lua ción de ini cios de 
2002, la re cu pe ra ción de los pre cios in ter na cio na les de los gra nos y la 
re duc ción del pe so del en deu da mien to ban ca rio (por la pe si fi ca ción y las 
po si bi li da des de can ce la ción de deu das con tí tu los pú bli cos) han re de fi
ni do el am bien te en que se de sen vuel ve la ma yor par te de las em pre sas 
agro pe cua rias. Es tos cam bios me jo ra ron la ren ta bi li dad ge ne ral del sec
tor agro pe cua rio13 pe ro, en con tra po si ción, se re crea ron con di cio nes y 
con flic tos tí pi cos de la eta pa sus ti tu ti va de im por ta cio nes, en tan to los 
ma yo res pre cios del sec tor agroex por ta dor im pac ta ron ne ga ti va men te 
en la ca nas ta bá si ca de ali men tos, el ín di ce de pre cios al con su mi dor y el 
po der ad qui si ti vo de la po bla ción.

Es tos cam bios afec ta ron de for ma de si gual se gún las di fe ren tes ac ti
vi da des, re gio nes o ti po de pro duc to res. Por ejem plo, es ma yor el efec to 
po si ti vo pa ra quie nes con ta ban con li qui dez pa ra ad qui rir los bo nos y 
re du cir sus pa si vos con el sis te ma fi nan cie ro, co mo tam bién pa ra quie nes 
orien ta ban su pro duc ción ma yor men te a la ex por ta ción. Los efec tos han 
si do nu los o de po ca sig ni fi ca ción pa ra las ac ti vi da des con ma yor de pen
den cia de in su mos im por ta dos o con me nor com po nen te de ex por ta
cio nes (ca so lác teos). Por otra par te, per sis te un es ta do ge ne ra li za do 
de in cer ti dum bre en da tos cla ve pa ra el sec tor agro pe cua rio, co mo la 
re com po si ción del cré di to, la rees truc tu ra ción de pa si vos, el tra ta mien to 
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im po si ti vo y la evo lu ción de las ta ri fas de ser vi cios pú bli cos. Ade más, es 
no to rio el au men to de pre cios de los in su mos de ori gen im por ta do que 
han co bra do una fuer te pre sen cia en las fun cio nes de pro duc ción.

Al gu nos deu do res han can ce la do par te del en deu da mien to que es tá 
con cen tra do ma yor men te en ban cos pú bli cos, pe ro es to no ha si do si mé tri
co.14 Por un la do, pa re cie ra que los pro duc to res de la pam pa hú me da, gra
cias a su es tre cha vin cu la ción con las ex por ta cio nes, tu vie ron ma yo res po si
bi li da des de can ce lar sus deu das (sal vo en las áreas inun da das del cen tro 
oes te de Bue nos Ai res), mien tras que los pro duc to res re gio na les orien ta dos 
al mer ca do lo cal en fren tan ma yo res di fi cul ta des pa ra sal dar sus prés ta mos 
de bi do a la caí da del con su mo.

Las ten sio nes pro pias del con flic to dis tri bu ti vo sec to rial se pro fun
di za ron an te la au sen cia de ins ti tu cio nes que lo ar bi tren. Así, au men tó 
la ten sión en tre la pro vi sión de di vi sas del sec tor agroex por ta dor y la 
ne ce si dad de otros sec to res de ob te ner las pa ra im por ta cio nes o pa ra 
el pa go de deu da fi nan cie ra. A es to se su mó la in cor po ra ción de las 
re ten cio nes a las ex por ta cio nes co mo una fuen te prin ci pal de in gre sos 
tri bu ta rios. Per sis ten, en ton ces, mu chos pro ble mas en el sec tor que 
de be rían abor dar se si se pre ten de en ca rar una es tra te gia de de sa rro
llo eco nó mi co ar ti cu la do y con sis ten te en el país.

2. EL SEC TOR IN DUS TRIAL

La in dus tria si gue sien do el sec tor de ma yor di na mis mo en la crea ción 
de ri que za: cuan to más cre ce la pro duc ción in dus trial, más cre ce la pro
duc ti vi dad de to da la eco no mía. Aun cuan do en mu chos paí ses ha ido 
per dien do par ti ci pa ción en el con jun to de la eco no mía, la in dus tria con
ti núa sien do el “mo tor del cre ci mien to” gra cias a su ca pa ci dad de ge ne rar 
un con ti nuo pro ce so de rea li men ta ción en tre ofer ta y de man da.15

El au men to de la es pe cia li za ción y la di vi sión del tra ba jo ge ne ran 
in cre men tos de pro duc to que, vis tos des de el la do del in gre so, se ma ni
fies tan co mo una ma yor de man da; a su vez, esa ma yor de man da sig ni
fi ca un mer ca do cre cien te pa ra la co lo ca ción de nue vas va rie da des de 
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bie nes (re sul tan tes de fu tu ras ron das adi cio na les de es pe cia li za ción). 
Es to se ex pli ca ría por dos re la cio nes em pí ri cas: en pri mer lu gar, exis ti ría 
una re la ción po si ti va en tre la ta sa de cre ci mien to del sec tor in dus trial 
y la ta sa de cre ci mien to del PBI glo bal, gra cias a la pre sen cia de ren di
mien tos cre cien tes en la in dus tria y en la ge ne ra ción de ex ter na li da des 
(ca pa ci ta ción de la ma no de obra, di fu sión de co no ci mien tos téc ni cos); 
en se gun do lu gar, exis ti ría una re la ción po si ti va en tre el cre ci mien to del 
pro duc to in dus trial y el de la pro duc ti vi dad en el mis mo sec tor, gra cias 
a la ta sa de cre ci mien to de la efi cien cia en el uso de los fac to res y a la 
pro pia ve lo ci dad con la que sue le cre cer la es ca la de pro duc ción en es ta 
ac ti vi dad.

La au sen cia de re gu la cio nes ade cua das pa ra pro mo ver es tos es la bo
na mien tos po si ti vos pue de ge ne rar mu chos in con ve nien tes: así co mo 
la in dus tria arras tra ha cia el cre ci mien to, tam bién pue de ha cer lo ha cia 
la de pre sión y el de sem pleo. El pro ce so de de sin dus tria li za ción del país 
du ran te la dé ca da del no ven ta, por ejem plo, es tá es tre cha men te vin cu
la do con el au men to del de sem pleo y con la de pre sión eco nó mi ca.

Es tas com ple ji da des no pue den abor dar se me dian te con fron ta cio
nes sim ples co mo “ti po de cam bio” al to o ba jo, o ma yor o me nor “pro
tec ción aran ce la ria”. El de sa rro llo in dus trial de pen de de mu chos fac to
res, en tre los cua les son fun da men ta les: la com pe ten cia en tre fir mas, la 
exis ten cia de in cen ti vos a la in ver sión e in no va ción que in cre men ten la 
pro duc ti vi dad, y un pa trón equi ta ti vo de dis tri bu ción de ri que za. En lo 
que si gue se tra ta de iden ti fi car los prin ci pa les pro ble mas es truc tu ra les 
que to da vía aten tan con tra el de sa rro llo in dus trial y con tra su con tri bu
ción po si ti va pa ra el de sa rro llo eco nó mi co del país.

2.1. Pér di da de di na mis mo y de ca pa ci dad pa ra ge ne rar em pleo

En la pa sa da dé ca da, al mis mo tiem po que dis mi nu yó en for ma 
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im por tan te la par ti ci pa ción del sec tor in dus trial en el pro duc to na cio nal 
y en el em pleo, se pro du je ron un au men to de la pro duc ti vi dad por tra
ba ja dor ocu pa do y cam bios pro fun dos en los pa tro nes tec no ló gi cos y en 
las es truc tu ras de sus mer ca dos.16 Asi mis mo, si bien las ex por ta cio nes de 
ma nu fac tu ras (tan to de ori gen in dus trial co mo agro pe cua rio) se in cre
men ta ron un 85% en tre 1993 y 2001, el grue so se con cen tró en sec to res 
de ba jo gra do de ela bo ra ción y en un re du ci do con jun to de em pre sas.

Aun cuan do el sa ber con ven cio nal pre ten de que los in cre men tos 
de pro duc ti vi dad se de ben a un fuer te pro ce so de in ver sión du ran te 
la dé ca da del no ven ta, las evi den cias no co rro bo ran es ta hi pó te sis. En 
gran me di da, ese au men to de pro duc ti vi dad po dría ex pli car se por un 
ma yor y me jor uso de la ca pa ci dad ins ta la da que se ge ne ró en años pre
vios.17 Tam bién el cie rre de plan tas an ti guas y ob so le tas po dría ex pli
car el au men to de la pro duc ti vi dad jun to con la re duc ción del pro duc to 
sec to rial en al gu nas ra mas. Ade más, cer ca del 75% del in cre men to de la 
pro duc ti vi dad la bo ral es tu vo aso cia do a la dis mi nu ción en la can ti dad 
de per so nal ocu pa do;18 a su vez, la re duc ción del coe fi cien te de em pleo 
in dus trial ex pli ca las dos ter ce ras par tes de la pér di da de pues tos de tra
ba jo de to da la eco no mía ar gen ti na.19

Se pro fun di za ron así dos pro ce sos ín ti ma men te re la cio na dos en tre sí: 
una fuer te ––y prác ti ca men te inin te rrum pi da–– dis mi nu ción en el em pleo 
y una cre cien te re gre si vi dad en la dis tri bu ción de in gre sos en el sec tor 
in dus trial. La ma yor pro duc ti vi dad de la ma no de obra no se trans fi rió 
a in cre men tos sa la ria les, ve ri fi cán do se un de te rio ro de las re mu ne ra cio nes 
me dias de los tra ba ja do res.20 Es ta apro pia ción de una ma yor par te del ex ce
den te por par te de las em pre sas ayu dó a fi nan ciar un cre cien te pro ce so de 
con cen tra ción eco nó mi ca y cen tra li za ción del ca pi tal, que tam bién se tra du
jo en cam bios en los li de raz gos em pre sa ria les.

Par te de la ex pli ca ción de que los in di ca do res in dus tria les no ha yan 
re gis tra do va lo res más frus tran tes, se de be a la ex pan sión de la in dus tria 
au to mo triz. Sin em bar go, es ta ex pan sión fue po co ge nui na, por que se 
lo gró en ba se a un ré gi men de pro tec ción es pe cial que in du jo la pro
mo ción de ac ti vi da des de ar ma do y/o en sam bla do de in su mos y par tes 
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im por ta das, ade más de la di rec ta co mer cia li za ción de ve hí cu los im por ta
dos por las ter mi na les.21 Da da la es ca sa ca pa ci dad ex por ta do ra, las gran
des ter mi na les re gis tra ron im por tan tes dé fi cit co mer cia les a lo lar go del 
de ce nio, con tra vi nien do el ob je ti vo del ré gi men que bus ca ba ba lan ces 
co mer cia les equi li bra dos.
2.2. Con cen tra ción, ex tran je ri za ción y cam bios en la ma triz
 in su mo-pro duc to

Con sis ten te men te, los ca sos de re con ver sión tec no ló gi ca se con cen
tra ron en po cas em pre sas y los re sul ta dos fue ron he te ro gé neos. Ade más 
de la im por ta ción de bie nes de con su mo a pre cios que des pla za ron la 
in dus tria lo cal, es te pro ce so se ex pli ca por que las gran des em pre sas, en 
par ti cu lar las de ori gen ex tran je ro, ca na li za ron sus de man das de in su mos 
y equi pos a sus cen tros de com pras in ter na cio na les. Tan to los fa bri can tes 
lo ca les de bie nes de ca pi tal, co mo mu chos pro vee do res de in su mos, fue
ron des pla za dos del mer ca do por sus ti tu tos ex tran je ros.

La de sin dus tria li za ción de la eco no mía ar gen ti na se dio con jun ta
men te con una ma yor con cen tra ción de las em pre sas del sec tor103.22 En 
la se gun da par te de la dé ca da se pro fun di zó el ma yor pre do mi nio del 
“efec to ex tran je ri za ción”, vin cu la do fun da men tal men te a las trans fe ren
cias de ca pi tal por par tes de los gru pos lo ca les. En es te pro ce so, los gru
pos lo ca les, da do su ma yor pe so re la ti vo den tro de la pro duc ción agroin
dus trial, se con so li da ron co mo el seg men to em pre sa rio más im por tan te 
en ma te ria ex por ta do ra.

El im pac to en la ba lan za de pa gos de es tos pro ce sos fue preo cu pan te. 
Las em pre sas ex tran je ras, ade más de pro veer se de in su mos en el ex tran
je ro, ge ne ra ron una con ti nua re mi sión de uti li da des, pa go de ro yal ties 
e in te re ses al ex te rior. En la pa sa da dé ca da, el grue so de sus in ver sio nes 
fue ron fi nan cia das con en deu da mien to ex ter no, par te del cual se vol có al 
cir cui to fi nan cie ro, apro ve chan do el di fe ren cial de ta sas de in te rés in ter
nas e in ter na cio na les.

En es te con tex to, mu chas em pre sas fa bri les adop ta ron es tra te gias 
“de fen si vas”, prin ci pal men te por el au men to de la par ti ci pa ción del com
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po nen te im por ta do en la es truc tu ra de los cos tos de pro duc ción y ven tas, 
y por la ter cia ri za ción de dis tin tos ti pos de ser vi cios que an te rior men te 
pro du cían las mis mas em pre sas.23 La ma yor par te de la rees truc tu ra ción 
in dus trial se pro du jo so bre la ba se de la “ra cio na li za ción”, con ajus tes de 
cos tos la bo ra les, de es truc tu ras or ga ni za ti vas, de los mé to dos de tra ba jo 
y de la lo gís ti ca de ma ne jo de in ven ta rios y de apro vi sio na mien to.

2.3. In ver sión y he te ro ge nei dad pro duc ti va

En la Ar gen ti na no exis te un re gis tro de la in ver sión por sec tor pro
duc ti vo, por lo cual es di fí cil cuan ti fi car es te fe nó me no en la in dus tria 
ma nu fac tu re ra. Lo más apro xi ma do es mi rar la evo lu ción de la im por ta
ción de ma te ria les y equi pos que, si bien su bió no ta ble men te en la in dus
tria,24 lo hi zo de mo do más ace le ra do en aque llos sec to res vin cu la dos a 
las em pre sas de los ser vi cios pú bli cos pri va ti za dos (par ti cu lar men te en 
trans por te y co mu ni ca cio nes). Lue go del pi co del año 1998, es te in di ca
dor de in ver sión pro duc ti va se ca yó abrup ta men te, lo que es con sis ten te 
con los in di ca do res de la in ver sión bru ta pa ra el con jun to de la eco no
mía.25

Ade más, mu chas de es tas nue vas in ver sio nes in dus tria les se rea li za
ron “lla ve en ma no”, por lo que su im pac to en tér mi nos “mul ti pli ca do res” 
fue muy ba jo. Co mo ejem plo, bas ta ci tar que, a pe sar de la im por tan te 
ex pan sión de la pro duc ción agro pe cua ria y de la in cor po ra ción de nue
vas tec no lo gías du ran te la dé ca da pa sa da, la in dus tria de in su mos y bie
nes de ca pi tal pa ra el agro pre sen tó un ma gro de sa rro llo, cau sa do por la 
cre cien te im por ta ción de pa que tes tec no ló gi cos com ple tos.
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17 Véase Sch var zer (1997).
18 Véase Az pia zu, Ba sual do y Schorr (2000). En tre 1991 y 2001 la pro duc ti vi dad por tra ba ja dor au men tó 
un 67%, pe ro la ocu pa ción se re du jo un 34%, mien tras que el vo lu men fí si co de pro duc ción cre ció has ta 
el años 1998 y lue go ca yó fuer te men te.
19 Mon za, Ca sa no vas y Cru ce lla (2001).
20 El sa la rio real pro me dio pa ra el con jun to de la in dus tria só lo cre ció has ta 1994 y lue go ca yó de ma ne ra 
per sis ten te. En las gran des em pre sas, mien tras la pro duc ti vi dad la bo ral cre ció un 50% en tre 1993 y 1997, 
las ga nan cias se in cre men ta ron ca si el 65% y el sa la rio me dio cre ció ape nas el 21% (Az pia zu, Ba sual do y 
Schorr, 2000).
21 Es te ré gi men es pe cial sig ni fi có una re duc ción de la exi gen cia mí ni ma de in su mos lo ca les en el va lor de 
los au to mó vi les des de el 90% (vi gen te en la dé ca da del ochenta) al 60%.



Si bien al gu nas em pre sas mo der ni za ron rá pi da men te la plan ta de 
equi pos de ca pi tal y me jo ra ron su ac ce so al ase so ra mien to tec no ló gi co 
en lí nea con el ex te rior, se de sar ti cu la ron aque llas ac ti vi da des en las que 
eran más fre cuen tes el di se ño de pro duc tos y el con su mo de ser vi cios de 
in ge nie ría. Es to re du jo aun más las ca pa ci da des na cio na les de in no va ción 
tec no ló gi ca. Co mo re sul ta do, se asis tió a la pa ra do ja de un sec tor in dus
trial que ace le ra ba su rit mo de “mo der ni za ción” y de me jo ra de la pro duc
ti vi dad la bo ral, pe ro que de man da ba me nos ser vi cios lo ca les de in ge nie
ría y un flu jo me nor de es fuer zos de in ver sión y de de sa rro llo lo cal.

Es to se re fle jó en los de sa rro llos sec to ria les. Du ran te los no ven ta se 
ex pan die ron ra mas in dus tria les ba sa das en el pro ce sa mien to de re cur
sos na tu ra les, con fir mas ca rac te ri za das por el uso in ten si vo de ca pi tal, 
pro duc to ras de com mo di ties y en con di cio nes de apro ve char eco no mías 
de es ca la (co mo “ali men tos y be bi das”, “re fi ne ría de pe tró leo”, “pa pel y 
pro duc tos del pa pel”, “fa bri ca ción de me ta les co mu nes” y “sus tan cias y 
pro duc tos quí mi cos”).

Mien tras tan to, las ra mas ca rac te ri za das por el uso in ten si vo de tra
ba jo no ca li fi ca do, don de se con cen tra una gran pro por ción de pe que
ñas y me dia nas em pre sas (co mo la tex til, la in du men ta ria y la del cal za
do), fue ron arra sa das por un flu jo de im por ta cio nes en mu chos ca sos 
de me nor ca li dad, pe ro de muy ba jo pre cio in ter na cio nal. Las ra mas 
que ha cen uso in ten si vo de ser vi cios de in ge nie ría (co mo la in dus tria 
de bie nes de ca pi tal, la elec tró ni ca y otros bie nes de con su mo du ra ble) 
tam bién de bie ron en fren tar con di fi cul tad la ofer ta ex ter na. La úni ca 
ex cep ción fue la ra ma au to mo triz por su ré gi men es pe cial.

2.4. El aban do no del ré gi men de com pras pú bli cas

To dos los paí ses cuen tan con re gí me nes que apo yan la pro duc ción 
na cio nal apro ve chan do el po der de com pra del Es ta do, sus con ce sio na
rios y con tra tis tas. Es to fa vo re ce la es ta bi li dad de la de man da pa ra las 
in dus trias que pro du cen en el país, y tam bién be ne fi cia la pro duc ción, el 
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em pleo y la re cau da ción fis cal. Ade más, al gu nos paí ses adop tan for mas 
más su ti les pa ra de fen der la pro duc ción na cio nal, las cua les se ba san en 
es pe ci fi ca cio nes o di se ños que só lo pue de cum plir la in dus tria lo cal, o 
en tra bas ad mi nis tra ti vas pa ra el in gre so de pro duc tos.

En nues tro país exis te un con jun to de le yes que, aun que per fec ti bles, 
per mi ten apli car el ré gi men de com pras pú bli cas en el Es ta do na cio nal y 
em pre sas con ce sio na rias, y en las dis tin tas ju ris dic cio nes del país.26 Sin 
em bar go, du ran te los años no ven ta es ta le gis la ción fue sis te má ti ca men
te ig no ra da por el Es ta do y, en par ti cu lar, por las em pre sas pú bli cas que 
fue ron pri va ti za das.

En gran me di da, es to se de bió a la apro ba ción de le yes y de cre tos que 
pro mo vían la no apli ca bi li dad del com pre ar gen ti no.27 Co mo re sul ta do, 
las gran des fir mas, in clu yen do a las ex tran je ras que pres tan los ser vi cios 
pú bli cos pri va ti za dos, pa sa ron a pri vi le giar pro vee do res del ex te rior en 
des me dro de los lo ca les. El re sul ta do fue la des truc ción de lí neas de pro
duc ción y el cie rre de fir mas, per dién do se im por tan tes seg men tos de la 
in dus tria de bie nes de ca pi tal y de em pre sas na cio na les que rea li za ban 
ser vi cios y pro vi sio nes de dis tin to ti po.

2.5. Es pe cia li za ción pro duc ti va y co mer cio ex te rior

La aper tu ra co mer cial abrup ta se jus ti fi có con la idea de que de es te 
mo do el país se es pe cia li za ría en aque llos bie nes pa ra cu ya pro duc
ción cuen ta con abun dan tes in su mos en el te rri to rio. Co mo re sul ta do, 
la es truc tu ra de la in dus tria ma nu fac tu re ra se aso ció ca da vez más a la 
ex plo ta ción de ven ta jas com pa ra ti vas na tu ra les (co mo la pro duc ción de 
ali men tos y be bi das y, en me nor me di da, la re fi na ción de pe tró leo y las 
in dus trias quí mi ca y si de rúr gi ca) y/o “ins ti tu cio na les” de pri vi le gio (co mo 
el se ña la do ca so de la in dus tria au to mo triz).
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24 Al gu nos sec to res pre sen tan di fe ren cias al com pa rar su par ti ci pa ción co mo “im por ta do res” de bie nes 
de ca pi tal, con su par ti ci pa ción co mo “usua rios” (o in ver so res) de esos bie nes de ca pi tal. Por ejem plo, 
de bi do a las im por ta cio nes de ve hí cu los ter mi na dos que efec túa el sec tor au to mo triz, la in dus tria ma nu
fac tu re ra in cre men ta su par ti ci pa ción co mo im por ta do ra en re la ción a la que pre sen ta co mo sec tor usua
rio. Véase CEP (1998).
25 Mien tras en 1993 el 36% de la in ver sión bru ta del país (sin con si de rar cons truc cio nes) era de ori gen 
im por ta do, en 19972001 dicha par ti ci pa ción su pe ró siem pre el 50% del to tal.



Así, du ran te la dé ca da del no ven ta no só lo se des pla zó pro duc ción 
lo cal por im por ta ción si no que el grue so de las ex por ta cio nes ar gen ti
nas to da vía se con cen tró en pro duc ción pri ma ria y en po cos sec to res 
in dus tria les de ba jo gra do de ela bo ra ción y di na mis mo. Si bien cre cie
ron las ex por ta cio nes in dus tria les, el ma yor por cen ta je de las ex por ta
cio nes to ta les si gue sien do de ori gen agro pe cua rio y, en la ma yo ría de 
los ca sos, con ba jo ni vel de trans for ma ción (co mo es el ca so de acei tes 
y de cier tos de ri va dos, co mo los pe llets). Es te per fil pri ma rioex por
ta dor pre sen ta va rios pro ble mas: 1) sig ni fi ca una al ta con cen tra ción 
en bie nes con de man das me nos di ná mi cas; 2) se tra ta de com mo di
ties con fuer te va ria bi li dad de pre cios (y ten den cia al de te rio ro de los 
pre cios re la ti vos); 3) son pro duc tos que com pi ten con los prin ci pa les 
blo ques eco nó mi cos del mun do (Es ta dos Uni dos y Eu ro pa) en sec to res 
que es tos paí ses sub si dian y pro te gen in ter na men te. Es te per fil ex por
ta dor, su ma do al se ña la do ses go im por ta dor de la pro duc ción y el con
su mo, pro fun di zó el per ma nen te dé fi cit del ba lan ce ex ter no de di vi sas 
del sec tor in dus trial du ran te to da la dé ca da.

Lo que se ob ser va en el mun do son otras evi den cias que con tra di cen 
la sen ci lla vi sión del sa ber con ven cio nal so bre las con ve nien cias de la 
es pe cia li za ción pro duc ti va. El grue so del co mer cio in ter na cio nal in vo lu
cra tran sac cio nes de bie nes in dus tria les ela bo ra dos por fir mas re si den tes 
en na cio nes avan za das, con im por tan tes flu jos de co mer cio in train dus
trial más que in te rin dus trial. Es ta con fi gu ra ción del co mer cio es tá aso cia
da a la pre sen cia de im por tan tes cos tos fi jos, de eco no mías de es ca la, de 
pro ce sos de apren di za je y de es pe cia li za ción en sus tec no lo gías.

El pa trón de es pe cia li za ción in dus trial del país no es ti mu la la in cor
po ra ción de ma yor va lor agre ga do en las ex por ta cio nes. Las em pre sas 
di ná mi cas en mu chos ca sos fun cio nan de for ma ais la da sin ge ne rar 
es la bo na mien tos po si ti vos pa ra el res to del sis te ma y se mue ven con 
un al to gra do de au to no mía con res pec to al con jun to del sec tor y de la 
eco no mía en ge ne ral. ¿Por qué? Por que la sa li da de sus pro duc tos es tá 
cre cien te men te aso cia da al con su mo de los sec to res de al tos in gre
sos de la po bla ción y a los mer ca dos ex ter nos. Así, las em pre sas que 
for man par te de la cú pu la ma nu fac tu re ra lo cal cuen tan con ma yo res 
po si bi li da des de cre cer por en ci ma del pro me dio sec to rial y ma yor 
au to no mía res pec to del ci clo eco nó mi co in ter no.
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2.6. Los cam bios del am bien te pos te rio res al aban do no
 de la re gla de Con ver ti bi li dad

Da das las for mas de sa li da de la Con ver ti bi li dad, alen ta das en gran 
me di da por re pre sen tan tes de la Unión In dus trial Ar gen ti na que ocu pa
ron car gos en el go bier no,28 se mo di fi có el po si cio na mien to re la ti vo de 
las dis tin tas ra mas in dus tria les, ya que los im pac tos de los brus cos cam
bios no fue ron si mé tri cos pa ra la in dus tria.

Es to pue de in tuir se ob ser van do los pre cios ma yo ris tas. Los pre cios 
del pe tró leo cru do y sus de ri va dos, co mo los de bie nes in dus tria les de 
ori gen im por ta do, cre cie ron hol ga da men te por en ci ma del ín di ce de pre
cios de las ma nu fac tu ras in dus tria les de ori gen na cio nal. Lo mis mo ocu
rrió en las ra mas con un im por tan te pe so de las im por ta cio nes de bie nes 
fi na les y/o de in su mos pa ra la pro duc ción: equi pos y apa ra tos de ra dio 
y TV, pro duc tos tex ti les, má qui nas y apa ra tos eléc tri cos, au to mo to res, y 
ca rro ce rías y re pues tos. Tam bién, en los sec to res ela bo ra do res de com
mo di ties de ofer ta con cen tra da y ele va do gra do de “tran sa bi li dad” in ter
na cio nal: me ta les bá si cos, pa pel y de ri va dos, re fi na ción de pe tró leo, y 
sus tan cias y pro duc tos quí mi cos. Otras ac ti vi da des vie ron cre cer sus pre
cios por de ba jo del pro me dio de las ma nu fac tu ras in dus tria les de ori gen 
na cio nal, lo que en gran me di da se ex pli ca por que son ac ti vi da des don de 
re per cu tió fuer te men te la con trac ción de la de man da in ter na: má qui nas 
y equi pos; ali men tos y be bi das; pro duc tos de mi ne ra les no me tá li cos; 
im pre sio nes y re pro duc cio nes de gra ba cio nes; cue ro, ar tí cu los de ma rro
qui ne ría y cal za do; pren das tex ti les; ci ga rri llos; etc. To do es to, ma ti za do 
con la di fe ren cia en tre las em pre sas que ex por tan y las que no ex por tan.

Es te com por ta mien to de los pre cios se com bi nó con un le ve au men to 
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26 Pa ra el ám bi to na cio nal es tá vi gen te la ley 25.551 de “Com pre Tra ba jo Ar gen ti no”, re gla men ta da por 
el de cre to 1600/02, que es apli ca ble a las com pras y con tra ta cio nes rea li za das por el Es ta do Na cio nal, sus 
em pre sas y las so cie da des pri va das pres ta do ras, li cen cia ta rias, con ce sio na rias y per mi sio na rias de obras 
y ser vi cios pú bli cos. Ex cep to la Ciu dad de Bue nos Ai res, la pro vin cia de Bue nos Ai res y la pro vin cia de 
Cór do ba, que cuen tan con re gí me nes de com pras pú bli cas es pe cí fi cos, las res tan tes pro vin cias ad hi rie ron 
por le yes pro vin cia les a la nor ma ti va na cio nal de las an ti guas le yes 5.340 y 18.875, que si guen vi gen tes 
en to do lo que no se con tra di ga con la nue va le gis la ción.
27 Por ejem plo, ape nas asu mi do el go bier no de Car los Me nem, la ley 23.697/89, lla ma da de “Emer gen cia 
Eco nó mi ca”, eli mi nó los con tro les y san cio nes por in cum pli mien to de la nor ma ti va de com pre ar gen ti no.



no mi nal de sa la rios en al gu nos sec to res (so bre to do, en los li ga dos a la 
ex por ta ción), aun que en la ma yo ría se man tu vie ron cons tan tes o, in clu so, 
se con tra je ron en un es ce na rio de abun dan te ofer ta por cre cien te de sem
pleo y po bre za. Los cos tos sa la ria les rea les ca ye ron mar ca da men te, pro
vo can do una con si de ra ble trans fe ren cia de in gre sos del tra ba jo ha cia el 
ca pi tal. Los már ge nes de es ta trans fe ren cia va ria ron se gún el po der de 
mer ca do de las fir mas pro duc to ras, la fun ción de pro duc ción de la ac ti
vi dad (con ma yor o me nor pe so del em pleo), los ni ve les de en deu da
mien to (y su com po si ción en mo ne da lo cal o di vi sas), la po si bi li dad de 
sus ti tuir de man da in ter na y ex ter na, y las me di das de con trol de pre cios 
im pues tas por el go bier no (en es pe cial en em pre sas de ser vi cios pú bli cos 
pri va ti za dos).

La po si bi li dad de sus ti tuir im por ta cio nes con pro duc ción lo cal en con
tró fre no en va rios fac to res. Pri me ro, por la de pre sión de la de man da 
in ter na y la re duc ción del po der ad qui si ti vo; se gun do, por el au men to 
del pre cio de in su mos im por ta dos lue go de años en que la es truc tu ra 
pro duc ti va ha bía au men ta do su de pen den cia de in su mos ex tran je ros; y 
ter ce ro, por la es ca sez de ca pi tal de tra ba jo y fi nan cia mien to pa ra in ver
sio nes, tan to por la cri sis del sec tor fi nan cie ro co mo por la ge ne ra li za da 
in cer ti dum bre.

Com pa ran do el de sem pe ño de 2001 con el de 2002, se ob ser va que 
só lo lo gró cre cer un gru po re du ci do de ac ti vi da des con un ba jo pe so 
en el con jun to de las ac ti vi da des in dus tria les.29 En la ge ne ra li dad de los 
ca sos, se tra ta de ac ti vi da des en las que un nú cleo re du ci do de gran des 
em pre sas con tro la una pro por ción ma yo ri ta ria de la pro duc ción en que 
tie nen un ma yor pe so las li ga das a las ex por ta cio nes; tam bién, se tra ta
ría de bie nes de es ca so di na mis mo en la eco no mía in ter na cio nal. Es tas 
ca rac te rís ti cas no per mi ten ser op ti mis tas en cuan to a las po ten cia li da des 
de la sa li da ex por ta do ra si se man tie ne es te per fil in dus trial, in clu so con 
un ti po de cam bio más com pe ti ti vo.

Por su par te, el pro ce so de sus ti tu ción de im por ta cio nes se es ta ría 
ma ni fes tan do en ra mas muy de pen dien tes de la evo lu ción de la de man
da do més ti ca, don de se sien te la fal ta de una es tra te gia de re com po si
ción de in gre sos de la po bla ción. Po ten cial men te, po dría agre gar se un 
pro ce so de sus ti tu ción de in su mos re que ri dos por el sec tor ex por ta dor 
en cre ci mien to. Sin em bar go, sal vo al gu nas ex cep cio nes, es ta de man
da es muy li mi ta da en el con jun to y en bue na me di da orien ta da ha cia 
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em pre sas mul ti na cio na les muy in ten si vas en el uso de ca pi tal, que no 
pa re ce que de ci dan apos tar a una ex pan sión sig ni fi ca ti va de su in ver sión.

En sín te sis, exis ten se rias du das acer ca de la po si bi li dad de sos te ner 
una reac ti va ción del sec tor in dus trial alen ta da bá si ca men te por la ma xi
de va lua ción de co mien zos de 2002. Lo que se ve ri fi ca has ta el mo men to 
es un cam bio de ten den cia en al gu nos sec to res, pe ro to da vía se ca re ce 
de una es tra te gia de de sa rro llo in dus trial con sis ten te y con una vi sión de 
lar go pla zo que per mi ta re mo ver los obs tá cu los es truc tu ra les que aún 
per sis ten e im pi den po ten ciar su di na mis mo y su in flu jo po si ti vo al res to 
de la eco no mía.

3. LAS PE QUE ÑAS Y ME DIA NAS EM PRE SAS

En es te con tex to, la si tua ción de las pe que ñas y me dia nas em pre sas 
(Py mes) si gue sien do crí ti ca. Una de las prue bas del fra ca so del ré gi
men eco nó mi co de la Con ver ti bi li dad es que, pe se a de cla rar se a fa vor 
del ca pi ta lis mo com pe ti ti vo, no alien ta la crea ción y fun cio na mien to de 
nue vas em pre sas. La ini cia ti va em pre sa ria, el es pí ri tu em pren de dor y 
la com pe ten cia ge nui na se de mues tran de for ma efec ti va en la per ma
nen te crea ción de nue vas em pre sas que, ne ce sa ria men te, na cen co mo 
Py mes. Por el con tra rio, lo que su ce dió en el país fue un fuer te pro ce so 
de con cen tra ción eco nó mi ca acom pa ña do del cie rre ma si vo de em pre
sas de me nor ta ma ño, que son las que tie nen ma yor pre sen cia en la 
ge ne ra ción de em pleo.

Par te de es te pro ble ma se de be a que exis te una vi sión dis tor sio na da 
de la rea li dad y de los pro ble mas de es tas em pre sas. Es tán aque llos que 
las vi sua li zan ca si co mo mi croem pren di mien tos, o sea em pre sas vin cu
la das a ac ti vi da des de au to pro duc ción o de me ra aten ción a de man das 
lo ca les, mien tras otros pien san que no tie nen pro ble mas es pe cí fi cos si no 
los mis mos que cual quier em pre sa. La pri me ra vi sión lle va a tra tar a las 
Py mes ca si co mo un ca pí tu lo de la “po lí ti ca so cial”; la se gun da vi sión lle va 
a la in di fe ren cia y a la de fen sa de las em pre sas de ma yor ta ma ño.
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Am bas pos tu ras es tán equi vo ca das. Las Py mes, ubi ca das en to das las 
ac ti vi da des, son em pre sas que fun cio nan en un en tor no ca pi ta lis ta de 
mer ca do, pe ro en con di cio nes par ti cu la res que les otor gan ven ta jas y 
des ven ta jas con res pec to a las gran des fir mas. Las Py mes son las más 
obli ga das a com pe tir, cues tión que a ve ces pue den elu dir las gran des 
em pre sas y de aquí sur ge una (¿apa ren te?) pa ra do ja dis cur si va: los eco
no mis tas del sa ber con ven cio nal, que pre go nan la li bre com pe ten cia y 
la li ber tad de mer ca do, en lu gar de apo yar a las Py mes, tra ba jan a fa vor 
de los in te re ses de los gru pos con cen tra dos del ca pi tal que con tro lan los 
mer ca dos y tra ban la com pe ten cia.

El pro ce so de con cen tra ción eco nó mi ca que se ve ri fi có en el país 
aten ta con tra el buen fun cio na mien to de la eco no mía, la di ver si dad de 
la pro duc ción y la com pe ten cia ge nui na por ca li dad y por pre cios. Las tra
bas de ac ce so a los mer ca dos que esa con cen tra ción im pli ca es el pri mer 
obs tá cu lo que se de be ría sor tear pa ra alen tar el de sa rro llo de las Py mes.

En las Py mes, es co mún el sub de sa rro llo o la au sen cia de áreas pa ra 
el ma ne jo ad mi nis tra ti vo y con ta ble, la eva lua ción de pro yec tos, la re co
lec ción y aná li sis de in for ma ción so bre los mer ca dos re le van tes pa ra la 
em pre sa, el cam bio en los pro duc tos y pro ce sos es tra té gi cos pa ra la mar
cha de los ne go cios, etc. Al ser dis tri bui dos so bre vo lú me nes re la ti va men
te ba jos de pro duc ción, los cos tos fi jos de es tas ac ti vi da des de ter mi nan 
cos tos me dios re la ti va men te al tos. Los me no res vo lú me nes de fac tu ra
ción de las Py mes se trans for man en ba rre ras pa ra la ad qui si ción o la ela
bo ra ción de ser vi cios que son vi ta les pa ra for ta le cer la com pe ti ti vi dad y 
su po si ción en el mer ca do. Mu chas em pre sas han re suel to es tas di fi cul ta
des con ase so ra mien to ex ter no, pe ro pa ra la ma yor par te es ta al ter na ti va 
re sul ta muy cos to sa.

Otro pro ble ma de las Py mes es su re la ti vo ais la mien to del con jun
to de ins ti tu cio nes y agen tes eco nó mi cos cir cun dan tes. Pe se a ne ce
si tar lo más que las gran des fir mas, las Py mes tie nen po ca ex pe rien cia 
de tra ba jo “aso cia ti vo”. Es tos pro ble mas tam bién tie nen una ex pli ca
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ción his tó ri ca y cul tu ral, ya que es tán acos tum bra das a tra ba jar co mo 
em pre sas ce rra das, en mu chos ca sos de con te ni do fa mi liar, al tiem po 
que las ex pe rien cias de con sor cios aso cia ti vos del pa sa do re gis tra ron 
mu chos pro ble mas. En gran me di da, es tas di fi cul ta des se de bie ron a un 
en tor no ma croe co nó mi co ad ver so y a que las ex pe rien cias aso cia ti vas 
no se plan tea ron co mo un em pren di mien to de lar go pla zo pa ra to do 
el sec tor, si no co mo una es tra te gia pa ra “sal var” a al gu nas em pre sas.

Las re la cio nes en tre las gran des ca de nas co mer cia les y sus pro vee
do res (usual men te Py mes) mues tran cla ras asi me trías en el país. Es to 
per mi te, por ejem plo, apli car des cuen tos in con sul tos y ar bi tra rios a los 
pro vee do res, pro vo car alar ga mien tos uni la te ra les de los pla zos de pa go. 
Las prác ti cas abu si vas de las gran des em pre sas de co mer cia li za ción no 
só lo afec tan a los pro vee do res si no tam bién al pe que ño co mer cio mi no
ris ta, con efec tos ne ga ti vos so bre el em pleo, el te ji do so cial y el en tor no 
ur ba no. Con es tas y otras prác ti cas, las gran des fir mas lo gran ven ta jas de 
com pe ten cia no ge nui na y cre cen a ex pen sas de la ren ta bi li dad de las 
pe que ñas.

En al gu nos ca sos, las Py mes han reac cio na do cons ti tu yen do aso cia
cio nes de com pras que les per mi ten ne go ciar me jo res con di cio nes en 
las for mas de pa go y otras prác ti cas co mer cia les. Sin em bar go, se no ta la 
au sen cia de una le gis la ción en la ma te ria que sig ni fi que un apo yo ins ti
tu cio nal efec ti vo pa ra aten der es ta si tua ción. En tre otros be ne fi cios, es to 
ali via ría la ne ce si dad de fi nan cia mien to ex ter no que siem pre res trin ge la 
evo lu ción de las Py mes.

Si bien en el pro ce so de in te gra ción eco nó mi ca in ter na cio nal se 
ob ser va una con cen tra ción del nú me ro de em pre sas en cier tos sec to res 
eco nó mi cos, tam bién se re gis tran pro ce sos de di fe ren cia ción de pro duc
tos y ac ti vi da des, que son acom pa ña dos de un sis te má ti co au men to del 
nú me ro de em pre sas y par ti cu lar men te de las de me nor ta ma ño. Si se 
pro ce sa ade cua da men te, la in te gra ción in ter na cio nal no só lo es fa vo ra
ble pa ra las gran des em pre sas, las eco no mías de es ca la y la pro duc ción 
“es tán dar”.

Sin em bar go, se es ti ma que, en la Ar gen ti na, el 85% de las ex por ta
cio nes se con cen tra en gran des em pre sas. En tre las Py mes que ex por
tan, exis te una gran he te ro ge nei dad y, en con jun to, ex hi ben un ba lan ce 
de di vi sas de fi ci ta rio. Al mis mo tiem po, mu chas Py mes que ac ce den a la 
ex por ta ción, no mues tran una con ti nui dad con éxi to: mal pue den ex por
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tar de ma ne ra con ti nua em pre sas que ven ame na za da su par ti ci pa ción 
en el mer ca do lo cal por me di das ta les co mo atra so cam bia rio, re ba ja de 
aran ce les y li vian dad de los con tro les adua ne ros. Peor aún, cuan do les 
re sul ta muy di fí cil eje cu tar los me ca nis mos le ga les que les per mi ten pro
te ger se de la com pe ten cia des leal.

Se ve así que los pro ble mas de las Py mes en su re la ción con los mer ca
dos in ter na cio na les, se de ri van de las fa la cias (cuan do no la au sen cia) de 
la es tra te gia se gui da en ma te ria de co mer cio ex te rior. No só lo se ob ser
van grue sos erro res y ca ren cias al mo men to de sos te ner una po lí ti ca de 
ex por ta cio nes pa ra el con jun to del país, si no que ni si quie ra se cuen ta 
con me ca nis mos efec ti vos pa ra con tra rres tar las prác ti cas des lea les co mo 
el dum ping.

4. EL CO MER CIO EX TE RIOR Y LAS RE LA CIO NES
 ECO NÓ MI CAS IN TER NA CIO NA LES

Co mo ya se an ti ci pó, du ran te los años no ven ta se agra vó un pro ble
ma que la eco no mía ar gen ti na arras tra des de ha ce dé ca das: la res tric ción 
que el fun cio na mien to del sec tor ex ter no im po ne al de sa rro llo eco nó mi
co del país. ¿Qué sig ni fi ca es to? Sin té ti ca men te, que la ofer ta de di vi sas 
en la eco no mía ac túa co mo un “fac tor es ca so” que li mi ta las po si bi li da des 
de cre ci mien to. Es to es, la de man da de dó la res en el país es es truc tu ral
men te su pe rior a la ofer ta de dó la res que pro veen los ex por ta do res.

En es te “es tran gu la mien to” de la eco no mía ar gen ti na se de tec ta, por 
ejem plo, una de las con tra dic cio nes del mo de lo de acu mu la ción co no
ci do co mo de “sus ti tu ción de im por ta cio nes”. Por un la do, pro pi cia ba 
el au men to de la de man da do més ti ca ––por in cre men to au tó no mo de 
sa la rios y gas to pú bli co––, mien tras que por otro la do acen tua ba la res
tric ción ex ter na en el sec tor que re ci bía esa de man da: el in dus trial, his tó
ri ca men te de fi ci ta rio en su ba lan ce de di vi sas. El im pac to mul ti pli ca dor y 
ace le ra dor de la de man da efec ti va que así se crea ba, en con tra ba un fre no 
en el ba lan ce de pa gos.30

La co rrec ción de es tos de se qui li brios se ha cía con la re cu rren te ma ni
pu la ción del ti po de cam bio, los sa la rios y la ta sa de in te rés, lo cual re per
cu tía en una fuer te va ria ción de los pre cios de la eco no mía ar gen ti na.31 
Co mo ana li za mos en otro tra ba jo,32 en ge ne ral, es te de se qui li brio se 
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ex pli ca por las dis pa ri da des en tre el sec tor pro duc tor de bie nes co mer
cia li za bles in ter na cio nal men te (ma yor men te el agro pe cua rio) y los sec to
res de no co mer cia li za bles que con su men di vi sas y ali men tos (y ab sor ben 
em pleo).33

Es ta si tua ción ge ne ra una par ti cu lar ten sión en el mer ca do de cam
bios, que en gran me di da ex pli ca por qué la po lí ti ca de cre ci mien to in dus
trial por sus ti tu ción de im por ta cio nes re cu rría a ti pos de cam bio múl ti
ples y a la de va lua ción sis te má ti ca co mo ins tru men to de rea de cua ción 
de los pre cios re la ti vos. A su vez, la fal ta de una po lí ti ca in dus trial con 
vi sión de lar go pla zo, de vi no en una mez cla anár qui ca de sub si dios 
ge ne ra li za dos a otros pre cios re le van tes de la eco no mía (es pe cial men te 
ser vi cios pú bli cos), yux ta pues tos con ins tru men tos se lec ti vos de re duc
ción de cos tos y de eli mi na ción de com pe ten cia ex ter na. Sin em bar go, la 
pro duc ti vi dad del sec tor in dus trial con ti nuó re la ti va men te atra sa da con 
res pec to a la del sec tor pri ma rio, per sis tien do las ven ta jas com pa ra ti vas 
fa vo ra bles a es te úl ti mo, que si guió pro por cio nan do el ma yor vo lu men 
de di vi sas de ex por ta ción del país. La co rrien te es truc tu ra lis ta re co no ció 
ha ce mu cho tiem po es tos pro ble mas.

Du ran te la vi gen cia de la es tra te gia de “in dus tria li za ción por sus ti tu ción 
de im por ta cio nes”, la apues ta ha bía si do re du cir la de man da de pro duc tos 
del ex te rior. Así, la po lí ti ca co mer cial ar gen ti na aten día ob je ti vos in ter nos: 
ni los com pro mi sos “pre fe ren cia les” ni los “mul ti la te ra les” re pre sen ta ban 
una ma yor preo cu pa ción. La po lí ti ca co mer cial era muy ines ta ble. Esa vo la
ti li dad, par ti cu lar men te del ti po de cam bio, tam bién se ex pli ca por su uso 
co mo po lí ti ca an tiin fla cio na ria o pa ra au men tar los in gre sos pú bli cos. La 
es truc tu ra de pre cios re la ti vos se veía con ti nua men te al te ra da en sen ti dos 
con tra dic to rios.

Es ta es tra te gia se cam bió con la úl ti ma dic ta du ra mi li tar, que im pu so 
una drás ti ca re duc ción de los aran ce les, un cro no gra ma de de va lua cio
nes con ti po de cam bio so bre va lua do y la li be ra ción del mo vi mien to de 
ca pi ta les. La so bre va lua ción de la mo ne da do més ti ca, el de se qui li brio 
del ba lan ce co mer cial y el au men to del en deu da mien to ex ter no de ri vó 
a prin ci pios de los ochen ta con la pri me ra cri sis de la deu da por la mo ra
to ria de Mé xi co. Lue go de un cor to pe río do de pro tec cio nis mo for za do 
por las cir cuns tan cias, en 1986 se lan zó un nue vo pro gra ma de re ba ja de 
aran ce les de im por ta ción.

A prin ci pios de los no ven ta se vol vió a los dog mas más du ros de 
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la eco no mía de la dic ta du ra mi li tar. Se li be ró drás ti ca men te la ba lan za 
co mer cial, eli mi nan do la ca si to ta li dad de las res tric cio nes cuan ti ta ti vas, 
re du cien do aran ce les por de ba jo de los te chos per mi ti dos en los acuer
dos in ter na cio na les. Al mis mo tiem po se eli mi na ron las res tric cio nes a 
los mo vi mien tos de ca pi tal y a las ope ra cio nes en el mer ca do cam bia rio, 
per mi tién do se al sec tor pri va do la li bre dis po ni bi li dad de las di vi sas pro
du ci das por la ex por ta ción.

En la eco no mía ar gen ti na, en ton ces, des de la vi gen cia de la es tra te gia 
de sus ti tu ción de im por ta cio nes, se arras tran dos pro ble mas es truc tu ra les 
vin cu la dos al co mer cio ex te rior: 1) las di vi sas que in gre san por ex por ta cio
nes son in su fi cien tes pa ra aten der a las im por ta cio nes de in su mos y bie nes 
de ca pi tal; 2) los sec to res pro vee do res y de man dan tes de di vi sas no son los 
mis mos. Es tos pro ble mas es truc tu ra les se agra va ron des de la dé ca da del 
se ten ta cuan do la cre cien te in fla ción em pe zó a es ti mu lar la do la ri za ción 
de las tran sac cio nes eco nó mi cas, cues tión que lue go se con so li dó con el 
ré gi men ali men ta do por el cre ci mien to de la deu da ex ter na.

To dos es tos pro ble mas se fue ron agra van do. ¿Por qué? Por la cre
cien te in cor po ra ción de dos fuen tes de de man da de di vi sas: la des ti na da 
al pa go de la deu da ex ter na (en cons tan te cre ci mien to) y la del pro pio 
pú bli co en ge ne ral, que ca da vez más se fue acos tum bran do a “aho rrar” 
li qui dez y rea li zar tran sac cio nes en dó la res. Ade más, en la dé ca da del 
no ven ta se pro fun di zó la im por ta ción de pro duc tos pa ra el con su mo y 
la de pen den cia de la ma triz pro duc ti va de la pro vi sión de in su mos de 
ori gen ex tran je ro.

Co mo re sul ta do, los pro ble mas de com pe ti ti vi dad y los de se qui li brios 
del sec tor ex ter no fue ron en cons tan te au men to. Du ran te la Con ver ti
bi li dad el ba lan ce co mer cial ex ter no fue es truc tu ral men te de fi ci ta rio y 
los es ca sos pe río dos de sal dos po si ti vos se ex pli can por pro ce sos re ce si
vos que re du cen la de man da de bie nes im por ta dos; es to se com pro bó 
du ran te el lla ma do “efec to Te qui la” y más no to ria men te con la de pre sión 
eco nó mi ca des de 1998. A es to se su ma ron las de man das de una eco no
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mía bi mo ne ta ria, que emi tía “ar gen dó la res” gra cias al en deu da mien to.
Si bien la ma xi de va lua ción de ini cios de 2002 me jo ró los pre cios re la

ti vos de los pro duc to res lo ca les de bie nes tran sa bles, al mis mo tiem po 
afec tó otros fac to res cla ve de la co mer cia li za ción: fi nan cia ción de ex por
ta cio nes, cri sis del sis te ma fi nan cie ro y de pa gos, in cer ti dum bre en la 
evo lu ción de la deu da, au men to de cos tos de in su mos im por ta dos, etc. 
Lue go, y de ma ne ra po co pau ta da, se fue ron apli can do di ver sas me di das 
de re gu la ción del co mer cio ex te rior, co mo las re ten cio nes a las ex por ta
cio nes, ma yor con tra lor en cuan to a la dis po si ción y li qui da ción de di vi
sas por par te de los ex por ta do res y con trol del mo vi mien to de ca pi ta les. 
Es tos cam bios errá ti cos no re pre sen tan una po lí ti ca co mer cial al ter na ti va 
si no me ras reac cio nes (tar días) a la evo lu ción de la cri sis.

4.1. Aper tu ra uni la te ral, ex por ta cio nes e im por ta cio nes

En tre 1990 y 1993 se eli mi na ron prác ti ca men te to das las res tric cio
nes cuan ti ta ti vas que afec ta ban tan to a las im por ta cio nes co mo a las 
ex por ta cio nes. Tam bién se re du jo el aran cel pro me dio de las im por ta
cio nes y la dis per sión en tre los dis tin tos pro duc tos.34 Pa ra le la men te, los 
rein te gros a la ex por ta ción au men ta ron en tre el 2,5 y el 20%. Un se lec to 
gru po de pro duc tos (au to mó vi les, tex ti les y cal za dos) que dó su je to a 
re gí me nes es pe cia les que in clu yen res tric cio nes cuan ti ta ti vas, de re chos 
es pe cí fi cos mí ni mos y re qui si tos de ex por ta ción u ori gen.

El re sul ta do de es tas po lí ti cas no fue pro mi so rio.35 El cre ci mien to 
pro me dio del vo lu men fí si co de las ex por ta cio nes ar gen ti nas no ex pe ri

116 RUBÉN M. LO VUOLO

31 En tre las clá si cas ex po si cio nes de es te ti po de aná li sis se des ta can Díaz Ale jan dro (1963 y 1966) y Braun 
y Joy (1968). Es tos mo de los tie nen la di fi cul tad de que los dis tin tos sec to res son vis tos co mo par te de un 
agre ga do ma croe co nó mi co del que só lo in te re sa la con duc ta glo bal (Katz y Ko sa coff, 1989: 1112). En tre 
los te mas que se ig no ran es tá el de la pro duc ti vi dad di fe ren cial de las dis tin tas uni da des pro duc ti vas al 
in te rior del sec tor in dus trial, por lo que es tos mo de los no cap tan el pro ble ma de la in no va ción tec no ló
gi ca y su di fu sión en el sis te ma eco nó mi co.
32 Bar bei to y Lo Vuo lo (1992: 4143).
33 El sec tor pro duc tor de no co mer cia li za bles pue de pen sar se co mo com pues to por dos sub sec to res: 1) 
el in dus trial pro pia men te di cho, que ab sor be di vi sas, in cre men ta su pro duc to y pro duc ti vi dad pe ro en 
el ré gi men ac tual no ge ne ra em pleo su fi cien te; 2) el de ser vi cios, que con su me me nos di vi sas, tie ne ba jo 
cre ci mien to de su pro duc to y pro duc ti vi dad ––al me nos el no mo der no, que es ma yo ri ta rio––, pe ro es el 
que ab sor be em pleo no ple no.



men tó gran des cam bios en las dos úl ti mas dé ca das11736 y pro fun di zó su 
ses go ha cia pro duc tos pri ma rios de ba jo va lor agre ga do. Por su par te, la 
tra yec to ria de las im por ta cio nes ha si do muy ines ta ble. El au ge del pe río
do 19908 fue se gui do de una vio len ta con trac ción a par tir de 1999, lo 
cual de mues tra nue va men te que las im por ta cio nes son muy sen si bles al 
ci clo eco nó mi co. El ma yor au men to de las im por ta cio nes se con cen tró en 
ma te rial de trans por te (au to mo to res y au to par tes), se gui do de pro duc tos 
co mo tex ti les, pa pel y car tón, y pro duc tos eléc tri cos y elec tró ni cos117.37

Co mo re sul ta do de los acuer dos de in te gra ción co mer cial, se ob ser va 
tam bién que, en tre 19982000, más del 40% de las ex por ta cio nes ar gen
ti nas tu vie ron co mo des ti no a los paí ses del Mer co sur y Chi le. Por su par
te, las im por ta cio nes no mues tran una con cen tra ción tan mar ca da en el 
ám bi to re gio nal co mo las ex por ta cio nes, lo cual tam bién ex pli ca las asi
me trías en los sal dos co mer cia les con los dis tin tos blo ques re gio na les. 
¿Có mo eran esas asi me trías? Has ta fi nes de la Con ver ti bi li dad, el dé fi cit 
co mer cial glo bal de la Ar gen ti na se com po nía de un dé fi cit con to das las 
áreas im por tan tes de los paí ses de sa rro lla dos ––Unión Eu ro pea, Es ta dos 
Uni dos y Ca na dá, Ja pón–– com pen sa do par cial men te por los sal dos fa vo
ra bles con el Mer co sur, Chi le y con otros paí ses no de sa rro lla dos, co mo 
del nor te de Áfri ca y de Me dio Orien te. Por el la do de la com po si ción de 
las im por ta cio nes, los pro vee do res más com pe ti ti vos de bie nes de ca pi tal 
o ma te rial de trans por te, por ejem plo, eran la Unión Eu ro pea y los EE.UU.

Los cre cien tes pro ble mas de com pe ti ti vi dad du ran te la Con ver ti bi
li dad se pre ten die ron re sol ver con me di das aco ta das, de cor to pla zo y 
par cia les. Por ejem plo, aban do nan do en la prác ti ca el aran cel ex ter no 
co mún del Mer co sur, se au men ta ron de for ma uni la te ral los aran ce les a 
los bie nes de con su mo y se re du je ron los aran ce les a los bie nes de ca pi
tal.

4.2. Ne go cia cio nes mul ti la te ra les

Ha bi tual men te, los paí ses in dus tria li za dos uti li za ron las ne go cia cio
nes mul ti la te ra les co mo ve hí cu lo pa ra in cor po rar nue vas re gu la cio nes 
e im pul sar re for mas en las po lí ti cas in ter nas de los paí ses sub de sa rro lla
dos, más que co mo un me ca nis mo pa ra pro mo ver con di cio nes de re ci
pro ci dad en el in ter cam bio co mer cial. Has ta la ron da To kio de la dé ca da 
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del se ten ta, las prin ci pa les ne go cia cio nes eran so bre aran ce les, y la par
ti ci pa ción ar gen ti na fue muy es po rá di ca. La ma yor par te de las ven ta jas 
ob te ni das en las su ce si vas rue das de ne go cia ción (por ca so, aran cel de 
im por ta ción ce ro pa ra los po ro tos de so ja o au men to de la cuo ta Hil ton 
pa ra las im por ta cio nes de car ne por par te de la Unión Eu ro pea) fue ron 
con se cuen cia de otras ne go cia cio nes an tes que de de man das de nues
tro país.

Con la rue da Uru guay del GATT (lan za da en 1986 y con clui da en 1994) 
co men za ron a in cor po rar se en las ne go cia cio nes mul ti la te ra les cues tio
nes de ma yor in te rés pa ra los paí ses sub de sa rro lla dos (co mo la agri cul
tu ra o los tex ti les, jun to con in ver sio nes, pro pie dad in te lec tual, ser vi cios, 
etc.). Cla ro que ello ocu rrió en for ma pa ra le la con el cre cien te in te rés de 
los paí ses in dus tria li za dos por la li be ra li za ción del co mer cio de ser vi cios 
(el co mer cio in ter na cio nal de ser vi cios equi va le apro xi ma da men te a un 
quin to del co mer cio mun dial de mer can cías), la pro tec ción de la pro pie dad 
in te lec tual y la pro tec ción pa ra la in ver sión ex tran je ra di rec ta.

La po si ción ar gen ti na se ha ca rac te ri za do por la con ce sión per ma nen
te en las ne go cia cio nes con otras na cio nes. El pa pel en la Or ga ni za ción 
Mun dial de Co mer cio (OMC) mues tra una ac ti tud en tre su mi sa y au sen
te.38 Es to fue re du cien do los gra dos de au to no mía pa ra de fi nir la po lí ti ca 
co mer cial y con tri bu yó a con so li dar una se rie de re for mas, con es ca sas 
con ce sio nes re cí pro cas.39

4.3. Ne go cia cio nes pre fe ren cia les

El im pul so de es que mas de li be ra li za ción pre fe ren cial ha si do la ca rac
te rís ti ca más per du ra ble de la po lí ti ca co mer cial de la Ar gen ti na. Sin 
em bar go, aun cuan do du ran te las dé ca das de los se sen ta y se ten ta nues
tro país fue uno de los par ti ci pan tes más ac ti vos de la Aso cia ción La ti
noa me ri ca na de Li bre Co mer cio (alalC), ni es ta ins tan cia ni la Aso cia ción 
La ti noa me ri ca na de In te gra ción (ala dI) lo gra ron avan ces im por tan tes en 
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34 El aran cel pro me dio ba jó des de el 13,9% a co mien zos de 1989 al 9,5% en 1991. La dis per sión en tre los 
aran ce les ca yó des de una des via ción es tán dar de 13,8% a 9,4% y el por cen ta je de po si cio nes aran ce la rias 
gra va das con la ta sa má xi ma del 40 al 22%.



ma te ria de li be ra li za ción co mer cial ni de in te gra ción re gio nal.
La ex pe rien cia más exi to sa se re gis tra a par tir del acuer do de in ter

cam bio y coo pe ra ción eco nó mi ca con Bra sil (1986) y el pos te rior Tra ta do 
de In te gra ción, Coo pe ra ción y De sa rro llo (1988), que son el em brión de 
la cons ti tu ción del Mer co sur me dian te la in cor po ra ción de Pa ra guay y 
Uru guay con la fir ma del Tra ta do de Asun ción en mar zo de 1991. Des de 
ene ro de 1995 en tra ron en ple na vi gen cia los acuer dos, in clu yen do una 
es truc tu ra aran ce la ria vir tual men te idén ti ca pa ra to dos los paí ses que, 
en gran me di da, re pli ca la de Bra sil. Chi le y Bo li via son sig na ta rios de un 
tra ta do que se ha de no mi na do “Mer co sur am plia do”, con di fe ren cias en 
ma te ria de aran ce les.

Más allá de las di fi cul ta des, el Mer co sur ya de mos tró ser una ex pe rien
cia exi to sa co mo im pul sor del co mer cio en tre los paí ses miem bros. Ba jo 
el lla ma do “aran cel ex ter no co mún” (AEC) que es ta ble ce una pre fe ren cia 
re gio nal en la com pe ten cia con Eu ro pa, Es ta dos Uni dos y otros paí ses, 
la Ar gen ti na ob tu vo pre fe ren cias en un mer ca do que es tres ve ces más 
gran de que el su yo. Es to se re fle ja tan to en el vo lu men de ne go cios que 
lo gra ron efec tuar se co mo en el se ña la do su pe rá vit co mer cial con los paí
ses de la re gión y el dé fi cit con los res tan tes blo ques. Ade más, la es truc
tu ra de ex por ta ción de la Ar gen ti na ha cia Bra sil ––y al Mer co sur–– es 
mar ca da men te di fe ren te que ha cia el res to del mun do: una pro por ción 
no ta ble men te su pe rior es tá in te gra da por pro duc tos ma nu fac tu ra dos.

Sin em bar go, per sis ten con flic ti vas in de fi ni cio nes acer ca del al can
ce y las mo da li da des del pro ce so de in te gra ción re gio nal. Pri me ro, con 
res pec to a la es truc tu ra de sea da de la pro tec ción y los cues tio na mien tos 
al ni vel del AEC y al tra ta mien to de las lis tas na cio na les de ex cep ción 
al ré gi men ge ne ral de li be ra li za ción del co mer cio in tra gru po; se gun do, 
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35 Pa ra un aná li sis de los pro ble mas de la po lí ti ca co mer cial ar gen ti na, véase Bou zas y Pag not ta (2003).
36 El ín di ce de vo lu men fí si co au men tó a una ta sa pro me dio del 5% du ran te la dé ca da del ochen ta y al 
6,4% en la del no ven ta (de sem pe ño me nor al de paí ses co mo Bra sil, Chi le y Mé xi co). En las dos dé ca das, 
la ta sa de cre ci mien to del va lor de las ex por ta cio nes sal tó del 2,8 al 7,5% de bi do, prin ci pal men te, a la 
fuer te caí da de los pre cios de ex por ta ción a co mien zos de los ochen ta y la pos te rior re cu pe ra ción en los 
años no ven ta.
37 En tre 19868 y 19992001, los bie nes de ca pi tal y los bie nes de con su mo au men ta ron su par ti ci pa ción re la
ti va en las im por ta cio nes to ta les del 16,5 y 6%, res pec ti va men te, a cer ca del 24% y 18,5%.



as pec tos re fe ri dos a la eli mi na ción de las ba rre ras no aran ce la rias, el tra ta
mien to de las asi me trías es truc tu ra les y la adop ción de me ca nis mos más 
efec ti vos pa ra la re so lu ción de con tro ver sias; fi nal men te, la de fi ni ción de 
es tra te gias en las ne go cia cio nes con otros paí ses o blo ques.

Pe se a los evi den tes re sul ta dos po si ti vos, du ran te la dé ca da del 
no ven ta la Ar gen ti na ha de sa ten di do (y en va rias opor tu ni da des ha ten
di do a rom per) el Mer co sur, to man do una po si ción de con ce sión pa si va 
an te el AL CA. No pa re ce ser és te un ca mi no ade cua do.

Co mo se se ña ló, la Ar gen ti na (co mo Bra sil, Uru guay y Chi le) tie ne sus 
ex por ta cio nes con cen tra das en gran me di da en sus so cios co mer cia les y 
di ver si fi ca das en el res to. En tre otros pro ble mas, cons ti tuir un área pre
fe ren cial con Es ta dos Uni dos im pli ca ría un fuer te des vío de su co mer cio 
ha cia un país que re pre sen ta me nos del 10% de las ex por ta cio nes, en 
con tra de los que hoy son sus me jo res clien tes. Un pro ble ma si mi lar es tá 
pre sen te en las ne go cia cio nes que des de el Mer co sur se lle van a ca bo 
con la Unión Eu ro pea, pe ro es te mer ca do es más im por tan te pa ra el país.

Otro pro ble ma del AL CA es la suer te de “can da do”, que en cier to 
mo do con ge la ría los már ge nes de ma nio bra de la po lí ti ca co mer cial del 
país una vez que se for ma li za ra un acuer do pre fe ren cial na da me nos que 
con Es ta dos Uni dos. Los vai ve nes de la eco no mía in ter na cio nal y las pro
ba bles ten den cias del co mer cio mun dial, no re co mien dan ese can da do; 
la am plia ción del blo que eu ro peo, la im por tan cia del área asiá ti ca, el ace
le ra do cre ci mien to de Chi na, son to dos mer ca dos a los que la Ar gen ti na 
de be ría as pi rar.

Ade más, si bien un acuer do con Es ta dos Uni dos per mi ti ría una ex pan
sión de las ex por ta cio nes ar gen ti nas a ese país, se gu ra men te ten dría 
co mo con tra par ti da un cre ci mien to aun más im por tan te de las im por
ta cio nes de ese ori gen. Es tas pro ba bles ten den cias no só lo afec ta rían el 
equi li brio co mer cial si no que im pac ta rían ne ga ti va men te so bre la com
pe ti ti vi dad de la Ar gen ti na en el res to de Amé ri ca la ti na fren te a los pro
duc tos de ori gen es ta dou ni den se. Por otra par te, el pro ble ma co mer cial 
con Es ta dos Uni dos no pa sa tan to por las ba rre ras aran ce la rias si no por 
las “me di das de apo yo in ter no”, par ti cu lar men te los sub si dios a la pro
duc ción agrí co la que de ter mi nan que ca si la mi tad del in gre so del agri
cul tor pro me dio nor tea me ri ca no sean sub si dios.

Por lo tan to, to do su gie re que la in cor po ra ción su bor di na da al es que
ma del AL CA ten dría re sul ta dos ne ga ti vos pa ra la Ar gen ti na en tér mi nos 

120 RUBÉN M. LO VUOLO



de em peo ra mien to del dé fi cit co mer cial, des truc ción de ac ti vi da des pro
duc ti vas y po ten cial ex pan sión ha cia el fu tu ro de las ex por ta cio nes. Sin 
em bar go, tam bién hay que re co no cer una evi den cia: en la úl ti ma dé ca da, 
Es ta dos Uni dos ha im pul sa do acuer dos co mer cia les bi la te ra les o con gru
pos de na cio nes en Amé ri ca la ti na. Esos acuer dos, de no mi na dos co mo de 
“li bre co mer cio”, en rea li dad son dis cri mi na to rios con tra los paí ses que 
no son par te (co mo la Ar gen ti na) y cons ti tu yen una per ma nen te pre sión 
que se ejer ce pa ra im po ner el AL CA.

4.4. Pro mo ción de las ex por ta cio nes

En el país es tán pre sen tes la ma yo ría de los ins tru men tos que ha bi tual
men te se uti li zan pa ra pro mo ver las ex por ta cio nes, pe ro su efec ti vi dad es 
muy re du ci da por pro ble mas de es ca la, dis con ti nui dad y de sar ti cu la ción 
ins ti tu cio nal. Prue ba de ello es que, sal vo ca sos ais la dos co mo las ven ta jas 
aran ce la rias del Mer co sur o el rein te gro del IVA, la ma yo ría de las em pre sas 
no los uti li za re gu lar men te, ya sea por des co no ci mien to, por lo en go rro so 
de los trá mi tes o por que es tos be ne fi cios no al can zan a com pen sar otros 
ele men tos que di fi cul tan el ac ce so a los mer ca dos ex ter nos. En cuan to a los 
pro gra mas de apo yo a la cons ti tu ción de for mas aso cia ti vas y la pro mo ción 
de ex por ta cio nes de las Py mes, su re du ci da es ca la, las res tric cio nes pre su
pues ta rias y los con ti nuos cam bios en la ad mi nis tra ción li mi tan la efec ti vi
dad de los mis mos.

Una po lí ti ca ha bi tual men te uti li za da es la de vo lu ción de im pues
tos y rein te gros que, en ge ne ral, res pon de al prin ci pio de “no ex por tar 
im pues tos”. El ins tru men to prin ci pal es la de vo lu ción del IVA abo na do 
en las eta pas pro duc ti vas pre vias a la ex por ta ción, pe ro el fis co re tra sa 
ha bi tual men te la can ce la ción de los cré di tos fis ca les por es te mo ti vo. 
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38 Por ejem plo, en la Ron da Uru guay de la OMC se ne go ció un ré gi men de pro pie dad in te lec tual que les 
da ba a los paí ses en de sa rro llo cier tos pla zos pa ra ser apli ca do. Sin em bar go, con clui do es te acuer do, la 
Ar gen ti na acor dó acor tar los pla zos de los diez años au to ri za dos a só lo cin co años. Otro ejem plo cla ro 
son los com pro mi sos asu mi dos por nues tro país en ma te ria de li be ra li za ción del “co mer cio de ser vi cios”, 
don de se dis pu sie ron fa ci li da des muy ge ne ro sas en com pa ra ción con otros paí ses de la re gión, co mo 
Bra sil o Chi le. 
39 En tre es tas re for mas ca be se ña lar: 1) aran cel ex ter no má xi mo del 35%; 2) pro ce di mien tos pa ra pro tec
ción con tra dum ping y me di das de sal va guar dia; 3) re vi sión de la le gis la ción so bre pro pie dad in te lec tual 
(bá si ca men te, me di ca men tos); 4) be ne fi cios del ré gi men au to mo tor más aco ta dos.



Los “rein te gros a las ex por ta cio nes”, por su par te, con sis ten en la de vo
lu ción de los im pues tos in ter nos pa ga dos en las eta pas de pro duc ción y 
co mer cia li za ción de las ex por ta cio nes.40 El pro ble ma prin ci pal reside en 
que la es truc tu ra de los be ne fi cios es al ta men te dis cre cio nal, las alí cuo tas 
son mo di fi ca das per ma nen te men te y su al can ce efec ti vo tien de a con
cen trar se en una re du ci da ga ma de ac ti vi da des (co mo ma te rial de trans
por te y ma qui na rias). Tam bién exis te un ré gi men de rein te gros cuan do 
las ex por ta cio nes se rea li zan des de de ter mi na dos puer tos, pe ro de po ca 
efec ti vi dad por fa llas en los or ga nis mos de ad mi nis tra ción y con trol.

En otro ám bi to, por ley de 1994 se au to ri zó la crea ción de “zo nas 
adua ne ras es pe cia les” (“zo nas fran cas”) en ca da una de las vein ti trés pro
vin cias y en cua tro áreas de fron te ra.41 El es que ma ope ra so bre la ba se de 
sub si dios fis ca les por di ver sas exen cio nes im po si ti vas: a la im por ta ción, 
so bre los ser vi cios bá si cos (te le co mu ni ca cio nes, gas, elec tri ci dad, agua, 
etc.) y tri bu tos in ter nos. En la prác ti ca cons ti tu ye un ré gi men de im por ta
ción tem po ra ria de mer ca de rías pa ra ser al ma ce na das o per fec cio na das 
y pos te rior men te reex por ta das en un pla zo de ter mi na do.

4.5. Frag men ta ción ins ti tu cio nal

Nues tro país tie ne tam bién un am plio con jun to de ins ti tu cio nes vin cu
la das a la pro mo ción de las ex por ta cio nes, que brin dan asis ten cia téc ni ca 
y or ga ni za ti va, in for ma ción y, en me nor me di da, al gún apo yo fi nan cie ro. 
El Ban co de In ver sión y Co mer cio Ex te rior (BI CE) se creó con el ob je ti vo 
de fi nan ciar ex por ta cio nes. Co men zó ope ran do co mo ban co de se gun do 
pi so aun que re cien te men te ex ten dió su ope ra to ria a la co fi nan cia ción con 
la ban ca co mer cial, asu mien do así un rol más ac ti vo co mo agen te de cré
di to; pe ro el pro ble ma es su re du ci da es ca la ope ra to ria, la al ta pro por ción 
en ope ra cio nes con gran des em pre sas y la re du ci da asig na ción de re cur
sos al co mer cio ex te rior122.42 La Fun da ción Ex portAR es un or ga nis mo 
mix to que brin da ase so ra mien to téc ni co y ca pa ci ta ción a ex por ta do res 
ac tua les y po ten cia les122.43

Cons ti tu cio nal men te co rres pon de al Con gre so de la Na ción de ter mi
nar los de re chos de im por ta ción y ex por ta ción, le gis lar so bre cues tio nes 
adua ne ras y apro bar (o re cha zar) tra ta dos in ter na cio na les. Sin em bar go, 
en los he chos el Con gre so ha de ri va do al Po der Eje cu ti vo el ma ne jo de 
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los aran ce les, por lo que los tra ta dos in ter na cio na les son ne go cia dos por 
el Po der Eje cu ti vo y so me ti dos a ra ti fi ca ción del Con gre so. Ade más, al 
in te rior del Po der Eje cu ti vo par ti ci pan con di fe ren te gra do los Mi nis te
rios de Eco no mía y de Re la cio nes Ex te rio res y las Se cre ta rías que sue len 
mo ver se en Mi nis te rios que se crean y de sar man se gún las cir cuns tan cias 
(co mo por ejem plo, Pla ni fi ca ción, Pro duc ción). Tam bién es co no ci do el 
pa pel mar gi nal que tie ne la pro mo ción del co mer cio in ter na cio nal en las 
de le ga cio nes di plo má ti cas del país en el ex tran je ro.

To da es ta frag men ta ción ins ti tu cio nal de ri va en la su per po si ción de 
fun cio nes y la fal ta de es pa cios ade cua dos de coor di na ción, lo cual fa ci li
ta la ac ción de gru pos de pre sión cor po ra ti vos y re sien te las po si bi li da des 
de for mu lar una es tra te gia con sis ten te y de lar go pla zo en ma te ria de 
po lí ti ca co mer cial. Tal co mo mues tra la ex pe rien cia de otros paí ses, es ta 
área es fun da men tal pa ra po der lle var ade lan te una es tra te gia de de sa
rro llo eco nó mi co que pue da ser sos te ni da en el lar go pla zo.

5. SER VI CIOS PÚ BLI COS PRI VA TI ZA DOS

El pro ce so de pri va ti za cio nes de las em pre sas pres ta do ras de ser vi cios 
pú bli cos es una de las pie dras an gu la res del ré gi men de or ga ni za ción eco
nó mi ca ins tau ra do en el país en los úl ti mos años.44 La im por tan cia po lí ti ca 
de es te pro ce so pa ra el ré gi men de Con ver ti bi li dad es tá pro ba da por la 
ve lo ci dad, ex ten sión y agre si vi dad con la que se eje cu tó. Por lo tan to, los 
“erro res” co me ti dos no de ben atri buir se al apu ro si no que el apu ro fue 
par te de la es tra te gia apli ca da.

Tam po co es ca sual que prác ti ca men te la to ta li dad de los con sor cios 
que se ad ju di ca ron las con ce sio nes o las em pre sas pú bli cas, es tu vie
ra in te gra da por uno ––o va rios–– ban cos acree do res, al gu na em pre sa 
ex tran je ra (ge ne ral men te pres ta ta ria del ser vi cio en su país de ori gen) y 
al gún gru po eco nó mi co lo cal de re le van cia. El pro ce so de pri va ti za cio nes 
fue cru cial pa ra te jer las alian zas po lí ti cas en ba se a las cua les se cons tru
yó el po der pa ra im po ner un nue vo ré gi men de or ga ni za ción so cial del 
país.

Prue ba de ello es que el pro ce so con tra di ce las re co men da cio nes téc
ni cas que sur gen de la ex pe rien cia in ter na cio nal: co men zar por aque llas 
em pre sas o sec to res de me nor im por tan cia eco nó mi ca, que fun cio nan 

ESTRATEGIA ECONÓMICA PARA LA ARGENTINA 123



en mer ca dos com pe ti ti vos, don de po día li mi tar se la con di ción de mo no
po lios na tu ra les. En la Ar gen ti na se co men zó por Ae ro lí neas Ar gen ti nas 
y por la Em pre sa Na cio nal de Te le co mu ni ca cio nes (ENTEL), que no res
pon dían a es tos cri te rios; pe ro su im por tan cia po lí ti ca era cla ve: es tas 
em pre sas eran las que el an te rior go bier no de Raúl Al fon sín ha bía in ten
ta do pri va ti zar sin éxi to (con la opo si ción del pro pio Par ti do Jus ti cia lis ta, 
que lo su ce dió).

Los im pac tos del pro ce so de pri va ti za cio nes son múl ti ples y muy di fí
ci les de sis te ma ti zar. Aquí se op ta por ilus trar aque llos que se con si de ran 
más re le van tes e ilus tra ti vos del con jun to.45 Así, se en tien de que no es 
co rrec to ana li zar el pro ble ma a par tir só lo de los pre cios re la ti vos de las 
ta ri fas, si no que la cri sis del sis te ma de em pre sas pú bli cas pri va ti za das es, 
fun da men tal men te, una cri sis del sis te ma ins ti tu cio nal que lo en gen dró 
y que re gu la la re la ción en tre los con ce sio na rios, el Es ta do y la so cie dad.

5.1. Ta ri fas y pre cios re la ti vos

En la ge ne ra li dad de los ca sos se es ta ble ció ––en su atí pi ca ver sión 
do més ti ca–– el me ca nis mo de re gu la ción de ta ri fas co no ci do co mo de 
“pre cio to pe o má xi mo” (pri ce cap). ¿Có mo fun cio na es te me ca nis mo? En 
for ma sim pli fi ca da, al pre cio má xi mo fi ja do ori gi na ria men te, se lo ajus
ta pe rió di ca men te por un ín di ce y se le res ta un “fac tor de ajus te” que 
re co no ce la lla ma da “efi cien cia em pre sa ria”. El ar gu men to es el si guien te: 
co mo, en ge ne ral, se tra ta de mer ca dos no com pe ti ti vos, por es te me ca
nis mo su pues ta men te se trans fe ri rían (al me nos en par te) las ga nan cias 
por ma yor pro duc ti vi dad a los usua rios y con su mi do res por vía de re duc
cio nes del va lor real de las ta ri fas. La prác ti ca ge ne ra li za da fue la de fi jar 
pre cios to pe ini cia les que ga ran ti za ban ele va dos már ge nes de ren ta bi
li dad y mi ni mi za ban la in ci den cia que pu die ran ejer cer los pos te rio res 
ajus tes.46
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40 Las ga nan cias de ri va das de los rein te gros a las ex por ta cio nes, cu ya es ca la fue re du ci da en un 50% en 
fe bre ro de 2002, no es tán al can za das por el im pues to a las ga nan cias.
41 El país con ta ba ya con un ré gi men es pe cial en Tie rra del Fue go, que ope ra ba co mo una suer te de zo na 
fran ca, con la par ti cu la ri dad de que la “ex por ta ción” en vez de a ter ce ros paí ses te nía co mo des ti no ca si 
ex clu si vo al res to del país.



Su pues ta men te, en los ca sos pre vis tos por la nor ma ti va, de be rían 
ha ber se re cal cu la do nue vos pre cios to pe te nien do en cuen ta las ta sas 
de ren ta bi li dad al mo men to de la “re vi sión” de ta ri fas. En los he chos, la 
de mo ra en re gu lar so bre la ma te ria im pli có que la re vi sión de las ta ri fas 
no es tu vie ra con tem pla da en al gu nas nor ma ti vas o se la es ta ble cie ra pa ra 
des pués de trans cu rri dos va rios años de pres ta ción de los ser vi cios. Ade
más, en la ge ne ra li dad de los ca sos, el ín di ce de pre cios “co rrec tor” fue 
el ín di ce de pre cios de los Es ta dos Uni dos que, so bre to do en la se gun da 
mi tad de la dé ca da de los años no ven ta, cre ció hol ga da men te por en ci
ma del ín di ce lo cal.47

Co mo re sul ta do, y sal vo en el ca so de las ta ri fas ex clu si vas pa ra gran
des usua rios de elec tri ci dad y ––muy es ca sa men te–– de gas na tu ral, 
to dos los ser vi cios pri va ti za dos se en ca re cie ron en tér mi nos rea les has
ta di ciem bre de 2001. Es te pro ce so fue par ti cu lar men te in ten so en las 
ta ri fas abo na das por los usua rios de me no res in gre sos y con su mo. Con 
mí ni mas ex cep cio nes sec to ria les, las ta ri fas tu vie ron un im pac to ne ga ti vo 
so bre los pre cios re la ti vos de los lla ma dos bie nes “tran sa bles” in ter na
cio nal men te. Es tos fac to res ga ran ti za ron, por mu cho tiem po, ele va dos 
már ge nes de be ne fi cio pa ra los con sor cios que se hi cie ron car go de las 
em pre sas pri va ti za das.

Por lo tan to, si bien es co rrec to se ña lar que los cam bios de pre cios 
re la ti vos des de ini cios de 2002 ero sio na ron los va lo res rea les de las ta ri fas 
(pe se a que en al gu nos ca sos hu bo ajus tes), du ran te lar go tiem po esos 
va lo res es tu vie ron muy por en ci ma de lo que mar ca ban mí ni mos cri te
rios de re gu la ción de la ren ta bi li dad em pre sa ria. Ade más, y más allá de 
su opor tu ni dad, ni vel y se cuen cia, la de va lua ción rea co mo dó una dis tor
sio na da e in sos te ni ble si tua ción de pre cios re la ti vos en la eco no mía, en 
cu ya for ma ción las ta ri fas de ser vi cios pú bli cos son esen cia les.

5.2. Ren ta bi li da des
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42 A lo lar go de la dé ca da del no ven ta, la me dia anual de de sem bol sos fue in fe rior a u$s 140 mi llo nes, de los 
cua les só lo la mi tad se des ti na ron a Py mes y ape nas el 13% se des ti nó al fi nan cia mien to de ex por ta cio nes.
43 En el año 2001 dis po nía de un pre su pues to que re pre sen ta ba el 6% del de su equi va len te en Chi le.



Un cri te rio ge ne ral men te acep ta do se ña la que la ta sa de ga nan cias 
en un sec tor eco nó mi co de be ría te ner una re la ción po si ti va con el “ries go 
em pre sa rio” sub ya cen te. Jus ta men te, los mer ca dos de los ser vi cios pú bli
cos pri va ti za dos (mo no pó li cos, con de man da cau ti va y re ser vas le ga les) 
su po nen un me nor ries go em pre sa rio que el de cual quier otra ac ti vi dad 
eco nó mi ca. Por lo tan to, las ta sas de be ne fi cio de be rían ser me no res a las 
de otros sec to res eco nó mi cos más ex pues tos a la com pe ten cia y al des
pla za mien to del mer ca do. Más aún, da do que en la Ar gen ti na las em pre
sas pri va ti za das tu vie ron múl ti ples be ne fi cios y pri vi le gios im pen sa bles 
en otros paí ses, el ries go es tric ta men te em pre sa rio siem pre fue me nor, 
si  no nu lo.

Pe se a ello, du ran te la dé ca da del no ven ta la ta sa de ren ta bi li dad de 
las em pre sas de ser vi cios pú bli cos pri va ti za dos siem pre fue mu cho más 
ele va da que la de otras fir mas lí de res que no es tán vin cu la das a las pri va
ti za cio nes. Ade más, en ca si to das las áreas pri va ti za das fue ron de las más 
al tas del mun do.48

Es cla ro que el pro ce so de pri va ti za cio nes sig ni fi có una pro fun da 
re con fi gu ra ción de la es truc tu ra de pre cios y ren ta bi li da des re la ti vas de 
la eco no mía ar gen ti na. Las se ña la das asi me trías no pue den ser atri bui das 
sim ple men te al ta ma ño de las fir mas y/o a di fe ren tes con duc tas mi croe
co nó mi cas, si no que se ex pli can por el par ti cu lar en tor no nor ma ti vo en 
el que fun cio na ron las em pre sas has ta di ciem bre de 2001.

5.3. For ma ción de ca pi tal y com pe ti ti vi dad de la eco no mía

La for ma ción de ca pi tal en las em pre sas de ser vi cios pú bli cos pri va ti
za dos fue mu cho me nor que la pro yec ta da ori gi nal men te en los con tra
tos. No obs tan te, en com pa ra ción con los ni ve les de de sin ver sión du ran te 
los años pre vios, la me ra re ha bi li ta ción de los ser vi cios y las in ver sio nes 
im pres cin di bles pa ra po ner los en mar cha, im pli ca ron una no ta ble re cu
pe ra ción.

Es tas in ver sio nes no tu vie ron gran des efec tos mul ti pli ca do res. La 
omi sión de la le gis la ción del “com pre ar gen ti no” y la cre cien te im por ta
ción de la ma yor par te de los in su mos y bie nes de ca pi tal, de ter mi na ron 
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44 Es te apar ta do tie ne co mo fuen te prin ci pal el tra ba jo de Az pia zu (2002).



que las es tra te gias de las em pre sas pri va ti za das fa vo re cie ran la des truc
ción de bue na par te de la in dus tria lo cal de pro vee do res.

En ge ne ral, las pri va ti za cio nes tu vie ron un im pac to ne ga ti vo so bre la 
com pe ti ti vi dadpre cio de la eco no mía en su con jun to, so bre to do pa ra 
las em pre sas y usua rios de me nor de man da. Las ex cep cio nes son muy 
ais la das y par cia les, es pe cial men te vin cu la das a ac ti vi da des in ten si vas 
en el uso de ener gía (par ti cu lar men te eléc tri ca). Tam po co se ge ne ra ron 
si ner gias ni es la bo na mien tos por li de rar pro ce sos de cam bio tec no ló gi
co.

Don de hu bo me jo ras es por el la do de la com pe ti ti vi dad por ca li dad, 
aun que de dis tin to gra do se gún los sec to res y ba jo el am pa ro de ta ri fas y 
ren ta bi li da des muy ele va das. En cual quier ca so, más no ta ble es la me jo
ría en aque llos ser vi cios que an tes de ser pri va ti za dos ha bían su fri do un 
fuer te de te rio ro, mu chas ve ces co mo par te de la es tra te gia ofi cial pa ra 
jus ti fi car y ob te ner con sen so so cial pa ra su pri va ti za ción.

5.4. Im pac tos fis ca les y en el sec tor ex ter no

Una te sis muy di fun di da se ña la que las pri va ti za cio nes fue ron be ne fi
cio sas por que tu vie ron un im pac to po si ti vo so bre las cuen tas fis ca les. El 
ar gu men to es que no só lo de ja ron de car gar con su dé fi cit al era rio pú bli
co si no que, ade más, ge ne ra ron im por tan tes re cur sos al mo men to de la 
con ce sión o ven ta y al pa gar im por tan tes su mas de im pues tos.

Una mi ra da más aten ta im pi de ser tan op ti mis ta.49 ¿Por qué? Por el 
cos to fis cal de ri va do de los pa si vos de las em pre sas pú bli cas que fue ron 
ab sor bi dos por el Es ta do, por la no per cep ción de cá no nes de mu chas 
con ce sio na rias, por los sub si dios cre cien tes a de ter mi na dos sec to res pri
va ti za dos, por la su pre sión de al gu nos im pues tos, por la re duc ción de 
las alí cuo tas en otros, por la elu sión fis cal de ri va da de los “pre cios de 
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45 No se pre sen tan aquí los di fe ren tes ca sos par ti cu la res de pri va ti za cio nes, de cu yo aná li sis se ex traen 
es tas con clu sio nes pa ra el con jun to. Los dis tin tos ca sos par ti cu la res pue den con sul tar se con de ta lle en 
Az pia zu (2002) y Az pia zu y Schorr (2003b).
46 Por ejem plo, en los diez me ses pre vios a la trans fe ren cia de EN TEL, el pul so te le fó ni co au men tó más 
de sie te ve ces me di do en dó la res. En el gas, el pre cio me dio au men tó el 17% an tes de la trans fe ren cia al 
ca pi tal pri va do.



trans fe ren cia” que apli can las fir mas en sus ope ra to rias fi nan cie ras y/o 
co mer cia les con em pre sas vin cu la das, etc.

Cuan do se ana li zan los efec tos de las pri va ti za cio nes so bre el sec tor 
ex ter no se ob ser va al go si mi lar. En el cor to pla zo pue de ha blar se de un 
im pac to po si ti vo por el in gre so de ca pi ta les ex ter nos pa ra la ope ra ción 
y pa ra las in ver sio nes ini cia les. Sin em bar go, es te im pac to po si ti vo se 
fue ero sio nan do y más que com pen san do en el me dia no y lar go pla zo, 
por el cre cien te gi ro de uti li da des y di vi den dos al ex te rior, por los in te
re ses de la deu da ex ter na de las em pre sas, por la fu ga de ca pi ta les de 
los con sor cios ad ju di ca ta rios, etc. A es tos ele men tos, se su mó el fuer te 
cre ci mien to de las im por ta cio nes de in su mos y equi pos por par te de las 
em pre sas pri va ti za das, y del en deu da mien to con el ex te rior.

5.5. Mer ca do de tra ba jo y dis tri bu ción del in gre so

El em pleo di rec to de las em pre sas pú bli cas pri va ti za das se re du jo a 
más de la ter ce ra par te y sig ni fi có una caí da su pe rior al 2% so bre la po bla
ción eco nó mi ca men te ac ti va (PEA) to tal del país. Es te pro ce so se ex pli ca 
por la fuer te ola de des pi dos, los “re ti ros vo lun ta rios”, las ju bi la cio nes 
an ti ci pa das y la li qui da ción de dis tin tas em pre sas e ins ti tu cio nes en el 
pe río do pre vio a la trans fe ren cia.50 Los im pac tos so bre el de sem pleo se 
vie ron con re tra so por que los mon tos pa ga dos por in dem ni za cio nes per
mi tie ron que el per so nal ce san tea do ini cia ra ac ti vi da des por cuen ta pro
pia de efí me ra du ra ción.

A es ta pri me ra eta pa de dis mi nu ción del em pleo, si guió una po lí ti ca 
de con tra ta ción fle xi bi li za do ra, tí pi ca men te con tra tos pre ca rios y ter cia
ri za ción. Por otra par te, al ob ser var se la evo lu ción de sa la rios y ga nan
cias de las fir mas lí de res, pue de afir mar se que el ge ne ra li za do pro ce so de 
trans fe ren cia de re cur sos des de el tra ba jo y ha cia el ca pi tal, tu vo ma yor 
in ten si dad re la ti va en las em pre sas de ser vi cios pú bli cos pri va ti za dos.

Otros im pac tos ne ga ti vos so bre los gru pos so cial men te más vul ne ra
bles, se de ri va ron de los cri te rios de fi ja ción del va lor de las ta ri fas de los 
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47 En tre 1995 y 2001 los pre cios ma yo ris tas y mi no ris tas de la Ar gen ti na acu mu la ron una caí da cer ca na 
al 3%, mien tras los pre cios al con su mi dor de Es ta dos Uni dos au men ta ron el 18% y los ma yo ris tas el 7%.



ser vi cios.51 El au men to del gas to en ser vi cios de los sec to res más po bres 
es tá muy po co vin cu la do con un ma yor ni vel de ac ce so a los ser vi cios. 
Más bien se ex pli ca por su ca rác ter bá si co en la ca nas ta de con su mo de 
los ho ga res y la ba ja elas ti ci dad con res pec to a los in gre sos (in clu so, las 
em pre sas mu chas ve ces cor tan el ser vi cio cuan do no se ha pa ga do en 
tér mi no, aun en un ca so que ha ce di rec ta men te a la sa lud, co mo el del 
agua po ta ble). Es te im pac to ne ga ti vo se agu di zó por la pro fun di za ción 
de la dis tri bu ción re gre si va del in gre so en el país.

5.6. De fi cien te nor ma ti va de re gu la ción

Sal vo en los ca sos de las pri va ti za cio nes del sis te ma eléc tri co y ga sí
fe ro, que fue ron san cio na das por ley, to das las de más pri va ti za cio nes de 
las em pre sas pú bli cas se rea li za ron a tra vés de de cre tos y re so lu cio nes 
del Po der Eje cu ti vo. Es to fa ci li tó rei te ra das re ne go cia cio nes con trac tua
les que siem pre pre ser va ron o au men ta ron las ren tas de las em pre sas 
pri va ti za das.

La si tua ción en ma te ria de re gu la ción es di fe ren te pa ra los dis tin tos 
sec to res. En al gu nos no exis ten mar cos es pe cí fi cos (con ce sio nes via les, 
por ejem plo) y en otros sí. En los ca sos en que exis ten mar cos es pe cí fi cos, 
és tos se san cio na ron ca si siem pre des pués o al mis mo tiem po en que se 
trans fi rie ron los ac ti vos. La ma yo ría de los mar cos re gu la to rios no re fle
jan las ca rac te rís ti cas par ti cu la res de la eco no mía ar gen ti na, por que son 
co pias de los exis ten tes en paí ses cen tra les con una “se lec ti vi dad” dis
tor sio na da de las nor mas. To do es to os cu re ce y mi ni mi za los be ne fi cios 
so cia les es pe ra bles de la re gu la ción pú bli ca.

Los pro ble mas de la re gu la ción son ma yo res por las pro pias de bi li da
des de los en tes en car ga dos del te ma. Con tra rian do la ex pe rien cia y re co
men da cio nes en la ma te ria, en to dos los ca sos las agen cias re gu la do ras 
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48 Co mo ejem plos, la ta sa de be ne fi cio de Te le fó ni ca y Te le com tri pli có a las de las diez ope ra do ras in ter
na cio na les más im por tan tes del mun do. Las dos trans por tis tas de gas na tu ral tu vie ron un mar gen me dio 
de ga nan cia del 40%, cuan do in ter na cio nal men te una ta sa ra zo na ble se ubi ca en tre el 10 y el 20%. En 
2000, YPFRep sol tu vo una ren ta bi li dad del 14%, mien tras la de Rep sol en Es pa ña fue del 5%. En tre 1993 
y 2000, las dos cien tas fir mas más gran des del país acu mu la ron una ma sa de uti li da des su pe rior a los 
28.400 mi llo nes de dó la res. Más de 16.000 mi llo nes de dó la res co rres pon dió a ape nas vein ti séis fir mas 
pri va ti za das.



se crea ron des pués de rea li za da la pri va ti za ción. Ade más, se es ta ble ció 
una agen cia re gu la do ra por ca da em pre sa y/o área que se trans fe ría al 
sec tor pri va do, lo cual en mu chos ca sos no res pon de a la rea li dad eco
nó mi ca y fa ci li ta la coop ta ción de la ins ti tu ción re gu la do ra por par te de 
las em pre sas ba jo su ám bi to. Tam bién, el fun cio na mien to de los en tes de 
re gu la ción es tá fuer te men te con di cio na do por las for mas de se lec ción de 
los di rec to res y por las ac ti tu des dis cre cio na les del Po der Eje cu ti vo. En 
es te con tex to, pue de afir mar se que las agen cias re gu la do ras no pri vi le
gian la de fen sa de los in te re ses de la ciu da da nía, pe se a que su fi nan cia
mien to cae en úl ti ma ins tan cia so bre sus in gre sos (ya sea a tra vés de la 
fac tu ra ción de las em pre sas o del pre su pues to na cio nal).52

So la men te en gas y elec tri ci dad se con tem pló al gún ti po de re gu la
ción de la pro pie dad, pe ro in clu so aquí las nor mas re gla men ta rias de las 
res pec ti vas le yes mar co, sua vi za ron e hi cie ron mu cho más per mi si va la 
re gu la ción ori gi nal. En el res to de las pri va ti za cio nes no exis tió res tric ción 
de nin gún ti po has ta que, lue go de ocho años de de ba te par la men ta rio, 
en agos to de 1999 se san cio nó la ley 25.156 de “De fen sa de la Com pe ten
cia”, que in tro du jo al gu nas me jo ras re fe ri das al con trol pre vio de fu sio nes 
y ad qui si cio nes. Por su par te, la Se cre ta ría de De fen sa de la Com pe ten cia 
prác ti ca men te no ha ac tua do en es ta ma te ria, sal vo al gu nos dic tá me nes 
que en cier tos ca sos ni si quie ra son vin cu lan tes.

5.7. Los cam bios del am bien te pos te rio res al aban do no
 de la re gla de Con ver ti bi li dad53

La ley 25.561 de “Emer gen cia Pú bli ca y Re for ma del Ré gi men Cam bia
rio” (en ade lan te, Ley de Emer gen cia), san cio na da el 6 de ene ro de 2002, 
mo di fi có la nor ma ti va pri va ti za do ra. Aun cuan do al gu nas de sus nor mas 
se ha cen car go de al gu nos de los pro ble mas se ña la dos pre via men te, no se 
plan tea des de allí una crí ti ca es truc tu ral al pro ce so de pri va ti za cio nes, si no 
que se lo in clu ye co mo par te de las ne ce si da des de la “emer gen cia” del 
país. Aquí se ex po ne una di fi cul tad ini cial de in ter pre ta ción: no es que las 
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49 Se su po nía que una par te im por tan te de los in gre sos por las pri va ti za cio nes se des ti na ría al fi nan cia
mien to del sis te ma pre vi sio nal, pe ro en los he chos los re cur sos se de ri va ron di rec ta men te ha cia el te so ro 
con des ti nos so cial men te más di fu sos.



pri va ti za cio nes se vie ron afec ta das por la cri sis, si no que la cri sis del país se 
ex pli ca por un ré gi men de or ga ni za ción eco nó mi ca del cual el pro ce so de 
pri va ti za cio nes es un ele men to cen tral.

En tre otras me di das, la Ley de Emer gen cia eli mi na la do la ri za ción de 
las ta ri fas y su in de xa ción se gún el ín di ce de pre cios de Es ta dos Uni dos, 
es ta ble cien do los pre cios y las ta ri fas en pe sos (a la re la ción de cam bio un 
pe so igual a un dó lar). Tam bién, re tro trae al ini cio de la Con ver ti bi li dad 
la im po si bi li dad de in de xar o ac tua li zar pre cios o ta ri fas (re co no cien do 
im plí ci ta men te que las in de xa cio nes rea li za das des de en ton ces han si do 
ile ga les). Por otra par te, la Ley de Emer gen cia fa cul ta al Po der Eje cu ti vo a 
re gu lar tran si to ria men te los pre cios de in su mos, bie nes y ser vi cios con
si de ra dos “crí ti cos”.

En otro ar tí cu lo se fi jan los cri te rios bá si cos so bre los que de be rían 
es truc tu rar se las re ne go cia cio nes de los con tra tos con las em pre sas pri
va ti za das (por ejem plo, la con si de ra ción del im pac to de las ta ri fas en la 
com pe ti ti vi dad de la eco no mía, la dis tri bu ción del in gre so, la ca li dad de 
los ser vi cios y los pla nes de in ver sión si es tu vie ran pac ta dos con trac tual
men te, el in te rés de los usua rios y la ac ce si bi li dad de los ser vi cios, la se gu
ri dad de los sis te mas com pren di dos y la ren ta bi li dad de las em pre sas, 
etc.). Tam bién se creó la Co mi sión Bi ca me ral de Se gui mien to pa ra con
tro lar, ve ri fi car y dic ta mi nar so bre lo ac tua do por el Po der Eje cu ti vo y se 
es ta ble ció que, en nin gún ca so, se au to ri za ría a las em pre sas con tra tis tas 
o pres ta do ras de ser vi cios pú bli cos a sus pen der o al te rar el cum pli mien to 
de sus obli ga cio nes. Con es te ins tru men to le gal, se en co men dó al Mi nis
te rio de Eco no mía la re ne go cia ción con las em pre sas pri va ti za das y se 
creó la Co mi sión de Re ne go cia ción en car ga da de asis tir en es ta ta rea, 
es ta ble cién do se pla zos pa ra la pre sen ta ción de pro pues tas.54

A lo lar go del tiem po, los con te ni dos de la Ley ten die ron a des vir
tuar se y el go bier no a pos po ner la re ne go cia ción. No só lo no se uti li za
ron im por tan tes ins tru men tos con tem pla dos en la Ley, si no que va rios 
de cre tos y re so lu cio nes vio la ron al gu nas de sus dis po si cio nes y las de los 
de cre tos re gla men ta rios. En mu chos ca sos se op tó por sa car de la ór bi
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50 Véase Duar te (2002). En mu chos ca sos, es to se hi zo con fi nan cia mien to del Ban co Mun dial, del Ban co 
de la Na ción Ar gen ti na y del pro pio Te so ro; tam bién, en al gu nos ca sos se per mi tió que los mon tos pa ga
dos por in dem ni za cio nes se con si de ra ran co mo par te de la “in ver sión” com pro me ti da por la em pre sa.



ta de la Co mi sión de Re ne go cia ción a al gu nas de las re ne go cia cio nes. A 
tí tu lo ilus tra ti vo, du ran te el pro ce so de re ne go cia ción, se con ce die ron 
au men tos de ta ri fas en los sec to res eléc tri co y ga sí fe ro; se do la ri za ron 
las ta ri fas y/o ta sas que co bran a sus usua rios tan to Hi dro vías S.A. co mo 
Ae ro puer tos Ar gen ti na 2000 y los cua tro ope ra do res pri va dos de las ter
mi na les del puer to de Bue nos Ai res; se pe si fi ca ron los com pro mi sos de 
in ver sión y las deu das em pre sa rias con el Es ta do na cio nal por in cum pli
mien tos con trac tua les, en par ti cu lar los cá no nes im pa gos (es el ca so de 
Co rreo Ar gen ti no S.A. y de la con ce sio na ria de las prin ci pa les es ta cio nes 
ae ro por tua rias del país); se apro ba ron pla nes de emer gen cia sec to ria les 
pa ra el trans por te fe rro via rio de pa sa je ros au to ri zan do re duc cio nes de 
in ver sión, en la ca li dad y can ti dad de ser vi cios, con do na ción de in cum
pli mien tos, etc.

En la prác ti ca, el me ca nis mo adop ta do pa ra las re ne go cia cio nes des
car tó la re vi sión in te gral de to das las con tra ven cio nes nor ma ti vas que se 
ha bían acu mu la do en los años pre ce den tes. Es to se ob ser va en la pro
pia in for ma ción so li ci ta da a las em pre sas, que es tá re la cio na da só lo con 
los úl ti mos tres años, con da tos fi nan cie ros re cien tes y con el im pac to 
de la de va lua ción en la ecua ción em pre sa ria. Tam po co se con tem pla ron 
au dien cias pú bli cas pa ra de ba tir el te ma, pe se a que en al gu nos sec to res 
es tán es pe cial men te con tem pla das cuan do se tra ta de re ne go cia ción de 
ta ri fas.

El po der de pre sión de las em pre sas pri va ti za das y de los go bier nos 
de sus paí ses de ori gen no fue aje no a es te pro ce so. Con el re cla mo cen
tral de que el aban do no del ré gi men de Con ver ti bi li dad y la san ción de 
la Ley de Emer gen cia ha bían vio la do las re glas de fun cio na mien to de los 
acuer dos con trac tua les, las em pre sas es gri mie ron la ame na za de aban
do nar el país, de de cla rar se en ce sa ción de pa gos o en con vo ca to ria de 
acree do res (en mu chos ca sos con cre ta da), de re cu rrir a tri bu na les in ter
na cio na les ba jo el am pa ro de los Tra ta dos Bi la te ra les pa ra la Pro mo ción 
y Pro tec ción de las In ver sio nes Ex tran je ras fir ma dos por la Ar gen ti na, 
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51 Véase Ar za (2002). Se gún la en cues ta de gas tos de los ho ga res rea li za da en 1997, el 20% de los ho ga
res más po bres des ti nan más del 11% de sus in gre sos al pa go de los ser vi cios do mi ci lia rios pri va ti za dos, 
mien tras que el 20% más ri co des ti na al mis mo fin ape nas el 5% de sus in gre sos. Es to sig ni fi ca un em peo
ra mien to re la ti vo ma yor pa ra los sec to res más pos ter ga dos, da do que en la en cues ta de 19856 esos 
por cen ta jes al can za ban un 8,7% en el pri mer ca so y el  4,8% en el se gun do.



de re du cir su plan de in ver sio nes, de ba jar los ín di ces de ca li dad exi gi
dos con trac tual men te, de des pe dir per so nal. Tra du ci do en el pro ce so de 
re ne go cia ción, es to im pli có exi gen cias de sus pen der com pro mi sos de 
in ver sión, con do na ción de in cum pli mien tos con trac tua les, sus pen sión 
de san cio nes, pró rro ga de los pla zos de con ce sión, so li ci tud de ga ran tía 
es ta tal de un se gu ro de cam bio pa ra las deu das con el ex te rior y has ta su 
in cor po ra ción en la ne go cia ción con los or ga nis mos mul ti la te ra les, in de
xa ción de ta ri fas, sub si dios es ta ta les, etc. En otras pa la bras, re com po si
ción de las con di cio nes de ren ta bi li dad ex traor di na ria pre vias al cam bio 
de es ce na rio ma croe co nó mi co.

Co mo bro che de es te pro ce so, a po co más de un año de pro mul ga da 
la Ley de Emer gen cia, y tras va rios in ten tos de au men tar ta ri fas fre na dos 
por fa llos ju di cia les, el go bier no de la Ad mi nis tra ción Du hal de emi tió un 
de cre to con ce dien do al Po der Eje cu ti vo fa cul ta des ex traor di na rias pa ra 
es ta ble cer ––de for ma tran si to ria y has ta tan to con clu ya el pro ce so de 
re ne go cia ción de con tra tos–– re vi sio nes, ajus tes y ade cua cio nes ta ri fa
rias pa ra di chos con tra tos. Es te ar ti lu gio coin ci dió con las pre sio nes des
de el ex te rior (in clu yen do es pe cial men te a los paí ses de ori gen del ca pi tal 
de las em pre sas pri va ti za das) que fue ron ado sa das a la fir ma del acuer do 
con el FMI en ene ro de 2003.55

De es te mo do, des de la sa li da de la re gla de Con ver ti bi li dad, el go bier
no des ple gó una suer te de po lí ti ca “dual” en las re ne go cia cio nes. Por un 
la do, es ta rían aque llas ac ti vi da des en las cua les im ple men tó me di das que 
re sul ta ron ple na men te fun cio na les a la re com po si ción de la ren ta bi li dad 
em pre sa ria: vías flu via les por pea je, ser vi cios ae ro por tua rios, co rreo pos
tal, ter mi na les del puer to de Bue nos Ai res, trans por te fe rro via rio de pa sa
je ros y puen te Ro sa rioVic to ria. Es tos sec to res se ca rac te ri zan por que, en 
los con sor cios pro pie ta rios, se re gis tra una fuer te pre sen cia de gru pos 
lo ca les, ade más de em pre sas in ter na cio na les; asi mis mo, el cos to de sus 
ser vi cios no tie ne un im pac to di rec to so bre los sec to res so cial men te más 
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52 El ar tí cu lo 42 de la Cons ti tu ción Na cio nal es ti pu la la cons ti tu ción de co mi sio nes de usua rios en los en tes 
re gu la do res, pe ro só lo el ETOSS lo re gis tra con ca rác ter con sul ti vo. En la prác ti ca, la Au di to ría Ge ne ral 
de la Na ción (AGN), la Sin di ca tu ra Ge ne ral de la Na ción (SI GEN) y el De fen sor del Pue blo de la Na ción (en 
al gu nos te mas), y en el úl ti mo tiem po el Po der Ju di cial, fue ron ins tan cias más efec ti vas al mo men to de 
res guar dar cier tos de re chos de los usua rios.
53 El aná li sis y la in for ma ción en es te apar ta do si guen a Az pia zu y Schorr (2003a y 2003b).



vul ne ra bles, por lo que sus aris tas po lí ti cas se mues tran me nos con flic
ti vas.

Por otro la do, se ubi ca rían aque llos sec to res cu yas ta ri fas tie nen 
un fuer te im pac to so cial. En es tos sec to res la po lí ti ca fue cir cuns cri bir 
la re ne go cia ción de las mis mas, aban do nan do la po si bi li dad de dis cu
tir te mas es ta ble ci dos de ma ne ra ta xa ti va por la Ley de Emer gen cia (las 
in ver sio nes efec ti va men te rea li za das, el gra do de cum pli mien to de los 
con tra tos ori gi na les, los ni ve les de ren ta bi li dad em pre sa ria, el im pac to de 
los cua dros ta ri fa rios so bre la dis tri bu ción del in gre so y la com pe ti ti vi dad 
de la eco no mía, y la ca li dad de los ser vi cios pres ta dos). En es ta ne go cia
ción aco ta da a ta ri fas, el ob je ti vo prin ci pal fue di la tar to do lo po si ble la 
de fi ni ción del te ma: agua y sa nea mien to, co rre do res via les na cio na les, 
re des de ac ce so a la Ciu dad de Bue nos Ai res, trans por te fe rro via rio de car
gas, ser vi cio bá si co te le fó ni co, y trans por te y dis tri bu ción de gas na tu ral 
y ener gía eléc tri ca.

Que da ex pues to así que, si bien se pro du jo un cam bio de es ce na
rio ma croe co nó mi co y nor ma ti vo por las me di das de emer gen cia que 
se fue ron to man do pa ra en fren tar la cri sis del país, los pro ble mas son 
mu cho más com ple jos que dis cu tir las ta ri fas. Más aún, en el trau má ti
co año 2002, la ca si to ta li dad de las em pre sas pri va ti za das re ve ló en sus 
ba lan ces be ne fi cios ope ra ti vos más que in te re san tes, lo cual tam bién es 
un sín to ma de los ele va dos már ge nes con los que ve nían ope ran do.56 Lo 
pe cu liar de las em pre sas pri va ti za das es que es ta ban acos tum bra das a 
fun cio nar ba jo un ré gi men nor ma ti vo y de con trol de mer ca dos que les 
per mi tía la cap ta ción de ren tas ex traor di na rias en com pa ra ción con el 
res to de la eco no mía.

Al mo men to del tras pa so del go bier no a una nue va ad mi nis tra ción en 
ma yo de 2003, los prin ci pa les pro ble mas de los ser vi cios pú bli cos pri va ti
za dos si guen pen dien tes de re so lu ción, en mu chos ca sos se han agra va do 
con las me di das to ma das en la eta pa pos te rior a la Con ver ti bi li dad y son 
una fuen te de in cer ti dum bre ha cia el fu tu ro. A los ele men tos co mu nes a 
to das las pri va ti za cio nes, se su man las es pe ci fi ci da des de ca da ca so pa ra 
con for mar un es ce na rio que ame na za cual quier in ten to de avan zar con 
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54 Ori gi nal men te, las pro pues tas de bían pre sen tar se a prin ci pios de ju nio de 2002. Lue go se dis pu so la 
ex ten sión por cien to vein te días há bi les más, am plia dos has ta me dia dos de abril de 2003 (fe cha de las 
elec cio nes pre si den cia les), sal vo en los ca sos de co rreos y ae ro puer tos.



una es tra te gia eco nó mi ca al ter na ti va.

6. AL GU NAS CON CLU SIO NES PRE LI MI NA RES

La Ar gen ti na ca re ce de una es tra te gia pro duc ti va in te gra da, ca paz de 
es ta bi li zar y pro mo ver el de sa rro llo eco nó mi co. Por el con tra rio, du ran te 
los úl ti mos años se pri vi le gió la va lo ri za ción fi nan cie ra por so bre la pro
duc ti va y se pro fun di za ron las he te ro ge nei da des en tre los sec to res y los 
agen tes pro duc ti vos. Aun du ran te la vi gen cia de la re gla de Con ver ti bi li
dad, la vo la ti li dad del ci clo eco nó mi co fue muy fuer te y las em pre sas se 
acos tum bra ron a de sa rro llar es tra te gias de fen si vas fren te a las al te ra cio
nes de un am bien te muy ines ta ble.

Es tos pro ble mas no se re suel ven pro fun di zan do las tra di cio na les 
di co to mías en tre el sec tor agro pe cua rio y el in dus trial. Por el con tra rio, 
el de sa fío es ar ti cu lar una es tra te gia que sea ca paz de in cluir am bos 
en un pro yec to de ma yor di ver si fi ca ción pro duc ti va, con au men to del 
va lor agre ga do en la pro duc ción y con so li da ción del mer ca do in ter no 
co mo pla ta for ma de bús que da de nue vos mer ca dos en el ex te rior.

Am bos sec to res mues tran un pro ce so de mo der ni za ción ex clu
yen te du ran te los años no ven ta, que en el ca so del sec tor in dus trial se 
co rres pon dió con un pro ce so de di rec ta de sin dus tria li za ción del país. 
Los im pac tos en los agen tes y sec to res pro duc ti vos han si do mar ca da
men te he te ro gé neos. La ma yor con cen tra ción eco nó mi ca y la ex pul
sión de agen tes ex pli ca en gran me di da los pro ble mas del de sem pleo. 
De es te mo do, se con so li da ron ac ti vi da des y em pre sas en sec to res con 
ren tas de pri vi le gio y sin efec tos di fu so res pa ra el res to de la eco no
mía. El pa trón de es pe cia li za ción pro duc ti va im plan ta do en el país es 
de po co di na mis mo, no asen ta do en ven ta jas com pe ti ti vas di ná mi cas y 
con po ca ca pa ci dad de sos te ner un pro ce so de cre ci mien to in te gra do.

Ni el pro gre so téc ni co ni la pro mo ción de las pe que ñas y me dia nas 
em pre sas ocu pan un lu gar cen tral en las po lí ti cas pro duc ti vas del país. 
Es to de bi li ta las ca pa ci da des de cre ci mien to en dó ge no y de sar ti cu la los 
me ca nis mos de ge ne ra ción de em pleo ge nui no. Tam bién cor ta los es la
bo na mien tos en tre los di ver sos ele men tos ne ce sa rios pa ra po ten ciar el 
pro ce so pro duc ti vo. De es te mo do, no pro vo ca un en tor no com pe ti ti vo, 
no fo men ta la crea ción per ma nen te de em pre sas y su vin cu la ción con el 
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en tor no co mu ni ta rio con el cual in te rac túan.
No só lo no fun cio nan ade cua da men te los me ca nis mos de fo men to y 

con so li da ción del mer ca do in ter no, si no que el país ca re ce de una es tra
te gia co mer cial ex ter na con sis ten te. Al tiem po que se vuel ve im pres
cin di ble po ten ciar la sa li da ex por ta do ra, és ta no apa re ce con ca pa ci dad 
au tó no ma pa ra im pul sar un ré gi men eco nó mi co al ter na ti vo. La res tric
ción ex ter na si gue sien do un da to cen tral y es truc tu ral del pro ble ma 
eco nó mi co del país, que se po ten ció por los cam bios pro du ci dos en la 
pa sa da dé ca da.

La im por tan cia de las em pre sas de ser vi cios pú bli cos pri va ti za dos 
pa ra la de fi ni ción de una es tra te gia de de sa rro llo eco nó mi co pa ra el país 
es más que evi den te: son pro vee do ras de in su mos y bie nes fi na les pa ra la 
to ta li dad del sis te ma pro duc ti vo y de las pro pias fa mi lias, son de fi ni do ras 
de los pre cios de to da la eco no mía, par ti ci pan en los flu jos in ter na cio na
les, ge ne ran es la bo na mien tos pro duc ti vos, se ubi can en sec to res cla ve 
pa ra la in cor po ra ción y di fu sión de cam bios tec no ló gi cos, son re le van tes 
pa ra los re cur sos fis ca les (tan to por los tri bu tos que pa gan co mo por los 
sub si dios que re ci ben) y son fuen te de de man da de em pleo for mal y de 
al ta ca li fi ca ción. Por el mo do en que se lle va ron a ca bo las pri va ti za cio
nes, es tas em pre sas es tán en el cen tro de los pro ce sos de con cen tra ción 
eco nó mi ca, de la con for ma ción de nue vos gru pos de in te rés con po der 
de ve to a las po lí ti cas pú bli cas y de la pro pia po lí ti ca ex te rior del país.

Los pro ble mas acu mu la dos por el pro ce so de pri va ti za cio nes dis tan 
de es tar re suel tos y en mu chos ca sos las me di das más re cien tes los han 
agra va do. El de sa fío en es ta ma te ria es muy com ple jo y re quie re aten der 
los pro ble mas ge ne ra les de to das las pri va ti za cio nes y los de ca da ca so 
en par ti cu lar. No pue den dis cu tir se pro ble mas ais la dos y mu cho me nos 
aten dien do sim ple men te a la co yun tu ra, si no que de be re vi sar se to do el 
pro ce so in te gral des de sus ini cios. Cam biar el mo do de fun cio na mien
to del sis te ma de em pre sas de ser vi cios pú bli cos pri va ti za dos es cen tral 
pa ra la de fi ni ción de una nue va re la ción en tre el Es ta do, la eco no mía y la 
so cie dad, que re quie re una es tra te gia de de sa rro llo eco nó mi co al ter na
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55 Co mo anéc do ta ilus tra ti va, su pri me ra sub di rec to ra ge ren te, An ne Krue ger, le “su gi rió” al pre si den te 
Du hal de en el Fo ro Eco nó mi co Mun dial la rá pi da apro ba ción de un in cre men to de ta ri fas del 50%.



ti vo pa ra el país.
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Ca pí tu lo 4

LA CUES TIÓN DIS TRI BU TI VA: EM PLEO,
DIS TRI BU CIÓN DE LOS IN GRE SOS Y PO BRE ZA

Las trans for ma cio nes ma croe co nó mi cas y pro duc ti vas son con sis ten tes 
con la pro fun di za ción de un pa trón dis tri bu ti vo de si gual y ex clu yen te en el 
país. Ade más de los pro ble mas so cia les que ge ne ra, es te pa trón de dis tri
bu ción de si gual res trin ge el mer ca do do més ti co y seg men ta la de man da, 
blo quean do la po si bi li dad de al can zar eco no mías de es ca la y de de sa rro llar 
pla nes de in ver sión de me dia no y lar go pla zo.

El im pre sio nan te cre ci mien to de los in di ca do res de de sem pleo y 
po bre za es la ex pre sión más vi si ble de es te nue vo pa trón dis tri bu ti vo. 
Co mo se ex pli ca en otro tra ba jo,1 la po bre za es el emer gen te del pro ce so 
de ex clu sión so cial que ge ne ra el nue vo ré gi men de or ga ni za ción so cial 
ins tau ra do en el país, y no su cau sa. Con sis ten te men te con la me to do lo
gía plan tea da al ini cio, al po ner el acen to en la cues tión so cial se acen
túan las con tra dic cio nes de los prin ci pios de or ga ni za ción de ese ré gi men 
y se se ña lan los de sa fíos que ge ne ra es ta si tua ción pa ra la in te gra ción 
eco nó mi ca y so cial.

Por eso, la ex clu sión so cial no de be ría en ten der se co mo la au sen cia 
de re la ción so cial, si no co mo un con jun to de re la cio nes par ti cu la res con 
la so cie dad co mo un to do. Nin gu na per so na que da “fue ra” de la so cie
dad, si no que exis te un en sam ble de po si cio nes re la ti vas, en tre las cua les 
no hay lí neas di vi so rias cla ras y se ve ri fi can per ma nen tes flu jos. No exis te 
un so lo in di ca dor que de fi na la per te nen cia o no a un es pa cio so cial de 
ex clu sión.

Es que no se tra ta de es tar ex clui do “de” la so cie dad, si no “en” la so cie
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dad. En es te ca so, la idea de ex clu sión so cial no de sig na po la ri za cio nes 
si no que mar ca un pro ble ma cla ra men te “di co tó mi co”. ¿Qué sig ni fi ca 
es to? Que só lo pue de com pren der se ade cua da men te en re la ción con 
su opues to: la no ción de “in clu sión” en la so cie dad (in clu sión so cial). La 
in clu sión so cial sig ni fi ca en glo bar al con jun to de la po bla ción en el sis
te ma de ins ti tu cio nes que de fi nen la di ná mi ca so cial, y con cier ne tan to 
a la po si bi li dad de ac ce so a los ren di mien tos ins ti tu cio na les, co mo a la 
de pen den cia con res pec to a los mis mos del mo do de vi da de las per so
nas.

De aquí que los pro ce sos de ex clu sión so cial se de fi nen por to das 
aque llas “con di cio nes” que per mi ten, fa ci li tan o pro mue ven que cier tos 
miem bros de la so cie dad sean apar ta dos, re cha za dos o sim ple men te se 
les nie gue la po si bi li dad de ac ce der a los arre glos ope ra ti vos y a los ren
di mien tos de las ins ti tu cio nes so cia les. Co mo am bos fe nó me nos son pro
duc to de una mis ma di ná mi ca, los miem bros ex clui dos se ven afec ta dos 
por la in clu sión de otros (por ejem plo, por que los re cur sos so cia les dis po
ni bles se usan pre fe ren te men te pa ra sa tis fa cer a los in clui dos).

A los efec tos que in te re sa aquí, el fo co de aten ción es ta rá en la me ta
mor fo sis pro du ci da en las re la cio nes de em pleo y de dis tri bu ción del 
in gre so, co mo re sul ta do del cam bio de ré gi men eco nó mi co y so cial de la 
Con ver ti bi li dad. To dos es tos fe nó me nos es tán ín ti ma men te re la cio na dos 
y mu tua men te con di cio na dos. Su in te rre la ción de fi ne la pre sen cia ca da 
vez más alar man te de una “zo na de vul ne ra bi li dad so cial”.2 Es te con cep
to pre ten de iden ti fi car la fuer te co rre la ción que exis te en tre el lu gar que 
las per so nas ocu pan en la di vi sión so cial del tra ba jo y las po si bi li da des 
que tie nen de par ti ci par en re des de so cia bi li dad y en el sis te ma de pro
tec ción so cial. La zo na de vul ne ra bi li dad so cial se ría un es pa cio in ter me
dio en tre la to tal ex clu sión so cial (de sa fi lia ción so cial) y la to tal in clu sión 
so cial.

Lo que ca rac te ri za a es ta zo na de vul ne ra bi li dad es su fuer te ines ta bi
li dad, la vo la ti li dad de su ta ma ño y su per mea bi li dad a la en tra da y sa li da 
de per so nas por cir cuns tan cias alea to rias. La per te nen cia de las per so nas 
a es ta zo na de vul ne ra bi li dad no se de fi ne a tra vés de un so lo in di ca dor, 
si no de un aba ni co de ellos. Con sis ten te men te, aquí se ana li zan va rios de 
los ele men tos que la de fi nen: 1) el mer ca do de em pleo; 2) las nor mas de 
re gu la ción la bo ral; 3) la de si gual dad del in gre so y la po bre za; 4) las po lí
ti cas más re le van tes de sos te ni mien to de los in gre sos de las fa mi lias; 5) 



la vi vien da y el há bi tat.
To dos es tos ele men tos es tán de al gún mo do co rre la cio na dos y re pre

sen tan áreas tra di cio na les de ac ción de las po lí ti cas pú bli cas. La con sis
ten cia de es tas ac cio nes es lo que de ter mi na la ex pan sión o con trac ción 
de la zo na de vul ne ra bi li dad so cial. La cre cien te im por tan cia de es ta zo na 
de vul ne ra bi li dad cons ti tu ye una ame na za cre cien te pa ra la co he sión 
so cial en el país y es el prin ci pal con di cio nan te pa ra un de sa rro llo eco nó
mi co in te gra do.

1. AU MEN TO DE LAS PA TO LO GÍAS EN EL MER CA DO
 DE EM PLEO

To dos los es tu dios dis po ni bles, aun con dis cre pan cias de en fo que, 
coin ci den en des ta car que a par tir de 1993 se re gis tró un pro ce so de ace
le ra do de te rio ro de la si tua ción ocu pa cio nal en el país.3 És te es uno de 
los ras gos ca rac te rís ti cos y una de las he ren cias más pe no sas del ré gi
men eco nó mi co de la pa sa da dé ca da, que se pro fun di zó con la de pre sión 
eco nó mi ca des de 1998 y la brus ca sa li da de la re gla de Con ver ti bi li dad. 
Es to obli ga a dis tin guir en tre los pro ce sos y las es truc tu ras, que to da vía 
ca rac te ri zan el mo do de fun cio na mien to de la eco no mía ar gen ti na, y los 
im pac tos ge ne ra dos por el cam bio de pre cios re la ti vos des de la ma xi de
va lua ción.

Si se com pa ran los re gis tros de oc tu bre de 1991 con los de oc tu bre 
de 2001, es to es, la dé ca da de vi gen cia de la re gla de Con ver ti bi li dad, las 
ca rac te rís ti cas más dis tin ti vas del mer ca do de em pleo pue den sin te ti zar
se co mo si gue:4

1. El ras go más so bre sa lien te fue la es tam pi da de la de so cu pa ción, 
co mo re sul ta do de un cre ci mien to de la Po bla ción Eco nó mi ca men te Ac ti
va (PEA)5141 a una ta sa pro me dio de 2% anual, mien tras que el em pleo to tal 
cre ció a só lo un 0,7% anual141.6 En 1991, los “de so cu pa dos abier tos” eran 
700.000 per so nas, y en 2001 ha bían es ca la do a 2,5 mi llo nes, lo cual equi
va le a una ta sa de cre ci mien to pro me dio anual cer ca na al 14%. A es tas 

1 Véase Lo Vuo lo y otros (1999), es pe cial men te cap. VII.



ci fras hay que su mar el lla ma do “de sem pleo ocul to”, es to es, las per so nas 
que de jan de ofre cer su tra ba jo en el mer ca do por es tar de ses pe ran za das 
de con se guir lo: al fi nal de 2001, en es te gru po se re gis tra ban ca si 345.000 
per so nas, que cons ti tuían el 2,5% de la PEA to tal.7

2. La gra ve dad del pro ble ma au men ta si se con si de ran las con di cio nes 
en que tra ba jan los ocu pa dos. La “su bo cu pa ción ho ra ria” (aque llas per so nas 
ocu pa das en el sec tor for mal pe ro que, sin que rer lo, tra ba jan me nos ho ras 
que las con si de ra das “nor ma les”) cre ció a una ta sa anual pro me dio del 8,6%, 
y en oc tu bre de 2001 al can za ba a cer ca de 1,4 mi llo nes de per so nas en to do 
el país. A es to de be su mar se la lla ma da “su bo cu pa ción no ho ra ria” ––es to 
es, las per so nas ocu pa das en el “sec tor in for mal ur ba no”8142 y el ser vi cio 
do més ti co––, que cre ció a una ta sa del 1,2% anual. Co mo re sul ta do, ca si un 
30% de la ocu pa ción to tal co rres pon día a es tos dos gru pos de em pleo, pe se 
a que, en los úl ti mos años, el ser vi cio do més ti co se es tan có co mo es pa cio 
de “re fu gio” del em pleo fe me ni no.9142

3. La lla ma da “ocu pa ción ple na”, que cap ta a los ocu pa dos en pues
tos con in gre so es ta ble y con pro tec ción la bo ral y so cial, se es ti ma co mo 
la ocu pa ción to tal me nos las dos for mas de su bo cu pa ción pre via men te 
se ña la das. Es te in di ca dor dis mi nu ye a una ta sa anual pro me dio del 0,7% 
pa ra to do el país. En oc tu bre de 2001, los ocu pa dos ple nos re pre sen ta
ban só lo el 47% de la PEA to tal.

4. Co mo sín te sis de lo an te rior, du ran te la Con ver ti bi li dad cre ció 
mar ca da men te la “bre cha de em pleo”, es to es, la di fe ren cia en tre la PEA 
(co rre gi da por de sem pleo ocul to) y la ocu pa ción ple na del sec tor for mal. 
Es te in di ca dor, que re pre sen ta ba un 40% de la PEA en oc tu bre de 1991, 
lle gó al 53% en oc tu bre de 2001, in vo lu cran do a 7,5 mi llo nes de per so nas.

5. A me di da que se des cien de en la es ca la de in gre sos, el im pac to 
de los pro ble mas de em pleo es ma yor. Al mo men to del aban do no de la 
re gla de Con ver ti bi li dad, ca si el 22% de los ho ga res ur ba nos del país te nía 
al me nos un miem bro que era “ac ti vo de so cu pa do”, y en los dos dé ci mos 
más ba jos se re gis tra ban por cen ta jes su pe rio res al 45%.

Las evi den cias, en ton ces, son con tun den tes. Du ran te la vi gen cia de 
la Con ver ti bi li dad se agra va ron to das las pa to lo gías del mer ca do la bo

142 RUBÉN M. LO VUOLO
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ral. La que más cre ció fue la peor de to das y la más di fí cil de re sol ver: el 
de sem pleo abier to. Tam bién cre cie ron las for mas de su bo cu pa ción, al 
tiem po que el em pleo in for mal y, par ti cu lar men te, el em pleo do més
ti co, em pe za ron a mos trar lí mi tes en sus po si bi li da des de ac tuar co mo 
“re fu gio” de la ex pul sión de plan te les de la ocu pa ción ple na. Los tra ba
ja do res ar gen ti nos no en con tra ron tra ba jo ni en el em pleo for mal ni en 
el in for mal. El ré gi men eco nó mi co y so cial ins tau ra do en el país no creó 
em pleos ni en can ti dad su fi cien te ni de la ca li dad re que ri da.

Hay evi den cias com ple men ta rias pa ra sos te ner lo di cho an te rior men
te. La ma yor par te de los de sem plea dos no son per so nas que en tran por 
pri me ra vez al mer ca do de em pleo y no en cuen tran lu gar; son “ce san
tes” que per die ron su pues to de tra ba jo. De los de so cu pa dos re gis tra dos 
co mo ce san tes en oc tu bre de 2001, la ma yor par te ha bía te ni do pre via
men te una ocu pa ción de ti po asa la ria da. Si se mi ra el pro ble ma por sec
to res eco nó mi cos, se no ta un mar ca do in cre men to de la par ti ci pa ción 
de los de sem plea dos ce san tes de la cons truc ción y de los ser vi cios de 
in fraes truc tu ra bá si cos (vin cu la dos a las pri va ti za cio nes); tam bién cre ció 
la par ti ci pa ción de los ce san tes de pe que ñas y me dia nas em pre sas.

Asi mis mo, au men tó la “du ra ción” del tiem po que las per so nas per ma
ne cen de sem plea das, co mo tam bién la pre sen cia en tre los de sem plea dos 
de los ma yo res de 40 y más años, de los je fes de ho gar y de quie nes tie nen 
un ni vel edu ca ti vo que al can za al ter cia rio in com ple to. Los de sem plea dos 
jó ve nes, las de sem plea das mu je res y las per so nas con ba jo ni vel de edu
ca ción son los que re gis tran las ta sas más ele va das de de so cu pa ción al 
in te rior de ca da uno de sus res pec ti vos gru pos.

Es tos re sul ta dos en el mer ca do de em pleo son con sis ten tes con los 
se ña la dos pro ce sos que se ve ri fi ca ron en el sis te ma pro duc ti vo: de sin
dus tria li za ción, achi ca mien to pro duc ti vo, ex pul sión de ma no de obra, 
caí da sa la rial, re gre si va dis tri bu ción del in gre so, in cre men to de la con
cen tra ción eco nó mi ca y de la cen tra li za ción del ca pi tal. La cau sa prin ci pal 
del de sem pleo tie ne que ver con una eco no mía que ex pul sa plan te les y 
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lo ha ce prác ti ca men te en to das las ca te go rías re le van tes.
Es ta con clu sión es bas tan te ge ne ra li za da. La de so cu pa ción en la 

Ar gen ti na gol pea a las per so nas de ma yor edad, no per do na ni si quie ra 
a los que al can za ron cier to ni vel de edu ca ción ter cia ria, afec ta más gra
ve men te a los je fes de ho gar y en par ti cu lar a los ho ga res po bres y más 
nu me ro sos. Da do que la de so cu pa ción ero sio na el fun cio na mien to de la 
fa mi lia, el pro ble ma de la in se gu ri dad so cioe co nó mi ca se trans fie re a un 
con jun to más am plio de per so nas.

Los pa rá me tros de fun cio na mien to del mer ca do la bo ral su gie ren que 
to dos es tos pro ble mas per sis ti rán por mu cho tiem po en el país, aun ba jo 
el su pues to de que la eco no mía pue da tran si tar sen de ros de cre ci mien to 
eco nó mi co sos te ni do.10 ¿Por qué? Al me nos por las si guien tes ra zo nes: 
1) el au men to de la po bla ción eco nó mi ca men te ac ti va; 2) la ba ja elas ti ci
dad del em pleo for mal res pec to al pro duc to; 3) los lí mi tes que mues tra la 
eco no mía res pec to de la ab sor ción de em pleo in for mal y los pro ble mas 
de res pues ta de es te seg men to del em pleo a las po lí ti cas tra di cio na les.

No só lo se ven al te ra dos los pa rá me tros de fun cio na mien to del mer
ca do de em pleo, si no el con jun to de las po lí ti cas pú bli cas de pro tec ción 
so cial. Al no te ner em pleo ple no, las per so nas y las fa mi lias no tie nen 
ac ce so a los se gu ros so cia les. La ex ten sión y pro fun di dad del pro ble ma 
ha ce que los pro gra mas asis ten cia les vin cu la dos al em pleo que han ve ni
do mul ti pli cán do se en el país, sean in su fi cien tes (e in clu so im pro ce den
tes) pa ra aten der la gra ve dad de la si tua ción.

2. MA YOR DES PRO TEC CIÓN DE LAS RE GU LA CIO NES
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de fi ni do co mo el per so nal ex ce den te en re la ción con la can ti dad y ca li dad de las fun cio nes pres ta das.



 LA BO RA LES

To das es tas pa to lo gías la bo ra les cre cie ron jun to con pro fun das 
mo di fi ca cio nes en las nor mas de re gu la ción de las re la cio nes de tra ba
jo. Lla ma ti va men te, es tos cam bios se jus ti fi ca ron con ar gu men tos que 
atri buían a las vie jas re gu la cio nes la bo ra les los pro ble mas de em pleo 
en el país.

¿Por qué el sa ber con ven cio nal aso cia “des pro tec ción” la bo ral con 
ven ta jas com pe ti ti vas pa ra la eco no mía? Sin té ti ca men te, por los si guien
tes dog mas:11

1. la dis mi nu ción de los cos tos la bo ra les pro du ci rá un au men to de la 
de man da de em pleo y una me jo ra de la com pe ti ti vi dad;

2. lo an te rior, su ma do a la ma yor dis per sión de in gre sos por el tra ba jo, 
pro mo ve rá la com pe ten cia en tre to dos y ma yor pro duc ti vi dad in di vi dual;

3. la ma yor ines ta bi li dad en el em pleo fa vo re ce rá el au men to del 
es fuer zo pro duc ti vo por la ame na za de des pi do;

4. las re gu la cio nes más fle xi bles y el me nor cos to de des pi do es ti mu la
rán la con tra ta ción de em pleo y el re gis tro (“blan queo”) del mis mo;

5. la li be ra ción de las re la cio nes la bo ra les trans for ma rá los acuer dos 
co lec ti vos en acuer dos in di vi dua les en tre em plea do y em plea dor, fa vo re
cien do la po si ción do mi nan te del ca pi tal y arre glos que ten gan en cuen ta 
la si tua ción par ti cu lar de ca da em pre sa.

De es te mo do, se pre ten de cons truir un nue vo ré gi men de or ga ni za
ción eco nó mi ca que ha ce del “in di vi dua lis mo pro duc ti vo” un es tí mu lo 
pa ra la ac ti vi dad eco nó mi ca y so cial. Es to es pa ra le lo a una vi sión que 
des con fía de la “iden ti dad obre ra” y del “ofi cio” ga na do con los años, 
des car tan do que la ca li fi ca ción pro fe sio nal (y la ma yor pro duc ti vi dad) se 
de ri ve de un pro ce so de apren di za je co lec ti vo. Por el con tra rio, la idea 
es que la ac ti vi dad eco nó mi ca y la or ga ni za ción so cial me jo ra rían por el 
ma yor es fuer zo in di vi dual que se de ri va ría de una cre cien te ame na za de 
des pi do, de sa la rios vo lá ti les y me nor pro tec ción so cial.

Co he ren te men te, las nue vas re gu la cio nes12 du ran te la dé ca da del 
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no ven ta ten die ron, en ge ne ral, a dis mi nuir las con tri bu cio nes pa tro na les 
que se des ti na ban a fi nan ciar los pro gra mas so cia les y el cos to del des
pi do. Asi mis mo, fue ron re du cien do el ám bi to de apli ca ción de las re gu
la cio nes de ca rác ter ge ne ral, por la pro mo ción de nue vas mo da li da des 
con trac tua les (pe río do de prue ba, con tra to a tiem po par cial, con tra to de 
apren di za je, pa san tías, coo pe ra ti vas de tra ba jo, etc.). Pa ra le la men te, se 
re mo vie ron re gu la cio nes so bre la du ra ción de la jor na da de tra ba jo (lle
gan do a au to ri zar se ho ras ex tras sin lí mi tes ni pla zos), con tra rian do la 
pro pia le gis la ción que li mi ta es ta po si bi li dad cuan do exis te un con tex to 
de de so cu pa ción cre cien te.

Tam bién se avan zó en la des cen tra li za ción de las ne go cia cio nes 
co lec ti vas y se mo di fi ca ron sus con te ni dos tra di cio na les.13 Se pri va ti zó 
par cial men te y se des cen tra li zó la ins pec ción del tra ba jo, trans fi rien do a 
las lla ma das Ad mi nis tra do ras de Ries gos del Tra ba jo (ART) el con trol del 
cum pli mien to de las nor mas so bre hi gie ne y se gu ri dad, y pri va ti zan do 
vir tual men te la fis ca li za ción de la se gu ri dad so cial con la crea ción del Ins
ti tu to Na cio nal de los Re cur sos de la Se gu ri dad So cial (Inarss).

La ta rea de “ins pec ción del tra ba jo” se de te rio ró mar ca da men te, por 
plu ra li dad y des coor di na ción cre cien te de los ser vi cios, re duc ción del 
nú me ro de los efec ti vos de la ins pec ción, co mo así tam bién por res tric
cio nes al ám bi to de ac tua ción. La crea ción de nue vos ins ti tu tos, co mo la 
con ci lia ción la bo ral ad mi nis tra ti va obli ga to ria, in du jo a la ba ja la apli ca
ción de las nor mas pro tec to ras.

Cla ra men te, las nue vas re gu la cio nes la bo ra les son una par te im por
tan te de la ex pli ca ción de la cre cien te “vul ne ra bi li dad so cial” de las 
per so nas, en tan to pro vo ca ron el au men to de la pre ca rie dad la bo ral, 
la ero sión del fi nan cia mien to de los se gu ros so cia les, la ma yor ro ta ción 
del em pleo, la caí da e ines ta bi li dad de los in gre sos pro ve nien tes del tra
ba jo y el au men to del em pleo “no re gis tra do”.14 An te es tas evi den cias, 
mu chas de es tas nue vas re gu la cio nes del mer ca do la bo ral fue ron re cien
te men te de ro ga das. Sin em bar go, los no ci vos efec tos de es tas me di das 
han ge ne ra do un cú mu lo de per jui cios que se rá muy di fí cil re ver tir.

El com por ta mien to de los in gre sos es tu vo acor de con es tos efec tos 
ne ga ti vos. Si bien al co mien zo de la dé ca da hu bo una re cu pe ra ción res
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pec to de los ba jos sa la rios rea les de la hi pe rin fla ción, la ta sa de cre ci
mien to se de sa ce le ró en 1993 y se hi zo ne ga ti va des de me dia dos del año 
si guien te. So bre el cie rre de la dé ca da, las re mu ne ra cio nes de los tra ba ja
do res ya se ubi ca ban en ni ve les in fe rio res a los vi gen tes ha cia me dia dos 
de la dé ca da del ochen ta.

El pro ble ma no se li mi ta al de te rio ro de los in gre sos de los sec to
res más vul ne ra bles. Ade más, au men tó la ines ta bi li dad de los in gre sos, 
prin ci pal men te por la ma yor ro ta ción y mo vi li dad en las en tra das y sa li
das en tre la zo na de de sem pleo y la de los em pleos pre ca rios147.15 La 
ines ta bi li dad ocu pa cio nal, provocada prin ci pal men te por el cam bio de 
las re gu la cio nes la bo ra les, es la cau sa prin ci pal de la ines ta bi li dad de 
los in gre sos.

3. DE SI GUAL DAD EN LA DIS TRI BU CIÓN
 DE LOS IN GRE SOS Y PO BRE ZA

La Con ver ti bi li dad de jó un país con una dis tri bu ción del in gre so más 
de si gual que la he re da da del pe río do pre vio de la hi pe rin fla ción.16 La 
gran di fe ren cia en tér mi nos de po lí ti ca pú bli ca es que, du ran te la hi pe rin
fla ción, el pro ble ma se po día re sol ver con po lí ti cas mo ne ta rias y fis ca les 
que de tu vie ran el de te rio ro del va lor de la mo ne da; ése fue sin du das 
el mé ri to de la re gla de Con ver ti bi li dad. Sin em bar go, a par tir de allí, el 
ré gi men eco nó mi co cons trui do ba jo sus dic tá me nes pro vo có la ex pul
sión de per so nas del sis te ma eco nó mi co y del ac ce so a fuen tes es ta bles y 
su fi cien tes de in gre so. Es tos pro ble mas es truc tu ra les son mu cho más di fí
ci les de re sol ver por la po lí ti ca pú bli ca, por que la eco no mía es tá “adap
ta da” (y por mu chos años) a fun cio nar con es te am bien te de re fe ren cia.

La gra ve dad de es ta si tua ción de be ría ha ber se pre vis to con po lí
ti cas ade cua das en el mo men to de la sa li da de la Con ver ti bi li dad. Era 
ab so lu ta men te pre vi si ble que se pro du ci ría un fuer te im pac to so bre 
los pre cios y que es to re du ci ría el po der de com pra de los es ca sos e 
ines ta bles in gre sos de la po bla ción. El ca mi no ele gi do fue otro y se 
ge ne ró una fuer te ero sión de los in gre sos rea les de la po bla ción.
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La ten den cia re gre si va en la dis tri bu ción del in gre so pro vo có un 
fuer te cre ci mien to de los in di ca do res de po bre za por ni vel de in gre so. 
To man do co mo re fe ren cia al Gran Bue nos Ai res, la Con ver ti bi li dad de jó 
co mo he ren cia un por cen ta je de per so nas po bres por in gre sos que es ca
ló des de el 21,5% en 1991 has ta el 35,4% de la po bla ción to tal en 2001. 
Con la ma xi de va lua ción, en el año 2002 es te in di ca dor sal tó al 54,3%.

Es ta ten den cia fue mu cho más gra ve en la lí nea de in di gen cia, es to 
es, la que mi de el po der de com pra de las per so nas en re la ción con una 
ca nas ta bá si ca de ali men tos. Des de va lo res me no res al 4%, la Con ver
ti bi li dad lle vó es te in di ca dor a ci fras cer ca nas a un 13% del to tal de la 
po bla ción, tre pan do a un cuar to de la po bla ción del país en el año 2002.

En es tas con di cio nes, la re la ción en tre po bre za y mer ca do de em pleo 
se en tre la za en un cír cu lo vi cio so. No só lo las per so nas son po bres por que 
no ac ce den a un em pleo ade cua da men te re mu ne ra do, si no que tam bién 
lo in ver so es cier to: la po bre za les im pi de ac ce der y mu cho me nos ele gir 
su re la ción de em pleo. La pre sión de las ne ce si da des bá si cas in sa tis fe
chas obli ga a los po bres a acep tar cual quier pa lia ti vo, ya sea ba jo la for
ma de un em pleo de gra dan te, de una asis ten cia so cial que crea es tig ma 
y de pen den cia, o de me ca nis mos ile ga les pa ra pro cu rar se el sus ten to.

Es to es más evi den te si se con si de ra que en to do es te pro ce so, la 
po bre za no só lo au men tó en va lo res ab so lu tos, si no tam bién en “in ten
si dad”148.17 No se in cre men ta úni ca men te la can ti dad de po bres, si no 
que és tos ca da vez es tán más em po bre ci dos. Es ta ten den cia que era 
cier ta du ran te la re pre sión de pre cios de la Con ver ti bi li dad, se vol vió 
más agu da con el cre ci mien to de los pre cios lue go de la ma xi de va lua
ción.

En sín te sis, du ran te la Con ver ti bi li dad se pro fun di za ron los pro ce sos 
que de fi nen la es ca la da es truc tu ral de la po bre za, prin ci pal men te co mo 
re sul ta do del de te rio ro de las con di cio nes del mer ca do de em pleo y 
de la dis tri bu ción del in gre so. Es tos pro ble mas emer gie ron con to da 
su in ten si dad con la co rrec ción del dis tor sio na do sis te ma de pre cios 
re la ti vos y an te la au sen cia de po lí ti cas ade cua das pa ra con tra rres tar 

148 RUBÉN M. LO VUOLO

12 Si go aquí al gu nos de los pun tos tra ta dos en Bec ca ria y Ga lín (2002).
13 Las prin ci pa les di men sio nes ne go cia das fue ron la jor na da de tra ba jo, la dis tri bu ción anual y el frac cio
na mien to de las va ca cio nes.



su im pac to. Aquí tam bién se ob ser va có mo el aban do no de la re gla de 
la Con ver ti bi li dad se hi zo sin cam biar la ló gi ca de fun cio na mien to del 
ré gi men de Con ver ti bi li dad.

4. LAS PO LÍ TI CAS PÚ BLI CAS DE SOS TE NI MIEN TO
 DE IN GRE SOS

Las ac tua les po lí ti cas pú bli cas que ope ran trans fi rien do in gre sos a las 
per so nas no só lo son in su fi cien tes si no que, ade más, es tán ba sa das en 
diag nós ti cos equi vo ca dos so bre las cau sas de los pro ble mas. En con se
cuen cia, lo que pri ma en el país son po lí ti cas y vi sio nes cu ya prin ci pal 
preo cu pa ción es “ad mi nis trar” las si tua cio nes de mar gi na li dad y po bre za, 
co mo así tam bién re gu lar los con flic tos de ri va dos del fun cio na mien to del 
mer ca do de em pleo.18

His tó ri ca men te, las po lí ti cas de sos te ni mien to de in gre sos se or ga
ni za ron con for me a la re la ción de las per so nas con el em pleo pa sa do, 
pre sen te y fu tu ro, exi gien do o no con tra pres ta cio nes a cam bio. En la 
ac tua li dad, esa for ma de or ga ni za ción da lu gar a tres cla ses prin ci pa les de 
po lí ti cas: 1) las que van di ri gi das a los tra ba ja do res ac ti vos y, en par ti cu lar, 
a los de sem plea dos; 2) las que van di ri gi das a la fa mi lia, en par ti cu lar a 
la in fan cia; 3) las que van di ri gi das a las per so nas en edad la bo ral pa si va.

4.1. Po lí ti cas di ri gi das a los tra ba ja do res ac ti vos de sem plea dos

La Ar gen ti na no te nía tra di ción en la apli ca ción de po lí ti cas di ri gi das 
a los ac ti vos con pro ble mas de em pleo has ta co mien zos de la dé ca da del 
no ven ta. El cre cien te de te rio ro de la si tua ción de em pleo de las per so nas 
fue in cor po ran do di ver sos pro gra mas, po cos de los cua les per du ra ron.19 
Ac tual men te, ade más de al gu nos pro gra mas asis ten cia les de me nor 
vo lu men, exis ten dos prin ci pa les di ri gi dos a los ac ti vos de sem plea dos: el 

14 En tre 1990 y 2000, el tra ba jo asa la ria do no re gis tra do cre ció un 130% (Ro ca: 2001). Ac tual men te, se 
es ti ma que ca si 4 mi llo nes de per so nas tra ba jan co mo asa la ria dos no re gis tra dos y la gran ma yo ría de los 
mis mos lo ha ce en es ta ble ci mien tos pe que ños o mi croem pren di mien tos.
15 Los coe fi cien tes de va ria ción de los in gre sos de los sec to res más vul ne ra bles au men ta ron su sig ni fi ca
ción po si ti va en com pa ra ción con la dé ca da de los años ochen ta (Bec ca ria: 2000).
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Se gu ro de De sem pleo y el lla ma do Plan de Je fes y Je fas de Ho gar De so
cu pa dos.

El Fon do Na cio nal de Em pleo se creó en 1991, asig nán do se le el 1,5% 
de las con tri bu cio nes pa tro na les que, has ta ese mo men to, se des ti na
ban a asig na cio nes fa mi lia res. Los re qui si tos pa ra ac ce der al se gu ro de 
de sem pleo son muy es tric tos y só lo pue den ser al can za dos por cier tos 
gru pos de tra ba ja do res asa la ria dos for ma les150.20 Es to ex pli ca su ba ja 
co ber tu ra: el pro me dio men sual de be ne fi cios (no de be ne fi cia rios) se 
man tu vo en una pro por ción equi va len te a só lo un 6% del de sem pleo 
abier to. El va lor mo ne ta rio del sub si dio tie ne un to pe re du ci do, aco ta do 
en el tiem po y cu yo va lor fue dis mi nu yen do sis te má ti ca men te. Se ve así 
que el im pac to de es ta po lí ti ca es de muy cor to al can ce y es muy di fí cil 
jus ti fi car su pre sen cia en un mer ca do la bo ral don de los de sem plea dos 
di fí cil men te pue den cum plir con los re qui si tos es ta ble ci dos.

La prin ci pal po lí ti ca de sub si dio al de sem pleo es el pro gra ma de Je fes 
y Je fas de Ho gar De so cu pa dos, crea do a co mien zos de 2002, cuan do se 
de cre tó la Emer gen cia Ocu pa cio nal Na cio nal.21 Es te pro gra ma ins ti tu
ye el lla ma do De re cho Fa mi liar de In clu sión So cial y cu bre a quie nes se 
de cla ran co mo je fes o je fas de ho gar con hi jos de has ta 18 años de edad, 
siem pre y cuan do to dos los miem bros del ho gar es tén de so cu pa dos y 
sean re si den tes per ma nen tes en el país. Los be ne fi cios pue den ex ten
der se a los de so cu pa dos jó ve nes y a ma yo res de 60 años sin co ber tu ra 
de pre vi sión so cial. El pro gra ma con sis te en una trans fe ren cia mo ne ta
ria (en prin ci pio, 150 Le cops22). Pa ra los que se in cor po ren a la ac ti vi dad 
la bo ral, el pro gra ma pre vé el pa go de un com ple men to por par te del 
em plea dor, de ma ne ra de al can zar los mí ni mos es ta ble ci dos en los res
pec ti vos con ve nios co lec ti vos de tra ba jo y el pa go de las con tri bu cio nes 
a la se gu ri dad so cial. Las úl ti mas es ti ma cio nes dis po ni bles23 se ña lan que 
el plan pa ga apro xi ma da men te dos mi llo nes de be ne fi cios men sua les (el 
40% en la Pro vin cia de Bue nos Ai res).

Da dos los cri te rios de ac ce so, el 65% de los be ne fi cia rios son per so nas 
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16 Se gún da tos de la EPH, el coe fi cien te de Gi ni era de 0,416 en el año 1985, y ca si de 0,50 en la hi pe rin
fla ción de 1989. Lue go de una ba ja al co mien zo de los no ven ta, en 2001 era de 0,53 y su pe rior a 0,55 
des pués de la ma xi de va lua ción de co mien zos de 2002. El coe fi cien te de Gi ni es un in di ca dor que pue de 
com pren der se del si guien te mo do: cuan to más se acer ca el coe fi cien te a 1, más re gre si va es la dis tri bu
ción del in gre so. Véase He rre ro (2002).



me no res de 40 años,24 aun cuan do es tá pro ba do que uno de los nú cleos 
du ros del de sem pleo es jus ta men te el seg men to que su pe ra esa edad. 
Ade más, el 75% de los be ne fi cia rios acre di ta ex pe rien cia la bo ral an te
rior, ma yo ri ta ria men te en la cons truc ción (en el ca so de los hom bres), la 
ven ta am bu lan te y el ser vi cio do més ti co (en el ca so de las mu je res). Só lo 
un 43% de los be ne fi cia rios son je fes de ho gar, en tan to que el 39% son 
cón yu ges y el res to se tra ta ría de ho ga res en sam bla dos (con pre sen cia 
de pa dres, hi jos y nie tos, es de cir, en al gún sen ti do con más de un je fe de 
ho gar). Es to es con sis ten te con los re gis tros que se ña lan que, en el pro
me dio, un 64% de los be ne fi cia rios son mu je res. En los he chos, el plan se 
ha trans for ma do en un in cen ti vo (pre ca rio y muy vul ne ra ble) a la in cor
po ra ción fe me ni na en el mer ca do de em pleo re mu ne ra do.25

Se gún da tos dis po ni bles, el 70% de los be ne fi cia rios rea li za una con
tra pres ta ción la bo ral. En tre otras ca rac te rís ti cas, es tos be ne fi cia rios son: 1) 
más jó ve nes; 2) pre sen tan una ma yor pro por ción de mu je res y cón yu ges; 3) 
se de sem pe ñan en la ad mi nis tra ción pú bli ca, rea li zan do ma yo ri ta ria men te 
ta reas no ca li fi ca das en jor na das de cor ta du ra ción (apro xi ma da men te 20 
ho ras se ma na les); 4) una al ta pro por ción de ellos bus ca otra ocu pa ción. 
Es tas evi den cias de mues tran que el pro gra ma ha ser vi do co mo in cen ti vo a 
per so nas que no es ta ban ac ti vas en la bús que da de em pleo y, ade más, que 
la exis ten cia del pro gra ma no pa re ce dis mi nuir su bús que da de ocu pa ción 
de me jo res con di cio nes.

Los “be ne fi cia rios con con tra pres ta ción” son con si de ra dos co mo 
tra ba ja do res ocu pa dos a los efec tos del re gis tro ofi cial del de sem pleo. 
Es to hi zo que, por ejem plo, en oc tu bre de 2002 la de so cu pa ción abier ta 
re gis tra ra el 17,8% pa ra el to tal de aglo me ra dos ur ba nos; de no ha ber se 
adop ta do es te cri te rio, la ta sa de de sem pleo hu bie ra si do del 21,8%. El 
im pac to so bre la po bre za es to da vía me nor. Se gún la me di ción de oc tu
bre de 2002 de la EPH pa ra el aglo me ra do Gran Bue nos Ai res, el 42,6% 
de los ho ga res y el 54,7% de la po bla ción se en cuen tra por de ba jo de la 
lí nea de po bre za y, con si de ran do los be ne fi cia rios del pro gra ma, es tos 
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17 Co mo ilus tra ción, pue de se ña lar se que la di fe ren cia en tre los in gre sos de los ho ga res po bres y el ni vel 
de in gre so con si de ra do de po bre za (la lla ma da “bre cha de po bre za”) pa sa del 32,9% en 1991 al 35,5% en 
1994 y al 39,4% en 1997 (año de cre ci mien to eco nó mi co). En 1997, el va lor de es ta bre cha re pre sen ta ba 
só lo el 4,6% del to tal del in gre so per ci bi do por los “ho ga res no po bres”.



ín di ces dis mi nuían tan só lo al 42,3% en el ca so de los ho ga res y al 54,3% 
en el ca so de la po bla ción.26

Las evi den cias an te rio res co rro bo ran los pro ble mas de es te ti po de 
pro gra mas, mu chos de los cua les ya han si do abun dan te men te se ña
la dos en tra ba jos an te rio res.27 En pri mer lu gar, hay una evi den te con
tra dic ción en tre un be ne fi cio que se pos tu la co mo “de re cho fa mi liar de 
in clu sión” y el su je to efec ti vo del de re cho: se pa ga una su ma fi ja pa ra el 
tra ba ja dor je fe de ho gar de so cu pa do, in de pen dien te men te del ta ma ño 
y com po si ción del gru po fa mi liar.

En se gun do lu gar, no se con tem pla a la to ta li dad de los tra ba ja do res 
de so cu pa dos ni tam po co a los tra ba ja do res ocu pa dos de ba ja re mu ne
ra ción o de tiem po par cial in vo lun ta rio. Ade más, la con fu sión en tre el 
ob je ti vo de aten der el de sem pleo y el de aten der la po bre za ge ne ra dis
tor sio nes, en gran me di da por que no ne ce sa ria men te los de so cu pa dos 
son la me jor puer ta de en tra da a la po bre za. Co mo se ex pli ca en el apar
ta do si guien te, la me jor puer ta de en tra da a los pro ble mas de po bre za en 
la Ar gen ti na son las per so nas de me nor edad y, com ple men ta ria men te, 
los adul tos en edad pa si va. Si bien es te pro gra ma re quie re que el de sem
plea do per te nez ca a un gru po fa mi liar con hi jos me no res de edad, es 
evi den te que mu chos gru pos fa mi lia res con me no res a car go que dan 
fue ra de la co ber tu ra, en tan to los ac ti vos no cum plen con el res to de los 
re qui si tos.

Otro efec to po co aus pi cio so es que el pro gra ma es ti mu la la in cor po
ra ción de la mu jer en for ma pre ca ria al mer ca do de em pleo. Si bien es 
be ne fi cio so que au men te la ofer ta de tra ba jo fe me ni na, no lo es que lo 
ha ga de la ma no de un pro gra ma que ge ne ra de pen den cia y pre ca rie dad 
la bo ral. A es to se su ma la dis cre cio na li dad en la se lec ción de be ne fi cia
rios, tí pi ca de los pro gra mas que tie nen co mo prin ci pal ob je ti vo el con
trol so cial y no la crea ción de con di cio nes pa ra avan zar en el sen ti do que 
mar ca la efec ti va in clu sión so cial. El prin ci pal efec to es que ac túan co mo 
un me ca nis mo de clien te lis mo y con trol so cial, pe ro no ge ne ran con di
cio nes ade cua das pa ra im pul sar la sa li da au tó no ma de los be ne fi cia rios 
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18 Véa se Lo Vuo lo y otros (1999, cap. IV y VI).
19 Pe se al im pre sio nan te de te rio ro de la si tua ción de em pleo, en el año 2000 el to tal de re cur sos asig na dos 
a po lí ti cas ac ti vas y pa si vas de em pleo al can za ba tan só lo al 0,27% del PBI.



de su pre ca ria si tua ción.
Es to no ayu da a pro mo ver la le gi ti mi dad de es te ti po de pro gra mas 

en el con jun to de la so cie dad. Los be ne fi cia rios de los mis mos em pie zan 
a su frir una suer te de es tig ma y a con for mar es pa cios so cia les don de es 
más fá cil ad mi nis trar una “re gu la ción es tá ti ca de la po bre za”.28 Más allá 
de lo im por tan te de la au toor ga ni za ción, es fal sa e in sos te ni ble la pre
ten sión de que los sec to res de sa fi lia dos de la so cie dad van a re sol ver 
sus pro ble mas por sus pro pios me dios. La so li da ri dad cuan ti ta ti va men
te re le van te no es aque lla que se pro du ce en tre los pro pios ex clui dos, 
im pres cin di ble por cier to, si no la que es tá le gi ti ma da en las ins ti tu cio nes 
de re dis tri bu ción de ri que za so bre la ba se de los de re chos de ciu da da nía.

Otro pro ble ma es la even tual con tra pres ta ción. Aun que pa rez ca pa ra
dó ji co, la di fi cul tad es tá en la iden ti fi ca ción y crea ción de ac ti vi da des en 
don de las per so nas pue dan tra ba jar. Pa ra ello hay una evi den cia in te re
san te pa ra cual quier po lí ti ca de sos te ni mien to de in gre sos: el pro gra ma 
no ge ne ra de ses tí mu los a la bús que da de em pleo. Sin em bar go, en el 
con tex to de un mer ca do de em pleo pre ca rio y da dos los pro ble mas de 
even tual pér di da del be ne fi cio, esos es tí mu los sue len trans fe rir se a otro 
miem bro del gru po fa mi liar, por lo que en rea li dad lo que se bus ca es 
man te ner el be ne fi cio mien tras se ge ne ra un in gre so com ple men ta rio. 
Es to dis tor sio na el mer ca do de em pleo y ge ne ra ma yo res ine qui da des.

En tre los mé ri tos del pro gra ma, la can ti dad de be ne fi cios es ca si vein
te ve ces su pe rior a los que otor ga ban los pro gra mas de em pleo tran si
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20 Ac ce den a las pres ta cio nes por de sem pleo to dos los tra ba ja do res en re la ción de de pen den cia cu yo 
con tra to se ri ja por la Ley de Con tra to de Tra ba jo. Que dan ex clui dos los tra ba ja do res ru ra les, el ser vi cio 
do més ti co y quie nes de jan de pres tar ser vi cios en la ad mi nis tra ción pú bli ca por me di das de ra cio na li za
ción ad mi nis tra ti va. Pa ra re ci bir el be ne fi cio, son ne ce sa rias es tas con di cio nes: 1. es tar dis po ni ble pa ra 
ocu par un pues to de tra ba jo; 2. en con trar se ins crip to en el Sis te ma Úni co de Re gis tro La bo ral; 3. ha ber 
co ti za do al Fon do Na cio nal de Em pleo por un pe río do mí ni mo de do ce me ses, du ran te los tres años 
an te rio res al ce se del con tra to de tra ba jo que dio lu gar a la si tua ción le gal de de sem pleo; y 4. no per ci bir 
be ne fi cios pre vi sio na les o pres ta cio nes no con tri bu ti vas.
21 En prin ci pio, tan to la emer gen cia co mo el pro gra ma de Je fes y Je fas de Ho gar De so cu pa dos es ta ban 
pre vis tos has ta el 31 de di ciem bre de 2002, pe ro lue go am bos se pro rro ga ron has ta di ciem bre de 2003.
22 Las Le tras de Can ce la ción de Obli ga cio nes Pro vin cia les (LE COP) fue ron crea das en agos to de 2001 y 
emi ti das por el Ban co de la Na ción Ar gen ti na, por cuen ta y or den de las pro vin cias que ad hi rie ron y co mo 
fi du cia rio del Fon do Fi du cia rio pa ra el De sa rro llo Pro vin cial. Es tán no mi na das en pe sos, con un ven ci
mien to má xi mo de cin co años y sin de ven gar in te rés. Pue den uti li zar se pa ra la can ce la ción de obli ga cio
nes tri bu ta rias (pro vin cia les y na cio na les), el pa go de im pues tos lo ca les y el pa go por par te del Es ta do 
na cio nal de re cur sos de la Co par ti ci pa ción Fe de ral de Im pues tos.



to rio de los años no ven ta, con un gas to cer ca no al 1% del PBI, en la actu
alidad. Tam bién, en cier tos ca sos, el pro gra ma es ti mu la la con for ma ción 
de gru pos que en cuen tran cier ta iden ti dad en la rei vin di ca ción en tor no 
a la dis tri bu ción de los be ne fi cios, pe ro la dis pu ta sue le con cen trar se allí: 
quién dis tri bu ye los be ne fi cios.

Asi mis mo, es po si ti vo que el be ne fi cio sea en po der de com pra. 
Es to per mi te el ejer ci cio de una cier ta au to no mía por par te del be ne
fi cia rio y tie ne un im pac to po si ti vo en el cir cui to eco nó mi co. No hay 
du das de que, en gran me di da, el pro gra ma ac tuó co mo me ca nis mo 
an ti cí cli co en el pe río do pos te rior al aban do no de la re gla de la Con
ver ti bi li dad, ali vian do la iner cia de pre si va des de la ma xi de va lua ción.

4.2. Po lí ti cas de sos te ni mien to de in gre sos di ri gi das a la in fan cia

Los da tos dis po ni bles per mi ten afir mar que en la Ar gen ti na “la ma yo
ría de los po bres son ni ños” y “la ma yo ría de los ni ños son po bres”.29 Es ta 
si tua ción se de ri va de la con jun ción de dos fac to res: 1) el ele va do nú me ro 
de fa mi lias con in gre sos por de ba jo de la lí nea de po bre za; 2) la ma yor 
can ti dad de ni ños en las fa mi lias po bres.

La po bre za de los me no res ex pli ca en gran me di da su aban do no pre
ma tu ro del sis te ma edu ca ti vo o la dis mi nu ción de su ren di mien to. Al tiem
po que su for ma ción edu ca ti va y su ca li fi ca ción la bo ral se re sien ten, se 
de te rio ran sus po si bi li da des fu tu ras de ob te ner em pleo y mo vi li dad so cial. 
Ade más, el tra ba jo de los me no res se ha ce en con di cio nes de ex tre ma pre
ca rie dad, por que aque llos que se in cor po ran pre ma tu ra men te al mer ca do 
la bo ral lo ha cen en ac ti vi da des in for ma les, mar gi na les o di rec ta men te vin
cu la das al de li to.30 To do es to dis mi nu ye sus po si bi li da des fu tu ras de sa lir 
de la si tua ción de po bre za, y se pro du ce una suer te de trans mi sión ge ne ra
cio nal del pro ble ma que no se ex pli ca por la “can ti dad” de hi jos, si no por la 
au sen cia de po lí ti cas pú bli cas ade cua das que re vier tan las de si gual da des 
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23 Los da tos son de una en cues ta es pe cí fi ca rea li za da por el Mi nis te rio de Tra ba jo y ela bo ra cio nes en ba se 
a la En cues ta Per ma nen te de Ho ga res.
24  El 35% de los be ne fi cia rios tie nen me nos de 30 años y el 30%, en tre 31 y 40 años.
25 Del to tal de ocu pa dos sin el Plan, só lo el 40,7% son mu je res y el 20,6% de los ocu pa dos to ta les son 
cón yu ges.



de sus con di cio nes de vi da.
Exis ten va rios pro gra mas que re co no cen co mo des ti na ta rios a las per

so nas de me nor edad. Por un la do, es tán los pro gra mas asis ten cia les di ri
gi dos a la “ni ñez en si tua ción de vul ne ra bi li dad” que, en ge ne ral, ope ran 
me dian te la en tre ga di rec ta de ali men tos en sa las ma ter na les, co me do res 
es co la res o co mu ni ta rios, ac ti vi dad que sue le com ple men tar se con otras 
me di das de ti po edu ca ti vo y sa ni ta rio. Sin em bar go, el pro gra ma que más 
fon dos ma ne ja es el de “asig na cio nes fa mi lia res”.

Es te pro gra ma tu vo, his tó ri ca men te, una pe cu lia ri dad:31 pa ga ba a 
to dos los tra ba ja do res asa la ria dos for ma les (y a los be ne fi cia rios del sis te
ma pre vi sio nal) un mon to si mi lar por “car ga de fa mi lia”, y se fi nan cia ba a 
tra vés de una “ca ja com pen sa do ra” que bus ca ba evi tar la dis cri mi na ción 
en la con tra ta ción la bo ral ha cia aque llos que te nían ma yor can ti dad de 
miem bros de pen dien tes en la fa mi lia. Du ran te los úl ti mos años, a es te 
pro gra ma se le fue qui tan do fi nan cia mien to (re du cien do la alí cuo ta del 
im pues to al sa la rio des ti na do al mis mo),32 y se fue trans for man do en un 
pro gra ma se lec ti vo en tre los pro pios asa la ria dos, en tan to los be ne fi cios 
se gra dua ron se gún el ni vel de sa la rios.

Ac tual men te, la co ber tu ra al can za a las fa mi lias de los asa la ria dos 
con con tra tos la bo ra les re gis tra dos, co mo así tam bién a los be ne fi cia
rios del sis te ma de pre vi sión so cial y del se gu ro de de sem pleo. Hay 
es ca las en el mon to de los be ne fi cios se gún el ni vel de in gre so del ti tu
lar asa la ria do y di fe ren cias se gún las re gio nes. No per ci ben los be ne
fi cios los asa la ria dos que co bran por en ci ma del pi so, los me no res a 
car go de tra ba ja do res au tó no mos, de los que se de sem pe ñan en ac ti
vi da des in for ma les, del ser vi cio do més ti co, de los asa la ria dos no re gis
tra dos y de los de sem plea dos que no ac ce den al se gu ro de de sem pleo. 
Es tos gru pos sin co ber tu ra son pre ci sa men te los ho ga res de me no res 
in gre sos y con ma yor nú me ro de me no res a car go.

La ac tual con fi gu ra ción del pro gra ma es ta ble ce va rias dis cri mi na cio
nes: en tre asa la ria dos for ma les y el res to de los tra ba ja do res; o se gún 
la re mu ne ra ción del je fe de ho gar, in de pen dien te men te del nú me ro de 
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26 Pa ra la mis ma on da y aglo me ra do, el 18,7% de los ho ga res y el 27% de la po bla ción son in di gen tes. 
Te nien do en cuen ta el pro gra ma, es tos por cen ta jes des cien den a 16,9% y 24,7%, res pec ti va men te.
27 Véa se Lo Vuo lo y otros (1999: 199202) y Lo Vuo lo (2001a: 151156).



me no res a car go. Da do que se pa ga una asig na ción es co lar por los me no
res que con cu rren a es ta ble ci mien tos edu ca ti vos, tam bién se dis cri mi na 
a los que no lo ha cen, cuan do en rea li dad no con cu rren a la es cue la jus
ta men te por no te ner re cur sos.

Co mo re sul ta do, la ma yo ría de los me no res del país no es tán hoy 
cu bier tos por el pro gra ma de asig na cio nes fa mi lia res. Aquí se ve cla ra
men te la irra cio na li dad de la po lí ti ca ac tual: su pues ta men te, el pro gra ma 
se vol vió más se lec ti vo pa ra fa vo re cer a las fa mi lias de me no res in gre sos, 
pe ro la fal ta de uni ver sa li dad del be ne fi cio de ja a los más po bres fue ra 
de to da co ber tu ra. En rea li dad, lo que se bus có con es ta se lec ti vi dad fue 
re cor tar be ne fi cios y des man te lar el pro gra ma.

Otro pro ble ma de es te pro gra ma es su fal ta de in te gra ción con el sis
te ma tri bu ta rio y par ti cu lar men te con el im pues to a las ga nan cias de las 
per so nas. En ese im pues to, se au to ri zan de duc cio nes (cré di tos fis ca les) 
por car gas de fa mi lia cu yos mon tos y tra ta mien to di fie ren de los be ne fi
cios que se pa gan en el pro gra ma de asig na cio nes fa mi lia res. Co mo re sul
ta do, el im pac to ne to de am bas po lí ti cas es muy di fí cil de eva luar.

4.3. Po lí ti cas de sos te ni mien to de in gre sos di ri gi das
 a las per so nas en edad pa si va

La ac tual si tua ción de la po bla ción en edad pa si va se en cuen tra fuer
te men te de ter mi na da tan to por las de bi li da des del sis te ma pre vi sio nal 
co mo por el pro gre si vo de te rio ro de las con di cio nes de em pleo en el 
país. La re for ma de 1994 po ten ció la ma yo ría de los pro ble mas he re da
dos del sis te ma an te rior.33 Des pués de la re for ma, se re du jo el nú me ro 
de apor tan tes efec ti vos, ca yó la co ber tu ra de la po bla ción en edad de 
ju bi lar se,34 au men tó la eva sión, no cre cie ron los ya in su fi cien tes ha be
res de los ju bi la dos ac tua les,35 au men ta ron los pro ble mas de dé fi cit fis
cal y el fu tu ro del pro pio sis te ma y de su ca pa ci dad de pa gar be ne fi cios 
se vol vió más in cier to.

Co mo re sul ta do de los pro ce sos se ña la dos, la po bre za en tre los adul
tos en edad de ju bi lar se au men tó de ma ne ra dra má ti ca.36 Es que la fuer te 

156 RUBÉN M. LO VUOLO

28 Véase Lau tier (1998) y Lo Vuo lo y otros (1999: 10308).



con cen tra ción de los per cep to res pa si vos en los tra mos más ba jos de la 
dis tri bu ción del in gre so, los ha ce más sen si bles a mo di fi ca cio nes mar gi
na les en su in gre so.37

Se ob ser va así una con tra dic ción que se ve ri fi ca en mu chas po lí ti cas 
pú bli cas del país: al tiem po que el sis te ma de pre vi sión so cial ex pul sa per
so nas de su co ber tu ra, de ben au men tar los pro gra mas asis ten cia les di ri
gi dos a esas mis mas per so nas. Así pro li fe ran pro gra mas que, con di fe ren
tes cri te rios de se lec ción de be ne fi cia rios, otor gan sub si dios a co me do res, 
dis tri bu yen bol so nes de ali men tos o di ne ro en efec ti vo. A di fe ren cia del 
de re cho a una ju bi la ción, es tos pro gra mas asis ten cia les tie nen una es ca la 
ope ra ti va muy re du ci da, fo men tan la frag men ta ción ins ti tu cio nal y el clien
te lis mo, al tiem po que re pro du cen si tua cio nes de mar gi na li dad y es tig ma.

Sin té ti ca men te, en la Ar gen ti na se cam bió un ré gi men de re par to sim
ple de in gre sos y gas tos por otro “mix to”, que com bi na un ré gi men de 
re par to (ad mi nis tra do por el Es ta do) y otro de ca pi ta li za ción in di vi dual de 
apor tes (ad mi nis tra do por em pre sas pri va das). En el Ré gi men Pre vi sio nal 
Pú bli co, el ha ber de ju bi la ción se com po ne de una Pres ta ción Bá si ca Uni
for me (PBU), una Pres ta ción Com ple men ta ria (PC) y una Pres ta ción Adi cio
nal por Per ma nen cia en el ré gi men (PAP). Por su par te, en el Ré gi men de 
Ca pi ta li za ción, el ha ber de ju bi la ción se com po ne de una PBU, una PC y el 
ha ber por ca pi ta li za ción (HC).

La PBU es una su ma fi ja pa ra ca da ju bi la do cu ya de ter mi na ción ha ido 
va rian do y se ha vuel to dis cre cio nal e in cier ta.38 La PC se cal cu la co mo 
un 1,5% por ca da año de ser vi cios con apor tes.39 La PAP se cal cu la co mo 
el 0,85% por ca da año de ser vi cios con apor tes rea li za dos al nue vo sis te
ma, con igual for ma y me to do lo gía que la PC. El ha ber de ca pi ta li za ción 
es in cier to por de fi ni ción y de pen de del va lor del fon do acu mu la do en la 
cuen ta in di vi dual con for me al apor te per so nal que, se gún la ley, es del 
11% de la nó mi na sa la rial. Sin em bar go, en los úl ti mos años se re du jo ese 
por cen ta je pa ra el Ré gi men de Ca pi ta li za ción co mo for ma de “au men tar” 
el sa la rio de bol si llo del tra ba ja dor.
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29 A ma yo de 2002, y pa ra el to tal de los aglo me ra dos ur ba nos in clui dos en la EPH, re sul ta que el 66,6% 
de los me no res de 18 años ha bi ta en ho ga res po bres y el 33,1% son in di gen tes.
30 En la Ar gen ti na, el 75% de los asa la ria dos de en tre 14 y 17 años no cuen ta con co ber tu ra del se gu ro 
so cial. Ade más, de los ado les cen tes que tra ba jan, más del 30% lo ha ce con jor na das se ma na les de más 
de 46 ho ras y el 43% de en tre 30 y 45 ho ras.



Es no ta ble có mo, des de el ini cio del nue vo sis te ma, to das las me di das 
adop ta das apun ta ron a pro fun di zar los pro ble mas de fi nan cia mien to de 
las ac tua les ju bi la cio nes y pen sio nes, ya sea por que se le qui ta ba re cur
sos o por que au men ta ban las car gas del Ré gi men de Re par to (re ba ja de 
co ti za cio nes pa tro na les, ab sor ción de Ca jas Pro vin cia les, caí da del va lor 
de los ha be res pa ga dos).40 De he cho, la re for ma de 1994 y las me di das 
que le si guie ron, es tán en el cen tro de la ex pli ca ción del pro ble ma fis cal 
del país en los úl ti mos años.

Los pro ble mas del sis te ma que da ron muy ex pues tos cuan do, en 
no viem bre de 2001, el nue va men te mi nis tro Do min go Ca va llo de cre tó 
el au men to de la par ti ci pa ción de la deu da pú bli ca en la car te ra de in ver
sión de los fon dos de pen sio nes, per mi tien do que al can za ra el 100%, y 
tam bién la re duc ción de los apor tes del 11% al 5% de los sa la rios. Por 
pri me ra vez pa só a des fi nan ciar se di rec ta men te al Ré gi men de Ca pi ta li za
ción, al tiem po que se es ta ble cía una vir tual “es ta ti za ción” de los fon dos 
que cul mi nó, a co mien zos de 2002, con la “pe si fi ca ción” for zo sa de los 
mis mos.41

Son múl ti ples los pro ble mas del ac tual ré gi men de pre vi sión so cial, y 
apa re cen co mo su fi cien te evi den cia de la ne ce si dad de avan zar en una 
re for ma in te gral pro fun da. En tre los más re le van tes se des ta can:

1. Caí da de la co ber tu ra: el nú me ro de apor tan tes al sis te ma dis mi
nu yó sos te ni da men te y ca yó de for ma dra má ti ca des de fi nes de 2001, 
por lo que hoy más del 50% de la PEA pue de no ac ce der a una ju bi la ción 
su fi cien te. Tam bién ca yó la co ber tu ra de las per so nas en edad de ju bi lar
se, has ta el pun to de ve ri fi car se un fe nó me no di fí cil de en con trar en la 
ex pe rien cia com pa ra da: la caí da de la can ti dad ab so lu ta de be ne fi cia rios.

2. Fal ta de in cen ti vos pa ra apor tar: los su pues tos in cen ti vos pa ra el 
apor te que se de be rían ha ber ve ri fi ca do por las cuen tas in di vi dua les y 
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31 Pa ra un aná li sis de la for ma de fun cio na mien to del pro gra ma de asig na cio nes fa mi lia res en re la ción 
con el con jun to del sis te ma de po lí ti cas so cia les en el país, véase Bar bei to y Lo Vuo lo (1998) y Lo Vuo lo 
(1998b).
32 Ori gi nal men te, el pro gra ma se fi nan cia ba con un 12% so bre la nó mi na sa la rial. Una pri me ra re ba ja al 
9% se uti li zó pa ra au men tar la con tri bu ción al sis te ma na cio nal de pre vi sión; la pos te rior dis mi nu ción al 
7,5% se apli có pa ra fi nan ciar el Fon do Na cio nal de Em pleo. Tam bién el fi nan cia mien to se vio afec ta do 
du ran te la vi gen cia de la re duc ción ge ne ral de las con tri bu cio nes pa tro na les.



la re duc ción de las car gas so cia les, no fun cio na ron. Por el con tra rio, la 
de gra dan te si tua ción del mer ca do la bo ral, la in de fi ni ción del be ne fi cio 
del nue vo sis te ma, la com ple ji dad de las re glas ope ra ti vas, los per ma
nen tes cam bios de las nor mas, la ines ta bi li dad de la ta sa de ren ta bi li dad 
de los fon dos, el ele va do cos to de ad mi nis tra ción, son ele men tos que no 
es ti mu la ron la afi lia ción. El pro ble ma se ve cla ra men te con la caí da de 
la par ti ci pa ción de los tra ba ja do res au tó no mos en tre los apor tan tes y 
par ti cu lar men te en el Ré gi men de Ca pi ta li za ción, en tan to son el gru po 
la bo ral que tie ne cier ta li ber tad pa ra “ele gir” si apor tan o no. En el mis mo 
sen ti do, se ve ri fi ca una in di fe ren cia ge ne ral por ele gir una u otra AFJP, y 
la ma yo ría de los nue vos in gre sos se in cor po ra al gru po de “in de ci sos”.

3. Ex pul sión de po ten cia les afi lia dos: el sa la rio pro me dio de apor te al 
nue vo sis te ma es mu cho más ele va do que el pro me dio de la eco no mía, 
de bi do a que el sis te ma ex pul só a los que no tie nen in gre sos al tos y re gu la
res. Pe ro és te es jus ta men te el pro ble ma cen tral que de be ría re sol ver to do 
sis te ma de pre vi sión so cial: ¿có mo in cor po rar a los que no tie nen in gre sos 
su fi cien tes y re gu la res? La com bi na ción en tre las exi gen cias más es tric tas en 
el nue vo sis te ma y la ex pan sión ace le ra da del de sem pleo, la in for ma li dad y 
el em pleo no re gis tra do, de ter mi nan que ––co mo mí ni mo–– más del 50% 
de los ocu pa dos y dos ter cios de la PEA ac tual, ten gan muy al ta pro ba bi li
dad de no lo grar la ju bi la ción en el fu tu ro o, en el me jor de los ca sos, que el 
ni vel del be ne fi cio sea pau pé rri mo.

4. Au men to del dé fi cit: el dé fi cit fi nan cie ro del sis te ma de pre vi sión 
so cial au men tó, y con ello su im pac to so bre el con jun to del dé fi cit fis
cal, ex pli ca do prin ci pal men te por el tras pa so de fon dos a las AFJP y en 
se gun do lu gar por la re duc ción de las con tri bu cio nes pa tro na les.

5. Cos to de ad mi nis tra ción: el cos to de ad mi nis tra ción pa ra el con
jun to del SIJP es más ele va do que an tes y, en el ca so del sis te ma de 
ca pi ta li za ción, im pac ta fuer te men te en el va lor de los be ne fi cios fu tu
ros.

A es tos pro ble mas ge ne ra les del con jun to del sis te ma se agre gan los 
pro pios de ca da ré gi men. Así, en el Ré gi men de Ca pi ta li za ción la su pues ta 
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33 Véase Lo Vuo lo y Gold berg (2002). Tam bién, pa ra un aná li sis del pa pel de la re for ma de pre vi sión so cial 
en la re trac ción del sis te ma de po lí ti cas so cia les en el país, véase Lo Vuo lo (1996 y 1998b).
34 En 1991, el 74% de la po bla ción ma yor de 65 años es ta ba cu bier ta por el sis te ma de pre vi sión so cial, 
mien tras que en 2001 es ta pro por ción ya ha bía des cen di do al 65%.



com pe ten cia en rea li dad es fic ti cia y se asien ta en ele va dos gas tos de pro
mo ción más que en ren ta bi li da des di fe ren cia les. La ma yo ría y las más gran
des AFJP per te ne cen a hol ding fi nan cie ros que ofre cen el ser vi cio co mo 
un com ple men to de su car te ra de pro duc tos; así, el sis te ma de pre vi sión 
so cial ha ser vi do pa ra fi nan ciar la con cen tra ción en el sis te ma fi nan cie ro. 
Al mis mo tiem po, la ex pec ta ti va acer ca del be ne fi cio fu tu ro es muy ba ja y 
con tra di ce las in con sis ten tes pro yec cio nes di fun di das en apo yo de la re for
ma. Es te pro ble ma se po ten cia a po co que se ob ser ve que la ma yor par te 
de la car te ra de in ver sión de los fon dos es tá co lo ca da en deu da pú bli ca de 
un Es ta do con se rias in ca pa ci da des de pa go y ne ce si da des de repro gra ma
ción de su deu da.

Tam bién se agra va ron los pro ble mas del Ré gi men Pú bli co. Los apor
tes y con tri bu cio nes cu bren só lo el 30% de los ha be res ac tual men te 
pa ga dos por el sec tor pú bli co. La in cor po ra ción de las Ca jas Pro vin cia les 
al sis te ma na cio nal trans fi rió un cua dro de ha be res ge ne ral men te más 
ge ne ro so, au men tó la dis per sión de be ne fi cios y el dé fi cit del sis te ma. 
La deu da del sec tor pú bli co con el sis te ma si gue cre cien do por fal ta de 
cum pli mien to de los com pro mi sos le ga les. Los ha be res si guen en va lo
res re du ci dos y, jun to con la caí da de la co ber tu ra, ex pul san per so nas 
en edad de ju bi lar se ha cia un es pa cio de pro gra mas asis ten cia les o de 
di rec to aban do no.

Los pro ble mas de la fal ta de co ber tu ra del SIJP, que es la po lí ti ca so cial 
que más re cur sos ab sor be en el pre su pues to na cio nal, se pre sen tan pe se 
a la exis ten cia de un es que ma de pen sio nes asis ten cia les no con tri bu ti
vas muy con flic ti vo. Es te es que ma otor ga a de ter mi na dos fun cio na rios 
pú bli cos la fa cul tad de dis tri buir dis cre cio nal men te pen sio nes. Al mis mo 
tiem po, to da vía con ti núan vi gen tes re gí me nes de pri vi le gio en los re qui
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35 En el pe río do 19912001, el ha ber me dio re gis tró un le ve cre ci mien to pe ro si guió en va lo res me no res a 
los de 1984, mien tras que el ha ber mí ni mo ca yó aun más en tér mi nos rea les y au men tó la dis pa ri dad de la 
dis tri bu ción de ha be res. En 2002, el con ge la mien to de los ha be res no mi na les y la ace le ra ción in fla cio na ria 
de ter mi na ron una pro fun da caí da del va lor real de los ha be res.
36 La EPH de oc tu bre de 2002 re gis tró que más del 30% de las per so nas ma yo res de 65 años eran po bres 
y ca si el 7%, in di gen tes. Ade más, el 29% de los ma yo res de 70 años no tie ne co ber tu ra del sis te ma de 
pre vi sión so cial y, de ese gru po, un 18% vi ve en ho ga res in di gen tes y más del 50% en ho ga res po bres 
(Fuen te: Siem pro).
37 Una en cues ta de la Se cre ta ría de Ter ce ra Edad de la Na ción, lue go de sie te años de vi gen cia de la re for
ma, re ve ló que el 58% de los ma yo res de 60 años per te ne ce a un ni vel eco nó mi co so cial ba jo.



si tos de ac ce so y el ni vel de los be ne fi cios.
En sín te sis, lue go de más de sie te años de fun cio na mien to del sis te ma 

re for ma do, que da cla ro que los ob je ti vos que su pues ta men te de be rían 
ha ber se al can za do no se ob tu vie ron. Y a la in ver sa, los pro ble mas que 
su pues ta men te se iban a re sol ver, se agra va ron.

4.4. Trans fe ren cias de in gre sos por la vía tri bu ta ria

Al dis cu tir pre via men te la po lí ti ca tri bu ta ria, se men cio na ron dis tin
tas vías por las cua les el Es ta do trans fie re in gre sos ha cia la po bla ción. Por 
su vin cu la ción con las trans fe ren cias de in gre sos ha cia las per so nas de 
me nor edad y los adul tos en edad pa si va, aquí in te re sa de te ner se es pe
cí fi ca men te en las de duc cio nes que, en con cep to de car gas de fa mi lia, se 
per mi ten en el im pues to a las ga nan cias de las per so nas. Es tas de duc cio
nes ––en tre las que se in clu yen los hi jos y los ma yo res a car go–– re du
cen el mon to de los in gre sos su je tos a im pues to y de ter mi nan un me nor 
im pues to a pa gar.

La de duc ción por car gas de fa mi lia cons ti tu ye un “sub si dio im plí
ci to” que só lo be ne fi cia a quie nes tie nen in gre sos lo su fi cien te men te 
ele va dos co mo pa ra ser con tri bu yen tes efec ti vos del im pues to a las 
ga nan cias (es de cir, tie nen in gre sos su pe rio res al mí ni mo no im po ni
ble). El ca rác ter re gre si vo de es te tra ta mien to se su ma a la ine qui dad ya 
se ña la da de la nor ma ge ne ral del im pues to a las ga nan cias per so na les.

Co mo ya se apun tó, un pro ble ma adi cio nal es que la de fi ni ción del 
con cep to de car ga de fa mi lia que se uti li za en el im pues to a las ga nan
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38 En prin ci pio, has ta trein ta años de ser vi cio la PBU era equi va len te a 2,5 ve ces el Apor te Me dio Pre vi sio nal 
Obli ga to rio (AM PO) y se in cre men ta ba en un 1% por año adi cio nal. El AM PO, que se ob te nía di vi dien do el 
pro me dio men sual de los apor tes to ta les por el nú me ro to tal de afi lia dos que apor tan,  se eli mi nó en agos
to de 1997. En su reem pla zo, se es ta ble ció el Mó du lo Pre vi sio nal (MO PRE) que, a cri te rio dis cre cio nal de las 
au to ri da des, se uti li za pa ra la mo vi li dad de las pres ta cio nes del ré gi men de re par to y pa ra el va lor de la ren ta 
pre sun ta pa ra el apor te de los tra ba ja do res au tó no mos.
39 Con un má xi mo de trein ta y cin co años y cal cu la dos so bre el pro me dio de las re mu ne ra cio nes su je tas 
a apor tes du ran te los diez años an te rio res a la ce sa ción de ser vi cios (con un má xi mo de un AM POMO PRE 
por año de ser vi cios).
40 Ca be men cio nar, por ejem plo, que des de 1995 se es ta ble ció que el Es ta do na cio nal só lo ga ran ti za ría el 
pa go de los ha be res has ta el mon to de los cré di tos pre su pues ta rios y que só lo re co no ce ría la mo vi li dad 
que es ta ble cie ra el pre su pues to.



cias, di fie re de la que pre va le ce en el pro gra ma de asig na cio nes fa mi lia
res. En el im pues to a las ga nan cias, las per so nas fí si cas pue den de du cir 
co mo car gas de fa mi lia no só lo a los hi jos ––has ta los 24 años y sin 
nin gún ti po de con di cio na li dad res pec to de la asis ten cia es co lar–– si no 
tam bién al cón yu ge y a otros fa mi lia res en lí nea co la te ral, as cen den te 
y des cen den te (co mo pa dre /ma dre; sue gro/a; abue lo/a, nie to/a; yer no; 
nue ra; etc.). La de duc ción es apli ca ble aun cuan do las per so nas re gis
tra das co mo car gas de fa mi lia cuen ten con in gre sos pro pios y en la 
me di da en que di chos in gre sos no su pe ren cier to to pe anual.

Aquí tam bién que da ex pues to el ses go re gre si vo del es que ma tri
bu ta rio vi gen te en el país. Al mis mo tiem po, se ob ser va la ne ce si dad 
de in te grar los es que mas de trans fe ren cias fis ca les de in gre sos que 
ope ran a tra vés del gas to so cial y de la po lí ti ca tri bu ta ria co mo com
ple men to de las ne ce sa rias re for mas en esa área.

5. LA VI VIEN DA Y EL HÁ BI TAT

Jun to con el em pleo y los in gre sos, la vi vien da don de con vi ven las 
per so nas es otro ele men to de fi ni to rio de su mo do de in ser ción so cial y de 
las for mas en que se ex pre sa la po bre za de ca rác ter “es truc tu ral”.42 No en 
va no, el ac ce so a una vi vien da “dig na” es uno de los de re chos hu ma nos 
fun da men ta les re co no ci dos por el Tra ta do de los De re chos Eco nó mi cos 
y So cia les de las Na cio nes Uni das, e in cor po ra do co mo prin ci pio cons ti
tu cio nal en nues tro país.

La idea de vi vien da dig na se ha vuel to ope ra ti va me dian te la de fi
ni ción de cier tos pa rá me tros que abar can tan to las ca rac te rís ti cas edi
li cias (ta ma ño y nú me ro de cuar tos que evi ten el ha ci na mien to), co mo 
tam bién la in fraes truc tu ra que la cir cun da (pro vi sión de ser vi cios pú bli
cos in dis pen sa bles, co mo agua po ta ble, red de cloa cas y plu vial, elec
tri ci dad, red de gas, pa vi men to y ac ce so al trans por te). Tam bién im por
tan el ám bi to te rri to rial en el cual se en cuen tra ubi ca da la vi vien da y el 
ac ce so a ser vi cios esen cia les co mo la edu ca ción y la sa lud.
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41 Me di da que es tá sien do re cla ma da por las AFJP en tra mi ta ción ju di cial, pre ten dién do se re tor nar a la 
do la ri za ción de los mis mos.



La ofer ta y la de man da de vi vien da no res pon den a la for ma pu ra 
de las re glas mer can ti les. En pri mer lu gar, pa ra pro du cir (cons truir) una 
vi vien da es pre ci so dis po ner de tie rra con cier tas cua li da des. Pe ro la tie
rra no pue de ser pro du ci da, por lo que su va lor es tá da do por el stock 
dis po ni ble y no por el flu jo de pro duc ción, co mo en otras mer can cías. 
Pa ra de cir lo de un mo do ilus tra ti vo: si se in cre men ta el pre cio de la tie
rra no hay mo do de au men tar su ofer ta pa ra re du cir el pre cio, ex cep to 
que se mo di fi que el des ti no de la tie rra en uso.43 El pre cio de la tie rra 
es afec ta do tam bién por fuer zas es pe cu la ti vas li ga das al cir cui to fi nan
cie ro. ¿Por qué? Por que, al igual que otros bie nes in mue bles, la tie rra es 
uti li za da co mo re ser va de va lor y co mo ga ran tía de cré di tos. Asi mis mo, 
una ex pan sión del cré di to, y el con si guien te au men to de la de man da, 
pue de lle var a un au men to del pre cio de la tie rra.

La vi vien da, a di fe ren cia de la tie rra, se cons tru ye o se pro du ce pa ra el 
in ter cam bio. Sin em bar go, tie ne una par ti cu la ri dad: en tan to la vi vien da 
se cons tru ye so bre la tie rra, su va lor de mer ca do es in flui do por las “le
yes” que re gu lan el va lor de la tie rra. Ac ce der a la vi vien da re quie re de un 
ca pi tal pa ra cu brir no só lo su cons truc ción o ad qui si ción, si no tam bién el 
va lor de la tie rra don de se cons tru ye.

Pa ra las per so nas, la ne ce si dad de ac ce der a ese pa tri mo nio se pre
sen ta en la eta pa del ci clo de vi da en que sue len in de pen di zar se y con
for mar nue vos ho ga res; ha bi tual men te, es ta eta pa coin ci de con los 
pri me ros años de la vi da la bo ral. Por lo tan to, es muy di fí cil que, en ese 
mo men to, ha yan acu mu la do por sus pro pios me dios el aho rro re que ri
do pa ra la cons truc ción o com pra de la vi vien da. Da da es ta res tric ción, 
pa ra la ma yo ría de las per so nas el ac ce so a la vi vien da de pen de de una 
he ren cia, de la dis po ni bi li dad de cré di to de lar go pla zo o de po lí ti cas de 
dis tri bu ción pú bli ca de vi vien da.

Es to es con sis ten te con la so lu ción de mer ca do: la cons truc ción /pro
duc ción pri va da de vi vien das se con cen tra en los gru pos de in gre sos más 
al tos.44 En al gu nos ca sos, el mer ca do atien de las ne ce si da des de los gru pos 
de me no res in gre sos con lo ca li za cio nes en áreas pe ri fé ri cas (con es ca sa 
dis po ni bi li dad de ser vi cios bá si cos de in fraes truc tu ra o en zo nas inun da
bles), con vi vien das cons trui das con ma te ria les y de ta ma ños ina de cua dos. 
En es te ca so, la ex clu sión so cial se ex pre sa co mo “se gre ga ción” te rri to rial: 
ba rrios po bres /ba rrios ri cos.

Tam bién son co no ci dos los im por tan tes im pac tos ma croe co nó mi cos 
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de la cons truc ción de vi vien das. No só lo tie ne efec tos mul ti pli ca do res 
so bre la ac ti vi dad eco nó mi ca y el em pleo, si no que de man da ma no de 
obra lo cal y de ba ja ca li fi ca ción, por lo que es de su ma im por tan cia pa ra 
el de sa rro llo lo cal.

Te nien do en cuen ta la di ver si dad de as pec tos que se vin cu lan con 
la cues tión de la vi vien da y el há bi tat, a continuación se iden ti fi can las 
prin ci pa les ca rac te rís ti cas del lla ma do “dé fi cit ha bi ta cio nal”.45 Lue go, se 
se ña lan los prin ci pa les pro ble mas de tec ta dos en las po lí ti cas del área.

5.1. Au men to del dé fi cit ha bi ta cio nal

El dé fi cit ha bi ta cio nal no in di ca só lo un “fal tan te” de uni da des, si no 
tam bién la exis ten cia de vi vien das ina de cua das, sea por ra zo nes in trín
se cas a las mis mas (ta ma ño, nú me ro de cuar tos, ti po de ma te ria les, etc.) 
o por la au sen cia de ser vi cios bá si cos (re des de agua po ta ble o de sa nea
mien to, elec tri ci dad, etc.). Se gún el Cen so Na cio nal de Po bla ción y Vi vien
da rea li za do en el año 2001, en la Ar gen ti na tie nen pro ble mas de vi vien
da ca si 3,4 mi llo nes de ho ga res (que equi va len a un 33,5% del to tal de los 
ho ga res y a un in cre men to de 13% en una dé ca da).

Va rias son las ca rac te rís ti cas ha bi ta cio na les que com po nen ese dé fi
cit. De es te to tal: 1) el 54% se con si de ran vi vien das ina de cua das pe ro 
re cu pe ra bles, por que re quie ren ter mi na ción edi li cia o me jo res ins ta la cio
nes sa ni ta rias; 2) el 14,7% son de fi ci ta rias por ha ci na mien to, ya que al ber
gan a más de dos per so nas por cuar to y re quie ren de me jo ras y am plia
cio nes; 3) el 16,8% son vi vien das pre ca rias e irre cu pe ra bles, da dos los 
ma te ria les con que fue ron cons trui das, y re quie ren ser reem pla za das por 
nue vas vi vien das. Fi nal men te, el 14,3% al ber gan a más de una fa mi lia y 
tam bién re quie ren de nue vas edificaciones. Co mo re sul ta do, la can ti dad 
de vi vien das nue vas que es ne ce sa rio cons truir pa ra aca bar con el dé fi cit 
cuan ti ta ti vo (“dé fi cit crí ti co”) su pe ra el mi llón de uni da des. El dé fi cit res
tan te pue de re sol ver se me jo ran do o am plian do las vi vien das exis ten tes 
y/o su in fraes truc tu ra.

Los di fe ren tes ti pos de dé fi cit tien den a co rres pon der se con las de si gual
da des so cia les de los ho ga res afec ta dos. Al gu nos in di ca do res son ilus tra ti
vos: 1) apro xi ma da men te dos ter cios de los ho ga res de For mo sa, Mi sio nes, 
Cha co y San tia go del Es te ro pre sen tan pro ble mas ha bi ta cio na les; 2) el 50% 
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de los ho ga res que ocu pan vi vien das irre cu pe ra bles y el 37% de los que ha bi
tan vi vien das de fi ci ta rias pe ro re cu pe ra bles, tie nen con di cio nes irre gu la res 
de do mi nio (ocu pan tes por prés ta mo, de he cho, pro pie ta rios de la vi vien da 
pe ro no del te rre no)165;46 3) el 79% de las vi vien das re cu pe ra bles y el 73% 
de las irre cu pe ra bles se lo ca li zan en ba rrios con pro ble mas de ur ba ni za ción, 
mien tras que un 18% de las vi vien das no de fi ci ta rias se lo ca li za en ba rrios sin 
es tos pro ble mas; 4) el 51% de los ho ga res con si tua ción ha bi ta cio nal de fi ci
ta ria se con cen tra en el tra mo de ni vel so cioe co nó mi co ba jo, y el 33,4% en 
el ni vel me dio ba jo165.47

Se ve así que el pro ble ma ha bi ta cio nal de la Ar gen ti na es muy com ple
jo y es tá vin cu la do al pro pio ré gi men de or ga ni za ción eco nó mi ca y so cial. 
Por de cir lo así, en el te ma de la vi vien da se ve cla ra men te que la eco no mía 
es la prin ci pal cues tión so cial y que el prin ci pal pro ble ma so cial es la dis
tri bu ción de la ri que za. Es cla ro que es ta cues tión no pue de re sol ver se por 
me ca nis mos au to má ti cos de mer ca do, y es muy re le van te ob ser var lo que 
su ce de con las po lí ti cas pú bli cas en el área.
5.2. Re duc ción de los re cur sos del fo na vi

En los úl ti mos años, se re du jeron de for ma sis te má ti ca los re cur sos 
des ti na dos al fi nan cia mien to de la vi vien da so cial, prin ci pal men te por 
ero sión de los fon dos del pro gra ma fo na vI.48 A par tir de 1992, la re cau
da ción de la ta sa del im pues to so bre los sa la rios des ti na da al fonavI fue 
trans fe ri da al Sis te ma Na cio nal de Pre vi sión So cial, y el fon do pa só a 
fi nan ciar se con una par te del im pues to so bre los com bus ti bles.49

Tam bién se dis pu so la trans fe ren cia au to má ti ca a las pro vin cias de 
los re cur sos re cau da dos, de bi li tan do aun más el rol de la Se cre ta ría de 
Vi vien da de la Na ción y de sar ti cu lan do ins ti tu cio nal men te al sis te ma.

Con ti nuan do con la ero sión de re cur sos, en 1995 se es ta ble ció que 
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42 En la Ar gen ti na, la lla ma da “po bre za es truc tu ral” se es ti ma me dian te el in di ca dor de Ne ce si da des Bá si
cas In sa tis fe chas (NBI). Es te in di ca dor re gis tra co mo po bre al ho gar don de se ve ri fi ca al me nos una de las 
si guien tes si tua cio nes: 1) exis ten más de tres per so nas vi vien do en un cuar to; 2) se ha bi ta en una vi vien da 
ina de cua da; 3) la vi vien da no tie ne nin gún ti po de ins ta la cio nes sa ni ta rias; 4) exis te al me nos un me nor 
en edad es co lar que no asis te a la es cue la; 5) pre sen ta más de tres miem bros la bo ral men te inac ti vos por 
ca da miem bro ac ti vo y la per so na je fa de ho gar tie ne un ba jo ni vel edu ca cio nal. Co mo se ob ser va, tres de 
los cin co ele men tos con si de ra dos se de fi nen a par tir de las con di cio nes ha bi ta cio na les.



al fonavI se des ti na ría só lo el 42% de lo re cau da do por el im pues to a los 
com bus ti bles lí qui dos, fi ján do se un pi so pa ra la in te gra ción to tal de los 
fon dos, pe ro en 1999 se sus pen dió di cho pi so166.50 Pac tos pos te rio res 
en tre la Na ción y las pro vin cias fue ron “fle xi bi li zan do” las nor mas de afec
ta ción es pe cí fi ca de los re cur sos del fonavI,51 de for ma tal que la in ver sión 
pú bli ca en so lu cio nes ha bi ta cio na les se re du jo a, apro xi ma da men te, una 
quin ta par te de los va lo res his tó ri cos.52

A es tos pro ble mas se su man los (his tó ri ca men te) ba jos ni ve les de 
re cu pe ro glo bal de la car te ra de cré di tos del fonavI. Más allá de la in su fi
cien cia de in gre sos de al gu nos be ne fi cia rios, és ta es una evi den cia cla ra 
de las de fi cien cias en la ges tión de los Ins ti tu tos Pro vin cia les: de bi li dad 
de los in cen ti vos pa ra me jo rar la ges tión de co bro, de fi cien te ti tu la ri za
ción de las con di cio nes de do mi nio, fal ta de trans pa ren cia y clien te lis mo 
en la se lec ción de los be ne fi cia rios. A es tos pro ble mas se su ma el “con
ge la mien to” de los cu pos pro vin cia les apli ca dos a la dis tri bu ción de los 
re cur sos del fonavI, es ta ble ci dos ha ce más de quince años y que hoy 
no re fle jan los cam bios de mo grá fi cos, so cia les y eco nó mi cos su ce di dos 
en el país.53 Es to co la bo ró pa ra una sis te má ti ca caí da de la can ti dad de 
vi vien das cons trui das.

5.3. Eli mi na ción del Ban co Hi po te ca rio Na cio nal
 co mo ban ca de fo men to

El Ban co Hi po te ca rio Na cio nal (BHN) otor ga ba cré di tos pa ra la vi vien
da, orien ta dos a sec to res de in gre sos me dios, con al gu na dis po ni bi li dad 
de aho rro acu mu la do y ca pa ci dad de amor ti za ción de los prés ta mos. 
Du ran te la dé ca da del no ven ta, el BHN fue des pla zán do se de su rol tra
di cio nal ha cia el de ban ca co mer cial, cul mi nan do en 1997 con su pri va
ti za ción por ley.

Es ta ley es ta ble cía que el BHN de bía man te ner su rol de “fo men to” 
du ran te un cier to nú me ro de años, dis po nien do la con for ma ción de un 
fi dei co mi so con los fon dos ob te ni dos por la pri va ti za ción, que de be ría 
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43 En el lar go pla zo, la ofer ta de tie rras pa ra vi vien da pue de in cre men tar se co mo re sul ta do de dos pro
ce sos: los cam bios de uso de la tie rra al in te rior del área ur ba na o la am plia ción de la pe ri fe ria por ur ba
ni za ción de zo nas ru ra les.



des ti nar se al fi nan cia mien to de in ver sio nes pú bli cas.54 Su ce si vos de cre
tos del Po der Eje cu ti vo fue ron des na tu ra li zan do la le tra y el es pí ri tu de la 
ley, al tiem po que el Es ta do per día el con trol de las de ci sio nes cre di ti cias 
al ven der se, en 1998, el 25% del pa que te ac cio na rio a in ver so res pri va dos.

Co mo re sul ta do, el BHN pa só a de sem pe ñar un pa pel irre le van te en 
el fo men to de la vi vien da de ca rác ter so cial, tan to por dis mi nu ción de su 
par ti ci pa ción en el mer ca do co mo por el des ti no de sus cré di tos. En pa ra
le lo, la en ti dad apo yó la crea ción de em pre sas in mo bi lia rias y fi nan cie ras, 
pro mo vien do el tras pa so de las ope ra cio nes pro pias del ban co a otros 
ám bi tos pri va dos de ren ta bi li dad.

5.4. Frag men ta ción ins ti tu cio nal y au sen cia de una po lí ti ca
 na cio nal de vi vien da

Al des man te la mien to de las prin ci pa les ins ti tu cio nes que ope ra ban 
en el área, se su ma la ine xis ten cia de po lí ti cas de or de na mien to te rri
to rial a ni vel na cio nal, que es ta blez can orien ta cio nes ge ne ra les pa ra la 
pro mo ción de asen ta mien tos hu ma nos eco nó mi ca men te sus ten ta bles. 
Tam po co se cuen ta con una mí ni ma pro gra ma ción del área, que dis
pon ga me tas con cre tas pa ra ab sor ber el dé fi cit ha bi ta cio nal y ofrez ca 
me ca nis mos al ter na ti vos pa ra lo grar lo.

La Se cre ta ría de Vi vien da fue des pla za da de su rol orien ta dor y de 
con trol. Si bien se dis pu so la crea ción del lla ma do Sis te ma Fe de ral de 
Vi vien da, en los he chos tu vo lu gar una cre cien te de sar ti cu la ción ins ti tu
cio nal. En par te, es to se de bió a la se ña la da trans fe ren cia de los re cur sos 
del fonavI a los Ins ti tu tos Pro vin cia les de Vi vien da y a la au to ri za ción 
otor ga da pa ra des viar los re cur sos ha cia otros fi nes.

Las de fi cien cias en la ges tión del sis te ma son múl ti ples. La de fi ni
ción de los gru pos be ne fi cia rios pa ra la ad ju di ca ción de vi vien das no 
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44 Ejem plo ex tre mo de ello son las nue vas es tra te gias de ur ba ni za ción que han sur gi do en los úl ti mos 
años, co mo ba rrios ce rra dos o edi fi cios con equi pa mien tos in ter nos.
45 És te es un con cep to di ná mi co que se mo di fi ca por fac to res ta les co mo el cre ci mien to ve ge ta ti vo de la 
po bla ción, la ob so les cen cia y el de te rio ro del stock de vi vien das exis ten te, el de sa rro llo de nue vos es tán
da res y de los pa tro nes cul tu ra les que ca rac te ri zan a una vi vien da “dig na”, y el rit mo de cre ci mien to de la 
ofer ta ha bi ta cio nal (am plia ción, re fac ción o cons truc ción de nue vas vi vien das y me jo ra mien to del há bi tat 
y de la in fraes truc tu ra bá si ca). 



res pon de a cri te rios ex plí ci tos y pro ce di mien tos trans pa ren tes, co mo 
tam po co tie ne en cuen ta a los gru pos con ma yo res ca ren cias. Una de 
las ma ni fes ta cio nes más crí ti cas de es tos pro ce di mien tos es la al ta pro
por ción de vi vien das otor ga das con do cu men ta ción irre gu lar de do mi
nio y de ti tu la ri za ción de los prés ta mos hi po te ca rios. La ma yor par te 
de las pro vin cias no ha rea li za do la es cri tu ra ción de las vi vien das ad ju
di ca das, ni tam po co cuen ta con un re gis tro ac tua li za do de los cré di tos 
que fue ron can ce la dos o con una cla si fi ca ción de las hi po te cas se gún 
ni vel de in gre so del deu dor, cuo tas can ce la das y gra do de mo ro si dad.

Otro pro ble ma es que la ofer ta de so lu cio nes ha bi ta cio na les por par te 
de la po lí ti ca pú bli ca ha si do po co fle xi ble, pre do mi nan do la cons truc
ción de vi vien da ter mi na da, lla ve en ma no. Es to im pli ca una gran ri gi dez 
y tam bién ma yo res cos tos, en de tri men to de otras al ter na ti vas que res
pon dan más ade cua da men te a las ne ce si da des de una de man da he te
ro gé nea y di ver si fi ca da, que no en to dos los ca sos re quie re de nue vas 
vi vien das y sí de la am plia ción, me jo ra o mo di fi ca ción de las exis ten tes.

To dos es tos pro ble mas han de ri va do en la or ga ni za ción de pro gra
mas de vi vien das a car go de dis tin tas ONG, que bus can al ter na ti vas más 
ade cua das a las ne ce si da des de la po bla ción de me no res re cur sos. En 
al gu nas pro vin cias, se han im ple men ta do pro gra mas de au to cons truc
ción pa ra la am plia ción de vi vien das o me jo ra mien to de in fraes truc tu ra, o 
pro gra mas de mi cro cré di to que per mi ten a las fa mi lias de me no res in gre
sos la me jo ra pau la ti na de su vi vien da. En otros ca sos, el Es ta do apor ta la 
tie rra y/o los ma te ria les, y los be ne fi cia rios la ma no de obra.

6. ALGUNAS CON CLU SIO NES PRE LI MI NA RES

Los pro ble mas de em pleo, dis tri bu ción del in gre so y po bre za en 
la Ar gen ti na son muy com ple jos y no pue den re sol ver se con po lí ti cas 
ais la das. Mu cho me nos con las ac tua les, in su fi cien tes y ba sa das en una 
es tra te gia equi vo ca da con res pec to a la na tu ra le za de los pro ble mas. 
La so lu ción no pa sa por la mul ti pli ca ción de po lí ti cas asis ten cia les que 
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46 Véase Siem pro (1997).
47 Sub se cre ta ría de Vi vien da (1995). 



per fec cio nen los mé to dos de fo ca li za ción de be ne fi cia rios. Lo que se 
re quie re es una es tra te gia in te gra da que pon ga a to do el sis te ma de 
po lí ti cas pú bli cas y al ré gi men eco nó mi co en su con jun to, al ser vi cio de 
la ge ne ra ción de em pleo pro duc ti vo, y que pre sen te un pa trón dis tri bu
ti vo más igua li ta rio, que fa ci li te el ac ce so de los gru pos más vul ne ra bles 
a los me dios pa ra sa tis fa cer sus ne ce si da des bá si cas.

Cla ra men te, del aná li sis de las trans for ma cio nes del pa trón dis tri bu ti
vo en el país se con clu ye que un pri mer pro ble ma que en fren tan los sec
to res pro duc ti vos, se de ri va de los lí mi tes que le im po ne una de man da 
glo bal muy aco ta da y de pen dien te de los sec to res de ma yo res in gre sos. 
La Ar gen ti na ha pa sa do de con for mar una so cie dad con cier to gra do de 
ho mo ge nei dad y es truc tu ras de in gre so más equi ta ti vas, a otra don de 
pre do mi nan la de si gual dad y la re gre si vi dad en la dis tri bu ción del in gre
so y la ri que za.

Es te pa trón de dis tri bu ción de si gual ha ge ne ra do un mer ca do do més
ti co res trin gi do pa ra la pro duc ción lo cal y fuer te men te de pen dien te de 
la de man da de los es tra tos de in gre sos más al tos. Ello blo quea la po si bi
li dad de al can zar eco no mías de es ca la y de sa rro llar pla nes de in ver sión 
de me dia no y lar go pla zo, por que sig ni fi ca un blo queo pa ra la de man da 
de los sec to res de ba jos in gre sos.

La cau sa cen tral de la dé bil ab sor ción de em pleo en los úl ti mos años 
es el ré gi men ma croe co nó mi co que con ti núa im pe ran do en el país. Es te 
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48 El Fon do Na cio nal de la Vi vien da (FO NA VI) fue crea do en 1972, con la pre ten sión de fi nan ciar vi vien das 
mul ti fa mi lia res, obras de in fraes truc tu ra y de equi pa mien to co mu ni ta rio de los sec to res de más ba jos 
in gre sos. Sus re cur sos pro ve nían de una ta sa de con tri bu ción so bre el sa la rio y de los even tua les re cu pe
ros de los cré di tos otor ga dos, que siem pre fue ron muy ba jos.
49 En tre otras jus ti fi ca cio nes, se se ña ló que par te del im pues to a los com bus ti bles que se des ti na ba a fon dos 
de in ver sión vial que da ría sin des ti no en ra zón de las con ce sio nes otor ga das con co bro de pea je y el pa go 
de un ca non al Es ta do. Po co des pués, el pa go del ca non fue reem pla zado por co bro de sub si dios. En su ma, 
se des fi nan cia ron si mul tá nea men te la cons truc ción de vi vien da y la cons truc ción vial.
50 El pi so ori gi nal era de, apro xi ma da men te, 900 mi llo nes de pe sos por año. Ello sig ni fi ca ba que, en la 
me di da en que la re cau da ción tri bu ta ria no al can za ra es te pi so, el Te so ro apor ta ría la di fe ren cia. A par tir 
de la sus pen sión de ese pi so de apor tes en 1999, só lo se trans fie re lo que in gre sa co mo par ti ci pa ción del 
im pues to a los com bus ti bles, que en los úl ti mos años fue de apro xi ma da men te 600 mi llo nes de pe sos.
51 Pri me ro, per mi tien do que las pro vin cias apli quen a gas tos co rrien tes has ta el 50% de los re cur sos del 
fon do; en el 2002 es te mar gen se am plió al 100% de los fon dos trans fe ri dos por el FO NA VI.
52 En tér mi nos del PBI, es to sig ni fi có una caí da des de el 0,94% en 1980, al 0,73% en 1990 y al 0,42% en 
2001.



ré gi men no só lo no in cor po ra em pleo, ni si quie ra el de ma yor ca li fi ca ción 
la bo ral, si no que ex pul sa tra ba ja do res en for ma abru ma do ra y tra ba el 
ac ce so a ser vi cios so cia les bá si cos.

Des pués de un pro ce so de de te rio ro tan pro fun do, la gra ve dad al can
za da no per mi te abri gar es pe ran zas fun da das en una so lu ción in me dia ta 
por un even tual re tor no del cre ci mien to eco nó mi co. La sa li da pa sa por 
cam biar el ré gi men eco nó mi co que lle vó a es ta si tua ción, di se ñan do al 
mis mo tiem po po lí ti cas de rá pi do im pac to en el cor to pla zo.

El cam bio del ré gi men eco nó mi co im pli ca una se ria re vi sión de las 
nor mas de re gu la ción la bo ral. Las ten den cias ve ri fi ca das en la pa sa da 
dé ca da no son po si ti vas y de be rían re ver tir se pa ra acom pa ñar una nue
va es tra te gia eco nó mi ca con un mo do di fe ren te de re gu la ción del mer
ca do la bo ral.

El com ple men to con sis ti ría en po lí ti cas ac ti vas que alen ta ran y pro
mo cio na ran el em pleo pri va do en el con tex to de una es tra te gia pro duc
ti va di fe ren te. Los pro ble mas de em pleo se ve ri fi can en to dos los gru pos 
de edad, co mo así tam bién en los de di ver sas ca li fi ca cio nes. Aquí tam bién 
es im por tan te el apo yo a las pe que ñas y me dia nas em pre sas, que son las 
que ab sor ben la ma yor par te del em pleo y las más per ju di ca das por el 
ré gi men eco nó mi co de mo der ni za ción ex clu yen te. Tam bién se re quie re 
de pro gra mas es pe cí fi cos pa ra al gu nos gru pos con ma yo res di fi cul ta des 
de in ser ción la bo ral y, en es pe cial, la re cu pe ra ción de obras y sec to res 
fuer te men te de man dan tes de em pleo no ca li fi ca do.

Sin em bar go, esas po lí ti cas de em pleo ne ce sa ria men te de be rían asen
tar se so bre una red de po lí ti cas de sos te ni mien to de in gre sos que ata
quen di rec ta men te la es ca la da de la po bre za y de la in di gen cia. El ac ce so 
a esa co ber tu ra de be ría ser lo más in de pen dien te po si ble de la po si ción 
la bo ral de las per so nas y de los miem bros de su fa mi lia. Es to no se lo gra 
con pro gra mas ais la dos, ni con pro gra mas fo ca li za dos ––aun cuan do su 
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53 Es te “con ge la mien to” ocu rre pe se a que el ar tí cu lo 5º de la ley 24.464, san cio na da en 1995, dis po nía la 
ac tua li za ción de los cu pos por par te del Con gre so de la Na ción ca da dos años.
54 Ade más, el BHN de bía des ti nar, du ran te diez años, el 10% de los fon dos de prés ta mos pa ra fi nan ciar 
cré di tos pa ra cons truc ción y ad qui si ción de vi vien da en pe que ñas lo ca li da des y, con jun ta men te, se lo 
de sig na ba co mo en ti dad fi nan cie ra pa ra otor gar cré di tos pa ra ad qui si ción, cons truc ción o re fac ción de 
vi vien das po pu la res, trans fi rién do le 100 mi llo nes de pe sos de lo pro du ci do por las ac cio nes del Ban co.



es ca la sea su pe rior a los pro gra mas asis ten cia les del pa sa do–– si no con 

be ne fi cios uni ver sa les que ga ran ti cen que to dos los que re quie ren asis

ten cia la ob ten gan. La prio ri dad es aten der a los gru pos de edad más 

vul ne ra bles, en par ti cu lar a los de me nor edad y a los adul tos ma yo res.

Es ta es tra te gia, con sis ten te con el alien to a la de man da de tra ba jo en 

el mer ca do de em pleo, per mi ti ría al mis mo tiem po re com po ner mí ni mos 

com pro mi sos de so li da ri dad ge ne ra cio nal. Es ta red de be ría con si de rar las 

re for mas de las ac tua les po lí ti cas en el área, tan to las que van di ri gi das 

a las per so nas ac ti vas que es tán de sem plea das, co mo aque llas que se 

orien tan a las car gas fa mi lia res y a las per so nas en edad pa si va. Com ple

men ta ria men te, de be ría con si de rar se el tra ta mien to in te gra do con las 

po lí ti cas tri bu ta rias.

Pa ra vin cu lar la eco no mía di rec ta men te con la cues tión so cial, 

tam bién es ne ce sa rio re com po ner una po lí ti ca na cio nal de vi vien da e 

in fraes truc tu ra so cial que atien da la frag men ta ción y el des man te la

mien to ins ti tu cio nal de la ac tua li dad. Es ta po lí ti ca ten dría efec tos po si

ti vos so bre la reac ti va ción eco nó mi ca y ser vi ría pa ra apo yar a los gru pos 

vul ne ra bles en la re so lu ción de sus pro ble mas de po bre za es truc tu ral.

De es te mo do, se ha brin da do una vi sión sis té mi ca e in te gra da de 

los prin ci pa les pro ble mas eco nó mi cos y so cia les que de be en fren tar la 

po lí ti ca pú bli ca en la Ar gen ti na. A par tir de su iden ti fi ca ción, es po si ble 

com pren der el mo do de fun cio na mien to real de la eco no mía ar gen ti

na pa ra, des de allí, avan zar con una es tra te gia ade cua da que tien da a 

re sol ver los. De es tas cues tio nes me ocu po en los ca pí tu los si guien tes.
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Segunda Parte

AMBIENTE INTERNO E INTERNACIONAL
DE LA

ESTRATEGIA
DE DESARROLLO ECONÓMICO

A veces termino hoy lo que empecé
a pensar veinte años antes. 

Y nunca se sabe si mañana,
con la casa terminada, lista para habitar,

no abriré huecos en sus paredes
“a la costumbre de la duda”

para romper el engreimiento
y la serenidad de lo seguro.

grIselda gambaro, Escritos Inocentes.

172 RUBÉN M. LO VUOLO



ESTRATEGIA ECONÓMICA PARA LA ARGENTINA 173



Ca pí tu lo 5

DIAG NÓS TI CO TEÓ RI CO-PRÁC TI CO
DEL FUN CIO NA MIEN TO

DEL AM BIEN TE IN TER NO
DE LA ECO NO MÍA AR GEN TI NA

1. ME TO DO LO GÍA DE ANÁ LI SIS

En to do aná li sis im por ta la me to do lo gía. Aquí, pa ra com pren der el 
mo do de fun cio na mien to de la eco no mía ar gen ti na, se co men zó por la 
des crip ción de los pro ce sos y las evi den cias que lle van a de tec tar sus pro
ble mas le yen do la rea li dad de su fun cio na mien to con cre to.

De es te mo do, me apar to de la me to do lo gía que ha bi tual men te uti li
za el sa ber con ven cio nal. ¿Cuál es esa me to do lo gía? Rea li zar su diag nós
ti co con tras tan do los da tos de la co yun tu ra eco nó mi ca con los re sul ta dos 
de los mo de los de fun cio na mien to que ya se han cons trui do pre via men
te de for ma abs trac ta (ge ne ral men te si guien do la ló gi ca de cier to ins tru
men tal ma te má ti co). Pa ra el sa ber con ven cio nal, im por tan más los “ins
tru men tos” de aná li sis que los “mé to dos” de aná li sis.1

Los eco no mis tas con ven cio na les sue len ser cri ti ca dos por que sus 
su pues tos de aná li sis no son rea lis tas. Pe ro es que el rea lis mo no les in te
re sa ma yor men te. Lo que les in te re sa es la con sis ten cia de los ins tru men
tos que uti li zan pa ra el aná li sis y, fun da men tal men te, la po si bi li dad que 
és te les brin da de ha cer pre dic cio nes den tro de un es que ma ló gi co y 
ele gan te. Su sue ño es ser re co no ci dos co mo una suer te de “gu rúes” que 
pre di cen el fu tu ro en tér mi nos cuan ti ta ti vos, con un ins tru men tal con si
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de ra do “cien tí fi co”.
Aquí con tra di go en dos for mas es ta me to do lo gía. Pri me ro, cons tru yo 

los su pues tos de aná li sis so bre las evi den cias con cre tas de los pro ce sos 
rea les; se gun do, pre ten do ofre cer cier tos ele men tos del mar co teó ri co 
so bre la ba se de esas evi den cias y uti li zan do va ria dos ins tru men tos de 
aná li sis.

Lo que in ten to es pre sen tar (aun de mo do im per fec to e in com ple to) 
un sis te ma teó ri co de in ter pre ta ción del mo do de fun cio na mien to de la 
eco no mía ar gen ti na, ba sa do en la ob ser va ción de pro ce sos his tó ri cos y 
con cre tos. Es ta me to do lo gía se sus ten ta en la si guien te con vic ción: no 
exis te un cri te rio uni ver sal y ex ter no pa ra juz gar cuál es el me jor pa ra dig
ma eco nó mi co que se ajus ta a la rea li dad eco nó mi ca de un país. Lo que 
exis ten son pa ra dig mas con fron ta dos y ca da uno tie ne su pro pio con
jun to de cri te rios.2 En mu chos ca sos, ni si quie ra las evi den cias em pí ri cas 
re suel ven la dis pu ta, por que pue den ser leí das de di fe ren te mo do se gún 
el pris ma del pa ra dig ma uti li za do pa ra ob ser var las.

En ten der las dis tin tas vi sio nes eco nó mi cas co mo una con fron ta ción 
de pa ra dig mas es una for ma de pre ten der acla rar la na tu ra le za de la dis
pu ta en di ver sos cam pos. Por ejem plo, con tra el pa ra dig ma neo clá si co 
que adop ta el sa ber con ven cio nal y que po ne el acen to en la for ma li
dad de la cons truc ción abs trac ta y en la po si bi li dad de pre de cir el fu tu ro 
so bre la ba se de di cha cons truc ción (in clu yen do la po si bi li dad de de fi nir 
“ex pec ta ti vas ra cio na les” de los agen tes eco nó mi cos), aquí se pre fie re el 
pa ra dig ma de raíz más clá si ca y key ne sia na, que to ma co mo re fe ren cia el 
pro ce so his tó ri co y asu me que las ex pec ta ti vas va rían con for me a dis tin
tas cir cuns tan cias. En es ta con cep ción, el fu tu ro es in cier to y las ex pec ta
ti vas de los agen tes se for man más por con ven cio nes que por ri gu ro sos 
aná li sis ra cio na les.

La his to ria im por ta por que cons tru ye las es truc tu ras y las ins ti tu cio
nes del sis te ma ba jo aná li sis y, tam bién, por que so bre la ba se de la mis
ma se for man las con ven cio nes que ri gen las con duc tas de los agen tes. 
Eso no sig ni fi ca que el pa sa do de fi na el fu tu ro, pe ro sí que el fu tu ro se 
cons tru ye so bre sis te mas com ple jos y es truc tu ra dos que se he re dan del 
pa sa do. Co no cer la for ma de fun cio na mien to del sis te ma ba jo aná li sis 
des de una pers pec ti va his tó ri ca es el pri mer pa so pa ra trans for mar lo sin 
arries gar la ne ce sa ria es ta bi li dad que re quie re pa ra su re pro duc ción.

Es ta vi sión me to do ló gi ca se com ple men ta con la si guien te: no hay 



un so lo mé to do de aná li sis de la rea li dad so cial. La com ple ji dad del sis
te ma ba jo aná li sis re cla ma tan to el uso de un ran go de mé to dos di ver
sos (for mal, ins ti tu cio nal, his tó ri co, etc.), co mo de va ria das evi den cias 
(es tu dios de ca so, se ries de da tos, cons tan cias ju rí di cas, he chos po lí ti
cos, etc.). Es to tam bién im pli ca re cu rrir a va rias dis ci pli nas so cia les, que 
si guen di fe ren tes ca na les de ra zo na mien to y que pue den even tual men
te uni fi car se en una vi sión ar ti cu la da de la rea li dad so cial.

Es te mé to do de aná li sis tam bién su pe ra la bre cha ca da vez más pro
fun da en tre el mo do de pen sar la so cie dad por par te de los eco no mis tas 
con ven cio na les y la rea li dad so cial que vi ve la gen te to dos los días. La 
ven ta ja que tie nen sus mé to dos de aná li sis es sim ple men te la pre ci sión 
y la cer te za con que ador nan sus con clu sio nes; pe ro el pro ble ma es que 
esas con clu sio nes sue len ser equi vo ca das e irre le van tes pa ra la rea li dad 
que pre ten den in ter pre tar. Lue go, la rea li dad los su pe ra y los sor pren
de, pe ro el da ño que se ha he cho ya es muy di fí cil de re pa rar.

En es te tra ba jo, en al gu nos ca sos pre fie ro ser me nos pre ci so (aten to 
a la com ple ji dad de los pro ble mas) y asu mir que el co no ci mien to tie ne 
lí mi tes y que el de ve nir de las so cie da des es in cier to. La con vic ción es 
que resulta pre fe ri ble apro xi mar se de mo do más im pre ci so y con du das 
a los te mas re le van tes de una rea li dad com ple ja, que lle gar a una ma yor 
pre ci sión so bre cues tio nes que in te re san po co o que es tán mal plan
tea das. En tre otros mé ri tos, es to obli ga a es tar aten tos y dis pues tos a 
pro du cir cam bios en las con vic cio nes ini cia les.

Te nien do en cuen ta es ta apro xi ma ción me to do ló gi ca, en lo que si gue 
pre sen to un es que ma de ra zo na mien to que, sin ser ex haus ti vo, pre ten
de ofre cer un sis te ma de aná li sis del mo do de fun cio na mien to real de 
la eco no mía ar gen ti na. Es te es que ma se ba sa en la lec tu ra de la his to ria 
ar gen ti na re cien te, que ha si do pre sen ta da en los ca pí tu los pre vios.

De nin gún mo do se ar gu men ta aquí que es ta for ma de fun cio na mien
to es ex clu si vo de la eco no mía ar gen ti na. Se gu ra men te, es muy si mi lar 
al de otros paí ses, par ti cu lar men te en el con tex to de Amé ri ca la ti na. Sin 
em bar go, y con sis ten te men te con la me to do lo gía plan tea da, co rres pon
de a otros so pe sar las even tua les coin ci den cias so bre la ba se del aná li sis 
con cre to de otras rea li da des.

Sin des co no cer la im por tan cia de otros pa ra dig mas, la con clu sión 
prin ci pal del aná li sis aquí pre sen ta do es que la eco no mía ar gen ti na fun
cio na más cer ca del pa ra dig ma “clá si co” de la eco no mía po lí ti ca, es to 



es, un pa ra dig ma que en tien de el fun cio na mien to del sis te ma eco nó mi
co co mo de ter mi na do prin ci pal men te por los pro ce sos de pro duc ción 
y dis tri bu ción de ri que zas en tre las di fe ren tes cla ses o gru pos so cia les 
que par ti ci pan de la di vi sión so cial del tra ba jo. El fac tor prin ci pal pa ra el 
cam bio de ré gi men eco nó mi co es, en ton ces, el cam bio en los pa tro nes 
dis tri bu ti vos de la ri que za.

2. LAS CON DUC TAS DE LOS AGEN TES ECO NÓ MI COS
 Y LAS ASI ME TRÍAS DE PO DER

En la Ar gen ti na, los agen tes eco nó mi cos no ac túan so bre la ba se de 
re glas ab so lu ta men te ra cio na les, apren di das de una vez y pa ra siem pre. 
Ade más, exis ten múl ti ples es pa cios de pri vi le gios y re glas es pe cia les que 
im pi den su po ner com por ta mien tos ho mo gé neos. Es to, que por cier to no 
es es pe cí fi co de la eco no mía ar gen ti na, im pi de cons truir mo de los ana lí
ti cos so bre la ba se de un “su je to re pre sen ta ti vo” que se mue ve con una 
“úni ca ra cio na li dad” de com por ta mien to, que es una ca rac te rís ti ca me to
do ló gi ca tan to de los mo de los con ven cio na les de la teo ría del mer ca do 
co mo de la teo ría de la pla ni fi ca ción.

Más que por la in for ma ción y por el co no ci mien to téc ni co de cier tos 
pro ble mas, en la prác ti ca los agen tes eco nó mi cos to man sus de ci sio nes 
mez clan do in tui cio nes, de sa rro llan do há bi tos, con si de ran do los com por
ta mien tos de otros agen tes y reac cio nan do so bre la ba se de las con ven
cio nes re le van tes de su gru po de per te nen cia. Es to, que es cier to pa ra la 
ma yo ría de las eco no mías ca pi ta lis tas, en la Ar gen ti na se re fuer za por las 
ex pe rien cias his tó ri cas de fuer te in cer ti dum bre, pro ce sos in fla cio na rios, 
po lí ti cas cam bia rias in con sis ten tes y brus cos cam bios de pre cios re la ti vos 
que pro vo can im por tan tes trans fe ren cias pa tri mo nia les al mar gen de la 
va lo ri za ción pro duc ti va.

Di chos com por ta mien tos no son igua les en to dos los gru pos so cia les 
re le van tes, en tan to que en la eco no mía ar gen ti na exis te una mar ca da 
asi me tría en la dis tri bu ción del po der, que ge ne ra un es ce na rio de con

1 El én fa sis en el ins tru men tal ana lí ti co es pro pio de un aná li sis “po si ti vis ta” y es tá en lí nea con las pro
pues tas me to do ló gi cas de Fried man (1953).



flic to per ma nen te. Las prác ti cas de los agen tes eco nó mi cos no per mi ten 
su po ner que el sis te ma tien da a un equi li brio de ti po “wal ra sia no”,3 si no 
que más bien el es ce na rio eco nó mi co y so cial pue de ca ta lo gar se co mo 
“hob be sia no”,4 es to es, co mo un am bien te don de pri ma el con flic to, la 
in cer ti dum bre y la fal ta de res pe to a las nor mas de con vi ven cia. En lu gar 
de ar bi trar de ma ne ra au tó no ma en es te am bien te con flic ti vo, el Es ta do 
es coop ta do por los agen tes más po de ro sos que tras la dan el con flic to a 
su in te rior y lo uti li zan en su pro ve cho.

Es ta asi me tría es ti mu la, por ejem plo, com por ta mien tos “es pe cu la
ti vos” de cor to pla zo, an tes que la pre dis po si ción a asu mir ries gos con 
in ver sio nes pro duc ti vas de lar go alien to. La ex pe rien cia ar gen ti na en se
ña que es mu cho más ren ta ble te ner una po si ción de ac ti vos y pa si vos 
ade cua da en los mo men tos de cam bios brus cos de pre cios re la ti vos, que 
apos tar al lar go pla zo por pro ce sos acu mu la ti vos de in ver sión de ries go.

La men ta da “in se gu ri dad ju rí di ca” que mues tra la Ar gen ti na en el 
man te ni mien to de los con tra tos, y que el sa ber con ven cio nal sue le atri
buir a una in je ren cia in de bi da del Es ta do en las re la cio nes en tre los par ti
cu la res, en rea li dad de be ría en ten der se co mo emer gen te de lo an te rior. 
La ma ni pu la ción de nor mas ju rí di cas y el cam bio de las re glas de con tra
ta ción, his tó ri ca men te han si do me ca nis mos de trans fe ren cia de ri que
za en be ne fi cio de cier tos gru pos, que ejer cen de es te mo do su po der. 
Es to abar ca no só lo a la ins tan cia ad mi nis tra ti va si no tam bién al sis te ma 
ju di cial, in clu yen do y em pe zan do por la Cor te Su pre ma de Jus ti cia de la 
Na ción, cu yos miem bros han si do en jui cia dos por par cia li dad tan to por 
la opi nión pú bli ca co mo por miem bros del Po der Le gis la ti vo.

En la Ar gen ti na no se ve ri fi ca el ca rác ter pro gre sis ta que sue le atri
buir se a los agen tes eco nó mi cos ani ma dos por el ani mal spi rit5 de los 
em pren de do res. Es te ti po de con duc ta no tie ne ma yor re le van cia pa ra 
los gran des gru pos eco nó mi cos que son de ci si vos en el ca pi ta lis mo 
ar gen ti no. En gran me di da, sus de ci sio nes de in ver sión se ha cen ba jo 
co ber tu ras de ries go im pen sa bles en otro con tex to y que se ex pli can por 
su con ni ven cia con el po der po lí ti co de tur no. La ex pe rien cia de la so cia
li za ción de las deu das pri va das y del pro ce so de pri va ti za cio nes son su fi
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cien te ejem plo de ello.

3. LA AU SEN CIA DE BUR GUE SÍA NA CIO NAL
 Y SU REEM PLA ZO POR EL ES TA DO

A mi jui cio, la com ple ji dad de es tos com por ta mien tos no es su fi cien
te men te ex pli ca da por un ar gu men to bas tan te di fun di do en el de ba te 
ac tual: la au sen cia en el país de una “bur gue sía na cio nal”. In de pen dien
te men te de la re le van cia de es te ti po de ca te go rías de cla se so cial pa ra 
el aná li sis con tem po rá neo, no me in te re sa dis cu tir aquí la ve ra ci dad o no 
de la au sen cia de esa cla se so cial en el país, ni tam po co que és te sea un 
ras go dis tin ti vo de la Ar gen ti na.

Lo que me preo cu pa son las con clu sio nes que sue len de ri var se del 
su pues to de su au sen cia pa ra la es tra te gia en ma te ria de po lí ti cas pú bli
cas. En par ti cu lar dos: 1) que lo que ca rac te ri za a es ta bur gue sía es un gru
po de em pre sa rios vin cu la dos a la pro duc ción de bie nes y ser vi cios pa ra 
el mer ca do in ter no, cu yo ci clo de ex pan sión se des plie ga en las fron te ras 
na cio na les; 2) que, an te su au sen cia, su pa pel po dría ser cu bier to por el 
Es ta do, asu mien do “en ma yor o me nor me di da” las fun cio nes que se le 
atri bu ye a es ta cla se so cial.6 A mi jui cio, es te plan teo es con tra dic to rio.

En prin ci pio, el tér mi no “bur gue sía” no es uní vo co y su sig ni fi ca do ha 
ido mo di fi cán do se. En sus orí ge nes, de sig na ba a un es tra to so cial in ter
me dio en tre la aris to cra cia y la no ble za (de ten ta do res del po der po lí ti co y 
de la ri que za eco nó mi ca) y el pro le ta ria do cons ti tui do por los asa la ria dos 
y, más ge né ri ca men te, por los tra ba ja do res ma nua les o “cla ses su bal ter
nas”. En un sen ti do más ac tual, la bur gue sía se ría la cla se que de ten ta 
glo bal men te los me dios de pro duc ción y (co mo re sul ta do) el po der eco
nó mi co y even tual men te po lí ti co. A par tir de aquí, se hi zo cos tum bre 
de fi nir múl ti ples sub cla ses de bur gue sías, ca pa ces de for mar cuer pos 
muy dis tin tos e in de pen dien tes.

Una de esas dis tin cio nes es la de “bur gue sía na cio nal”, fre cuen te men
te uti li za da en la li te ra tu ra so cio ló gi ca y po lí ti ca de Amé ri ca la ti na pa ra 
de sig nar to dos aque llos gru pos de ca pi ta lis tas que pre ten de rían lle var a 
ca bo una po lí ti ca eco nó mi ca in de pen dien te de los paí ses cen tra les. Sin 
embargo, ha cien do una ana lo gía con la ex pe rien cia de las re vo lu cio nes 
in dus tria les en los paí ses cen tra les, se se ña la que par te del pro ble ma eco
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nó mi co en la re gión es que la bur gue sía la ti noa me ri ca na ca re ce de la 
ca pa ci dad in no va do ra y re vo lu cio na ria de aqué llas y que, por lo tan to, no 
de fien de los in te re ses na cio na les. De aquí se de ri va la vin cu la ción en tre 
bur gue sía na cio nal, in de pen den cia del ex tran je ro y mer ca do in ter no.

A mi mo do de ver, ni si quie ra du ran te la vi gen cia del mo de lo sus ti tu ti
vo de im por ta cio nes exis tió en el país un pro yec to de bur gue sía na cio nal, 
en el sen ti do de po lí ti ca eco nó mi ca “in de pen dien te” del ex tran je ro. Por 
ejem plo, la pro pia “teo ría de la de pen den cia” se ha ce car go de que, en el 
pro ce so de in dus tria li za ción sus ti tu ti va, la in dus tria no “crea ba su pro pia 
de man da” y, par ti cu lar men te en lo que res pec ta a los bie nes de ca pi tal y 
al gu nos in su mos, de pen día en gran me di da del ex te rior. Es to ex pli ca el 
se ña la do pro ble ma es truc tu ral de la in su fi cien cia de di vi sas, que nun ca 
se abor dó co mo te ma a re sol ver por even tua les alian zas po lí ti cas ni co mo 
pro yec to eco nó mi co en el país.

En se gun do lu gar, ha ce tiem po que, en los paí ses cen tra les, la bur
gue sía au tóc to na se in cor po ró más in ten sa men te al ca pi tal in ter na cio nal 
y de jó de te ner co mo re fe ren cia la prác ti ca de va lo ri zar su ca pi tal en el 
mer ca do in ter no. Su pro ce so de va lo ri za ción no se cie rra en la eco no mía 
do més ti ca y, sin em bar go, se ven obli ga das a vol car, vía tri bu tos u otros 
me dios, gran par te de su ex ce den te en la eco no mía lo cal, lo que ven dría 
a ser el re sul ta do de un Es ta do con cier ta in de pen den cia de sus in te re ses, 
que tie ne le gi ti mi dad pa ra im po ner san cio nes. En ton ces, no pue de ser un 
ras go ca rac te rís ti co de la ma yor o me nor “na cio na li dad” de una bur gue
sía, que su cir cui to de re pro duc ción del ca pi tal se ha ga prin ci pal men te en 
el or den in ter no, si no que hay que bus car otros in di ca do res.

En ter cer lu gar, no es tá cla ro cuá les se rían los mé ri tos de la exis ten cia 
de una su pues ta bur gue sía na cio nal po de ro sa. En es to, la Ar gen ti na sue le 
con tra po ner se con Bra sil, país don de pre sun ta men te las co sas irían me jor 
por que con ta ría con una bur gue sía na cio nal que no tie ne la Ar gen ti na. 
Pe ro, por ejem plo, Bra sil si gue te nien do in di ca do res so cia les en ge ne ral 
mu cho peo res que nues tro país y su dis tri bu ción del in gre so es tá en tre 
las peo res del mun do. Su po nien do que con ta ra con la men ta da bur gue
sía na cio nal, los re sul ta dos de su pre sen cia no pa re cen tan bue nos co mo 
pa ra en tu sias mar se.

Es to per mi te pa sar al se gun do ar gu men to: la po si bi li dad de que 
el Es ta do reem pla ce las fun cio nes de la bur gue sía na cio nal cuan do 
se su po ne que es tá au sen te. Pe ro es que, en gran me di da, el Es ta do 

180 RUBÉN M. LO VUOLO



ar gen ti no fue uti li za do co mo ins tru men to de la va lo ri za ción en el 
mer ca do lo cal del ca pi tal de los gru pos más po de ro sos de la eco no
mía. An tes y des pués de los pro ce sos de la pa sa da dé ca da, el ca pi tal 
au tóc to no coop tó al Es ta do y por es te me dio se apro pió de la ren ta 
en el mer ca do in ter no; es de cir, el ca pi ta lis mo lo cal se ex pan dió so bre 
la ba se del va lor ge ne ra do en el mer ca do in ter no, con for man do una 
suer te de “bur gue sía de Es ta do” en con ni ven cia con el po der po lí ti co.

Se po dría de cir, en ton ces, que en la Ar gen ti na se cons tru yó una bur
gue sía na cio nal des de el Es ta do, va lo ri zan do ca pi tal en el mer ca do in ter
no y no en el in ter na cio nal, de un mo do bas tan te si mi lar a co mo se cons
tru yó tam bién des de el Es ta do la ver sión del pro le ta ria do na cio nal. Es to 
es, otor gan do a los re pre sen tan tes ofi cia les cier tos ni chos de mer ca do y 
pre ben das que los dis tan cia ban de sus re pre sen ta dos y que ha cían con
fluir sus in te re ses con re pre sen tan tes del go bier no de tur no e, in clu so, 
con la cla se su pues ta men te an ta gó ni ca.

Es to, que ex pli ca el mo do en que se cons tru yó el Es ta do ar gen ti no, 
tam bién sir ve pa ra ex pli car có mo se pro du jo el pro ce so de re trac ción 
y des man te la mien to de sus ins ti tu cio nes du ran te la pa sa da dé ca da: no 
só lo los re pre sen tan tes más po de ro sos del ca pi tal se vie ron be ne fi cia dos 
por di cho pro ce so, si no tam bién los re pre sen tan tes más po de ro sos de 
las or ga ni za cio nes sin di ca les. Mu chos de los pro ble mas del uso de es tas 
ca te go rías de cla se pa ra la for mu la ción de po lí ti cas pú bli cas es que su po
nen una re pre sen ta ción ge nui na de los in te re ses de cla se, cues tión po co 
cla ra en el país.

Por es tos y otros pro ble mas, la ex pe rien cia ar gen ti na no su gie re que 
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el Es ta do pue da ni de ba reem pla zar las fun cio nes de la bur gue sía en 
la eco no mía lo cal y, más aún, no in di ca que pue da o de ba asu mir el 
pa pel de nin gu na cla se so cial en par ti cu lar. Por el con tra rio, la ex pe rien
cia su gie re que el Es ta do ten dría que ejer cer su po der de san ción pa ra 
cons truir ins ti tu cio nes que per mi tan ar bi trar y con ci liar con flic tos an ta
gó ni cos, y ar bi trar los me dios pa ra ge ne rar ge nui nas re pre sen ta cio nes 
de los dis tin tos gru pos so cia les, de fen dien do a los más su bor di na dos 
con el ob je ti vo de equi li brar re la cio nes de fuer za y no sis te mas de coop
ta ción o clien te lis mo. En fin, ha cer se car go de la re pre sen ta ción de los 
in te re ses ge ne ra li za bles al con jun to de una so cie dad que es ca da vez 
más com ple ja y di fí cil de en ca si llar en ca te go rías.

4. LAS ES TRA TE GIAS DE SU PER VI VEN CIA Y LA FAL TA DE UN PRO-
YEC TO IN TE GRA DO

Las con duc tas des ple ga das por los agen tes eco nó mi cos con ma yor 
pree mi nen cia en los mer ca dos han ido de sa rro llan do, co mo es pe jo, 
un aba ni co de “es tra te gias de su per vi ven cia” por par te de la ma yo
ría de la po bla ción su bor di na da.7 Es te con cep to pre ten de abar car las 
prác ti cas y re pre sen ta cio nes acer ca de los mo dos en que las per so nas 
reac cio nan fren te a un am bien te in cier to, in jus to y agre si vo que tien de 
a ex pul sar las per ma nen te men te. Se tra ta de pro ce sos de to ma de de ci
sio nes den tro de un ran go muy li mi ta do de al ter na ti vas dis po ni bles, 
que es tán fuer te men te con di cio na dos por las res tric cio nes que im po
nen las va ria bles so cia les de ca da gru po en par ti cu lar.

Las es tra te gias de su per vi ven cia han si do de sa rro lla das por los tra ba
ja do res, las fa mi lias y tam bién por los em pre sa rios pe que ños y me dia nos 
que se han vis to obli ga dos a tra ba jar en un am bien te hos til. Es tos agen
tes tam bién to man de ci sio nes que no siem pre son ra cio na les y que es tán 
con di cio na das por su apren di za je a lo lar go del tiem po, la dis po ni bi li dad 
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de re cur sos, las vi sio nes cog ni ti vas pro pias y el ac ce so a la in for ma ción 
re le van te. La ma yor par te de es tos con di cio nan tes son im pues tos por 
el mer ca do, por las con duc tas de los agen tes más po de ro sos y por las 
pro pias po lí ti cas pú bli cas. De es te mo do, el grue so de las per so nas se ve 
obli ga do a de sa rro llar es tra te gias de fen si vas fren te a un am bien te hos til, 
en lu gar de po ten ciar sus ca pa ci da des crea ti vas.

Es ta com bi na ción de con duc tas de agen tes ac tuan do en si tua cio nes 
asi mé tri cas, es muy no ci va pa ra el país: 1) los agen tes eco nó mi cos más 
po de ro sos y con ma yor in for ma ción se mue ven por in te re ses es pe cu la
ti vos de cor to pla zo, lo que no es ti mu la con duc tas in no va do ras; 2) los 
más su bor di na dos se com por tan si guien do es tra te gias de su per vi ven cia 
de fen si va, que mi nan su ca pa ci dad au tó no ma de crea ción, par ti cu lar
men te re fle ja da en su im po si bi li dad de de sa rro llar sus ca pa ci da des la bo
ra les en su pro pio em pleo; 3) el Es ta do con va li da las con duc tas es pe cu la
ti vas de los más po de ro sos y de sa rro lla po lí ti cas asis ten cia les que bus can 
pri mor dial men te el con trol so cial.

La in cer ti dum bre es la nor ma en la eco no mía ar gen ti na, y los dis
tin tos gru pos tie nen una muy asi mé tri ca po si bi li dad de “ase gu rar se” 
con tra la mis ma. El re sul ta do es que se van mi nan do to dos los in su mos 
ne ce sa rios pa ra cons truir una es tra te gia de de sa rro llo eco nó mi co que 
sea in clu si va y que se es ti mu le por va lo res tras cen den tes y co lec ti vos. 
Las prio ri da des del con jun to de la so cie dad se des plie gan co mo efec tos 
se cun da rios de esas con duc tas y no co mo par te de una es tra te gia de 
de sa rro llo eco nó mi co le gi ti ma da e in te gra do ra.

Ha ce tiem po que en el país los su je tos so cia les no se sien ten par te 
de un pro yec to in te gra do y tras cen den te, que es ta blez ca prio ri da des y 
que se es ti mu le por ob je ti vos co lec ti vos de lar go pla zo. Unos po cos no 
tie nen in te rés, por que es tán preo cu pa dos por el lu cro es pe cu la ti vo de 
cor to pla zo y sin ries go; mien tras que la gran ma yo ría en fren ta un al tí si
mo gra do de in cer ti dum bre y vul ne ra bi li dad, ya que to do su es fuer zo se 
de be in ver tir en so bre vi vir.
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5. LAS PO LÍ TI CAS PÚ BLI CAS Y LAS CON TRA DIC CIO NES
 DE LAS FUN CIO NES DEL ES TA DO

Las con duc tas de los agen tes eco nó mi cos y so cia les, la coop ta ción del 
Es ta do por los más po de ro sos, la ses ga da re pre sen ta ción de los par ti dos 
po lí ti cos, la pre fe ren cia por con duc tas es pe cu la ti vas, la di fu sión de es tra te
gias de su per vi ven cia di fe ren cia das por una muy asi mé tri ca dis tri bu ción de 
po der y, fi nal men te, la au sen cia de un pro yec to in te gra do y tras cen den te, 
pro fun di zan las con tra dic cio nes tí pi cas que mues tran to das las so cie da
des mo der nas en tre las fun cio nes de acu mu la ción y le gi ti ma ción que de be 
cum plir el Es ta do. La par ti cu la ri dad no es tá en el tras la do de las cri sis del 
mer ca do ha cia el Es ta do, por que es un re sul ta do ló gi co de las fun cio nes 
que le com pe ten, si no en el mo do en que des de el Es ta do se las ad mi nis tra 
y la for ma en que se des car ga su pe so.

Co mo se ña lo en otro tra ba jo,8 la ca rac te rís ti ca más lla ma ti va es que 
es tos pro ce sos se ad mi nis tran es ta ble cien do re la cio nes de seu do com
pro mi so en tre las par tes. Es te ti po de re la cio nes en tre el Es ta do y los di fe
ren tes gru pos de pre sión se rea li za sin las con di cio nes ne ce sa rias co mo 
pa ra que pue da ha blar se de “com pro mi sos” en ma te rias de in te rés pú bli
co: 1) un ba lan ce de po der en tre las par tes in vo lu cra das; y 2) de be pro
bar se que no exis te po si bi li dad de “ge ne ra li zar” los in te re ses ne go cia dos 
al con jun to de la po bla ción.

Es tos seu do com pro mi sos no apa re cen con las cri sis, si no que cons ti
tu yen el mo do par ti cu lar de re la ción en tre los gru pos so cia les y el Es ta
do, lo que ex pli ca la for ma en que se fue ron con for man do las ins ti tu cio
nes del país.9 Es to se ve cla ra men te en el ba jo cum pli mien to tri bu ta rio, 
las múl ti ples ex cep cio nes de pa go a la nor ma ti va ge ne ral, el uso de la 
deu da pú bli ca co mo me ca nis mo de trans fe ren cia pa tri mo nial, los ma ne
jos dis cre cio na les de los con tra tos de los ser vi cios pú bli cos pri va ti za dos, 
el gas to pú bli co que ha ido aban do nan do fun cio nes so cia les y de in ver
sión pú bli ca en fa vor del ser vi cio de los in te re ses de la deu da y el gas to 
im pro duc ti vo.

Pe ro tam bién los seu do com pro mi sos se ven en las for mas de cons
truir la po lí ti ca so cial. Al tiem po que cre cen la po bre za, el de sem pleo y 
la ex clu sión so cial, el Es ta do va de sar man do las po lí ti cas uni ver sa les pre
ven ti vas, cons tru ye es que mas de se gu ro so cial con ba se de sus ten ta ción 
en em pleos for ma les ca da vez más es ca sos, mien tras tra ta de di luir los 
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pro ble mas en ac cio nes asis ten cia les de ne to cor te clien te lar que cre cien
te men te re quie ren más re cur sos.10 Las asi me trías de po der, que son la 
fuen te prin ci pal de in cer ti dum bre en el país, no se ven ali via das por la 
po lí ti ca so cial, si no que és ta cum ple la fun ción de le gi ti mar las me dian te 
mo dos es tá ti cos de re gu la ción de los pro ble mas y el ejer ci cio del con
trol so cial.

Las po lí ti cas pú bli cas cons trui das so bre la ba se de seu do com pro mi sos 
re pro du cen las re la cio nes asi mé tri cas de po der en tre las par tes y no ali
vian las con tra dic cio nes en tre la fun ción de acu mu la ción y de le gi ti ma ción 
que de be cum plir to do Es ta do mo der no. Ad mi nis tran co yun tu ral men te los 
con flic tos, sin re mo ver o dis mi nuir la fuer za de sus cau sas.

Tan to la fun ción de acu mu la ción co mo la de le gi ti ma ción del Es ta do 
ar gen ti no se con cen tran en gru pos se lec cio na dos y no tie nen en cuen ta 
el in te rés ge ne ral. Po cos gru pos del ca pi tal y po cos gru pos de ex clui dos 
se be ne fi cian con las po lí ti cas pú bli cas. El clien te lis mo po lí ti co se ejer ce 
en los dos sen ti dos y es to po ten cia las ten den cias del sis te ma a en trar en 
cri sis.

La Ar gen ti na ne ce si ta cam biar los arre glos ope ra ti vos de las ins ti tu
cio nes por las cua les el Es ta do ejer ce las fun cio nes que son tí pi cas en las 
de mo cra cias ca pi ta lis tas. Esas ins ti tu cio nes de be rían cons truir se te nien
do pre sen te el in te rés ge ne ral y la ne ce si dad de es ta ble cer com pro mi sos 
que pue dan ser efec ti vos, gra cias a la dis mi nu ción de las asi me trías de 
po der en tre las par tes con tra tan tes.

6. LOS MER CA DOS Y LOS PRE CIOS

La eco no mía ar gen ti na fun cio na con mer ca dos no com pe ti ti vos, don
de po cas fir mas ejer cen con trol so bre la for ma ción de los pre cios. Es to 
ha ce que en mu chos mer ca dos cla ve los pre cios no se de ter mi nen, co mo 
se ña la la teo ría con ven cio nal, por la “es ca sez” de mer can cías cu ya ofer ta 
y de man da se ajus ta con for me a pro duc ti vi da des, gus tos y pre fe ren cias 
de los con su mi do res. En la Ar gen ti na, los pre cios son fi ja dos por gran des 
fir mas y con glo me ra dos, mu cho más aun lue go del pro ce so de pri va ti za
cio nes, ex tran je ri za ción y con cen tra ción eco nó mi ca ve ri fi ca do du ran te la 
dé ca da del no ven ta.

Nues tro país ilus tra cla ra men te que los mer ca dos no “na cen” na tu
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ral men te del in ter cam bio en tre per so nas que con fron tan ne ce si da des, 
por un la do, y sa tis fac to res de esas ne ce si da des, por el otro; si no que 
los mer ca dos se cons tru yen y las ne ce si da des se crean so bre la ba se de 
con ven cio nes.11 Es to es muy evi den te en los mer ca dos con for ma dos por 
las pri va ti za cio nes de las em pre sas pú bli cas o por la pro pia re for ma de la 
pre vi sión so cial. Tam bién es tá cla ro en los mer ca dos au sen tes, co mo fue 
el ca so del mer ca do de cam bios du ran te la Con ver ti bi li dad o de mu chos 
mer ca dos de ca pi ta les que de be rían cum plir la fun ción de di ver si fi car 
ries gos y fi nan cia mien to pa ra la ac ti vi dad pro duc ti va. En mu chos ca sos, 
el pro ble ma en la Ar gen ti na no es la fal ta de “li ber tad” en los mer ca dos, 
si no la au sen cia de re gu la cio nes tan to pa ra evi tar abu sos por par te de los 
agen tes más po de ro sos que res trin gen las li ber ta des de otros agen tes, 
co mo pa ra crear mer ca dos.

En el am bien te en que se de sen vuel ven los agen tes eco nó mi cos en 
el país, los cri te rios pa ra la for ma ción de pre cios son más bien sim ples. 
De for ma es ti li za da, pue de sos te ner se que los pre cios cla ve de la eco no
mía ar gen ti na se for man, prin ci pal men te, es ta ble cien do un “mar gen” de 
ga nan cias car ga do a los cos tos (mark up),12 que en mu chos ca sos sur ge 
de acuer dos con otras fir mas con las que se com par te el con trol del mer
ca do. Una par te im por tan te del cos to uti li za do co mo ba se de cál cu lo lo 
re pre sen ta el cos to del ca pi tal fi nan cie ro que fi nan cia el ca pi tal de tra ba jo 
de la em pre sa.

Otro mé to do es la fi ja ción de una ta sa de ga nan cias so bre ac ti vos 
apli ca dos en la em pre sa y que mu chas ve ces se es ta ble ce to man do co mo 
re fe ren cia la ta sa de in te rés de un ac ti vo fi nan cie ro dis po ni ble co mo al ter
na ti va. El ma yor pro ble ma es que esa ta sa de re fe ren cia sue le ser muy ele
va da y el prin ci pal mo ti vo de ello es que el pro ce so de en deu da mien to 
de la eco no mía ar gen ti na ha ce que, por ejem plo, los tí tu los de la deu da 
pú bli ca apa rez can co mo una al ter na ti va más ren ta ble que la in ver sión de 
ca pi tal en la pro duc ción.

El cir cui to de va lo ri za ción fi nan cie ra tie ne en ton ces dos con se cuen
cias ne fas tas pa ra la eco no mía. Pa ra los que ne ce si tan ca pi tal, no lo con
si guen o lo con si guen a va lo res muy ele va dos. Pa ra los que tie nen ca pi tal, 
es me jor per ma ne cer lí qui do y ar bi trar en los mer ca dos fi nan cie ros que 
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in ver tir en el sec tor pro duc ti vo. Se en tien de así que la ne ce si dad de cor
tar de ma ne ra es truc tu ral con el ré gi men que se ali men ta de es te pro ce so 
de en deu da mien to va más allá de los im pac tos fis ca les.

Es tas prác ti cas de fi ja ción de pre cios se ma ti zan con otras con ven cio
nes; por ejem plo, los con tra tos que se es ta ble cen to man do al dó lar co mo 
va lor de re fe ren cia, los cri te rios de “an ti ci pa ción” de la in fla ción es pe ra da 
o las prác ti cas que tras la dan a pre cios in ter nos los de mer ca dos ex ter nos 
al ter na ti vos. Es tas cos tum bres tie nen po co que ver con los aná li sis de 
los eco no mis tas con ven cio na les, que su po nen la exis ten cia de mer ca dos 
for man do pre cios por un me ca nis mo de “prue ba y error” en tre ofer ta y 
de man da.

Va rias con clu sio nes sur gen de lo an te rior. Pri me ro, la Ar gen ti na 
ne ce si ta ma yor des con cen tra ción de mer ca dos con más agen tes eco
nó mi cos, de for ma tal de fo men tar la com pe ten cia en los mis mos so bre 
la ba se de re glas que ali vien las pro fun das asi me trías. Se gun do, en la 
me di da en que los pre cios son ad mi nis tra dos por gran des agen tes par
ti cu la res, se jus ti fi ca la re gu la ción de cier tos pre cios pa ra fa vo re cer la 
cons truc ción de una eco no mía de mer ca do más com pe ti ti va. Ter ce ro, 
es ne ce sa rio cam biar el ré gi men eco nó mi co que se nutre de la va lo ri za
ción fi nan cie ra ali men ta da por el pro ce so de en deu da mien to.

7. CA PA CI DAD OCIO SA, FOR MA CIÓN DE PRE CIOS
 Y REAC TI VA CIÓN

La con cen tra ción de la eco no mía ar gen ti na per mi te su po ner que 
exis ten “eco no mías de es ca la” en los mer ca dos don de ope ran fir mas de 
re la ti vo gran ta ma ño. En prin ci pio, es to im pli ca ría que los bie nes son 
rá pi da men te re pro du ci bles y que, cuan do exis te ca pa ci dad ocio sa en el 
sis te ma pro duc ti vo, los pre cios no ten drían por qué su bir por pre sión de 
de man da, por que los cos tos fi jos son cons tan tes o de cre cien tes cuan do 
se ex pan de la pro duc ción, y el “mar gen” de ga nan cias apli ca do so bre los 
cos tos pri mos no de be ría va riar.

Sin em bar go, es te ra zo na mien to, que en cier to mo do se uti li zó pa ra 
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jus ti fi car la for ma de aban do no de la re gla de Con ver ti bi li dad, de be 
ma ti zar se a la luz de los aná li sis pre vios. Pri me ro, los cos tos pri mos pue
den au men tar, ya sea por que una de va lua ción au men ta el va lor de los 
in su mos im por ta dos o por que au men ta el cos to del ca pi tal que fi nan cia 
el ca pi tal de tra ba jo. Se gun do, tam bién pue de mo di fi car se el mar gen de 
ga nan cias por que, por ejem plo, los pro duc tos pue den ven der se in di fe
ren te men te en el mer ca do in ter no o en el ex ter no, y los pre cios en es te 
úl ti mo su ben (por que su be el pre cio in ter na cio nal, por la pro pia de va
lua ción, o por am bos fac to res). Ter ce ro, por que las pro pias ex pec ta ti vas 
so bre la evo lu ción de otras op cio nes de ren ta bi li dad, tam bién au men
tan el mar gen de ga nan cias so bre cos tos. Cuar to, por que la ca pa ci dad 
ocio sa se pue de uti li zar si su be la can ti dad de man da da, y pa ra eso hay 
que ga ran ti zar in gre sos a la po bla ción.

Los pun tos an te rio res ad vier ten so bre los pro ble mas de ig no rar el 
mo do en que se ex pre sa el con flic to dis tri bu ti vo en la so cie dad ar gen ti na y 
el pa pel que cum ple la in fla ción en la de fi ni ción del mis mo.13 La es tra te gia 
de sa li da de la Con ver ti bi li dad pro fun di zó el con flic to dis tri bu ti vo y así, en 
lu gar de reac ti va ción sin au men to de pre cios, se pro fun di zó la de pre sión 
con au men to de pre cios.

La cen tra li dad del con flic to dis tri bu ti vo en la ex pli ca ción del pro ble
ma eco nó mi co de la Ar gen ti na au men tó con la Con ver ti bi li dad por que, 
co mo sur ge del diag nós ti co, se pro fun di za ron los fac to res es truc tu ra les 
que de fi nen la dis tri bu ción re gre si va de la ri que za. Los ra zo na mien tos 
sim ples que vin cu lan ca pa ci dad ocio sa y reac ti va ción ig no ran que, en el 
ré gi men eco nó mi co he re da do de la Con ver ti bi li dad, el con flic to dis tri bu
ti vo tie ne una cen tra li dad in clu so ma yor que en el pa sa do. Es to nos lle va 
al pun to si guien te.

8. CON FLIC TO DIS TRI BU TI VO, GA NAN CIAS Y SA LA RIOS

La dis cu sión del con flic to dis tri bu ti vo re mi te a un pro ble ma clá si co en 
eco no mía: una co sa es la ma sa glo bal de ga nan cias y otra su dis tri bu ción. 
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Las ga nan cias glo ba les se de fi nen por la de man da glo bal y, par ti cu lar
men te, por el gas to agre ga do en in ver sión que con va li da la acu mu la ción 
de ca pi tal. Una pe cu lia ri dad del fun cio na mien to eco nó mi co de la Ar gen
ti na du ran te los úl ti mos años es que, pa ra el sos te ni mien to de es te gas to, 
ha si do cla ve el cir cui to de va lo ri za ción fi nan cie ra in te gra do por el dé fi cit 
pú bli co, el en deu da mien to pú bli co y el pro pio en deu da mien to pri va do. 
Du ran te mu cho tiem po, las ga nan cias glo ba les del sis te ma se ge ne ra ron 
por una de man da in fla da ar ti fi cial men te por el cré di to y por la va lo ri za
ción de ac ti vos a cau sa de la per ma nen cia de un ti po de cam bio so bre
va lua do. Esas ga nan cias, en lu gar de in ver tir se (al me nos en su to ta li dad) 
pro duc ti va men te, se fue ron sa can do del sis te ma pro duc ti vo y en mu chos 
ca sos cir cu la ron ha cia el ex te rior.

Por su par te, la dis tri bu ción de las ga nan cias en tre los pro pios ca pi
ta lis tas se de fi ne por el di fe ren te po der de mer ca do, por la ca pa ci dad 
pa ra ejer cer pre sión po lí ti ca, por la per te nen cia a con glo me ra dos vin
cu la dos a otros cir cui tos de va lo ri za ción y, só lo en úl ti ma ins tan cia, por 
la efi cien cia ex pre sa da en el pro ce so pro duc ti vo. Es to es lo que ex pli
ca que, por ejem plo, pe se al au men to de la ma sa glo bal de ga nan cias 
du ran te va rios años de la dé ca da del no ven ta, mu chas em pre sas se 
ha yan vis to ex pul sa das del sis te ma. Tam bién que los ni ve les de in ver
sión glo bal no ha yan su pe ra do los pro me dios de la dé ca da del ochen ta 
y que, por consiguiente, ha ya si do muy ba ja la ab sor ción de em pleo.

Por lo tan to, es im por tan te apli car po lí ti cas que sos ten gan la 
de man da efec ti va, la reac ti va ción eco nó mi ca y la ma sa glo bal de 
ga nan cias. Pe ro al mis mo tiem po hay que apli car po lí ti cas se lec ti vas 
pa ra que esas ga nan cias no sean apro pia das por al gu nos gru pos con
cen tra dos de po der en des me dro del con jun to. Tam bién de ben apli
car se me di das a fin de ga ran ti zar que la ma sa de ga nan cias se vuel que 
a la in ver sión pro duc ti va, evi tan do el flu jo per ver so de fu ga de ca pi ta
les que ca rac te ri za el fun cio na mien to eco nó mi co en el país.

¿Qué pa sa con la dis tri bu ción en tre ga nan cias y sa la rios? Lo que 
de fi ne los sa la rios es prin ci pal men te la ca pa ci dad de pre sión de los 
tra ba ja do res en una re la ción eco nó mi ca que, por su na tu ra le za, es 
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en tre de si gua les. Esa ca pa ci dad de pre sión de pen de prin ci pal men te 
del ni vel de de sem pleo. Cuan to ma yor es el ni vel de em pleo de la eco
no mía, ma yor es la ca pa ci dad de los tra ba ja do res pa ra dis pu tar una 
par te re le van te en la dis tri bu ción del in gre so. Bre ve men te, los sa la rios 
caen cuan do au men ta el de sem pleo, y vi ce ver sa.

Tam bién, la po si bi li dad de que au men ten los sa la rios es ma yor 
cuan do las nor mas la bo ra les son más pro tec ti vas. Fi nal men te, lo mis
mo su ce de cuan do los tra ba ja do res tie nen fuen tes de in gre so por fue
ra del pues to de em pleo, ya sea por que tie nen in gre sos mo ne ta rios 
al ter na ti vos o cier tas ga ran tías de ac ce so a bie nes y ser vi cios pú bli
cos bá si cos (ali men tos, sa lud, edu ca ción, etc.). La pro fun di za ción de 
la dis tri bu ción re gre si va del in gre so du ran te la dé ca da del no ven ta se 
ex pli ca por el au men to del de sem pleo, la pre ca ri za ción de las nor mas 
la bo ra les y el des man te la mien to de las ins ti tu cio nes de pro tec ción 
so cial. Tam bién, por la im po si bi li dad de los tra ba ja do res de ejer cer 
“voz y re pre sen ta ción” de ma ne ra co lec ti va;14 es to es, de ex pre sar sus 
po si cio nes sin re pre sión y a tra vés de re pre sen tan tes que go cen de 
le gi ti mi dad.

En es te sen ti do, ade más hay que dis tin guir en tre ma sa sa la rial glo
bal y dis tri bu ción de los sa la rios (in gre sos) re la ti vos en tre los pro pios 
tra ba ja do res. En es te úl ti mo as pec to, tam bién es im por tan te el po der 
re la ti vo de al gu nos gru pos y la “ca pa ci ta ción” de los tra ba ja do res, por
que fren te a la ne ce si dad de con tra ta ción, se pre fie re al más ca pa ci ta
do aun cuan do es to im pli que una so bre ca li fi ca ción pa ra el pues to; por 
eso, en los úl ti mos años, al tiem po que ca yó la ma sa sa la rial se am plió 
la bre cha en tre los sa la rios re la ti vos de di ver sos gru pos de tra ba ja do res.

Esa po si bi li dad de ejer cer el po der en for ma di fe ren cia da tam bién 
es alen ta da por la pre sen cia de mer ca dos “seg men ta dos” que fa ci li tan 
las dis cri mi na cio nes, ya sea por pre sión sin di cal, gé ne ro, ca rac te rís ti cas 
per so na les, ti po de ac ti vi dad o mer ca dos; ade más, jus to es de cir lo y 
par ti cu lar men te pa ra el sec tor pú bli co, por dis cri mi na cio nes po lí ti cas.

La con clu sión es que, si se quie re au men tar los sa la rios, lo pri me ro es 
ba jar el de sem pleo a ni ve les lo más cer ca nos po si bles al ple no em pleo. 
Si, co mo pa re ce ser el ca so en la Ar gen ti na, el ni vel de de sem pleo es tan 
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ele va do que no pue de es pe rar se que eso su ce da en el cor to pla zo (al 
me nos en la di men sión re que ri da), hay que apli car po lí ti cas de dis tri bu
ción del in gre so por fue ra del pues to de em pleo y me jo rar las po lí ti cas 
so cia les que pres tan ser vi cios. Pe ro eso de be ha cer se de un mo do que 
im pi da que los be ne fi cios sean apro pia dos por gru pos se lec cio na dos de 
tra ba ja do res.

En cual quier ca so, la pre gun ta es có mo se ba ja el ni vel de de sem pleo. 
La ex pe rien cia his tó ri ca de mues tra que las eco no mías de mer ca do no tien
den ni na tu ral ni es pon tá nea men te al ple no em pleo (ni del ca pi tal fí si co, ni 
del tra ba jo). En su ca so, el ple no em pleo al can za ble por ajus tes de mer ca do 
im pli ca con di cio nes tan de plo ra bles pa ra la vi da de los tra ba ja do res, que 
se vuel ve in sos te ni ble so cial men te (y, por lo tan to, ana lí ti ca men te irre le
van te).

El pro ble ma del ni vel del de sem pleo se re suel ve con po lí ti cas apli ca
das a ni vel ma croe co nó mi co, ya que las po lí ti cas mi croe co nó mi cas no 
afec tan el ni vel glo bal de em pleo si no la dis tri bu ción del mis mo, ya sea 
por nor mas que fi jen los sa la rios, las re glas de de sem pe ño de las ac ti vi
da des o las po si bi li da des de dis tri buir di vi den dos en lu gar de rein ver tir 
ga nan cias en de ter mi na das em pre sas. Lo prin ci pal pa ra que una em pre sa 
con tra te tra ba ja do res es que ten ga pers pec ti vas de ven ta, y es to de pen
de de la exis ten cia de po der de de man da su fi cien te y di ver si fi ca do. Re sol
ver es to es una cues tión de po lí ti ca a ni vel ma cro.

Las po lí ti cas mi croe co nó mi cas son im por tan tes pa ra re gu lar el con
flic to dis tri bu ti vo al in te rior de la em pre sa. Es to tam bién es cla ve pa ra 
anu lar el even tual tras la do a pre cios de un au men to de sa la rios. Aquí se 
re quie ren po lí ti cas es pe cí fi cas que ali vien ese con flic to, dis tri bu yan ries
gos, di ver si fi quen las for mas de pa go, pro mue van la rein ver sión de las 
ga nan cias y au men ten la voz y re pre sen ta ción de los tra ba ja do res en las 
fir mas.

Del diag nós ti co, tam bién se con clu ye que no es eco nó mi ca men te efi
cien te con tro lar el au men to de la in fla ción me dian te la ba ja de sa la rios o 
al tos ni ve les de de sem pleo. Es te mo do de di ri mir el con flic to dis tri bu ti vo 
pro vo ca ex pul sión de fuer zas pro duc ti vas del sis te ma eco nó mi co, no alien
ta la ca pa ci ta ción y pro vo ca pre sio nes so bre la fun ción de le gi ti ma ción del 
Es ta do (y del pro pio sis te ma de mer ca do). Más efi cien te (y más jus to) se ría 
bus car un acuer do so cial que es ta blez ca un pa trón dis tri bu ti vo más pro
gre si vo, jun to con po lí ti cas de des con cen tra ción de los mer ca dos, de re gu
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la ción co mer cial y an ti cí cli cas, que in clu yan me ca nis mos de dis tri bu ción de 
in gre sos por fue ra del pues to de em pleo.

9. PO LÍ TI CA MO NE TA RIA E IN FLA CIÓN

El aná li sis del mo do en que fun cio na la eco no mía ar gen ti na tam bién 
sir ve pa ra re fle xio nar so bre las con tro ver sias en tor no a la re la ción en tre 
mo ne da, cré di to, sis te ma de pre cios e in gre sos. Lue go de la ex pe rien cia 
de la Con ver ti bi li dad, es tá más que cla ro que uno de los plan teos con ven
cio na les, el ma ne jo de la ofer ta mo ne ta ria por fi ja ción del ti po de cam bio, 
no es una po lí ti ca re co men da ble pa ra el país.15 La re la ción que se es ta ble
ce en tre ci clo eco nó mi co, sis te ma de pre cios e in gre sos de la eco no mía, 
en al gu nos mo men tos pue de ge ne rar un boom es pe cu la ti vo ali men ta do 
por ca pi ta les fi nan cie ros, pe ro tar de o tem pra no ter mi na en una se ve ra 
re ce sión que ha ce caer el ajus te so bre el em pleo y los sa la rios.

La otra re co men da ción or to do xa pos tu la que el con trol cuan ti ta ti
vo de la ofer ta mo ne ta ria es lo que de be ría de fi nir la re la ción en tre la 
mo ne da, el cré di to, el sis te ma de pre cios y los in gre sos. Sin em bar go, 
el aná li sis de la ex pe rien cia ar gen ti na mues tra que es ta po lí ti ca de con
trol de la ofer ta mo ne ta ria tie ne in nu me ra bles pro ble mas, en tre los que 
se des ta can: 1) no es tá muy cla ro cuál es el stock de mo ne da que de be 
te ner se en cuen ta pa ra pro pó si tos es ta bi li za do res; 2) la ofer ta mo ne ta
ria sue le es tar “in du ci da” por la de man da, más que ser una va ria ble que 
pue da fi jar se des de fue ra del sis te ma eco nó mi co; 3) exis ten sus ti tu tos 
de la mo ne da na cio nal que cir cu lan fue ra del cir cui to ban ca rio ofi cial. 
Por el con tra rio, la can ti dad de mo ne da no es una va ria ble que pue da 
de fi nir se por fue ra del sis te ma pro duc ti vo y del sis te ma fis cal, si no que 
de pen de en gran me di da del ci clo eco nó mi co y de la de man da glo bal 
(de las em pre sas, de los par ti cu la res y del Es ta do).

Pe ro tam po co es tá cla ro có mo re gu lar la de man da mo ne ta ria. La for
ma tra di cio nal de re gu lar los cré di tos y la de man da de di ne ro ha si do la 

192 RUBÉN M. LO VUOLO

13 Véa se, por ejem plo, la dis cu sión so bre las dis tin tas teo rías ex pli ca ti vas de la in fla ción en eco no mías 
co mo la ar gen ti na en Ros (1989) y Tay lor (1990). En Lo Vuo lo (1998a: 47 a 69) dis cu to es tas cues tio nes en 
re la ción con el pro ce so hi pe rin fla cio na rio de 198990.



ta sa de in te rés. Pa ra el sa ber con ven cio nal, la ta sa de in te rés se de ter mi na 
co mo en cual quier mer ca do: por la ofer ta y de man da de prés ta mos. Si la 
ta sa su be, la gen te gas ta me nos y tie ne ma yo res in cen ti vos pa ra de po
si tar di ne ro en los ban cos y, al mis mo tiem po, los agen tes pro duc ti vos 
no pi den cré di tos; es to se co rres pon de ría con una re ce sión eco nó mi ca. 
A la in ver sa, una ta sa de in te rés ba ja fo men ta el cré di to y el cre ci mien to 
eco nó mi co.

En la prác ti ca, en la rea li dad ar gen ti na son los ban cos los que tie nen 
po der pa ra fi jar la ta sa de in te rés de los prés ta mos y mu chas ve ces no res
pon den a los vai ve nes de la de man da. Lo que ha bi tual men te su ce de es que 
las ta sas de in te rés de cor to pla zo en el mer ca do ban ca rio mi no ris ta, al igual 
que otros pre cios, se es ta ble cen co mo un mar gen so bre la ta sa de in te rés 
de cor to pla zo que fi ja el Ban co Cen tral; las otras ta sas de in te rés tam bién 
se de ri van por markup en el mer ca do in ter ban ca rio. Por eso, lo que de fi ne 
en gran me di da el mo vi mien to de la ta sa de in te rés es la con duc ta del Ban
co Cen tral, y mu chas ve ces esa con duc ta es tá mar ca da por ra zo nes aje nas 
a la vo lun tad de los agen tes eco nó mi cos, co mo por ejem plo pro vo car una 
con ten ción del ti po de cam bio ab sor bien do li qui dez y ofre cien do una al ter
na ti va fi nan cie ra más ren ta ble en el mer ca do.

Se en tien den así los pro ble mas que se dan en eco no mías co mo la 
ar gen ti na pa ra el con trol cuan ti ta ti vo de la ofer ta mo ne ta ria. Una po lí ti
ca de res tric ción mo ne ta ria en un sis te ma de pre cios con tro la do por un 
gru po re du ci do de agen tes eco nó mi cos da co mo re sul ta do el peor de los 
mun dos: in fla ción con re ce sión eco nó mi ca y de sem pleo (“es tan fla ción”). 
Es to es lo que su ce dió en la Ar gen ti na pos te rior a la de va lua ción.

Las cau sas es truc tu ra les de la in fla ción re quie ren pa ra su con trol de 
po lí ti cas de in gre sos y de pre cios, más que de po lí ti cas mo ne ta rias. La 
ex pan sión o con trac ción de la ofer ta mo ne ta ria con va li da en ma yor o 
me nor me di da es tos pro ble mas es truc tu ra les, pe ro no es ne ce sa ria men
te la fuen te pri ma ria de la in fla ción. És ta tie ne que ver con mu chos de los 
pro ble mas es truc tu ra les del fun cio na mien to de la eco no mía ar gen ti na 
que aquí se es tán es que ma ti zan do.

En un con tex to de es te ti po, la po lí ti ca mo ne ta ria de be ría re gu lar se 
con for me a la evo lu ción del ci clo eco nó mi co. En prin ci pio, el ni vel de pre
cios po dría ser un buen in di ca dor, pe ro hay ele men tos que su gie ren te ner 
cui da do con afe rrar se muy rí gi da men te a es ta al ter na ti va. ¿Por qué? Por
que el ni vel de pre cios no siem pre es un buen in di ca dor de la evo lu ción 
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del ci clo, co mo lo de mos tró la se ña la da es tan fla ción: au men ta ban los pre
cios y la de man da es ta ba de pri mi da.

Es to es así por que los mer ca dos no son com pe ti ti vos, por la im por tan
cia de la co ti za ción de la di vi sa y los pre cios in ter na cio na les en la for ma
ción de pre cios de la ca nas ta fa mi liar, por los com po nen tes im por ta dos 
en la es truc tu ra de cos tos, por que el dre na je de di vi sas ero sio na re cur sos 
de la de man da, etc. Por ejem plo, la in fla ción pue de es tar mos tran do que 
ha cre ci do el pre cio in ter na cio nal de un in su mo cla ve cu yo pre cio no es tá 
sien do re gu la do, co mo es el ca so de los com bus ti bles en el país, y no que 
la eco no mía es té re ca len ta da.

Al fin de cuen tas, lo que in te re sa es que la po lí ti ca mo ne ta ria sea 
con sis ten te con el ci clo eco nó mi co y con las ne ce si da des de re gu lar la 
de man da efec ti va: re gu la ción del ci clo eco nó mi co y re gu la ción de la po lí
ti ca mo ne ta ria son dos cues tio nes que van siem pre de la ma no. Asu mien
do las res tric cio nes del con tex to in ter na cio nal, se tra ta de es ta ble cer una 
de man da glo bal más pre de ci ble, in for ma da y con tro la ble pa ra los agen
tes pro duc ti vos lo ca les. Y la po lí ti ca mo ne ta ria tie ne que es tar al ser vi cio 
de es te ob je ti vo.

De aquí se de ri va otra lec ción de los años re cien tes: no hay al ter na
ti vas a la ac ción con jun ta de la po lí ti ca mo ne ta ria y de la po lí ti ca fis cal. 
Plan tear ob je ti vos in de pen dien tes, re la cio nan do ca da uno con me tas 
rí gi das y ais la das, es un error muy gra ve en eco no mías co mo la ar gen ti na.

10. LAS RE LA CIO NES EN TRE LOS SIS TE MAS MO NE TA RIO
 Y FIS CAL

El sa ber con ven cio nal en tien de que la úni ca re la ción que in te re sa 
en tre po lí ti ca mo ne ta ria y fis cal es la vin cu la da a la “mo ne ti za ción” del 
dé fi cit fis cal. Su ob se sión, en ton ces, es es ta ble cer me tas rí gi das de dé fi cit 
o su pe rá vit fis cal y man te ner las in de pen dien te men te de cuál sea el com
por ta mien to del ci clo eco nó mi co.

Es ta prác ti ca, to tal men te pro cí cli ca, ge ne ra pro ble mas tan to du ran te 
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el au ge co mo en la re ce sión. Du ran te el au ge, por que da lu gar a au men
tos de gas tos o re duc ción de im pues tos ba jo el am pa ro de in gre sos tri
bu ta rios en cre ci mien to. En la re ce sión, por que lle va a re cor tar gas tos 
que de pri men aun más la de man da en caí da. Es to es lo que su ce dió en la 
pri me ra fa se de la Con ver ti bi li dad, cuan do se aven tu ra ron me di das que 
re cor ta ron re cur sos (co mo la re for ma de pre vi sión so cial y la re duc ción 
de con tri bu cio nes pa tro na les), se fi nan ció al fis co con in gre sos ex traor di
na rios (co mo las pri va ti za cio nes) o cuan do se sos tu vo la Con ver ti bi li dad 
por el im pul so del dé fi cit y el en deu da mien to. Un ejem plo ex tre mo de 
es te error, ya en la de pre sión eco nó mi ca, fue la po lí ti ca de “dé fi cit ce ro”.

Pe ro las re la cio nes en tre po lí ti ca fis cal y mo ne ta ria son mu cho más 
com ple jas. In clu so, aun cuan do cier tos ma ne jos de po lí ti ca mo ne ta ria y 
fis cal lo gren im pac tos si mi la res so bre la de man da efec ti va, pue den ser 
muy di fe ren tes sus efec tos so bre el con su mo y la in ver sión, la es ta bi li dad 
de la re cau da ción tri bu ta ria, la ve lo ci dad de sus es la bo na mien tos y, por 
lo tan to, sus efec tos so bre el ci clo eco nó mi co.

Un ejem plo sir ve pa ra ilus trar el pun to. Tan to un al za en la ta sa de 
in te rés co mo un au men to del im pues to a las ga nan cias tie nen un efec to 
con trac ti vo so bre la de man da de los agen tes eco nó mi cos. Sin em bar go, 
en el pri mer ca so, el efec to prin ci pal se rá una re duc ción de la de man da 
de prés ta mos pa ra in ver sión y, en el se gun do, una re duc ción del con
su mo o el aho rro in di vi dual de la po bla ción. En tér mi nos ge ne ra les, 
tam bién los im pac tos fis ca les de es tas dos me di das son di fe ren tes. Es 
cier to que am bas, al re du cir el va lor mo ne ta rio de la de man da efec ti
va, de be rían re du cir la re cau da ción de tri bu tos. Pe ro el au men to de la 
ta sa de in te rés de te rio ra la si tua ción pre su pues ta ria, por que au men ta el 
pe so de los gas tos por in te re ses de la deu da pú bli ca (te ma cen tral en la 
Ar gen ti na); por el con tra rio, al me nos en teo ría, el au men to de la ta sa del 
im pues to a las ga nan cias tie ne un im pac to po si ti vo so bre la re cau da ción 
(en rea li dad, es to es cier to cuan do ese au men to afec ta a los gru pos de 
ma yo res in gre sos con ca pa ci dad de pa go).

El cre cien te im pac to de la ta sa de in te rés so bre el pre su pues to y so bre 
los gas tos del Es ta do es una cla ra ten den cia de la eco no mía ar gen ti na en 
la úl ti ma dé ca da y se ha vuel to el com po nen te más rí gi do de las cuen tas 
pú bli cas. Ade más, las re for mas tri bu ta rias, la men ta ble men te, no han ido 
en el sen ti do de au men tar las alí cuo tas y la pre sión im po si ti va so bre los 
gru pos de ma yo res in gre sos.
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Por otro la do, cuan do se ana li zan las op cio nes de po lí ti ca ma croe co
nó mi ca, hay que te ner en cuen ta las di fe ren cias en tre el im pac to ini cial 
de una me di da ma croe co nó mi ca, su ve lo ci dad y su efec to “mul ti pli ca
dor”; es to es, la ca de na de cau saefec to que se de sa ta en la eco no mía y 
que am pli fi ca el im pac to ini cial. La ex pe rien cia ar gen ti na de mues tra que 
las me di das mo ne ta rias son más efec ti vas pa ra rea li zar co rrec cio nes en 
el cor to pla zo, pe ro pue den pro vo car da ños irre pa ra bles si per du ran en 
el lar go. Por el con tra rio, las me di das tri bu ta rias no son bue nas pa ra el 
ma ne jo de la co yun tu ra y sus cam bios brus cos pro vo can pro ble mas.

Así, por ejem plo, la re gla de Con ver ti bi li dad fue una bue na me di da 
de cor to pla zo, pe ro su per sis ten cia en el tiem po pro du jo da ños gra ví si
mos. Por su par te, la per ma nen te al te ra ción de las re glas tri bu ta rias co mo 
for ma de com pen sar los efec tos del re tra so del ti po de cam bio, ge ne ra
ron múl ti ples pro ble mas, no im pac ta ron de for ma po si ti va en la re cau
da ción y crea ron un am bien te de al ta in cer ti dum bre. Cuan do la po lí ti ca 
tri bu ta ria de be cam biar se a ca da mo men to, sig ni fi ca que to da la po lí ti ca 
eco nó mi ca es in con sis ten te. La com bi na ción de una po lí ti ca mo ne ta ria 
rí gi da y una po lí ti ca tri bu ta ria ines ta ble, am bas con ob je ti vos ais la dos 
y des coor di na dos, es la peor com bi na ción de po lí ti ca ma croe co nó mi ca 
que pue de ima gi nar se.

Por otra par te, es evi den te que la de man da y la ofer ta mo ne ta rias 
se ex pan den y se con traen jun to con la ac ti vi dad fis cal del Es ta do. Por 
ejem plo, la ac ción ad mi nis tra ti va del go bier no tam bién ge ne ra fluc tua
cio nes dia rias de las re ser vas ban ca rias y el Ban co Cen tral de be ope rar 
to dos los días pa ra equi li brar mo vi mien tos. Pién se se sim ple men te que 
cuan do el te so ro pú bli co pa ga, el che que es de po si ta do en el sis te
ma ban ca rio que, de es te mo do, au men ta sus re ser vas. Por el con tra
rio, cuan do el con tri bu yen te pa ga sus tri bu tos, las re ser vas del sis te ma 
fi nan cie ro se re du cen por que el di ne ro va a pa rar al fis co.

Pe ro las re la cio nes en tre sis te ma mo ne ta rio y sis te ma fis cal no 
ter mi nan allí. Otro vín cu lo es tá da do por el mo do en que el sis te ma 
ban ca rio crea mo ne da. Las re ser vas de los ban cos son uti li za das co mo 
me dios de pa go en tre los pro pios ban cos y con el Ban co Cen tral. En 
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prin ci pio, las de fi cien cias de re ser vas de un ban co se cu bren con ac ti
vos del pro pio ban co o pi dien do pres ta das re ser vas de otros ban cos. 
Sin em bar go, cuan do lo que se ve ri fi ca es una de fi cien cia glo bal del 
con jun to del sis te ma fi nan cie ro, y pa ra evi tar su co lap so, el que ter mi
na res pon dien do es el Ban co Cen tral. ¿Có mo? En un pri mer mo men to, 
po nien do “pre cio” a las re ser vas (ta sas de in te rés) y a los re des cuen tos 
con los que ali men ta al sis te ma fi nan cie ro y, si el pro ble ma per sis te, 
ha cién do se car go de sa near los pa tri mo nios. Cla ro que ese sa nea mien
to pue de ser de di ver sas for mas.

La ex pe rien cia ar gen ti na re cien te ex po ne cla ra men te los lí mi tes de 
un Ban co Cen tral in de pen dien te. La cri sis del sis te ma ter mi nó en me di
das de vir tual “na cio na li za ción” de de pó si tos y ma si vos re des cuen tos 
pa ra sos te ner un sis te ma que era es truc tu ral men te in sol ven te, aun que 
en apa rien cia no po día ser lo por que sus re la cio nes téc ni cas su pe ra ban 
las pro pias nor mas de Ba si lea.16

Los ejem plos se ña la dos pre via men te no son los úni cos que mues tran 
la es tre cha re la ción que exis te en tre po lí ti ca mo ne ta ria y fis cal, pe ro son 
su fi cien tes pa ra afir mar que la úni ca al ter na ti va es su coor di na ción. Es to 
no in va li da la ne ce si dad de un Ban co Cen tral con cier ta in de pen den cia, 
so bre to do si por in de pen dien te se en tien de no in fluen cia do por in te re
ses cor po ra ti vos ni por ob je ti vos po lí ti cos de cor to pla zo.17 Pe ro ne ce
sa ria men te de be ser un Ban co Cen tral dis pues to a coor di nar me di das 
con la au to ri dad fis cal, de for ma tal de tras cen der el es tre cho ob je ti vo de 
con trol de la can ti dad de mo ne da.

11. EL CRÉ DI TO, LAS FIR MAS Y EL CI CLO ECO NÓ MI CO

La ex pe rien cia ar gen ti na de mues tra que el cré di to es cru cial pa ra el 
de sem pe ño de las fir mas y el ci clo eco nó mi co. La in ver sión pro duc ti va 
ne ce si ta de las fi nan zas por que es allí don de es tán los fon dos de prés
ta mo pa ra el de sa rro llo de su ac ti vi dad es pe cí fi ca, que re quie re tiem po 
pa ra re cu pe rar en la ven ta lo que se in vir tió, tan to en ca pi tal de tra ba jo 
co mo en ca pi tal de in ver sión.

Co mo se se ña ló, la ta sa de in te rés a la que ac ce den las fir mas es tá de fi
ni da prin ci pal men te co mo un mar gen so bre la que fi ja el Ban co Cen tral. 
El ni vel de ese mar gen de pen de de la co yun tu ral re la ción de fuer zas en tre 
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los que tie nen los fon dos pa ra pres tar y los que ne ce si tan esos prés ta mos. 
En de fi ni ti va, la ta sa de in te rés ex pre sa la ca pa ci dad del po der fi nan cie
ro pa ra apro piar se de una par te de la ri que za ge ne ra da en el pro ce so 
pro duc ti vo. Cuan to ma yor sea ese po der, el po see dor de ca pi tal lí qui do 
pue de lle gar, in clu so, a de man dar una par ti ci pa ción en el pro pio con trol 
y en la pro pie dad de la em pre sa.18

És ta es la for ma con cre ta en que el po der “abs trac to” del ca pi tal fi nan
cie ro se vuel ve un po der “con cre to” so bre la pro duc ción, la in ver sión y 
el tra ba jo. Es te po der sur ge de la ca pa ci dad del ca pi tal fi nan cie ro pa ra 
trans for mar el di ne ro en deu da, la deu da en pro pie dad y la pro pie dad en 
in fluen cia so bre las re la cio nes so cia les que es truc tu ran la so cie dad.

Es tas prác ti cas fi nan cie ras se dan en un con tex to don de las em pre sas 
ar gen ti nas en fren tan una fuer te in cer ti dum bre con res pec to a las ven tas 
to ta les, lo cual re du ce la efi cien cia de la in ver sión en ca pi tal fi jo al acen
tuar la su bu ti li za ción pro me dio de los equi pos. Es to ex pli ca las se ña la das 
es tra te gias “de fen si vas” de las fir mas, que evi tan com pro me ter in ver sión 
en ca pi tal fi jo y pre fie ren me jo ras y ajus tes de téc ni cas de or ga ni za ción y 
ad mi nis tra ti vas o la di rec ta sub con tra ta ción de cier tos pro ce sos. En es te 
con tex to, la de man da de em pleo de las fir mas res pon de a in tui cio nes 
so bre el fu tu ro de sus ven tas y tien de a ajus tar los ci clos con ma yo res 
ho ras ex tras an tes que con la con tra ta ción de nue vo em pleo.

En ge ne ral, en nues tro país las em pre sas, so bre to do las de ta ma ño 
re la ti va men te gran de, fi nan cian su ca pi tal fi jo a par tir de sus ga nan cias. 
Las gran des fir mas tam bién se fi nan cian con ex ce den tes pro ve nien tes de 
otros sec to res y ac ti vi da des, pa ra lo cual se in te gran en con glo me ra dos 
o cons ti tu yen em pren di mien tos con jun tos con otras fir mas na cio na les o 
ex tran je ras. Es to no obs ta que, pa ra in ver sio nes de ma yor ca li bre, re cu
rran al en deu da mien to. Sin em bar go, mu chas ve ces ese en deu da mien to 
tie ne que ver con la de ci sión de dis po ner ca pi tal lí qui do pa ra ser apli ca
do en el sis te ma fi nan cie ro o con es tra te gias de los gru pos em pre sa rios.

La ex pe rien cia ar gen ti na mues tra que hay que te ner cui da do con 
ha bi li tar un en deu da mien to ex ce si vo de las fir mas, par ti cu lar men te si es 
en di vi sas. Los ci clos de en deu da mien to del sec tor pri va do son tan no ci
vos co mo los del sec tor pú bli co y, da do el fun cio na mien to de las ins ti tu
cio nes en el país, su cos to ter mi na sien do trans fe ri do al con jun to de la 
so cie dad.

La ex pe rien cia mues tra que hay po co fi nan cia mien to ban ca rio pa ra 
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in ver sión de lar go pla zo, pues el sis te ma fi nan cie ro ar gen ti no no es tá 
acos tum bra do a to mar ries gos de ese ca li bre. Pa ra la ma yo ría de las 
pe que ñas y me dia nas em pre sas, el fi nan cia mien to que ob tie nen en el 
mer ca do lo cal va di ri gi do al ca pi tal de tra ba jo, que sue le ser muy re du ci
do ––bá si ca men te li mi ta do a in su mos y sa la rios ade lan ta dos––, y tie ne 
dos fuen tes prin ci pa les de fi nan cia mien to: 1) cré di to de pro vee do res, en 
lo que ha ce a in su mos y ma te ria les; 2) cré di tos ban ca rios rá pi dos pa ra 
pa gar nó mi na sa la rial y ser vi cios.19

La ta sa de in te rés que pe sa prin ci pal men te en los cos tos es la de los 
cré di tos ban ca rios rá pi dos que sue len con va li dar las ex pec ta ti vas de las 
fir mas so bre su evo lu ción. El pro ble ma es que mu chas ve ces el sis te ma 
ban ca rio se con du ce de mo do au tó no mo y to ma de ci sio nes te nien do 
en cuen ta el am bien te fi nan cie ro más que la si tua ción es pe cial de las fir
mas. ¿Por qué? Por que el sis te ma fi nan cie ro ar gen ti no no es tá acos tum
bra do a eva luar pro yec tos de in ver sión o de sem pe ños de las em pre sas. 
En gran me di da, es to se de be a la fa ci li dad pa ra ha cer ne go cios con la 
ban ca per so nal (prés ta mos in di vi dua les por de cla ra ción de in gre sos y 
ga ran tías, tar je tas de cré di to, etc.) y con el Es ta do.

El re sul ta do ya se se ña ló pre via men te. Cuan do se vi ve un ci clo re ce
si vo, los ban cos es pe ran di fi cul ta des pa ra amor ti zar la deu da por par te 
de las fir mas y exi gen más ga ran tías, ge ne ral men te de ti po real (pro
pie da des, ma qui na rias, bie nes per so na les de los pro pie ta rios). En es te 
ca so, los stocks se acu mu lan y avan za el pe so de los ser vi cios de deu da 
en la es truc tu ra de cos tos de las fir mas. Co mo lo que fi nan cia el sis
te ma ban ca rio es fun da men tal men te ca pi tal de tra ba jo, la re duc ción 
del cré di to im pac ta en el em pleo y en los pa gos de sa la rios. Es ta ca de
na ter mi na arras tran do ha cia aba jo tam bién al aho rro de las per so nas, 
con tri bu yen do así a ce rrar el ex ce so de ofer ta del cré di to. El sis te ma 
fi nan cie ro con tri bu ye al pro ce so de ajus te re ce si vo en mar cha co lo can
do fon dos en otros usos que el cré di to pro duc ti vo.

Co mo ya se ex pli có, es te ci clo se po ten cia con la do la ri za ción de las 
tran sac cio nes. Cuan do se de te rio ra el en tor no ma croe co nó mi co, los 
ac ti vos de las fir mas son fi nan cia dos con pa si vos ca da vez más de cor to 
pla zo y ca da vez más do la ri za dos. Es to pre sio na so bre la po si ción fi nan
cie ra de las fir mas y afec ta la ca li dad de la car te ra de los ban cos. A su 
vez, la ma yor vo la ti li dad del flu jo de ca ja de las fir mas tam bién afec ta su 
ca pa ci dad cre di ti cia, en tan to que se trans for ma en uno de los in di ca do
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res que se tie ne en cuen ta pa ra el otor ga mien to de prés ta mos, por que 
de fi ne el va lor de los ac ti vos que se to man en ga ran tía. Esa vo la ti li dad es 
mu cho más gra ve en aque llas fir mas (la ma yo ría) que es tán en el sec tor 
no tran sa ble de la eco no mía. El aná li sis de la rea li dad eco nó mi ca del país 
mos tró que es te ci clo se ha rei te ra do mu chas ve ces.

En sín te sis, el ajus te en el em pleo y la caí da del cré di to a las fir mas 
ha cen au men tar los cré di tos per so na les en el sec tor fi nan cie ro; pe ro 
es tos cré di tos tam bién mues tran pro ble mas de rea li za ción en el me dia
no pla zo por el de te rio ro de las con di cio nes de tra ba jo de la gen te. Tam
bién au men tan los cré di tos al Es ta do que, por de fi ni ción, se su po ne sol
ven te. En ton ces, cuan do emer ge la cri sis del sis te ma, ya se es tá en un 
pun to en que só lo una li cua ción ge ne ra li za da de pa si vos o una des va lo
ri za ción del ca pi tal fi nan cie ro pue den res tau rar la ca pa ci dad pro duc ti va 
de las fir mas y, en mu chos ca sos, la ca pa ci dad de pa go de las per so nas. 
El Es ta do in ter vie ne en ese ca so y sa le a “sal var” a los agen tes eco nó mi
cos (con cri te rios usual men te ar bi tra rios), con va li dan do las acu mu la cio
nes pri va das y trans fi rien do los cos tos a to da la so cie dad.

En la Ar gen ti na, las prác ti cas del sis te ma fi nan cie ro agra van las ten
den cias del ci clo eco nó mi co. Es to lo ha ce a tra vés de un ra cio na mien to 
por can ti da des (se re du ce el vo lu men de cré di to dis po ni ble pa ra pri
va dos de un pe río do al pe río do si guien te) o por pre cios (au men tan do 
ar ti fi cial men te la ta sa de in te rés, de ma ne ra que los cré di tos a pri va dos 
dis mi nu yan). La ge ne ra li za ción de la de bi li dad de la de man da agre ga
da y de la pro duc ción reau men ta la in cer ti dum bre, in du ce la vo la ti li dad 
de las ta sas de in te rés y el ex ce so de ofer ta de cré di tos en un pri mer 
mo men to, pe ro fi nal men te pro vo ca el de rrum be de to das las va ria bles 
fi nan cie ras. Es to es lo que su ce dió a me di da que se fue de sa tan do la 
cri sis de la Con ver ti bi li dad.

12. EL SIS TE MA CAM BIA RIO Y EL FLU JO DE CA PI TA LES

La Ar gen ti na de mues tra que las so bre va lua cio nes o sub va lua cio nes 
cam bia rias pro vo can efec tos muy no ci vos en la eco no mía real y acen
túan los ci clos fi nan cie ros. El fá cil ac ce so al fi nan cia mien to ex ter no de ri
va en so bre va lua ción del ti po de cam bio y ge ne ra ga nan cias de ca pi tal 
a to dos los agen tes en deu da dos con el ex te rior; lo con tra rio so bre vie ne 
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con la de va lua ción. Los cam bios en el va lor de la “ri que za” que pro vo ca 
un ti po de cam bio que no atien de a la evo lu ción de la eco no mía real 
del país son muy no ci vos. Los mis mos ac ti vos va len de la no che a la 
ma ña na mu cho más (o me nos) en mo ne da fuer te, y es to al te ra to do el 
fun cio na mien to eco nó mi co y el com por ta mien to de los agen tes que 
jue gan a es pe cu lar cuan do se pro du ce el “reequi li brio”.

Otro pro ble ma de un ti po de cam bio dis tor sio na do con res pec to a la 
rea li dad del país, es que de bi li ta el uso de los ins tru men tos tra di cio na
les de po lí ti ca co mer cial. La ex pe rien cia ar gen ti na de mues tra que cuan
do el ti po de cam bio es tá so bre va lua do por mu cho tiem po, se pro du
cen pro ble mas de com pe ti ti vi dad que cues tio nan la pro pia idea de que 
los paí ses de ben es pe cia li zar se en la pro duc ción de aque llos pro duc tos 
de los que na tu ral men te es tán me jor do ta dos. ¿Por qué? Por que las 
im por ta cio nes a pre cios da ñi nos pa ra la eco no mía do més ti ca ge ne ran 
pér di das de ca pa ci dad pro duc ti va y de re des de co mer cia li za ción en la 
in dus tria, que pue den ser per ma nen tes.20 En tér mi nos teó ri cos, lo que 
va le es la ca pa ci dad de ge ne rar ven ta jas com pa ra ti vas di ná mi cas, y no 
vi vir po co tiem po de ren tas de las ven ta jas es tá ti cas.

El ti po de cam bio fi jo brin da es ta bi li dad y pre dic ción, pe ro fa vo re ce el 
flu jo de ca pi ta les es pe cu la ti vos y no per mi te ajus tar los pre cios do més ti
cos cuan do no re fle jan un pre cio re la ti vo ra zo na ble. En es te con tex to, la 
en tra da de ca pi ta les pue de dar una cir cuns tan cial sen sa ción de bo nan
za, pe ro tien de a de ses ta bi li zar la eco no mía. És ta es la ex pe rien cia de la 
Con ver ti bi li dad.

Por su par te, la flo ta ción tie ne la ven ta ja de per mi tir el uso del ti po de 
cam bio no mi nal pa ra ab sor ber el im pac to eco nó mi co de shocks ex ter nos 
o in ter nos. Pe ro, si no se lo gra ad mi nis trar ade cua da men te y se per mi ten 
fuer tes fluc tua cio nes, el re sul ta do es un am bien te de al ta in cer ti dum bre 
de pre cios. Co mo ejem plo, bas ta re cor dar los pri me ros me ses pos te rio res 
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a la ma xi de va lua ción.
La evi den cia in di ca que el sis te ma de cam bios de be te ner pre sen

tes las par ti cu la ri da des del país en cues tión y las cir cuns tan cias que vi ve 
en ca da mo men to. Pa ra ello, al gu nos prin ci pios bá si cos ayu dan a to mar 
de ci sio nes. Pri me ro, los sis te mas de cam bio y las ins ti tu cio nes fi nan cie ras 
no son fi nes en sí mis mos, si no ins tru men tos pa ra al can zar el bie nes tar 
de la po bla ción. Se gun do, las so lu cio nes de li bre mer ca do en ma te ria de 
cam bios y de fi nan zas in ter na cio na les no siem pre son las me jo res. Ter ce
ro, no es cier to que ha ya ins ti tu cio nes fi nan cie ras y cam bia rias igual men
te bue nas pa ra to das las eco no mías. Cuar to, es bue no apli car to das las 
me di das que tien dan a re du cir la vo la ti li dad del mo vi mien to de ca pi ta les.

Es que las po lí ti cas cam bia rias, co mo las fi nan cie ras y de flu jo de ca pi
ta les, de ben es tar su bor di na das a la pre via de fi ni ción de una es tra te gia 
de cre ci mien to. Más aun en ca sos co mo el de la Ar gen ti na don de, des de 
ha ce mu cho tiem po, el pro ce so de re pro duc ción eco nó mi ca y so cial vie
ne trans cu rrien do por un sen de ro que alien ta la des truc ción de fuer zas 
pro duc ti vas.

No se es ta bi li za la eco no mía re pri mien do pre cios con fi ja ción del ti po 
de cam bio. Has ta el úl ti mo día, la re gla de Con ver ti bi li dad man tu vo el 
con trol de pre cios, pe ro des de me dia dos de la dé ca da del no ven ta la 
eco no mía mos tra ba fluc tua cio nes pro fun das y lue go una im pa ra ble ten
den cia de cli nan te. Pa ra es ta bi li zar la eco no mía y dar ma yor cer ti dum bre 
ha cia el fu tu ro, lo que se re quie re es es ta bi li zar y sua vi zar el ci clo de la 
eco no mía do més ti ca. Y es to re quie re de una po lí ti ca de cam bios con sis
ten te tan to con la es tra te gia de de sa rro llo eco nó mi co del país co mo con 
las per ma nen tes al te ra cio nes del am bien te in ter na cio nal.
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Ca pí tu lo 6

EL AM BIEN TE IN TER NA CIO NAL
DE LA ECO NO MÍA AR GEN TI NA

1. LA GLO BA LI ZA CIÓN: MÚL TI PLES PRO CE SOS
 CON TRA DIC TO RIOS

To do sis te ma eco nó mi co y so cial, ade más de res pon der a los im pe
ra ti vos de sus pro pios prin ci pios de or ga ni za ción y del am bien te in ter no 
don de se re pro du ce, ne ce sa ria men te de be in te rac tuar con un am bien te 
in ter na cio nal con tin gen te que le ge ne ra per ma nen tes per tur ba cio nes. 
La ma yor o me nor po si bi li dad que tie nen las ins ti tu cio nes do més ti cas 
de orien tar la tra yec to ria del sis te ma eco nó mi co, de pen de de su ca pa ci
dad pa ra pro ce sar las com ple ji da des que le plan tean esas per tur ba cio nes 
ex ter nas.

El ré gi men de Con ver ti bi li dad ge ne ra ba una vin cu la ción pro cí cli ca y 
pa si va en tre la eco no mía do més ti ca y la in ter na cio nal. La en tra da y sa li
da de ca pi ta les, las cri sis fi nan cie ras en le ja nas la ti tu des, las po lí ti cas de 
los so cios co mer cia les pre fe ren cia les (es pe cial men te Bra sil), re per cu tían 
ca si sin “amor ti gua do res” en la eco no mía lo cal. Los re sul ta dos fue ron una 
fal ta to tal de au to no mía de las po lí ti cas pú bli cas lo ca les y una al ta ines ta
bi li dad del ci clo eco nó mi co.

Fren te a es tas evi den cias, al gu nos alien tan la cons truc ción de una 
suer te de “co ra za” que pro te ja a la eco no mía ar gen ti na de to do in flu jo 
ex ter no y ge ne re un cir cui to de au to rre pro duc ción de las fuer zas pro duc
ti vas lo ca les. Con fun da men tos que re cuer dan el pro ce so de cre ci mien to 
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por sus ti tu ción de im por ta cio nes, la pre ten sión es es ti mu lar la eco no mía 
pro te gien do al mer ca do in ter no de la com pe ten cia fo rá nea y apos tan do 
a un ti po de cam bio re la ti va men te al to.

Am bas al ter na ti vas ex tre mas con ci ben a la lla ma da “glo ba li za ción” 
co mo un pro ce so li neal y úni co. La di fe ren cia es que, en el pri mer ca so, 
se su po nen in flu jos po si ti vos pa ra el país, y en el se gun do, in flu jos ne ga
ti vos. Una pos tu ra lle va a la aper tu ra to tal de la eco no mía y la otra a su 
cie rre.

Sin em bar go, una aten ta ob ser va ción del lla ma do pro ce so de glo
ba li za ción no ava la la idea de una ten den cia li neal y de fi ni da. La glo ba
li za ción no es un pro ce so, si no una mul ti pli ci dad de pro ce sos vin cu la
dos en tre sí, en tre los cua les el país de be ría se lec cio nar, me diar y bus car 
su pro pia iden ti dad. Más aun cuan do se com prue ba que es tos pro ce sos 
múl ti ples se de sen vuel ven en rit mos, lu ga res y se cuen cias di fe ren tes, que 
no son ne ce sa ria men te co he ren tes en tre sí.

1.1. Ma yor co mer cio y mo vi mien to fi nan cie ro

El sis te ma ca pi ta lis ta de mer ca do tie ne ne ce si dad de “am pliar” per
ma nen te men te su es ca la de re pro duc ción. Es to ha si do así des de los ini
cios del ca pi ta lis mo y fue ade cua da men te in ter pre ta do por los au to res 
clá si cos. En la his to ria con tem po rá nea, y lue go de un pe río do de eco
no mías más bien “ce rra das”, el da to más evi den te es el avan ce sos te ni
do, des de los años se sen ta, del co mer cio mun dial, que cre ce mu cho más 
rá pi do que el pro duc to.

Sin em bar go, las for mas en que se ex pre sa es te avan ce no son ho mo
gé neas. Por ejem plo, al tiem po que Eu ro pa mar cha ha cia una in te gra ción 
en es pa cios re gio na les, no es és ta la ten den cia ob ser va ble en Asia y es 
mu cho me nos aun en Amé ri ca. Por otra par te, mu chos paí ses man tie nen 
la po si ción de “co mer cian te glo bal” (glo bal tra der) co mo la lí nea fun da
men tal de co mer cio ex te rior o mues tran pre fe ren cia por acuer dos bi la
te ra les.

Ade más, el cre ci mien to del co mer cio mun dial no tie ne lu gar en los 
tér mi nos que su gie re la teo ría or to do xa. El grue so del co mer cio in ter na
cio nal no es en tre paí ses que se es pe cia li zan en cier tas ac ti vi da des. Por 
de cir lo de un mo do fi gu ra ti vo, más que “tri go con tra trac to res”, lo que 
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pre va le ce en el mun do es el in ter cam bio en tre di ver sos ti pos de trac to res 
pro du ci dos por paí ses in dus tria li za dos. El sec tor in dus trial si gue sien do el 
“mo tor del cre ci mien to” y del co mer cio in ter na cio nal, aun cuan do re tro
ce da en va lor agre ga do y en ab sor ción de em pleo en re la ción con los ser
vi cios. El avan ce de los ser vi cios mo der nos en los paí ses cen tra les, en gran 
me di da es tá vin cu la do a un vi go ro so de sa rro llo in dus trial. El pro ce so de 
de sin dus tria li za ción que su frió la Ar gen ti na du ran te la pa sa da dé ca da no 
si gue es tas ten den cias de la eco no mía in ter na cio nal.

To do lo an te rior va acom pa ña do por una cre cien te “glo ba li za ción 
fi nan cie ra” de la eco no mía mun dial.1 Es to es, la mul ti pli ca ción de ins tru
men tos que bus can trans for mar en ac ti vos lí qui dos los ca pi ta les pro duc
ti vos y de allí fa ci li tar su mo vi li dad te rri to rial. Sin em bar go, tam po co aquí 
el pro ce so es ho mo gé neo; en mu chos paí ses, por ejem plo, es to se acom
pa ñó con la li be ra li za ción del mer ca do de cam bios mien tras que en otros 
se tra tó de fi jar lo; o bien se per mi tió la li bre en tra da de ca pi ta les a ve ces 
y otras se la re gu ló. Los efec tos de ca da op ción no fue ron los mis mos y 
res pon den a las par ti cu la res ca rac te rís ti cas de ca da ca so.

1.2. Nue va di vi sión del tra ba jo

El co mer cio no es la úni ca di men sión de la glo ba li za ción. Tam bién, 
y con sis ten te men te con la am plia ción de la es ca la de re pro duc ción del 
ca pi tal, la glo ba li za ción im pli ca la trans na cio na li za ción de la re la ción asa
la ria da y una cre cien te mo vi li dad de la ma no de obra. Es to con lle va una 
ma yor di vi sión del pro ce so de tra ba jo en dis tin tos es pa cios geo grá fi cos 
uti li zan do ma no de obra de dis tin tos lu ga res, pro ce so que se con ju ga 
con la lla ma da “fle xi bi li dad la bo ral” (que tam bién dis ta de ser al go ho mo
gé neo en los dis tin tos paí ses).

Pa ra las em pre sas mul ti na cio na les, la pro duc ción y la dis tri bu ción de 
va lor en gran me di da se de sen gan chan de su te rri to rio de ori gen, co lo
can do nue vos pro ble mas de re gu la ción del ca pi tal a es ca la mun dial. Lo 
que pue de afir mar se, en tér mi nos ge ne ra les, es que la am plia ción de la 
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di vi sión del tra ba jo a es ca la in ter na cio nal equi va le a un au men to de la 
pro duc ti vi dad glo bal, pe ro ese au men to no tie ne lu gar de mo do equi
va len te e im pli ca sin du da la apro pia ción con cen tra da de sus be ne fi cios.

La di fu sión de la di vi sión del tra ba jo, jun to con un cam bio en la es tra
te gia de pro duc ción y co mer cio de las gran des em pre sas trans na cio na les, 
mo di fi ca las ba ses de la es truc tu ra la bo ral y de la dis tri bu ción de sa la rios. 
An te rior men te, la ma yor au to no mía na cio nal en ma te ria ma croe co nó
mi ca y el ca rác ter más “lo cal” de las em pre sas, per mi tía des ple gar po lí
ti cas sa la ria les ho mo gé neas en con so nan cia con el ple no em pleo. Por 
el con tra rio, la cre cien te in te gra ción eco nó mi ca ha for za do una ma yor 
con cu rren cia de los cos tos sa la ria les en la for ma ción de los cri te rios com
pe ti ti vos y ha ejer ci do una pre sión ha cia la ba ja de sa la rios.

Al mis mo tiem po, se han vuel to una cons tan te las mi gra cio nes ha cia 
los paí ses de sa rro lla dos, prin ci pal men te de fuer zas de tra ba jo no ca li fi ca
da pe ro tam bién de los es ca sos nú cleos de tra ba ja do res de al ta ca li fi ca
ción de paí ses más atra sa dos. Es to al te ra los pa tro nes de mo grá fi cos tan to 
en los paí ses de ori gen co mo en los re cep to res, a la vez que pro vo ca 
cam bios so cia les pro fun dos y tam bién cre cien tes co rrien tes de in gre sos 
en tre re si den tes de dis tin tos paí ses.

Es tas ten den cias en ma te ria de di vi sión del tra ba jo en el ni vel in ter
na cio nal ge ne ran al mis mo tiem po de sa fíos iné di tos pa ra la pro pia or ga
ni za ción po lí ti ca y so cial de los paí ses. Las eco no mías ca pi ta lis tas fun
cio nan do en de mo cra cias po lí ti cas, si guen te nien do co mo cen tro de las 
re la cio nes so cia les a la re la ción sa la rial que, in clu so, se ge ne ra li za aun
que de ma ne ra pre ca ria. Pe ro, si mul tá nea men te, la re la ción asa la ria da se 
de gra da ba jo la pre sión de múl ti ples fac to res vin cu la dos a la com pe ti ti
vi dad eco nó mi ca.

1.3. Avan ce en de re chos hu ma nos y so cia les

La glo ba li za ción im pli ca asi mis mo un avan ce ge ne ral de los de re chos 
hu ma nos y de los de re chos so cia les es tre cha men te vin cu la dos a los mis
mos. Por ejem plo, es cla ra la ten den cia a in cor po rar en las le gis la cio nes 
(in clu yen do re for mas cons ti tu cio na les) nor mas y re co men da cio nes in ter
na cio na les en ese sen ti do: la in clu sión de nue vos de re chos so cia les y el 
re co no ci mien to de nue vos de re chos a la par ti ci pa ción po lí ti ca di rec ta, 
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son ele men tos co mu nes a ca si to das las re cien tes re for mas cons ti tu cio
na les la ti noa me ri ca nas.2

Es to crea ten sio nes en tre los di ver sos pro ce sos eco nó mi cos vin cu la
dos a la glo ba li za ción y el fun cio na mien to po lí ti co y ju rí di co en el or den 
in ter no. Por ejem plo, las se ña la das nor mas cons ti tu cio na les han si do muy 
de ta llis tas en ma te ria de de re chos so cia les (y hu ma nos) y es ta pre ci sión 
trans fie re pre sión so bre la eco no mía lo cal pa ra su cum pli mien to efec ti vo. 
Pe ro, por otro la do, las re glas que se vie nen im po nien do en es te ám bi to, 
en mu chos ca sos de ri va das de los pro ce sos eco nó mi cos y fi nan cie ros de 
la glo ba li za ción, no se con di cen con aque llas exi gen cias.

Tam bién el avan ce de los de re chos hu ma nos y so cia les en el ni vel 
in ter na cio nal afec ta la pro pia di vi sión de po de res en el ám bi to lo cal. ¿Por 
qué? Por un la do, por que el ré gi men po lí ti co de mo crá ti co es ti mu la que 
la ciu da da nía de ci da, con su vo to, en to das aque llas cues tio nes que sean 
ati nen tes a su pro pio des ti no. Por su par te, la ape la ción a la idea de de re
chos hu ma nos pre ten de que cier tas cues tio nes se con vier tan en in tan gi
bles fren te a los de seos con tra rios de cual quier gru po. Y to do es to ha ce 
que au men te la im por tan cia “po lí ti ca” del Po der Ju di cial den tro del or den 
re pu bli ca no, pe ro pa ra dó ji ca men te es te po der es pre ci sa men te el ór ga
no de go bier no me nos de mo crá ti co en la elec ción de sus re pre sen tan tes.

La jus ti cia in ter na cio nal, por de cir lo de al gún mo do, em pie za a ejer cer 
pre sión so bre los go bier nos lo ca les. Es ta pre sión au men ta la pro pia au to
no mía lo cal del po der ju di cial y po ne lí mi tes al ejer ci cio del po der po lí ti
co. Al mis mo tiem po, los or ga nis mos in ter na cio na les de cré di to ejer cen 
pre sión pa ra apli car po lí ti cas que pro vo quen efec tos so cia les in so por
ta bles. To do es to fuer za una cier ta au to no mía de la po lí ti ca eco nó mi ca 
den tro del po der po lí ti co y, en ton ces, las con tra dic cio nes y los con flic tos 
de po de res au men tan.

1.4. La in te gra ción de lo lo cal en lo glo bal

Po drían se guir apor tán do se ejem plos so bre los di ver sos pro ce sos 
con tra dic to rios que se de sa rro llan en la glo ba li za ción, pe ro lo an te rior 
es su fi cien te pa ra afir mar que la glo ba li za ción no es un pro ce so ho mo
gé neo ni li neal, co mo tam po co un pro ce so que avan za ha cia un des ti no 
de fi ni do. Lo que se vi ve en el mun do son pro fun das al te ra cio nes, cu ya 



fre cuen cia obli ga a rea li zar un co ti dia no se gui mien to pa ra que las po lí ti
cas do més ti cas pue dan pro ce sar las aten dien do a las pre fe ren cias y con
ve nien cias lo ca les.

Lo ex pues to jus ti fi ca la per ti nen cia del uso del con cep to de “in te gra
ción” en lu gar del de “glo ba li za ción”. Por de fi ni ción, lo “glo bal” es una 
vi sión de con jun to que ig no ra los de ta lles. En cam bio, lo “in te gral” tie ne 
en cuen ta las par tes que en tran en la com po si ción del to do e, in clu so, 
en tien de que el to do no pue de ser lo sin al gu na de sus par tes. Hay múl ti
ples par tes que de mo do tam bién múl ti ple se in te gran en ese to do que 
for ma el am bien te in ter na cio nal.3 Los múl ti ples pro ce sos de la glo ba li
za ción dan lu gar a la in te gra ción se lec ti va, po ten cian do las di fe ren cias.

Vis tas des de es ta pers pec ti va, las op cio nes ex tre mas que dan des
di bu ja das. No hay que glo ba li zar se ni tam po co en ce rrar se, si no di fe
ren ciar se des de las po ten cia li da des pro pias. En es ta al ter na ti va, hay 
que te ner en cuen ta que exis ten dos ti pos de di fe ren cia: la ex clu si va y 
la in clu si va. En el pri mer ca so, se tra ta de una ló gi ca del ti po “o es to o 
eso”, por lo cual el mun do glo bal se pro yec ta co mo una coor di na ción, 
un con trol y una su bor di na ción de mun dos se pa ra dos, en los que se 
ex clu yen las iden ti da des y las per te nen cias. En el ejem plo de aper tu ra 
to tal, se tra ta ría de un país in cor po ra do de mo do de pen dien te y su bor
di na do, que pier de su iden ti dad; en el otro ex tre mo, de un país que se 
en cie rra sin in cor po rar las ten den cias mun dia les.

La di fe ren cia ción in clu si va, por el con tra rio, en tien de el “or den” co mo 
in clu yen do las di fe ren cias, don de lo par ti cu lar no es la ex cep ción si no la 
re gla de lo glo bal. De es te mo do, se evi ta la des truc ción de lo di fe ren te y 
se pre ten de in cor po rar las di fe ren cias en lo lo cal pa ra en ri que cer lo. En tre 
otras ven ta jas, la vi sión in clu si va de la glo ba li za ción per mi te te ner un 
con cep to de “lí mi te” mu cho más mó vil y, por lo tan to, más coo pe ra ti vo. 
Se par ti ci pa así de mu chos cír cu los dis tin tos junto con otros y, por lo tan
to, uno se li mi ta mu tua men te “con” los otros. Lo que no pue de ad mi tir se 
es que al gu nos im pon gan uni la te ral men te lí mi tes a los otros.

La in te gra ción in ter na cio nal no de be en ten der se, en ton ces, co mo 
un pun to cul mi nan te de un de sa rro llo que su pe re to das las di fe ren cias, 
si no co mo un pro ce so ca paz de abar car las a to das ellas, en el sen ti do de 
que re quie re un des ti no co mún o un sis te ma bá si co de va lo res com par
ti do por to dos. Se tra ta, en ton ces, de ob ser var la ex pe rien cia in ter na cio
nal des de lo lo cal, per ci bien do cuá les son los va lo res im plí ci tos en ca da 



mo do de or ga ni za ción so cial y bus can do los me jo res mo dos de ar ti cu lar 
las idio sin cra sias pro pias con las ten den cias in ter na cio na les. Las ten den
cias in ter na cio na les no son me ros pro ce sos me cá ni cos si no que en car nan 
va lo res y, por lo tan to, son asi mi la bles mien tras sean co he ren tes con los 
va lo res pro pios de los mo dos que ca da so cie dad de ci de adop tar pa ra su 
or ga ni za ción.

2. LAS “MO DAS” A IMI TAR

Lo an te rior ad vier te so bre los pe li gros de se guir las “mo das” que pre
ten den trans fe rir al or den lo cal ins ti tu cio nes co pia das de otros paí ses. 
Co mo to da mo da, las de las su pues tas ex pe rien cias exi to sas pue den 
re sul tar ca ras y efí me ras.

Por ejem plo, es cla ro que los es ti los nor tea me ri ca no, ja po nés o eu ro
peo de de mo cra cia ca pi ta lis ta son muy di fe ren tes, y no hay in di ca do res 
con vin cen tes de que ha yan lo gra do di ri mir cuál es el me jor; es más, las 
opi nio nes fue ron cam bian do. Eu ro pa era el mo de lo en los años se ten ta, 
cuan do la cri sis del pe tró leo y del dó lar gol peó par ti cu lar men te a los Es ta
dos Uni dos. Ja pón y los “ti gres asiá ti cos” lo fue ron en los ochen ta, cuan do 
la pro duc ti vi dad y el co mer cio ex te rior ocu pa ron el cen tro de la es ce na. 
Y Es ta dos Uni dos vol vió a ser el mo de lo de los no ven ta, gra cias a la caí
da del Mu ro de Ber lín y su apa ren te éxi to en ba jar la ta sa de de sem pleo.

Es tos ico nos tran si to rios fue ron acom pa ña dos por mo das en el pen
sa mien to eco nó mi co. Así, du ran te el pe río do que si guió a las di fi cul ta des 
de la Se gun da Gue rra Mun dial, con la es ca sez de dó la res en Eu ro pa y 
la “res tric ción ex ter na” en Amé ri ca la ti na, se im pu sie ron los mo de los de 
eco no mías ce rra das y de sus ti tu ción de im por ta cio nes. El cre ci mien to del 
co mer cio en los años se sen ta y el boom de los mer ca dos fi nan cie ros en 
los se ten ta, abrie ron el ca mi no pa ra las pro pues tas mo ne ta ris tas y la doc
tri na del FMI de ajus te fis cal y de con trol mo ne ta rio. La cri sis de la deu da 
de los ochen ta lle vó a mo de los de es ta bi li za ción de raíz más “he te ro do
xa”, pe ro su fra ca so y la glo ba li za ción fi nan cie ra de los no ven ta fue el 
es ce na rio ideal pa ra el Con sen so de Was hing ton. Las cri sis fi nan cie ras de 
los no ven ta y la re ce sión en los paí ses cen tra les con for ma ron el es ce na
rio ideal pa ra el avan ce de pos tu ras crí ti cas, en es pe cial de lo que pue de 
lla mar se “nue vokey ne sia nis mo” (New Key ne sia nism) o el “nue vo di sen so 
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de Cam brid ge” (Cam brid ge Dis sen sus).4
Las mo das tam bién al can zan a los paí ses pe ri fé ri cos. Por ejem plo, la 

“sus ti tu ción de im por ta cio nes” fun cio nó con re la ti vo éxi to pa ra Amé
ri ca la ti na y otros paí ses del mun do en las dos dé ca das pre vias a la del 
se ten ta. En ge ne ral, los in di ca do res so cia les me jo ra ron, se cons tru ye ron 
mer ca dos in ter nos, se in cor po ra ron fac to res pro duc ti vos (in clu yen do el 
em pleo) y se mo to ri zó un in ci pien te pro ce so de in dus tria li za ción. No 
obs tan te, es ta es tra te gia en con tró se rios lí mi tes fren te al pro fun do cam
bio del am bien te in ter na cio nal (el aban do no de las pa ri da des fi jas, los 
shocks pe tro le ros, el au men to de las ta sas de in te rés en Es ta dos Uni dos 
a co mien zos de la dé ca da del ochen ta, etc.). Sin em bar go, no to das las 
res pues tas de los se gui do res de la es tra te gia de sus ti tu ción de im por ta
cio nes fue ron si mi la res, ni tam po co sus re sul ta dos.

La Ar gen ti na es cla ra men te un país que equi vo có su res pues ta fren te 
al cam bio de am bien te in ter na cio nal: fal ta de ajus te mo ne ta rio y fis cal a 
co mien zos de la dé ca da del se ten ta ––a lo que se su mó du ran te la úl ti
ma dic ta du ra mi li tar un ci clo per ver so de de sin dus tria li za ción––, aper tu ra 
co mer cial y fi nan cie ra brus ca, ina de cua do sis te ma de cam bios, en deu da
mien to, fu ga de ca pi ta les, etc. Co mo re sul ta do, el “cam bio de mo de lo” 
des de la sus ti tu ción de im por ta cio nes re sul tó en po lí ti cas mu cho más 
in com pa ti bles con ba lan ces ex ter nos sos te ni bles y de una su bor di na ción 
in so por ta ble a los vai ve nes de la eco no mía in ter na cio nal.

To das es tas evi den cias his tó ri cas re co mien dan evi tar nue vas mo das. 
Por ejem plo, la que sur ge de la lla ma da es tra te gia de “cre ci mien to ha cia 
fue ra”, atri bui ble a al gu nos paí ses asiá ti cos. Los eco no mis tas con ven cio
na les pre ten den que el pro ce so de in dus tria li za ción ace le ra da de es tas 
eco no mías es el re sul ta do di rec to de la aper tu ra al co mer cio ex ter no. La 
rea li dad es otra. Por ejem plo, en nin gu no de es tos paí ses hu bo li be ra li
za ción de im por ta cio nes co mo pun to de ini cio de la es tra te gia de de sa
rro llo eco nó mi co. Es to su ce dió en los ochen ta cuan do ya el cre ci mien to 
eco nó mi co era vi go ro so y es ta ba bien es ta ble ci do gra cias a una co he
ren te es tra te gia de au men to de ren ta bi li dad por cré di tos sub si dia dos, 
in cen ti vos fis ca les, po lí ti cas edu ca ti vas, em pre sas pú bli cas, alien to a las 
ex por ta cio nes, li bre ac ce so a bie nes de ca pi tal y a in su mos im por ta dos, y 
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coor di na ción pú bli ca de los pla nes de in ver sión.5
En es tos paí ses, se ve ri fi có un pro ce so gra dual y sos te ni do de cam

bio, en fun ción de las par ti cu la ri da des de ca da país. Si bien hu bo po lí
ti cas co mer cia les de fo men to a las ex por ta cio nes, el cre ci mien to eco
nó mi co en es tos ca sos se ex pli ca por una com ple ji dad de fac to res y 
me di das: pro tec ción de mer ca dos, fo men to a la in ves ti ga ción y a la 
rein ge nie ría de pa ten tes ex tran je ras, po lí ti cas de ba lan ce de im por ta
cio nesex por ta cio nes por em pre sas y re que ri mien tos de con te ni do de 
pro duc tos do més ti cos pa ra los in ver so res ex tran je ros. Mu chas de es tas 
po lí ti cas, que pro ba ron ser exi to sas, es tán muy cues tio na das tan to por 
los or ga nis mos de asis ten cia fi nan cie ra y cre di ti cia (FMI, Ban co Mun dial) 
co mo por la Or ga ni za ción Mun dial de Co mer cio.

Pe se a los éxi tos en ma te ria de in dus tria li za ción y cre ci mien to, tam
bién la ex pe rien cia de los ti gres asiá ti cos em pe zó a per der adep tos, 
par ti cu lar men te lue go de la cri sis fi nan cie ra de 1997 y los pro ble mas 
re ce si vos de Ja pón. La mo da, en par te, se mo vió ha cia lo que se co no
ce co mo la es tra te gia de “dos pis tas” (two track) de Chi na. Una lec tu ra 
sim ple pre sen ta es ta es tra te gia co mo re sul ta do del cam bio des de una 
eco no mía so cia lis ta a otra ca pi ta lis ta. La cues tión es más com ple ja.

El ca mi no ele gi do por Chi na más bien pa re ce ser el de cam bios cui da
do sos, gra dua les y aten tos a los pro ble mas y a las ca rac te rís ti cas par ti cu
la res de la so cie dad. Aquí la en se ñan za es que, en la coor di na ción en tre 
mer ca do y Es ta do, se tra ta de se guir ca mi nos gra dua les y con sis ten tes 
en los dos fren tes. En ese país co mu nis ta, se em pe zó por per mi tir que 
los agri cul to res ven die ran li bre men te la pro duc ción so bran te so bre la 
cuo ta que de bían en tre gar al Es ta do. Des pués, me dian te la crea ción de 
em pre sas de las pro pias vi llas y pe que ñas ciu da des, se fue ex ten dien do 
la re for ma a los sec to res ur ba nos e in dus tria les, al tiem po que se crea ron 
zo nas es pe cia les pa ra atraer la in ver sión ex tran je ra. Así, el ma yor mé ri
to de Chi na es ha ber ido li be ra li zan do en el mar gen, de for ma tal de no 
ge ne rar per de do res de la eco no mía pla ni fi ca da, mien tras se avan za ba en 
pro mo ver la di ná mi ca del mer ca do po ten cian do las ca pa ci da des lo ca les.

La ex pe rien cia com pa ra da en se ña cla ra men te que no hay que 
co piar mo de los. Gran par te de la ex pli ca ción de los bue nos re sul ta dos 
ob te ni dos por los paí ses más exi to sos re si de en la pe cu liar com bi na ción 
de di ver sos ele men tos que se pre sen tan en su con tex to es pe cí fi co. De 
lo que se tra ta es de ilus trar se con la ex pe rien cia com pa ra da, pa ra iden
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ti fi car ten den cias y cri te rios, co mo así tam bién pa ra no re pe tir pro ce sos 
allí don de son vi si bles los re sul ta dos ne ga ti vos de su di ná mi ca.

Las lec cio nes son va rias: 1) que no hay un so lo ca mi no pa ra el de sa rro
llo eco nó mi co: ca da país de be es ta ble cer el su yo; 2) que las re for mas que 
me jor fun cio na ron es tu vie ron ba sa das en gra dua lis mo, en ex pe ri men ta
ción y en una pis ta dual de ar ti cu la ción en tre mer ca do y Es ta do; 3) que 
los cam bios fun cio na ron me jor allí don de es tu vie ron sus ten ta dos en las 
ins ti tu cio nes pree xis ten tes; 4) que aun cuan do pue den ve ri fi car se cier tas 
ten den cias in ter na cio na les bas tan te ge ne ra les, in clu so en los paí ses más 
de sa rro lla dos es to no sig ni fi ca que sean bue nas; 5) que la ven ta ja de ser 
me nos de sa rro lla do es que se pue de apren der de los erro res de los paí ses 
más avan za dos.

En gran me di da, la equi vo ca ción rei te ra da es creer que el pro ble ma 
del de sa rro llo eco nó mi co se re suel ve en el pla no es tric ta men te eco nó
mi co. El de sa rro llo es re sul ta do de com ple jos pro ce sos de apren di za je 
co lec ti vo en va rios cam pos so cia les y a lo lar go de la his to ria. Más que 
con po lí ti cas eco nó mi cas es pe cí fi cas, las di fe ren cias en tre los paí ses 
tie nen más que ver con las for mas de ar ti cu la ción de las po lí ti cas eco
nó mi cas y los dis tin tos re gí me nes de “Es ta dos de Bie nes tar” que se han 
adop ta do co mo mo do de or ga ni za ción de la so cie dad.

3. LA EX PE RIEN CIA IN TER NA CIO NAL
 Y LOS RE GÍ ME NES DE ES TA DO DE BIE NES TAR

La cues tión de los dis tin tos re gí me nes de or ga ni za ción so cial del ca pi
ta lis mo avan za do ha si do abun dan te men te dis cu ti da en la li te ra tu ra.6 
Esos re gí me nes se ca rac te ri zan por di fe ren tes arre glos ope ra ti vos en tre 
Es ta do, mer ca do y fa mi lia, que ha bi tual men te se cla si fi can en una suer te 
de tri lo gía que re co no ce di ver sas va rian tes in ter me dias.

En el ré gi men de no mi na do “li be ral” o “re si dual”, pre do mi na la asis
ten cia so cial ba sa da en la eva lua ción de los re cur sos dis po ni bles por 
los po ten cia les be ne fi cia rios (meanstes ted). Tan to las trans fe ren cias 
uni ver sa les co mo los se gu ros so cia les son mo des tos. Las ins ti tu cio nes 
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so cia les se or ga ni zan en de fen sa de la “éti ca del tra ba jo”, por lo que 
las re glas que de fi nen la ti tu la ri dad de los de re chos son es tric tas y a 
me nu do es tán aso cia das con es tig mas. En to das esas re glas, se tie ne en 
cuen ta la pro mo ción del mer ca do, ya sea de for ma pa si va (por ejem plo, 
ga ran ti zan do só lo be ne fi cios mí ni mos) o de for ma ac ti va (por ejem plo, 
sub si dian do es que mas pri va dos). La con se cuen cia es una es tra ti fi ca
ción que que da ses ga da ha cia una re la ti va “igual dad de po bre za” en tre 
los be ne fi cia rios de los pro gra mas y una di fe ren cia ción de mer ca do 
en tre las ma yo rías, lo cual genera un dua lis mo po lí ti co de cla se. Los 
ejem plos tí pi cos son los Es ta dos Uni dos, Ca na dá y Aus tra lia.

En el lla ma do ré gi men “cor po ra ti vo” o “me ri to crá ti co”, la ob se sión 
li be ral con la mer can ti li za ción nun ca fue pree mi nen te. Lo que pre do mi
nó fue  la pre ser va ción de los di fe ren cia les so cia les y los de re chos es tán 
li ga dos a la cla se so cial y al es ta tus la bo ral. El cor po ra ti vis mo es cu bier to 
ba jo un edi fi cio es ta tal per fec ta men te dis pues to a des pla zar al mer ca do 
co mo pro vee dor de bie nes tar. Los se gu ros pri va dos jue gan aquí un pa pel 
mar gi nal o com ple men ta rio. El én fa sis es tá en man te ner las di fe ren cias 
de es ta tus, por lo cual el im pac to re dis tri bu ti vo de las po lí ti cas so cia les es 
más bien neu tro. Tí pi ca men te, los re gí me nes cor po ra ti vos es tán mol dea
dos por la Igle sia, por lo que se en cuen tran fuer te men te com pro me ti dos 
con la con ser va ción del gru po fa mi liar tra di cio nal. Así, en tan to los be ne
fi cios de los se gu ros so cia les re caen so bre los “tra ba ja do res”, se alien ta 
la ma ter ni dad y el tra ba jo de la mu jer en el ho gar otor gan do be ne fi cios 
a los fa mi lia res de pen dien tes. Ejem plos de re gí me nes cor po ra ti vos son 
paí ses co mo Aus tria, Fran cia, Ale ma nia e Ita lia.

En el lla ma do ré gi men “so cial de mó cra ta” o “ins ti tu cio nalre dis tri bu ti
vo”, se ex ten die ron los prin ci pios de uni ver sa lis mo y des mer can ti li za ción 
de los de re chos so cia les. Es te mo de lo pro mue ve la igual dad de es tán
da res ele va dos y no de ne ce si da des mí ni mas. Tal vez su ca rac te rís ti ca 
más sa lien te es la fu sión de bie nes tar y tra ba jo. Por un la do, el de re cho a 
tra ba jar tie ne el mis mo es ta tus que el de re cho a un in gre so. Por el otro, 
el enor me cos to de man te ner un mo de lo so li da rio, uni ver sa lis ta y des
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mer can ti li za do, sig ni fi ca que de be mi ni mi zar los pro ble mas so cia les y 
ma xi mi zar los in gre sos. Los paí ses es can di na vos son los ejem plos más 
no to rios de es te ti po de re gí me nes.

Es tos dis tin tos re gí me nes en nin gún ca so apa re cen en es ta do pu ro, 
pe ro las dis tin tas ex pe rien cias re co no cen en ma yor o me nor me di da es tas 
tra di cio nes. Tam po co es tá cla ro cuál es el me jor mo de lo que se adap ta a 
los de sa fíos de la glo ba li za ción. Por ejem plo, los es fuer zos rea li za dos pa ra 
en con trar (y cuan ti fi car) re la cio nes ne ga ti vas en tre el “gra do” o “in ten si
dad” de los sis te mas de pro tec ción so cial y la com pe ti ti vi dad del sis te ma 
eco nó mi co, no han lle ga do a con clu sio nes de fi ni ti vas.7 En rea li dad, lo 
úni co no ta ble es el cre ci mien to de los in di ca do res eco nó mi cos y de bie
nes tar du ran te el pro ce so de ma du ra ción de los dis tin tos re gí me nes de 
pro tec ción so cial.

Co he ren te men te, las me di das en sa ya das por los dis tin tos paí ses 
co mo res pues ta a los im pac tos so bre su mo do de or ga ni za ción so cial 
de ri va dos de los cam bios en el am bien te in ter na cio nal, tam po co han si do 
ho mo gé neas. Lo que se ha ve ri fi ca do son pro ce sos de adap ta ción des de 
las he ren cias pro pias de ca da ex pe rien cia, y no siem pre se han ob te ni do 
los re sul ta dos que se pro cla ma ban a prio ri.8

Así, las po si cio nes afi nes con el mo de lo “li be ralre si dual” en tien den 
que el pro ble ma es ca si ex clu si va men te el de sem pleo, com pren di do 
co mo un de se qui li brio de ri va do de re gu la cio nes que no per mi ten que 
se ajus te li bre men te la ofer ta y la de man da a un ni vel de sa la rio de “equi
li brio”. En tér mi nos prác ti cos, es te ti po de pos tu ras bus ca au men tar el 
“vo lu men” to tal del em pleo sin preo cu par se de su ca li dad, re for zan do el 
pa pel de la éti ca del tra ba jo mer can til en las re la cio nes so cia les. Las po lí
ti cas más ha bi tua les que sur gen de es ta tra di ción son: 1) re duc ción de 
los im pues tos al em pleo des ti na dos a los se gu ros so cia les; 2) eli mi na ción 
de las re gu la cio nes de en tra da y sa li da al mer ca do de em pleo; 3) sub si
dios di rec tos al em pleo y/o sa la rios; 4) sub si dios di rec tos a los in gre sos 
del gru po fa mi liar de los tra ba ja do res, ge ne ral men te me dian te cré di tos 
fis ca les.

Des de la tra di ción cor po ra ti va y so cial de mó cra ta, tam bién se pre ten
de se guir re for zan do el pa pel del em pleo, pe ro dis tri bu yén do lo de otro 
mo do en el sis te ma eco nó mi co. En es te ca so, la idea cen tral es crear es tí
mu los pa ra que los que es tán tra ba jan do de jen de tra ba jar (o tra ba jen 
me nos tiem po) y así li be ren pues tos va can tes pa ra los que es tán de sem
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plea dos. Pa ra ello, las po lí ti cas tien den a que los in cen ti vos pa ra de jar el 
em pleo sean ma yo res que los es tí mu los pa ra que dar se en el pues to de 
tra ba jo. En tre las me di das más di fun di das, pue den nom brar se: 1) com
pen sa ción por re ti ro tem pra no ha cia la pa si vi dad; 2) com pen sa ción por 
cam bio de ac ti vi dad pro fe sio nal; 3) re duc ción in di vi dual o co lec ti va del 
tiem po en el em pleo.

Al ter na ti va men te, se ob ser va el avan ce de una cre cien te co rrien te de 
opi nión que, sus ten ta da en los ya evi den tes lí mi tes de las po lí ti cas ins
pi ra das en las an te rio res va rian tes, pre ten de cam biar el eje del aná li sis 
de la cues tión so cial. Pa ra ello, pro po ne adop tar co mo re fe ren cias cen
tra les de la dis cu sión los si guien tes da tos: 1) el au men to de los gru pos 
que ya no pue den ser con si de ra dos me ra men te co mo “de sem plea dos”, 
si no más bien co mo “inem plea bles”, en tan to ––pe se a te ner ca li fi ca cio
nes la bo ra les–– el mer ca do no los ab sor be; 2) el au men to del de sem pleo 
in vo lun ta rio; 3) la “des ca li fi ca ción” la bo ral y so cial que se ejer ce cuan do 
las per so nas se em plean en pues tos de me nor ca li fi ca ción y el error de 
con si de rar los co mo em plea dos ple nos; 4) el au men to y la in jus ta dis tri bu
ción del “tiem po li bre” en la so cie dad, gra cias a la ace le ra ción de la se cu
lar ten den cia a au men tar la pro duc ti vi dad del tra ba jo, lo cual au men ta la 
im por tan cia de la ocu pa ción fue ra del pues to de em pleo mer can til.

Des de es ta óp ti ca al ter na ti va, se se ña la que el pro ble ma ha cia el fu tu
ro no es tan to la fal ta de em pleo, si no la fal ta de “in ser ción so cial” a tra
vés del ti po de em pleo que ofre ce el sis te ma eco nó mi co. Por lo tan to, la 
so lu ción pa sa ría por for mas al ter na ti vas de or ga ni za ción so cial que no 
des can sen tan fuer te men te en el em pleo mer can til y, so bre to do, que no 
lo uti li cen co mo in ter me dia rio obli ga do del res to de los de re chos so cia
les, in clu yen do el de re cho a un in gre so.9
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En cual quier ca so, es muy di fí cil en con trar una ex pe rien cia de cam bio 
de ré gi men de or ga ni za ción eco nó mi ca y so cial tan vio len to, pro fun do y 
tan ex tre mo co mo el ca so ar gen ti no, sal vo en paí ses en con tex tos po lí ti cos 
su ma men te au to ri ta rios y en si tua cio nes ex cep cio na les co mo la trans for
ma ción de los paí ses del ex blo que co mu nis ta ha cia eco no mías de mer ca
do. Jus ta men te, en es tos paí ses don de los cam bios han si do tan brus cos, se 
ob ser van re sul ta dos muy de sa len ta do res en tér mi nos so cia les.

Del aná li sis pre vio se des pren den va rias cues tio nes. En pri mer lu gar, 
no hay pro gra mas ni ideas en ma te ria eco nó mi ca que sean in de pen dien
tes de una con cep ción nor ma ti va acer ca del ré gi men de or ga ni za ción 
so cial del país. En se gun do tér mi no, ca da ré gi men de or ga ni za ción so cial 
se sos tie ne so bre un sis te ma de va lo res y una ideo lo gía que le otor gan 
le gi ti mi dad al fun cio na mien to del con jun to. En ter cer lu gar, los mo dos 
de adap ta ción al am bien te in ter na cio nal tie nen fun da men tal men te en 
cuen ta la he ren cia so cio cul tu ral de ca da uno y, por lo tan to, los cam bios 
son gra dua les.

En cual quier cir cuns tan cia, la glo ba li za ción no con du ce a la de sa pa ri
ción de las na cio nes ni tam po co a un Es ta do “mí ni mo”: lo que pro vo ca es 
una re de fi ni ción de las ba ses co lec ti vas de la com pe ti ti vi dad de las na cio
nes y de las for mas ins ti tu cio na les de pre vi sión y ac ce so a los de re chos 
so cia les, te nien do en cuen ta las par ti cu la ri da des de ca da ca so.

4. EL SIS TE MA FI NAN CIE RO IN TER NA CIO NAL Y EL FMI

El sis te ma fi nan cie ro in ter na cio nal jue ga un pa pel cen tral en los múl
ti ples pro ce sos de la glo ba li za ción. Pa ra paí ses co mo la Ar gen ti na, esa 
in fluen cia es do ble: se ven afec ta dos co mo to da eco no mía vin cu la da a los 
mer ca dos in ter na cio na les y, ade más, la im por tan cia del en deu da mien to en 
su ré gi men eco nó mi co pro vo ca ma yor in je ren cia de los or ga nis mos in ter
na cio na les de asis ten cia fi nan cie ra en sus po lí ti cas in ter nas. Esa cre cien te 
im por tan cia se ex pli ca por va rias ra zo nes: 1) gran par te de la deu da ex ter na 
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es con esos or ga nis mos mul ti la te ra les;10 2) su asis ten cia de pen de del cum
pli mien to de múl ti ples con di cio nes que los trans for man en ver da de ros 
gen dar mes de las po lí ti cas pú bli cas do més ti cas; 3) el ac ce so a los mer ca
dos fi nan cie ros es tá con di cio na do al aval que es tos or ga nis mos otor guen 
a esas po lí ti cas do més ti cas.

Es te pro ce so se co rres pon de con cam bios en el pa pel de es tas or ga
ni za cio nes in ter na cio na les y de su pro pia or ga ni za ción in ter na. Dos 
gran des rup tu ras mar can la evo lu ción del sis te ma mo ne ta rio in ter na
cio nal en el pa sa do si glo. Una, los acuer dos de Bret ton Woods, con la 
crea ción del Fon do Mo ne ta rio In ter na cio nal (FMI)11 y el Ban co Mun dial 
(BM).12 Otra, la caí da de los acuer dos de Bret ton Woods y la re ne go cia
ción de los es ta tu tos del FMI en los años se ten ta.

El es ce na rio fi nan cie ro y el mo do de re gu la ción de las fi nan zas 
in ter na cio na les cam bió mar ca da men te en tre es tos dos acon te ci mien
tos. El pri mer es ce na rio era uno de ti pos de cam bio fi jos, con el dó lar 
co mo mo ne da de re fe ren cia ex clu si va en el in ter cam bio in ter na cio nal, 
eco no mías más bien ce rra das y flu jos de ca pi ta les li mi ta dos. El se gun
do es ce na rio es de un ré gi men de cam bios fle xi bles acom pa ña do por 
una gran mo vi li dad de ca pi ta les, que im pli có una nue va con fi gu ra ción 
don de la re gu la ción no es tá da da por el ti po de cam bio fi jo si no por los 
mo vi mien tos de ca pi ta les.

Es to se de be a que, en es te nue vo es ce na rio, di chos mo vi mien tos 
de ca pi ta les asu men la do ble fun ción de: 1) ajus te de de se qui li brios del 
ba lan ce de pa gos (a tra vés de la va ria ción de los ti pos de cam bio), y 2) 
de fi nan cia mien to de dé fi cit per sis ten tes (gra cias al de sa rro llo de los 
mer ca dos de tí tu los de las deu das). Al con ver tir se en la prin ci pal fuen te 
de fi nan cia mien to de los ba lan ces de pa gos, el sis te ma fi nan cie ro pri
va do en cier to mo do pa só a “sus ti tuir” al FMI en la fun ción de ar bi tra je 
en tre el fi nan cia mien to de los dé fi cit y el ajus te de las pa ri da des de 
cam bio. Los gran des paí ses de sa rro lla dos en con tra ron así un mo do de 
re gu la ción de sus re la cio nes mo ne ta rias, mu cho más fle xi ble que las 
re glas que re gían an tes de la dé ca da del se ten ta.

La in te gra ción de los paí ses pe ri fé ri cos a es te nue vo es ce na rio en con
tró va rios tro pie zos. La cri sis de la deu da de co mien zos de los años ochen
ta fue la pri me ra ma ni fes ta ción de la in ca pa ci dad de los mer ca dos fi nan
cie ros in ter na cio na les pa ra re gu lar los flu jos de ca pi tal y pa ra lo grar los 
ajus tes opor tu nos. En lu gar de apren der la lec ción, se in sis tió en pro fun
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di zar es te ca mi no, y las olas de cri sis y en deu da mien to con ti nua ron pro
du cién do se.

De es te mo do, el di se ño fi nan cie ro in ter na cio nal crea do en Bret ton 
Woods em pe zó a ver des di bu ja do su pa pel. Ha bién do se des li ga do de 
su res pon sa bi li dad for mal en el sis te ma de pa ri dad cam bia ria, los paí ses 
cen tra les, prin ci pa les ac cio nis tas del FMI, le han con fe ri do a es te úl ti mo 
un man da to im plí ci to de ge ren te de cri sis y ga ran te de la dis ci pli na de 
los Es ta dos en deu da dos. El FMI se ubi có ca da vez más en el cen tro de 
las ten sio nes crea das por las fa llas de fun cio na mien to de los mer ca dos, 
las cri sis de en deu da mien to y los pro ble mas do més ti cos. Se trans for mó 
así en una suer te de ár bi tro en tre los paí ses pe ri fé ri cos, so me ti dos a los 
mo vi mien tos errá ti cos de los flu jos de fi nan cia mien to pri va do, y los paí
ses cen tra les, pro vee do res de fi nan cia mien to mul ti la te ral pú bli co.

4.1. El FMI co mo gen dar me de los paí ses pe ri fé ri cos

En es te nue vo es ce na rio, los re cur sos del FMI se fue ron que dan do 
sin co rre la to con la am pli tud de los pro ble mas a re sol ver, en la me di da 
en que los cré di tos asig na dos por es te or ga nis mo pro gre sa ban me nos 
rá pi da men te que el co mer cio in ter na cio nal e in clu so que los cre cien tes 
de se qui li brios de pa go.13 En es tas con di cio nes, si los ope ra do res fi nan
cie ros con si de ran que un país es “emer gen te”, o cual quier otro ad je ti vo 
que lo ca li fi que pa ra re co men dar los tí tu los de su deu da, di cho país no 
en cuen tra lí mi tes pa ra ob te ner fon dos a la ta sa de in te rés re que ri da. 
Es te ac ce so a fuen tes pri va das de fi nan cia mien to per mi te re tra sar las 
po lí ti cas de ajus te in ter no y del ti po de cam bio en aque llos paí ses con 
de se qui li brios en sus cuen tas ex ter nas. La ex pe rien cia de la Con ver ti bi
li dad es su fi cien te ejem plo al res pec to.

La ofer ta de ca pi ta les crea un cli ma de “eman ci pa ción” de los paí ses 
pe ri fé ri cos con res pec to a la ayu da pú bli ca de los paí ses in dus tria li za
dos. Sin em bar go, di cha eman ci pa ción es só lo apa ren te. Los ope ra do
res que re glan la ofer ta de es tos cré di tos en los mer ca dos fi nan cie ros 
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son in ca pa ces de eva luar co rrec ta men te la sol ven cia de sus deu do res 
so be ra nos y mues tran pre fe ren cias por el jue go es pe cu la ti vo. Es tas fa llas 
pro vo can ci clos don de el so breen deu da mien to es se gui do por una res
tric ción com ple ta de cré di tos, lo cual des tru ye la ri que za eco nó mi ca de 
for ma bru tal.

En los he chos, es ta prác ti ca con tri bu ye a crear una fuer te in cer ti dum
bre y dis pa ri dad en tre paí ses cen tra les y pe ri fé ri cos. Los pri me ros go zan 
de un am plio ac ce so a los mer ca dos in ter na cio na les de ca pi ta les por 
la “ca li dad” de sus tí tu los de deu da mien tras que, pa ra los se gun dos, 
el ac ce so es tá con di cio na do, es in ter mi ten te y pue de tor nar se ine xis
ten te cuan do más lo ne ce si tan. Es tas con tra dic cio nes se re fle jan en la 
ines ta bi li dad de los ti pos de cam bio de los paí ses en de sa rro llo, cu yas 
fre cuen tes cri sis con du je ron a bus car su es ta bi li za ción pe gán do los a una 
mo ne da fuer te de re fe ren cia. Al gu nos op ta ron por me ca nis mos co mo 
la Con ver ti bi li dad; otros, por la di rec ta do la ri za ción. Los más ra cio na les, 
por la evo lu ción ha cia blo ques re gio na les que le den ma yor res pal do a 
nue vos sis te mas mo ne ta rios.

De es te mo do, la apa ren te eman ci pa ción de los paí ses pe ri fé ri cos con 
res pec to a la ayu da de los paí ses cen tra les, re ve la su cru da rea li dad: el FMI 
se ha vuel to gen dar me de to das las po lí ti cas pú bli cas del país y de fen sor 
de los in te re ses de los paí ses cen tra les y de los mer ca dos fi nan cie ros. La 
fun ción de “vi gi lan cia” del FMI, tra di cio nal men te orien ta da a la su per vi
sión de po lí ti cas ma croe co nó mi cas, que da en ton ces to tal men te des lu
ci da fren te a la in ca pa ci dad pa ra pre ve nir cri sis fi nan cie ras que es ca pan 
a su con trol. Ori gi nal men te, el FMI aten día los dé fi cit tem po ra rios de la 
cuen ta co rrien te, pe ro aho ra el pro ble ma son los vio len tos dé fi cit de la 
cuen ta de ca pi ta les. Su ayu da fi nan cie ra no al can za pa ra res ta ble cer la 
con fian za de los mer ca dos y pa ra ase gu rar la afluen cia de fi nan cia mien to 
pri va do. Peor aún, en mu chos ca sos es ti mu la una na cio na li za ción de las 
deu das pa ra per mi tir a los in ver so res in ter na cio na les des vin cu lar se del 
pro ble ma. La re cien te ex pe rien cia ar gen ti na es un cla ro ejem plo.

Los or ga nis mos in ter na cio na les se vuel ven así ope ra do res de las 
po lí ti cas in ter nas de los paí ses, en cues tio nes que tras cien den el cam po 
es tric ta men te eco nó mi co. Aho ra, la ac ción del FMI se ex tien de a do mi
nios más es truc tu ra les (po lí ti ca in dus trial y de com pe ten cia, sec tor ban
ca rio y fi nan cie ro, ta ri fas de los ser vi cios pú bli cos, po lí ti cas so cia les y de 
me dio am bien te, gas tos de de fen sa, etc.). El ins tru men to ha si do las lla
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ma das cláu su las de “con di cio na li dad” in cor po ra das en los acuer dos de 
asis ten cia fi nan cie ra.

Ya des de los años se sen ta, tan to los acree do res pú bli cos co mo pri
va dos ha bían co men za do a li gar sus prés ta mos a los acuer dos del FMI 
con los paí ses deu do res, pe ro des de los años ochen ta és ta pa só a ser la 
con di ción si ne qua non del fi nan cia mien to ex ter no pa ra los paí ses pe ri
fé ri cos. El FMI se con vir tió así en una suer te de or ga nis mo en car ga do 
de en tre gar un “cer ti fi ca do de bue na con duc ta”, sin el cual los paí ses 
en deu da dos no pue den res ta ble cer su cre di bi li dad fren te a los mer ca
dos in ter na cio na les. De es te mo do, el FMI evo lu cio nó ha cia un pa pel de 
me dia dor en tre los paí ses en di fi cul tad, los go bier nos de los paí ses ri cos 
que par ti ci pan del fi nan cia mien to mul ti la te ral pú bli co y, fi nal men te, los 
gran des ban cos in ter na cio na les y los in ver so res.

Me dian te la doc tri na del “ajus te es truc tu ral”, el FMI se adap tó a sus 
nue vos ro les co mo tu tor de los paí ses pe ri fé ri cos. Pa ra ejer cer es ta fun
ción de guía del ajus te, de sa rro lló ser vi cios y de fi nió pro ce di mien tos 
pa ra “per sua dir” a los go bier nos a apli car las me di das que pre co ni za. Sus 
ma nua les y acuer dos pa sa ron a cons ti tuir se en una suer te de “doc tri na” 
y ju ris pru den cia” que uni fi ca cri te rios ideo ló gi cos que son fuen te de ins
pi ra ción del sa ber eco nó mi co con ven cio nal.

Los re sul ta dos de las po lí ti cas ins pi ra das en es ta doc tri na ya han da do 
su fi cien tes mues tras de sus grue sos erro res. Sin em bar go, pe se al fra ca so 
de los pro gra mas apli ca dos ba jo es ta ins pi ra ción, en lu gar de cam biar, 
el FMI pre fi rió “me jo rar” la doc tri na del ajus te. Por ejem plo, una par te 
esen cial de las re for mas es truc tu ra les im pul sa das du ran te la dé ca da del 
no ven ta en las eco no mías pe ri fé ri cas, es tu vo des ti na da a cons ti tuir las en 
“mer ca dos emer gen tes”. Las cri sis fi nan cie ras en es tas eco no mías mos
tra ron cla ra men te que el FMI fo men tó y ali men tó de for ma irres pon sa ble 
un mo do de re gu la ción de los mer ca dos fi nan cie ros cu yos im pac tos no 
pue de pre ve nir a tiem po ni ges tio nar efi cien te men te.
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4.2. El fu tu ro del FMI y la si tua ción del país

Las cri sis fi nan cie ras de la dé ca da del no ven ta, jun to con los ma gros 
re sul ta dos en tér mi nos eco nó mi cos y so cia les de los pro gra mas ava la dos 
por el FMI, han ido ero sio nan do la le gi ti mi dad po lí ti ca y téc ni ca de es ta 
ins ti tu ción. Su reo rien ta ción co mo gen dar me de los paí ses en de sa rro llo 
no se tra du jo en una dis tri bu ción de po de res, en el se no de su or ga ni za
ción in ter na, que con tem ple la vi sión e in te re ses de es tos paí ses miem
bros. El vín cu lo exis ten te en tre po der de de ci sión y con tri bu ción fi nan cie
ra ase gu ra una pre pon de ran cia muy mar ca da de los paí ses cen tra les en 
las de ci sio nes, y más par ti cu lar men te de Es ta dos Uni dos. A es to se su ma 
la ho mo ge nei dad ideo ló gi ca de su bu ro cra cia, cu yo ali nea mien to con 
una doc tri na úni ca, que al gu nos pre sen tan co mo for ta le za, en rea li dad 
es una de las fuen tes prin ci pa les de su fra gi li dad.14

Es to ex pli ca, en par te, por qué las re co men da cio nes del FMI nun ca 
son apli ca das por los paí ses in dus tria li za dos, pe ro sí se exi gen a los paí ses 
pe ri fé ri cos. Ofi cial men te, el FMI no “im po ne” na da, si no que “ne go cia” 
las con di cio nes pa ra re ci bir ayu da. Pe ro to do el po der en la ne go cia ción 
es tá de su la do y ra ra vez da tiem po pa ra el con sen so o la con sul ta par la
men ta ria o ci vil, por lo que so ca va la le gi ti mi dad de ins ti tu cio nes de mo
crá ti cas.15 El FMI ya no pue de jac tar se de ser un or ga nis mo téc ni co, si no 
que su fun ción es ca da vez más po lí ti ca y al ser vi cio de in te re ses muy 
de fi ni dos.

Ya son mu chos los que cla man por la re duc ción drás ti ca del rol de la 
ins ti tu ción, has ta el lí mi te de su eli mi na ción pu ra y sim ple.16 Si bien no 
pa re ce que es to va ya a su ce der, es po co pro ba ble que la doc tri na del 
ajus te es truc tu ral pue da se guir rei nan do co mo en el pa sa do, ni tam po co 
que se pue da se guir in cen ti van do la aper tu ra fi nan cie ra de los paí ses en 
de sa rro llo de sa ten dien do las con se cuen cias de es ta li be ra li za ción. To do 
in di ca que, pa ra afron tar los múl ti ples pro ble mas que plan tea la glo ba
li za ción fi nan cie ra, se de be ría re vi sar tan to la doc tri na del FMI co mo su 
pro pia or ga ni za ción.

Las tur bu len cias fi nan cie ras y sus nue vas for mas de pro pa ga ción han 
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9 Pa ra una idea de los de ba tes en tor no a es tos te mas, véanse los tra ba jos in clui dos en la se gun da par te 
de Van der Veen, Groot y Lo Vuo lo (2002).



de re que rir nue vos mo dos de in ter ven ción so bre los mer ca dos por par
te de las au to ri da des mo ne ta rias. To do in di ca que es ta nue va fa se de la 
glo ba li za ción va a es tar mar ca da por un sis te ma fi nan cie ro in ter na cio
nal mul ti po lar y po ten cial men te ines ta ble, y es to re quie re de un sis te ma 
de re gu la ción pú bli ca in ter na cio nal. El fra ca so pa re ce ser del FMI, no del 
en fo que mul ti la te ral ni de los que en su mo men to lo pen sa ron co mo un 
mo do de re gu lar los pro ble mas fi nan cie ros, de ba lan ce de pa gos y cam
bia rio en tre los paí ses.

En es te sen ti do, son mu chas las pro pues tas que es tán en dis cu sión. 
Por ejem plo, el es ta ble ci mien to de una ins ti tu ción (¿FMI re for ma do?) que 
ac túe co mo “pres ta mis ta de úl ti ma ins tan cia” en el ni vel in ter na cio nal, fun
cio nan do co mo una en ti dad po lí ti ca di fe ren te y más le gi ti ma da. Tam bién 
se dis cu ten di ver sos me ca nis mos de re gu la ción de “quie bras” de los paí ses, 
asi mi la dos a lo que pa sa con las em pre sas en si tua cio nes de in ca pa ci dad 
de pa go, o de Es ta dos de ju ris dic cio nes me no res (por ejem plo, mu ni ci pa
li da des). Otras pro pues tas apun tan a ins tan cias de ar bi tra je in ter na cio nal 
con par ti ci pa ción de or ga ni za cio nes ci vi les.

En cual quier ca so, to do in di ca que es ne ce sa rio avan zar so bre el pla no 
pru den cial, ins ti tu yen do me ca nis mos que ten gan co mo ob je ti vo prin ci
pal pre ve nir las cri sis. Si bien la Ar gen ti na no va a in fluen ciar las de ci sio nes 
de ni vel in ter na cio nal, de be ría tra tar de par ti ci par lo má xi mo po si ble en 
los de ba tes y, so bre to do, re for mu lar su di se ño fi nan cie ro lo cal te nien do 
en cuen ta es te am bien te in ter na cio nal. Pro fun di zar sus mer ca dos fi nan
cie ros do més ti cos de for ma tal que la in ver sión sea me nos de pen dien te 
del ca pi tal ex ter no, cons truir me ca nis mos pre ven ti vos de cri sis, au men tar 
la dis po ni bi li dad de di vi sas y me jo rar su apli ca ción do més ti ca, son to das 
re co men da cio nes que sur gen del aná li sis an te rior.

Tam bién es ne ce sa rio avan zar en los pro ce sos de in te gra ción re gio nal 
que den ma yor res pal do a las po lí ti cas ma croe co nó mi cas y que per mi tan 
de fi nir es tra te gias con jun tas pa ra aten der los im pac tos de los vai ve nes 
del mer ca do fi nan cie ro in ter na cio nal, a la vez que de sa rro llar una es tra te
gia po lí ti ca con ma yor fuer za fren te a los paí ses cen tra les. En ese sen ti do, 
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las que el país tie ne so bra da ex pe rien cia. Así, se im pu sie ron ma yo res res tric cio nes a la re pro gra ma ción 
de las deu das. 



el Mer co sur de be ría de jar de ver se co mo una pér di da de so be ra nía pa ra 
trans for mar se en un ins tru men to po ten te de rea fir ma ción de so be ra nía 
fren te a tan tas ame na zas.

5. LA IN CER TI DUM BRE DE LA ECO NO MÍA MUN DIAL

To do lo an te rior es más con sis ten te cuan do se ob ser va que, a la ines
ta bi li dad del am bien te fi nan cie ro in ter na cio nal, se su ma la in cer ti dum
bre cre cien te con res pec to a la pro pia evo lu ción eco nó mi ca de los paí ses 
cen tra les. Los múl ti ples pro ce sos de la glo ba li za ción tam po co arro jan 
re sul ta dos ho mo gé neos pa ra to dos los paí ses cen tra les. La evi den cia 
his tó ri ca in di ca que, en di fe ren tes mo men tos, al gu nos paí ses o re gio nes 
siem pre to ma ron el pa pel de “mo tor” del cre ci mien to de la eco no mía 
mun dial, pe ro que hoy ese rol no es tá cla ro.

En tre 1990 y 1995, las eco no mías ca pi ta lis tas más avan za das su frie
ron los peo res re gis tros de cre ci mien to en un lus tro, de to da la pos gue
rra. Du ran te la se gun da mi tad de la dé ca da del no ven ta, la eco no mía 
mun dial pa só a cre cer ba jo el in flu jo de Es ta dos Uni dos, pa raí so de ren
tas fi nan cie ras que pa re cían ina go ta bles. Pe ro aun con ese im pul so, esa 
dé ca da dio re sul ta dos en tér mi nos de cre ci mien to ape nas me jo res que 
los del ochen ta y mu cho peo res que los de los se sen ta y se ten ta. Pa ra 
col mo, ya es tá cla ro que el boom nor tea me ri ca no en gran me di da fue 
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11 En Bret ton Woods (New Hamps hi re, Es ta dos Uni dos), se rea li zó en 1944 la Con fe ren cia de Na cio nes 
Uni das so bre los pro ble mas del sis te ma in ter na cio nal de pa gos, lue go de la Se gun da Gue rra Mun dial. 
John M. Key nes (re pre sen tan te del Rei no Uni do) pro pu so la crea ción de un me dio in ter na cio nal de pa gos 
(el ban cor) que se ría uti li za do pa ra sal dar los ba lan ces de pa gos en tre los paí ses miem bros a tra vés de lo 
que lla mó la In ter na tio nal Clea ring Union. Su po si ción fue de rro ta da por el plan de Es ta dos Uni dos, pre
sen ta do por Harry Whi te, que re cha zó la crea ción de un nue vo me dio de pa go y pro pu so al dó lar co mo 
me dio de pa go in ter na cio nal crean do un fon do pa ra aten der de se qui li brios de cor to pla zo de los paí ses 
miem bros. De allí na ce el FMI. 
12 El Ban co In ter na cio nal pa ra la Re cons truc ción y el De sa rro llo (co no ci do co mo Ban co Mun dial), tam bién 
fue crea do en Bret ton Woods y em pe zó a fun cio nar co mo una agen cia es pe cia li za da de las Na cio nes Uni
das en 1947. Su ob je ti vo ori gi nal fue otor gar prés ta mos pa ra la re cons truc ción eu ro pea de pos gue rra. 
Lue go se trans for mó en una agen cia de prés ta mos pa ra in ver sión de de sa rro llo, jun to con la eva lua ción 
y asis ten cia en múl ti ples pro yec tos de ín do le eco nó mi ca y so cial, que prác ti ca men te abar can to do el 
ran go de po lí ti cas pú bli cas. 



in fla do por la ola es pe cu la ti va en los mer ca dos de ca pi ta les, in clu yen do 
prác ti cas frau du len tas en la ela bo ra ción de la in for ma ción de los re sul ta
dos con ta bles de las em pre sas.

Ya ha ce tiem po que la eco no mía nor tea me ri ca na tam ba lea y se 
en cuen tra sin rum bo cla ro, lue go de vol ver se deu dor ne to del mun do 
du ran te la ola de cré di to ba ra to y au men to de pre cios del mer ca do bur
sá til. Al mis mo tiem po, se re gis tran re ce sio nes eco nó mi cas en Ja pón y 
Ale ma nia, los otros gran des lí de res de la eco no mía mun dial. En Asia, tan
to In dia co mo Chi na son lo bas tan te gran des co mo pa ra se guir cre cien
do a tra vés de su de man da in ter na; pe ro nin gu no tie ne su fi cien te pe so 
den tro de la eco no mía mun dial co mo pa ra com pen sar de pre sio nes en 
otros lu ga res del pla ne ta, y su di na mis mo pa re ce aco ta do al co mer cio 
in te ra siá ti co.

En los he chos, la eco no mía mun dial si gue de pen dien do mu cho de 
Es ta dos Uni dos y es to se evi den cia en su abul ta do dé fi cit co mer cial y en 
el cre ci mien to de la deu da. No es tá cla ro por cuán to tiem po más po drá 
se guir sos te nién do se es ta si tua ción. Du ran te la bur bu ja in fla da por las 
co ti za cio nes de la bol sa, el res to del mun do es ta ba dis pues to a in ver tir 
en Es ta dos Uni dos. Sin em bar go, las com pras de bo nos y ac cio nes por 
ex tran je ros han caí do ver ti gi no sa men te, pro vo can do en tre otros efec tos 
una no ta ble caí da del dó lar fren te a las mo ne das de otros paí ses cen tra
les. La Re ser va Fe de ral es tá otra vez en la en cru ci ja da de de jar que el dó lar 
si ga ca yen do y arries gar una li qui da ción ge ne ra li za da de ac ti vos por par
te de los ex tran je ros o vol ver a ele var las ta sas de in te rés em pu jan do aun 
más la eco no mía en re ce sión.

Es ta en cru ci ja da es de di fí cil re so lu ción. El cre ci mien to de la eco no mía 
mun dial es fuer te men te de pen dien te de Es ta dos Uni dos y de su po si bi li
dad de com prar le al mun do más de lo que le ven de. Pe ro el fi nan cia mien
to del dé fi cit co mer cial que es to ge ne ra de pen de de la vo lun tad del res to 
del mun do de pres tar le di ne ro a ese país y de que se con ti núe acep tan do 
el dó lar co mo mo ne da de aho rro. La re ce sión nor tea me ri ca na y la de pre
cia ción del dó lar aten tan con tra es ta po si bi li dad.

¿Có mo va a reac cio nar el mun do fren te a es to? A co mien zos de 2003, 
pa re ce cla ra la ten den cia ha cia la re cu pe ra ción del eu ro fren te al dó lar 
que, en tre otros efec tos, pue de tam bién fre nar el pro pio cre ci mien to de 
la Unión Eu ro pea. ¿Por qué? Por que las re glas es tric tas de la Unión Mo ne
ta ria po nen to pe al dé fi cit fis cal de los paí ses miem bros, y de es te mo do 
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se ve ame na za do el su pe rá vit co mer cial de Eu ro pa con res pec to a Es ta
dos Uni dos. Por otro la do, hay paí ses, co mo Ja pón y Chi na, que no quie
ren ver su mo ne da apre cia da con tra el dó lar y así per der com pe ti ti vi dad 
en el mun do; pa ra ello, es tán dis pues tos a com prar dó la res y tí tu los de 
la deu da nor tea me ri ca na e in cor po rar los a sus re ser vas. La pre gun ta es 
por cuán to tiem po y en qué me di da se con tra ba lan cean es tas di fe ren tes 
po lí ti cas.

Los im pac tos pa ra la Ar gen ti na son po co cla ros. El au men to del eu ro 
fren te al dó lar de be ría alen tar las ex por ta cio nes ar gen ti nas ha cia la Unión 
Eu ro pea, mer ca do re le van te pa ra sus pro duc tos, co mo así tam bién la sus
ti tu ción de im por ta cio nes des de aquel des ti no. Sin em bar go, de man te
ner se es ta va lo ra ción del eu ro, Eu ro pa po dría vol ver se más pro tec cio nis ta 
en el pla no co mer cial. Es to es pro ba ble por que, si bien las eco no mías de 
los paí ses eu ro peos de pen den mu cho del co mer cio ex te rior, el grue so 
del in ter cam bio es in traeu ro peo. Con la mo ne da úni ca, la re va lua ción del 
eu ro no afec ta el co mer cio en tre los pro pios paí ses de la Unión Eu ro pea, 
pe ro sí el co mer cio con paí ses ex ter nos a la zo na.

Des de ya que és ta es so la men te una pin ce la da del es ce na rio eco nó
mi co in ter na cio nal, pe ro al mis mo tiem po tam bién es tá el es ce na rio po lí
ti co, ca da vez más en ra re ci do. Las an dan zas bé li cas de la ad mi nis tra ción 
nor tea me ri ca na, ade más de sus re pu dia bles con se cuen cias hu ma ni ta rias, 
han pues to se ria men te en ries go to da la ins ti tu cio na li dad po lí ti ca exis
ten te pa ra re gu lar los con flic tos in ter na cio na les. In clu so, al gu nos leen en 
la in va sión de Irak un in ten to de ses pe ra do por vol ver a atraer ca pi ta les a 
Es ta dos Uni dos. ¿Por qué? En pri mer lu gar, por que se pre ten de ría ga ran
ti zar así que los ex ce den tes fi nan cie ros del pe tró leo se re ci clen ha cia 
di cho país, tal y co mo, por ejem plo, lo ve nía ha cien do Ara bia Sau di ta. 
En se gun do lu gar, por que el au men to de los gas tos mi li ta res in ten ta ría 
ser una res pues ta a la caí da del con su mo y el en deu da mien to del sec tor 
pri va do, tras el es ta lli do de la bur bu ja es pe cu la ti va en los mer ca dos de 
ca pi ta les. En ter cer lu gar, por que jun to con el au men to de los gas tos mi li
ta res, la ad mi nis tra ción re pu bli ca na avan zó con una re for ma im po si ti va 
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13 Pa ra un aná li sis de la evo lu ción de las fun cio nes del FMI y su pa pel en el pro ce so de glo ba li za ción fi nan
cie ra, véase Agliet ta y Moat ti (2000).



que ali via el pe so de los tri bu tos a los más ri cos, pe ro au men ta un dé fi cit 

fis cal ya muy abul ta do y ne ce sa ria men te va a exi gir en deu dar se más.

De es te mo do, pa re cie ra que la es tra te gia ele gi da pa ra con ven cer al 

mun do de que Es ta dos Uni dos pue de se guir en deu dán do se y cre cien

do, es más po lí ti ca que es tric ta men te eco nó mi ca, o si se quie re, es más 

im pe ria lis ta que ca pi ta lis ta. Es ta es tra te gia im pe ria lis ta pre ten de avan zar 

al mis mo tiem po que se es tá des mo ro nan do la su pre ma cía ideo ló gi ca del 

Con sen so de Was hing ton, gra cias a la cual se im pu sie ron re for mas en los 

paí ses pe ri fé ri cos en lí nea con los in te re ses po lí ti cos de Es ta dos Uni dos.

Así es tán las su pues tas cer te zas de los que pre ten den co no cer el fu tu

ro. Otra vez, cri te rios mí ni mos de pru den cia re cla man es tar aten tos y con

tar con es tra te gias de po lí ti ca fle xi ble en el or den do més ti co. El am bien te 

in ter na cio nal se gu ra men te con ti nua rá con fuer tes al te ra cio nes di fí ci les 

de pre de cir, y la si tua ción del país re cla ma es tar pre ve ni dos y te ner una 

es tra te gia de de sa rro llo eco nó mi co ca paz de pro ce sar las al ser vi cio del 

in te rés del con jun to de la ciu da da nía.
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14 En mu chos ca sos, el FMI, co mo otros or ga nis mos in ter na cio na les, ac túa co mo “re fu gio” la bo ral de ex 
fun cio na rios de go bier nos de paí ses pe ri fé ri cos en los que apli can su doc tri na. Los pro pios pre su pues tos 
del FMI se fue ron en gro san do con des ti nos no siem pre jus ti fi ca dos y ele van do los ya al tos sa la rios de su 
bu ro cra cia, lo cual de bi li ta su res pe ta bi li dad pa ra exi gir ajus tes del gas to pú bli co a los paí ses pe ri fé ri cos.



Tercera Parte

LA ESTRATEGIA
DE DESARROLLO ECONÓMICO

La más profunda sensualidad
es el sentido de la verdad,

y luego, en orden decreciente,
está el sentido de la justicia.

 
d.H. lawrenCe, La más profunda sensualidad.

ESTRATEGIA ECONÓMICA PARA LA ARGENTINA 229

15 Sti glitz (2000). El Pre mio No bel de Eco no mía 2002 tam bién se ña la que “las mi sio nes de eco no mis
tas que van a los paí ses no sue len co no cer a fon do el país e in clu so se sa be que ar man los re por tes 
en bo rra dor an tes de vi si tar el país, mu chas ve ces co pian do par tes de los re por tes de otros paí ses”.
16 Pa ra una sín te sis de las crí ti cas al FMI y pro pues tas de re for ma de la or ga ni za ción fi nan cie ra in ter na cio
nal, véase Kul fas y Schorr (2003: 6585) y Agliet ta y Moat ti (2000, cap. III y IV).
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Ca pí tu lo 7

UNA ES TRA TE GIA DE DE SA RRO LLO
ECO NÓ MI CO GRA DUAL,

AR MÓ NI CO Y SOS TE NI DO

1. LOS DE TER MI NAN TES DEL CRE CI MIEN TO ECO NÓ MI CO

De to dos los ele men tos apor ta dos en los aná li sis pre vios, sur ge cla ra
men te que uno de los pro ble mas cen tra les que de be re sol ver la Ar gen ti
na, si pre ten de cam biar su ré gi men de or ga ni za ción eco nó mi ca y so cial, 
es la ines ta bi li dad, in con sis ten cia y fal ta de sus ten ta ción de su ré gi men 
de cre ci mien to. La his to ria mues tra que los pe río dos de cre ci mien to 
en el país han si do inar mó ni cos, en mu chos ca sos de pre da do res de la 
ri que za exis ten te y di fí ci les de sus ten tar ha cia el fu tu ro. Es tos pro ble mas 
se han po ten cia do a par tir de las ex pe rien cias hi pe rin fla cio na rias y con el 
ré gi men de Con ver ti bi li dad.

Es te da to de be ría ad ver tir por sí mis mo acer ca del error de creer que 
al gu nos sig nos de re cu pe ra ción del po zo de de pre sión eco nó mi ca son 
su fi cien tes pa ra co men zar a tran si tar una tra yec to ria de cre ci mien to sos
te ni do. To da re ce sión tie ne even tual men te un fi nal y su ad ve ni mien to no 
es ne ce sa ria men te un sín to ma de co mien zo de una eta pa de cre ci mien to 
ro bus to. Los aná li sis pre vios in di can que, tal y co mo se en ca ró la sa li da 
de la re gla de la Con ver ti bi li dad, to da vía se es tá muy le jos de cam biar 
la ló gi ca de fun cio na mien to del ré gi men de or ga ni za ción eco nó mi ca y 
so cial he re da do.

En cual quier ca so, el cre ci mien to del va lor agre ga do no pue de con
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si de rar se co mo un pro yec to eco nó mi co y so cial au to su fi cien te y mu cho 
me nos tras cen den te. La pre gun ta sus tan cial es, en ton ces, ba jo qué cir
cuns tan cias el cre ci mien to es con sis ten te con un pro yec to eco nó mi co y 
so cial de esas ca rac te rís ti cas.

1.1. Los “mo de los” de cre ci mien to equi li bra do y la ma xi mi za ción
 de ta sas

El con cep to de “mo de lo eco nó mi co” o “mo de lo de cre ci mien to” sue le 
ha cer se pre sen te en el mo men to de dis cu tir y con fron tar dis tin tos pa ra
dig mas en la ma te ria. ¿Qué sig ni fi ca es to? Al tér mi no “mo de lo” se le ado
san va rias acep cio nes vin cu la das en tre sí. Pri me ro, de sig na una re pre sen
ta ción pe que ña y sim pli fi ca da de al go que en la rea li dad es mu cho más 
gran de y com ple jo. Se gun do, sue le uti li zar se pa ra de no mi nar la for ma, el 
pro ce di mien to, la fi gu ra que se “co pia” o que se si gue en el mo men to de 
eje cu tar una ac ción en pos de un ob je ti vo. Ter ce ro, tam bién se alu de a 
una suer te de ejem plo o ar que ti po que, por sus vir tu des y per fec ción, se 
su gie re se guir o imi tar.

To das es tas acep cio nes son ati na das pa ra com pren der el uso de es ta 
ex pre sión en la jer ga eco nó mi ca: con el tér mi no mo de lo se de sig na tan
to una re pre sen ta ción sim pli fi ca da de la rea li dad eco nó mi ca, co mo un 
ar que ti po que se pro po ne co mo re fe ren cia por sus su pues tas vir tu des. 
Los mo de los eco nó mi cos sue len ser una for ma li za ción (ge ne ral men te 
uti li zan do ins tru men tal ma te má ti co) me dian te la cual se pre ten de re pre
sen tar de ma ne ra sim pli fi ca da el fun cio na mien to de una eco no mía y sus 
pro ba bles tra yec to rias; por eso, es tos mo de los se uti li zan pa ra re co men
dar ac cio nes a se guir en pos de cier tos ob je ti vos que se con si de ran va lio
sos.

En par ti cu lar, los mo de los or to do xos que in ten tan re pre sen tar for mal
men te el pro ble ma del cre ci mien to eco nó mi co, se plan tean co mo ob je ti
vo al can zar una “ta sa má xi ma”, si guien do una tra yec to ria que res pe te el 
“cre ci mien to equi li bra do”.1 Pa ra sim pli fi car la rea li dad, es tos mo de los se 
asien tan so bre va rios “su pues tos”. Por ejem plo, asu men que los mer ca
dos son “com ple tos”, es to es, que se ex tien den sin pau sas y sin lí mi tes en 
el es pa cio y en el tiem po. Tam bién es co mún que con si de ren que la úni
ca ins ti tu ción exis ten te es el mer ca do, de for ma tal que los de re chos de 
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pro pie dad se con si de ran da dos de una vez y pa ra siem pre, los con tra tos 
fir ma dos y nun ca re vo ca dos, y la es truc tu ra eco nó mi ca y so cial inal te ra
ble en el pro ce so de cre ci mien to.

Es ta for ma de apro xi mar se al pro ble ma del cre ci mien to eco nó mi co es 
muy cues tio na ble, no só lo por sus su pues tos si no por los pro pios ob je ti
vos plan tea dos. ¿Qué sen ti do tie ne pre gun tar se por las con di cio nes pa ra 
al can zar una ta sa má xi ma de cre ci mien to? A pri me ra vis ta, pue de so nar 
muy plau si ble, y mu cho más en la si tua ción de de pre sión eco nó mi ca que 
vi ve el país en los úl ti mos años; sin em bar go, una aten ta mi ra da a la evi
den cia his tó ri ca obli ga a rea li zar se rias ad ver ten cias so bre es te ti po de 
“mar cha ace le ra da”.

No es tá pro ba do que sea de sea ble cre cer rá pi da men te. ¿Por qué? 
En tre otras co sas, por que las con di cio nes que se re quie ren pa ra al can
zar ta sas muy ele va das pue den sig ni fi car cos tos irre pa ra bles, co mo la 
des truc ción ace le ra da de fuer zas pro duc ti vas o un pro ce so de en deu da
mien to in sos te ni ble co mo ocu rrió en la Ar gen ti na.

Otro pro ble ma es el de plan tear se una tra yec to ria equi li bra da.2 Tal y 
co mo sur ge del aná li sis de la rea li dad ar gen ti na, la eco no mía no cre ce de 
ese mo do, si no me dian te rees tra ti fi ca cio nes y cam bios en el pe so re la
ti vo de los sec to res, en las com bi na cio nes de in su mos, en las pau tas de 
con su mo (y con ello en las fun cio nes de de man da), en las ca li fi ca cio nes 
de la fuer za de tra ba jo, en las elas ti ci da des sec to ria les del va lor agre ga do 
con res pec to al em pleo, etc. Mu chas de es tas mu ta cio nes no son si quie
ra con tro la bles. A ve ces, “for zar” el equi li brio ge ne ra más pro ble mas que 
ad mi nis trar los de se qui li brios.

Lo an te rior tam bién ilu mi na los in con ve nien tes de aque llos que pre
ten den “pla ni fi car” ca da de ta lle del pro ce so de cre ci mien to, re gu lan do 
to dos los me ca nis mos que ali men tan di cho pro ce so. La pla ni fi ca ción 
pre ten di da men te me ti cu lo sa ha de mos tra do ser mio pe fren te a los cam
bios y los es tran gu la mien tos que se ve ri fi can en la eco no mía en su trans
for ma ción. Los mo de los de pla ni fi ca ción sue len ser tan abs trac tos co mo 
los mo de los de cre ci mien to se ña la dos pre via men te, por que, co mo ya se 
in di có, en el pla no me to do ló gi co y for mal am bas apro xi ma cio nes al pro
ble ma eco nó mi co tie nen pun tos en co mún. En par ti cu lar, tra ba jan con 
la idea de su je tos re pre sen ta ti vos de una to ta li dad muy com ple ja, lo cual 
li mi ta su ca pa ci dad de in ter pre tar los cam bios que se van pro du cien do 
co ti dia na men te y en dis tin tos ám bi tos re le van tes pa ra el cre ci mien to.



Hay que to mar con mu cho cui da do los mo de los de cre ci mien to que 
pre ten den alec cio nar so bre las con di cio nes que de be reu nir una eco
no mía pa ra cre cer de for ma “hi per ten sa” y ob te ner ta sas má xi mas. Otra 
ob ser va ción es que, cuan do se plan tean ob je ti vos de cre ci mien to, no hay 
que con si de rar un so lo in di ca dor si no múl ti ples, aun si eso es más di fí cil 
de for ma li zar y sis te ma ti zar. La ter ce ra de ri va ción es que hay que te ner 
pre sen te que las res tric cio nes im pues tas al pro ce so de cre ci mien to son 
múl ti ples y muy par ti cu la res pa ra ca da ca so, por lo que for zar el equi li brio 
pue de aca rrear mu chos pro ble mas y, ade más, no al can zar se. Muy pro
ba ble men te los pa rá me tros de fun cio na mien to eco nó mi co cam bien en 
el pro ce so de cre ci mien to, por lo que los mo de los in ter pre ta ti vos de ben 
re vi sar se con ti nua men te.

1.2. Do ta ción de re cur sos y pro duc ti vi dad

El pen sa mien to eco nó mi co con ven cio nal se ña la ha bi tual men te dos 
ele men tos co mo las “cau sas” prin ci pa les del cre ci mien to: 1) la do ta ción 
de re cur sos eco nó mi cos dis po ni bles; y 2) la pro duc ti vi dad en el uso de 
esos re cur sos. So bre es ta ba se, se ar gu men ta que la ta sa de cre ci mien to 
del va lor agre ga do por ha bi tan te es el re sul ta do com bi na do de las ta sas 
de cre ci mien to del ca pi tal fí si co, del lla ma do “ca pi tal hu ma no” (tra ba jo) 
y de la pro duc ti vi dad.

Así plan tea da la cues tión, exis te un pro ble ma me to do ló gi co se rio en 
el ra zo na mien to. Pa ra que uno o más ele men tos ex pli quen o de ter mi
nen un pro ce so (en es te ca so, el cre ci mien to eco nó mi co), de be rían ser 
“exó ge nos” al pro ce so que pre ten den jus ti fi car. No es es te el ca so de los 
ele men tos in di ca dos pre via men te. Tan to la ta sa de acu mu la ción del ca pi
tal (fí si co y hu ma no) co mo la de va ria ción de la pro duc ti vi dad, no son 
va ria bles ex ter nas al pro ce so de cre ci mien to eco nó mi co, si no más bien 
“en dó ge nas” a di cho pro ce so. Lo úni co que pue de afir mar se es que la 
pro duc ti vi dad y la acu mu la ción de ca pi tal fí si co y hu ma no au men tan jun
to con el cre ci mien to eco nó mi co,3 sin que pue dan ob ser var se evi den cias 
con tun den tes acer ca de cuál es la cau sa y cuál el efec to en es tas re la cio
nes.

Es ta di fi cul tad os cu re ce las ha bi tua les in fe ren cias cuan ti ta ti vas del 
ti po: “si la pro duc ti vi dad no hu bie se au men ta do en tal me di da, en ton ces 



la ta sa de cre ci mien to hu bie se si do igual a la par te que, su pues ta men
te, se atri bu ye a la acu mu la ción de ca pi tal fí si co y hu ma no”. O bien: “el 
cre ci mien to no fue ma yor por que no au men tó la pro duc ti vi dad en tal o 
cual por cen ta je”. Los fre cuen tes ye rros de pro nós ti co de los pro fe tas del 
sa ber con ven cio nal se de ben mu chas ve ces a erro res tan sim ples co mo 
los an te rio res.

Tam po co es ra zo na ble con si de rar que, pa ra fo men tar el cre ci mien to 
eco nó mi co, to da for ma de au men to de la pro duc ti vi dad de be ser bue na. 
En efec to, el au men to de la pro duc ti vi dad no pro mue ve el cre ci mien to 
de for ma sos te ni da si no se ob tie ne por mo ti vos ge nui nos. Una co sa es, 
por ejem plo, que la pro duc ti vi dad au men te gra cias a la con ti nua in cor
po ra ción de pro gre so téc ni co adap ta do al sis te ma de pro duc ción lo cal, 
y otra que lo ha ga por ma yor ex plo ta ción de la fuer za de tra ba jo o por la 
in cor po ra ción “de una vez y pa ra siem pre” de equi po de ca pi tal im por
ta do. Las de bi li da des de es tas op cio nes son evi den tes en la ex pe rien cia 
ar gen ti na re cien te.

1.3. Cre ci mien to eco nó mi co y em pleo

Los pro ble mas me to do ló gi cos pa ra es ta ble cer re la cio nes del ti po 
cau saefec to tam po co son cla ros cuan do se tra ta de la re la ción en tre cre
ci mien to y em pleo. Y aquí tam bién exis te un de ba te no sal da do. Con
ven cio nal men te, se se ña la la exis ten cia de una re la ción uní vo ca en tre 
el in cre men to del pro duc to, el de la pro duc ti vi dad y el del em pleo. Sin 
em bar go, es ta re la ción, si bien po si ti va y re gu lar, no se ría “pro por cio nal”. 
Es to abre el in te rro gan te (rei te ra do) acer ca de si el cre ci mien to del va lor 
agre ga do es con di ción ne ce sa ria y/o su fi cien te pa ra el cre ci mien to del 
em pleo, cues tión tam bién so me ti da a fuer tes con tro ver sias.4

Nue va men te aquí los mo de los con ven cio na les tie nen se rias di fi cul ta
des pa ra ofre cer ex pli ca cio nes sa tis fac to rias. Al gu nos lle gan a re sul ta dos 
bas tan te con fia bles en pro yec cio nes de cor to pla zo de gran des agre ga
dos y en eco no mías con cier ta es ta bi li dad. Pe ro su pre ci sión va ca yen do 
a me di da que se alar gan los pla zos y cuan do la eco no mía en cues tión es 
de al ta ines ta bi li dad co mo la ar gen ti na. A pe sar de la com ple ji dad del 
pro ble ma y de las li mi ta cio nes de los ins tru men tos de aná li sis, mu chos 
au da ces de dis tin tas ver tien tes ideo ló gi cas se atre ven a dar re co men da



cio nes ti po shock pa ra re sol ver en muy cor to pla zo el dra ma del de sem
pleo en el país.

Lo úni co que re sul ta me dia na men te cla ro es que, en tér mi nos cuan
ti ta ti vos, el ni vel de em pleo de una eco no mía es una fun ción del jue
go com bi na do en tre la ta sa de va ria ción de la pro duc ti vi dad y la de 
la de man da efec ti va. Al ha blar de de man da efec ti va, se es tá ha cien do 
re fe ren cia a las po si bi li da des de sa li da de la ofer ta pro duc ti va. En teo ría, 
pue de afir mar se que, da do un ni vel de de man da efec ti va, ca da in cre men
to de la pro duc ti vi dad cau sa un au men to pro por cio nal de de sem pleo; 
al ter na ti va men te, da do el ni vel de pro duc ti vi dad, ca da dis mi nu ción de 
la de man da efec ti va da lu gar asi mis mo a un in cre men to del de sem pleo. 
Co mo en los he chos nin gu na de las dos va ria bles se man tie ne cons tan te, 
lo que in te re sa cuan ti ta ti va men te es eva luar la evo lu ción con jun ta de 
am bas.5

Es to no sig ni fi ca que exis ta una re la ción pro ba da en tre pro duc ti vi dad 
y de man da efec ti va, ni tam po co que ha ya con sen so res pec to de los fac
to res que mue ven a ca da una de ellas. Por ejem plo, no son los mis mos 
fac to res los que em pu jan la de man da do més ti ca que aque llos que im pul
san la de man da in ter na cio nal. Tam po co es la mis ma la re la ción que exis te 
en tre em pleo, pro duc ti vi dad y de man da en el mer ca do do més ti co y en 
el in ter na cio nal.

Si a es tas com pli ca cio nes se su ma la dra má ti ca si tua ción del em pleo 
en el país, se con clu ye que es di fí cil pro yec tar es ce na rios de re cu pe ra ción 
de sus ni ve les, al me nos en la me di da re que ri da, a tra vés del cre ci mien
to eco nó mi co y mu cho me nos con el ré gi men eco nó mi co que con ti núa 
vi gen te. Los pro ble mas de ri va dos de la si tua ción del mer ca do de em pleo 
tie nen que abor dar se por me ca nis mos más ins ti tu cio na les. Más aun 
cuan do es tá cla ro que, pa ra al gu nos, el ple no em pleo ni si quie ra es bue
no por que aten ta ría con tra el “dis ci pli na mien to” de la fuer za de tra ba jo.6

1.4. La re la ción en tre aho rro e in ver sión, las “bre chas”
 es truc tu ra les y los lí mi tes al cre ci mien to

La acu mu la ción de ca pi tal pro duc ti vo es si nó ni mo de cre ci mien to 
eco nó mi co, por que per mi te am pliar la ca pa ci dad de pro duc ción de to do 
el sis te ma. Gran par te de la dis cu sión so bre el te ma, en ton ces, gi ra en tor



no a las for mas de es ti mu lar la in ver sión, sus fuen tes de fi nan cia mien to 
(aho rro) y los ca na les a tra vés de los cua les se vin cu lan in ver sión y aho rro.

Por un la do, el pen sa mien to de raíz más neo clá si ca en tien de que la 
in ver sión es la con se cuen cia del aho rro, que pue de ser in ter no o ex ter
no. Por ello, sus pro pues tas de po lí ti cas pú bli cas apun tan a “es ti mu lar” 
el aho rro: es que mas pri va dos de ca pi ta li za ción in di vi dual en el sis te ma 
de pre vi sión so cial, re ba ja de im pues tos, aper tu ra fi nan cie ra, es tí mu lo a 
la en tra da de ca pi ta les del ex te rior, etc. El pen sa mien to de raíz “key ne
sia na”, por su par te, en tien de que el aho rro cum ple un pa pel más bien 
sub si dia rio con res pec to a la in ver sión: se ría una va ria ble que ajus ta ría, 
por di ver sos me ca nis mos, las de man das de fon dos de los in ver sio nis tas 
que to man sus de ci sio nes por otros mo ti vos.7 En es te ca so, las re co men
da cio nes de po lí ti ca pú bli ca apun tan a es ta bi li zar el gas to en in ver sión, 
tra tan do de in du cir el gas to pri va do me dian te el pú bli co.

El pen sa mien to de ori gen es truc tu ra lis ta ha adap ta do es te de ba te 
a la rea li dad de los paí ses en de sa rro llo. Así, en fa ti za las for mas en que 
(siem pre de pen dien do de cir cuns tan cias his tó ri cas e ins ti tu cio na les) 
di fe ren tes fac to res li mi tan los cam bios po si bles en ma te ria de cre ci
mien to y dis tri bu ción del in gre so. De es te mo do, se as pi ra a de ter mi nar 
los mo ti vos que ge ne ran una “bre cha” en tre la ta sa de cre ci mien to fac ti
ble en la eco no mía y la que se ría po si ble si se re la ja ran las res tric cio nes 
que tra ban ese cre ci mien to. Pa ra ello, se iden ti fi can dis tin tas “bre chas” 
cu ya pre sen cia se ría una se ñal de de se qui li brio ma croe co nó mi co. A 
par tir de aquí, la pre gun ta re le van te pa sa a ser la si guien te: ¿có mo “re la
jar” esas res tric cio nes pa ra fa ci li tar el cre ci mien to?8

En ge ne ral, esas bre chas se re gis tran en tér mi nos de cuen tas na cio
na les. En es te sen ti do, del diag nós ti co rea li za do en los ca pí tu los pre vios 
pue de se ña lar se que en la Ar gen ti na se ve ri fi ca rían va rias bre chas es tre
cha men te vin cu la das en tre sí. En pri mer lu gar, es ta ría la bre cha de ri va da 
de la es ca sez es truc tu ral de di vi sas, cu yo ori gen se ría un dis tor sio na do 
pa trón de in ser ción in ter na cio nal y las ne ce si da des de pa go de la deu da 
ex ter na. En se gun do lu gar, se en con tra ría la de ri va da de la es ca sez de 
aho rro apli ca do a la in ver sión, cu yo ori gen fun da men tal se rían la fu ga 
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de ca pi ta les (in clu yen do la prác ti ca de ate so rar dó la res) y los pro ble mas 
es truc tu ra les del sec tor fi nan cie ro y mo ne ta rio. En ter cer lu gar, es ta ría la 
bre cha fis cal de ri va da del pe so de la deu da pú bli ca y de los pro ble mas 
es truc tu ra les de re cau da ción tri bu ta ria, que li mi ta a la in ver sión pú bli ca 
co mo es ta bi li za dor del gas to agre ga do. De mo do es pe cí fi co, la his to ria 
tam bién se ña la a la in fla ción co mo me ca nis mo de “aho rro for za do” so bre 
los in gre sos de la po bla ción, uti li za do en mu chas oca sio nes pa ra ce rrar la 
bre cha pro vo ca da por la fra gi li dad de las fi nan zas pú bli cas.

Es tá cla ro, en ton ces, que des de el pun to de vis ta ma croe co nó mi co 
hay múl ti ples res tric cio nes pa ra que el pro ce so de aho rroin ver sión se 
de sa rro lle del mo do pre vis to tan to por las teo rías neo clá si cas co mo por 
las key ne sia nas. En efec to, exis ten di ver sos de se qui li brios es truc tu ra les y 
va rios ca na les por don de se “fu gan” los flu jos que co nec tan el aho rro con 
la in ver sión. En cual quier es tra te gia de cre ci mien to, las po lí ti cas pú bli
cas deben te ner pre sen te la ne ce si dad de aco tar esas bre chas y ce rrar lo 
má xi mo po si ble esos ca na les de fu ga.

En cual quier ca so, es tá cla ro que el pro ce so de aho rroin ver sión tam
po co ex pli ca por sí mis mo el cre ci mien to eco nó mi co, si no que es te pro
ce so es el me ca nis mo por el cual se trans mi ten las di ver sas fuer zas que 
im pul san di cho cre ci mien to. El pro ble ma si gue sien do di lu ci dar cuá les 
son esas fuer zas, las cau sas que las pro vo can y los me ca nis mos que in du
cen la trans mi sión en un sen ti do po si ti vo pa ra el cre ci mien to eco nó mi co.

1.5. El co no ci mien to, el pro gre so téc ni co y el cre ci mien to
 en dó ge no

Se acep ta ge ne ral men te que una de las fuer zas mo tri ces que im pul
sa el cre ci mien to eco nó mi co es la in cor po ra ción del pro gre so téc ni co, 
ya sea en la pro duc ción, en la co mer cia li za ción, en la ad mi nis tra ción o 
en la or ga ni za ción em pre sa ria. No se tra ta só lo de la in cor po ra ción cre
cien te de bie nes de ca pi tal, si no de la acu mu la ción de co no ci mien tos y 
de su apli ca ción al pro ce so eco nó mi co. En to do ca so, los bie nes de ca pi
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tal im por tan fun da men tal men te por que tie nen in cor po ra do ese co no ci
mien to.

Tam bién exis ten con tro ver sias acer ca de la na tu ra le za del pro ce so de 
crea ción de co no ci mien tos. El pen sa mien to neo clá si co or to do xo pre ten
de que el co no ci mien to es una suer te de bien pú bli co que se pro du ce por 
fue ra de los pro pios cir cui tos eco nó mi cos (uni ver si da des, la bo ra to rios, 
or ga nis mos es pe cia li za dos), a los cua les los agen tes eco nó mi cos ac ce
den prác ti ca men te sin cos to al gu no. El com ple men to de es ta vi sión son 
las más re cien tes teo rías lla ma das de “cre ci mien to en dó ge no”, que sos
tie nen que el co no ci mien to tie ne ca pa ci dad pa ra ge ne rar nue vo co no ci
mien to; es ta cua li dad per mi ti ría de sa tar fuer zas en dó ge nas que im pul san 
el cre ci mien to, co mo un pro ce so per ma nen te de “apren di za je por ex pe
rien cia” (lear ning by doing).9

El pun to no es me nor. Con plan teos de es te ti po se re fu ta la opi nión 
de quie nes ar gu men tan que el cre ci mien to eco nó mi co es tá li mi ta do por 
la do ta ción de fac to res pro duc ti vos con los que “na tu ral men te” cuen ta 
un sis te ma eco nó mi co. La acu mu la ción de co no ci mien tos su po ne que de 
es te mo do se su pe ran esas res tric cio nes. Ade más, el pro ce so se ría pre ci
sa men te acu mu la ti vo por que se ca rac te ri za ría por “re tor nos cre cien tes a 
es ca la”. Es to im pli ca que las ga nan cias au men tan a me di da que el pro
ce so va en san chán do se; és te es el mo do en que se rom pe rían de for ma 
cre cien te los lí mi tes im pues tos por la “es ca sez” de re cur sos dis po ni bles.

Un pun to des ta ca ble es que la idea de cre ci mien to en dó ge no, que 
re mue ve las res tric cio nes que im po ne so bre la eco no mía la do ta ción na tu ral 
de fac to res, no es tá vin cu la da a una con tra po si ción en tre mer ca do in ter no 
e in ter na cio nal, co mo sue le plan tear se en al gu nas dis cu sio nes sim ples del 
pro ble ma. El plan teo es mu cho más com ple jo e ins ti tu cio nal, y tie ne que 
ver con los mo dos en que se re mue ven las res tric cio nes es truc tu ra les que 
im pi den el cre ci mien to ha cia los dos mer ca dos.

Sin em bar go, el de ba te no se re suel ve aquí. Tam bién exis te una fuer te 
dis cu sión acer ca de có mo se ge ne ra el co no ci mien to y las for mas en que 
se trans fie re o se apro pia. Por un la do, si guien do los pos tu la dos neo clá si
cos, se sos tie ne que el co no ci mien to es una suer te de “bien pú bli co”10 de 
li bre ac ce so y, des de es ta pers pec ti va, en los ca sos en que fue ra un “bien 
pri va do”, igual men te ge ne ra ría “ex ter na li da des”11 po si ti vas pa ra to dos 
los agen tes eco nó mi cos, ya sea por que ca da vez se vuel ve más fá cil la 
imi ta ción o por que los de re chos (y be ne fi cios) de la pro pie dad in te lec tual 
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son tran si to rios.
Con tra ria men te, des de otro án gu lo se sos tie ne que la apro pia ción 

del co no ci mien to es mu cho más pri va da, por que pa ra pro du cir co no
ci mien tos es ne ce sa rio dis po ner de re cur sos eco nó mi cos, hu ma nos y 
or ga ni za ti vos de gran es ca la, ade más de que los me ca nis mos de pro
pie dad in te lec tual no son tan fle xi bles. Des de es ta óp ti ca, la apro pia
ción del co no ci mien to de be ser vis ta fun da men tal men te co mo fuen te 
de “po der de mer ca do”, en tan to no to dos los agen tes tie nen ca pa ci dad 
pa ra in fun dir di cho di na mis mo. Es ta ca rac te rís ti ca de fi ne un fe nó me no 
ca ta lo ga do co mo de “des truc ción crea ti va”,12 por el cual los agen tes más 
di ná mi cos e in no va do res reem pla zan a aque llos que no po seen esas 
ca pa ci da des.

De es te mo do, la di ná mi ca de crea ción, apro pia ción y apli ca ción de 
co no ci mien tos es par te de un pro ce so más am plio de cam bio es truc tu
ral del fun cio na mien to de la eco no mía. El in cen ti vo pa ra la apli ca ción de 
co no ci mien tos a la pro duc ción son las ga nan cias ex traor di na rias de las 
que po drían apro piar se las em pre sas pio ne ras en la in tro duc ción de in no
va cio nes. Por lo tan to, el cre ci mien to eco nó mi co se ex pli ca ría en gran 
me di da por la ap ti tud del sis te ma de or ga ni za ción eco nó mi ca y so cial 
pa ra crear em pre sas ca pa ces de ge ne rar y apro piar se de co no ci mien tos.

Es te pro ce so no es tá exen to de cos tos e ín ti ma men te se lo li ga al 
de sa rro llo de la ex pe rien cia pro duc ti va y de com ple men ta rie da des en tre 
em pre sas y sec to res.13 Por lo tan to, pue de ser útil la trans fe ren cia de 
tec no lo gía des de los paí ses cen tra les a los pe ri fé ri cos, pe ro pa ra que se 
pro duz ca un cre ci mien to de ca rác ter en dó ge no se re quie re un pro ce so 
ex plí ci to de apren di za je y adap ta ción de esas tec no lo gías pro du ci das en 
otros sis te mas: no só lo es im por tan te ac ce der a la tec no lo gía, si no que 
tam bién son re le van tes las for mas en que se pro du ce su di fu sión en el 
apa ra to pro duc ti vo lo cal.

Es tas úl ti mas teo rías son más úti les pa ra pen sar los pro ble mas de cre
ci mien to eco nó mi co en el país. ¿Por qué? Por que tie nen la vir tud de mos
trar que se tra ta de un fe nó me no com ple jo, que de pen de del con tex to 
es truc tu ral cons ti tui do por los apa ra tos pro duc ti vos y tec no ló gi cos, la 
do ta ción de re cur sos, la con fi gu ra ción de los mer ca dos, las ca rac te rís ti
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cas de los agen tes eco nó mi cos y los mo dos de in ser ción en el am bien te 
in ter na cio nal.14 En la tra di ción del pen sa mien to es truc tu ra lis ta la ti noa
me ri ca no, es tas vi sio nes res ca tan las for mas en que la pro duc ción y la 
di fu sión de co no ci mien tos se vin cu lan con la pro duc ción y apro pia ción 
del ex ce den te eco nó mi co. Así, en la rea li dad, el pro ble ma del cre ci mien to 
en dó ge no se vin cu la con la ma yor o me nor co he sión eco nó mi ca y so cial, 
el am bien te po lí ti co, la con tra dic ción en tre las es truc tu ras más atra sa das 
y las más mo der nas.15

Las di fe ren cias que se de tec tan en la ge ne ra ción y di fu sión de co no
ci mien tos en tre los paí ses cen tra les y pe ri fé ri cos, tam bién tien den a ser 
de si gua les co mo re sul ta do del en du re ci mien to de las nor mas so bre 
pa ten tes y las cláu su las exi gi das en los acuer dos in ter na cio na les, co mo 
en la OMC. De aquí se con clu ye otra vez en la ne ce si dad de con tar con 
una coor di na ción con sis ten te en tre las po lí ti cas do més ti cas (en es te ca so, 
el for ta le ci mien to de un sis te ma de cien cia y téc ni ca) y las po lí ti cas in ter
na cio na les (la de fen sa de los de re chos del país en los dis tin tos fo ros).

Lo cier to es que la pro duc ción y la di fu sión de co no ci mien tos no tie
nen en el país la fuer za re que ri da pa ra im pul sar el de sa rro llo eco nó mi co. 
En lu gar de ga nan cias ex traor di na rias por in cor po ra ción de in no va cio
nes tec no ló gi cas, lo que pri ma son ren tas de ri va das del con trol de los 
mer ca dos y de trans fe ren cias pa tri mo nia les por ma ni pu la ción de pre cios 
re la ti vos, li cua ción de pa si vos o so cia li za ción de pér di das pri va das.16 Asi
mis mo, el sis te ma eco nó mi co es muy he te ro gé neo, y el pa trón de es pe
cia li za ción eco nó mi ca no pri vi le gia la in cor po ra ción de va lor agre ga do y 
per mi te el fun cio na mien to de en cla ves con ac ce so a tec no lo gías mo der
nas pe ro que no ge ne ran es la bo na mien tos po si ti vos pa ra el res to de la 
eco no mía.

De es te mo do, que da ex pues ta otra “bre cha” que li mi ta el de sa rro
llo eco nó mi co del país: la que se ge ne ra por la au sen cia de pro ce sos de 
pro duc ción, di fu sión y com ple men ta ción de co no ci mien tos. Es ta bre
cha es truc tu ral, si mi lar en otros paí ses pe ri fé ri cos, tam bién blo quea el 
pro ce so de de sa rro llo eco nó mi co y ge ne ra de se qui li brios a lo lar go del 
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4 Al res pec to, véase el tra ba jo de Mon za, Ca sa no vas y Cru ce lla (2001).
5 Otra for ma de de cir lo mis mo es la si guien te: el ni vel de de sem pleo de “equi li brio” del mer ca do de 
em pleo es el que re sul ta cuan do am bas va ria bles cre cen a la mis ma ta sa (Sy los La bi ni, 1984: 90).



tiem po.17 Una vez más, se ha ce evi den te que el pro ble ma del de sa rro llo 
es muy com ple jo y de pen de en gran me di da del sis te ma ins ti tu cio nal y 
nor ma ti vo vi gen te en de ter mi na do lu gar.

1.6. Las es truc tu ras y las ins ti tu cio nes

El cre ci mien to eco nó mi co se da de mo do con co mi tan te con un pro
ce so per ma nen te de crea ción de nor mas, sis te mas de re gu la ción, pau tas 
de com por ta mien to y or ga ni za cio nes más o me nos efec ti vas pa ra po ten
ciar o blo quear el de sa rro llo de las fuer zas pro duc ti vas. El pro ble ma es 
di lu ci dar cuá les son los me jo res sis te mas ins ti tu cio na les que per mi ten 
com bi nar los ele men tos ne ce sa rios pa ra im pul sar el cre ci mien to eco nó
mi co con las ca rac te rís ti cas de sea das.

Al gu nos pre ten den sim pli fi car es te pro ble ma me dian te el in jer to de 
ins ti tu cio nes que apa ren te men te fun cio nan en otros con tex tos. Se ha ce 
así un lar go lis ta do de te mas “a re sol ver”, vin cu la dos a ins ti tu cio nes que 
su pues ta men te los re sol vie ron en otros paí ses. De aquí en más, la so lu
ción se ría co piar e in crus tar esos di se ños ins ti tu cio na les en la ex pe rien cia 
lo cal. Es ta prác ti ca es acor de con la idea de un sis te ma ca pi ta lis ta úni co, 
de una de mo cra cia úni ca, de un mun do uni po lar.

Es ta prác ti ca no es sa lu da ble y ex pli ca en gran me di da el fra ca so de 
las lla ma das po lí ti cas de “se gun da ge ne ra ción” del lla ma do Con sen so 
de Was hing ton “au men ta do”.18 Es tas po lí ti cas pre ten den re sol ver la úni
ca “au to crí ti ca” que se per mi tie ron los ins pi ra do res de di cho con sen so 
ideo ló gi co: que su ver sión ori gi nal era “in com ple ta”. Pa ra sub sa nar esas 
au sen cias, se enun cian una lis ta de ins ti tu cio nes que fal ta rían en los paí
ses pe ri fé ri cos y que es ta rían pre sen tes en los paí ses cen tra les, abar can do 
to dos los ám bi tos de la or ga ni za ción so cial.

Es te lis ta do pa só a in cor po rar se a una de las me jo res ar mas de per
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6 En su clá si co ar tí cu lo, Ka lec ki (1971, cap. 12) ya ad ver tía que el man te ni mien to del ple no em pleo ge ne
ra ría con di cio nes po lí ti cas y so cia les que fa vo re ce rían el au men to del po der de los sec to res obre ros y de 
los sa la rios. Es to da ría lu gar a la for ma ción de una coa li ción po lí ti ca con tra el ple no em pleo, con for ma da 
por los in te re ses de los hom bres de ne go cio más con cen tra dos y por los ren tis tas que, se gu ra men te, 
en con tra rían más de un eco no mis ta que ar gu men ta ría que la si tua ción de ple no em pleo no es sa na.



sua sión que tie nen los ideó lo gos del sa ber con ven cio nal: las “con di cio
na li da des” de los pro gra mas de “apo yo” a los paí ses pe ri fé ri cos por par te 
de los or ga nis mos in ter na cio na les de asis ten cia cre di ti cia. De es te mo do, 
pro gra mas di se ña dos pa ra re sol ver pro ble mas eco nó mi cos in cor po ran 
cues tio nes que van des de la re for ma de pro gra mas so cia les has ta el 
re cla mo por le yes que aten ta rían con tra la “se gu ri dad ju rí di ca”.

Por es te ca mi no es di fí cil arri bar a buen des ti no. Aun cuan do mu chas 
de esas ins ti tu cio nes sean ne ce sa rias, no se pue den co piar de una ex pe
rien cia y pe gar en otra. Co mo lo en se ña la ex pe rien cia in ter na cio nal, los 
sis te mas ins ti tu cio na les se de sen vuel ven en con tex tos es pe cí fi cos, y son 
con co mi tan tes con un par ti cu lar mo do de de sa rro llo y no la cau sa de 
ese de sa rro llo. En los di se ños ins ti tu cio na les im por tan las tra yec to rias 
sec to ria les, los pro ce sos de apren di za je, el am bien te in ter no par ti cu lar 
y su re la ción con el ex ter no, y la iner cia de las ins ti tu cio nes vi gen tes. Se 
en tien de, en ton ces, el fra ca so de los pro gra mas de asis ten cia don de los 
bu ró cra tas de los or ga nis mos in ter na cio na les ha cen re co men da cio nes 
de ma nual, cam bian do el nom bre del país en sus in for mes téc ni cos y sin 
te ner mu cha idea de su idio sin cra sia, su his to ria y el par ti cu lar con tex
to en el que se de sa rro lla la di ná mi ca de su re pro duc ción eco nó mi ca y 
so cial.

Los de ter mi nan tes del cre ci mien to en una de ter mi na da eco no mía 
tie nen mu cho que ver con la ca pa ci dad de la so cie dad pa ra en ca rar 
sus pro pios di se ños ins ti tu cio na les, que han de po ten ciar o de bi li tar 
la ca pa ci dad en dó ge na de acu mu la ción de re cur sos. Gran par te de las 
fuer zas que pa re cie ran em pu jar por “afue ra” el pro ce so de cre ci mien to 
eco nó mi co, no son si quie ra me ra men te eco nó mi cas, co mo sur ge de la 
pre via iden ti fi ca ción de dis tin tos re gí me nes de or ga ni za ción so cial en 
los paí ses cen tra les. Ade más de otras cues tio nes, es to tam bién ex pli ca 
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7 Tres fac to res in ci di rían en la in ver sión y por en de en el cre ci mien to: 1) la lla ma da “efi cien cia mar gi nal 
del ca pi tal”, que re su me los fac to res de ren ta bi li dad es pe ra da; 2) los ca na les (par ti cu lar men te fi nan cie ros) 
que fa ci li tan u obs ta cu li zan la con cre ción de las de ci sio nes em pre sa rias; 3) el prin ci pio del “ace le ra dor”, 
que trans mi te y am pli fi ca los efec tos que la de man da agre ga da ge ne ra so bre la in ver sión. En es ta cues
tión, véase la re co pi la ción de tra ba jos de Kal dor (1989, es pe cial men te cap. 4 y 9) y tam bién Ro bin son 
(1962). Me ocu po de dis cu tir la im por tan cia de es tos pa ra dig mas con fron ta dos pa ra la cons truc ción de 
las po lí ti cas pú bli cas en Lo Vuo lo (1991).
8 Véase, por ejem plo, Tay lor (1991, cap. 8).



las di fi cul ta des de los mo de los que pre ten den cuan ti fi car y sis te ma ti
zar la tra yec to ria de un cre ci mien to equi li bra do.

Los pro ce sos so cia les son me nos pro li jos y equi li bra dos que los 
es que mas ana lí ti cos que los en ca si llan en un mo de lo, y acon te cen den
tro de los már ge nes de to le ran cia que per mi ten los prin ci pios de or ga
ni za ción so cial es pe cí fi cos en ca da ca so. Cam biar los im pli ca al te rar esos 
prin ci pios de or ga ni za ción, y es to sig ni fi ca mo di fi car el en sam ble ins ti tu
cio nal crean do ca pa ci da des au tó no mas de de sa rro llo ade cua das a ca da 
so cie dad.

2. DE LOS MO DE LOS DE CRE CI MIEN TO A LA ES TRA TE GIA DE DE SA-
RRO LLO ECO NÓ MI CO

En tre los ele men tos que pue den iden ti fi car se co mo de ter mi nan tes 
del mo do de cre ci mien to de los paí ses, me re cen se ña lar se los fac to res 
geo grá fi cos (cli ma, re cur sos na tu ra les, ubi ca ción), el mo do de in te gra
ción po lí ti ca y eco nó mi ca en el mun do (ta ma ño del mer ca do, es pe cia
li za ción pro duc ti va, per te nen cia a un blo que pre fe ren cial, ubi ca ción 
en el sis te ma ins ti tu cio nal in ter na cio nal) y, es pe cial men te, los fac to res 
ins ti tu cio na les y cul tu ra les (sis te ma po lí ti co, sis te ma le gal, sis te ma de 
pro tec ción so cial, ca pa ci ta ción de la fuer za de tra ba jo, cul tu ra). Co mo 
se ve, mu chos de es tos ele men tos no son eco nó mi cos y to dos tie nen 
que ver con la par ti cu lar si tua ción de ca da ca so.

Los an te rio res fac to res es tán “in te rre la cio na dos” y se con di cio nan 
mu tua men te. Es to sig ni fi ca que, cuan to me jo res in di ca do res eco nó
mi cos y so cia les tie ne un país, más pro ba ble es que sus ins ti tu cio nes 
(pú bli cas y pri va das) sean más de sa rro lla das y tam bién que el país es té 
en me jo res con di cio nes de in te grar se en el mun do y pro ce sar las al te
ra cio nes del am bien te in ter na cio nal.

Pe ro ¿sig ni fi ca es to que las ins ti tu cio nes son la cau sa del bie nes tar 
eco nó mi co o es a la in ver sa? ¿La vin cu la ción con los mer ca dos in ter na
cio na les pro vo ca me jo ras do més ti cas o son es tas úl ti mas las que ha cen 
po si ble una me jor in te gra ción in ter na cio nal? El avan ce de la in ves ti ga
ción eco nó mi ca y so cial vuel ve muy di fí cil res pon der a es tas pre gun tas, 
y lo más sen sa to es su po ner que exis te una in te rre la ción sis té mi ca en tre 
to dos es tos fac to res. En otras pa la bras, que la au sen cia de una de las par
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tes o su in con sis ten cia en re la ción con el res to es lo que blo quea o re tra sa 
el cre ci mien to.

Es to, que re sul ta ra zo na ble pa ra el con jun to, tam bién lo es pa ra 
ca da área par ti cu lar. Por ejem plo, la li te ra tu ra es pe cia li za da en te mas 
de de sa rro llo de Py mes re co mien da que se fo men ten las aglo me ra cio
nes de em pre sas co mo ám bi tos im por tan tes pa ra im ple men tar po lí ti
cas. No obs tan te, la ex pe rien cia com pa ra da mues tra que, en los ca sos 
exi to sos, la con for ma ción de esas aglo me ra cio nes se de bió a par ti cu la
ri da des lo ca les y cul tu ra les de am bien tes so cio pro duc ti vos es pe cí fi cos, 
que no son fá cil men te re pro du ci bles en otros ám bi tos.

De aquí pue de en ten der se, en ton ces, en qué sen ti do el cre ci mien to 
eco nó mi co tie ne que asen tar se en fac to res en dó ge nos, por que in de fec
ti ble men te re quie re de una cons tan te adap ta ción y eso só lo es po si ble 
a par tir de ins ti tu cio nes cons trui das so bre la ba se de las idio sin cra sias 
lo ca les. Es en es te sen ti do que se con si de ra en dó ge no y no por que su 
eco no mía sea ce rra da o ven da prin ci pal men te en el mer ca do in ter no.

Des de es ta óp ti ca, la “pa ra do ja” del re tra so ar gen ti no em pie za a 
en con trar una ex pli ca ción. El pro ble ma cen tral es que, a lo lar go de su 
his to ria, no se ha da do un de sa rro llo con sis ten te de to dos los ele men
tos que se re quie ren pa ra un cre ci mien to eco nó mi co sos te ni do. Es to es 
co he ren te con las crí ti cas efec tua das a los que, des de ver tien tes di fe
ren tes, se afa nan por bus car una ex pli ca ción úni ca a la cri sis y ci fran en 
ese ele men to la po si bi li dad de la sa li da.

En rea li dad, en es te pun to, y co mo bien lo en se ñó el pen sa mien to 
es truc tu ra lis ta, hay que di fe ren ciar cre ci mien to de de sa rro llo. El cre
ci mien to tie ne que ver prin ci pal men te con el ta ma ño, con el va lor, 
con la ca pa ci dad; es por eso que su in di ca dor fe ti che es el in gre so por 
ha bi tan te.19 El con cep to de cre ci mien to eco nó mi co re sul ta así afín 
con la idea de un pro ce so “evo lu ti vo” y es al mis mo tiem po tri bu ta
rio de sus li mi ta cio nes. Co mo ya se dis cu tió, la teo ría (y la prác ti ca) de 
la evo lu ción no lle va al pro gre so ni al de sa rro llo, por que la evo lu ción 
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9 Es te con cep to es tá ba sa do en el plan teo de Arrow (1962).
10 En el aná li sis eco nó mi co, se en tien de por bie nes o ser vi cios “pú bli cos” aque llos que pue den ser ofre ci
dos a un agen te sin que ello au men te los cos tos de apro pia ción pa ra otro agen te; o, di cho de otro mo do, 
el con su mo de un agen te no re du ce la dis po ni bi li dad pa ra otro agen te. Bie nes o ser vi cios “pri va dos” son 
aque llos en los que el con su mo por par te de una per so na ex clu ye el con su mo por par te de otra.



ad mi te la emer gen cia de las es pe cies más fuer tes co mo re sul ta do de 
la des truc ción de las más dé bi les, no apor ta nin gu na in ter pre ta ción 
del fu tu ro, no di fe ren cia en tre fi nes “bue nos” y “ma los”, y ni si quie ra 
ofre ce ele men tos pa ra su “re gu la ción”, por lo que no se preo cu pa por 
pre ver dis po si ti vos pa ra co rre gir las tra yec to rias so cia les y eco nó mi cas 
in de sea bles.20

La idea de de sa rro llo, por su par te, se vin cu la con una se rie de cam
bios que ex pe ri men ta la eco no mía, de for ma tal que se vuel ve más com
ple ja y ca paz de re pro du cir se con otra “ca li dad” y am plian do áreas de 
in cum ben cia so cial. El au men to del va lor de lo dis po ni ble en el sis te ma 
pro duc ti vo es un in di ca dor de ello, pe ro pa ra na da lo ago ta. De es te 
mo do, pue de in cor po rar se una cues tión que apa re ce des di bu ja da cuan
do se for ma li zan sen de ros de cre ci mien to eco nó mi co: la ne ce si dad de 
ar mo ni zar las trans for ma cio nes de las dis tin tas par tes que com po nen la 
so cie dad.

El de sa rro llo ar mó ni co de be pro vo car se, por que por su na tu ra le za el 
cre ci mien to eco nó mi co es de se qui li bra do y con tra dic to rio, so bre to do en 
eco no mías tan he te ro gé neas co mo la ar gen ti na.21 La ar mo nía de be in du
cir se, por cues tio nes no só lo de equi dad si no tam bién de na tu ra le za téc ni
ca. Hay que sa tis fa cer ne ce si da des de gru pos di ver sos y, al mis mo tiem po, 
hay que res pe tar re la cio nes de com ple men ta rie dad téc ni ca en tre in su
mos, pro ce sos de pro duc ción y bie nes fi na les, de man da, fi nan cia mien to, 
etc.; por ejem plo, no pue de cre cer se sin cons ti tuir ade cua das “re ser vas” 
de cier tos stocks, ya sea de di vi sas, de fuen tes de ener gía, o de per so nas 
con una de ter mi na da ca li fi ca ción.

En es te sen ti do, más que se guir “mo de los de cre ci mien to”, lo que 
se ne ce si ta di se ñar son “es tra te gias de de sa rro llo eco nó mi co”. ¿Por qué 
ha blar de es tra te gia? Por va rias ra zo nes. Pri me ro, una es tra te gia su po ne 
un pro ce so ca paz de ser re gu la do, pe ro que no im pli ca una pla ni fi ca ción 
de ta lla da de la cual uno no pue da apar tar se. Se gun do, su po ne un con jun
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11 Lla mo aquí “ex ter na li da des” a los efec tos que la pro duc ción de bie nes y ser vi cios en una uni dad pro
duc ti va (in clu yen do el co no ci mien to), ge ne ra so bre otras uni da des pro duc ti vas y de con su mo. Esas 
ex ter na li da des pue den ser po si ti vas o ne ga ti vas. Téc ni ca men te, apa re cen cuan do los cos tos y be ne fi cios 
pri va dos di fie ren de los cos tos y be ne fi cios so cia les.
12 En es te ca so, la ins pi ra ción es el clá si co tra ba jo de Schum pe ter (1962, es pe cial men te el cap. VII).
13 Véase Katz y Ko sa coff (2000).



to de re glas que bus can ase gu rar la de ci sión óp ti ma en ca da mo men to, 
por lo que tie nen fle xi bi li dad pe ro den tro de un ran go de to le ran cia. Ter
ce ro, en glo ba con duc tas ra cio na les de los es tra te gas, pe ro tam bién es tá 
aten ta al jue go de to dos los ac to res, tan to los del pro pio ban do co mo 
los que se ubi can en la opo si ción. Cuar to, se ocu pa de mar car “gran des 
ave ni das”, den tro de las cua les los agen tes eco nó mi cos ac túan y to man 
de ci sio nes con li ber tad y, de ese mo do, man dan se ña les pa ra co rre gir la 
pro pia es tra te gia de ini cio adop ta da.

Esas gran des ave ni das es ta ble cen los ran gos de to le ran cia, los cau ces 
por don de se pre ten de que trans cu rra la tra yec to ria del de sa rro llo eco
nó mi co, y mar can el lí mi te de las con duc tas in di vi dua les pe ro tam bién 
de la re gu la ción co lec ti va. Pe ro so bre to do, in di can el rum bo a se guir 
con for me a un acuer do co lec ti vo que in vo lu cra a to da la so cie dad: son 
las que de be rían ase gu rar la con sis ten cia y la ar mo nía del tra za do de la 
es tra te gia. No sir ve que “to das lle ven a un pun to”, si no que se re quie re 
que no se cru cen, que no se pro vo quen ac ci den tes en el tra yec to, que no 
se avan ce más rá pi do por una que por otra. No son ave ni das de trán si to 
rá pi do, con fre nos brus cos, si no que de ben tran si tar se con jun ta men te y 
con mar cha con ti nua pa ra lo grar un de sa rro llo eco nó mi co que sea ar mó
ni co, gra dual y sos te ni do.

3. LOS GRU POS INS TI TU CIO NA LES PA RA LA ES TRA TE GIA DE DE SA-
RRO LLO ECO NÓ MI CO

¿Có mo se tra zan esas ave ni das? Fun da men tal men te, me dian
te “gru pos” de com ple jos sis te mas ins ti tu cio na les, que con for man 
mor fo lo gías di fe ren tes tan to pa ra los mer ca dos co mo pa ra el es pa
cio pú bli co. ¿Por qué ha blar de gru pos? Por que, in de pen dien te men te 
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14 Co mo ejem plo his tó ri co, Ló pez (2002) cues tio na la vi sión ge ne ra li za da que se ña la que, en la eta pa 
del mo de lo agroex por ta dor ar gen ti no (18701929), el cre ci mien to fue re sul ta do só lo de la ex trac ción 
de ren tas na tu ra les de los pro pie ta rios de la tie rra. En su cri te rio, tam bién exis tió un sis te ma na cio nal de 
in no va ción, con fuer te pre do mi nio de agen tes pri va dos e in su mos ex tran je ros, que po si bi li ta ron di cho 
cre ci mien to.
15 Dis cu ti mos es ta con tra dic ción a la luz de los tra di cio na les mo de los “dua les”, en Bar bei to y Lo Vuo lo (1992). 



de la pe cu liar con fi gu ra ción de sus re glas ope ra ti vas, to da es tra te gia 
de de sa rro llo eco nó mi co re quie re ocu par se de cier tos gru pos de pro
ble mas co mu nes a las de mo cra cias ca pi ta lis tas, aun que no ne ce sa ria
men te con las mis mas re glas ope ra ti vas en sus di se ños ins ti tu cio na les.

Es tos gru pos ins ti tu cio na les es tán pre sen tes en to das las so cie da des 
mo der nas exi to sas por que cons ti tu yen un sis te ma de “me dia cio nes” eco
nó mi cas y so cia les que per mi ten re con ci liar las con tra dic to rias fun cio nes 
de acu mu la ción y le gi ti ma ción que se re quie ren del Es ta do. Es to es con
sis ten te con la si guien te ob ser va ción: una es tra te gia de es te ti po no pue
de abor dar se con ener gías e ins ti tu cio nes des ple ga das en un so lo cam po 
so cial, ni tam po co de sa rro llan do cier tos va lo res so cia les a ex pen sas de 
otros. Pro mo ver la au to no mía de las di fe ren tes es fe ras de la vi da so cial es 
el ma yor pe li gro pa ra la pro pia exis ten cia de la so cie dad.

Es to sig ni fi ca, por ejem plo, que no se pue de bus car el cre ci mien to 
eco nó mi co a ex pen sas de la in te gra ción so cial, pues am bos as pec tos 
son ne ce sa rios pa ra “cons ti tuir” la so cie dad. Tam po co sir ven las po lí ti cas 
que bus can la in ser ción so cial ubi can do a las per so nas en ám bi tos no 
le gí ti mos, si no las que se ocu pan de amal ga mar sis te mas con tra dic to rios 
y con flic ti vos, de ar mo ni zar lo di fe ren te res pe tan do lo he te ro gé neo, de 
cons truir ins ti tu cio nes que con ci ban la so li da ri dad co mo una con duc ta 
em pí ri ca y no só lo una ex cul pa ción de la con cien cia in di vi dual.

Es tos prin ci pios son los que se de be rían te ner en cuen ta cuan do 
se di se ñan las gran des ave ni das por don de de be trans cu rrir una es tra
te gia de de sa rro llo eco nó mi co pa ra la Ar gen ti na, co mo así tam bién 
del sis te ma de re glas ope ra ti vas ne ce sa rio pa ra po der ma nio brar en 
ese sen ti do. En lo que si gue, me ocu po de plan tear los va lo resob je
ti vo ha cia don de de be rían con du cir las gran des ave ni das pa ra lo grar 
un de sa rro llo eco nó mi co ar mó ni co, gra dual y sos te ni do, y tam bién las 
ca rac te rís ti cas de los prin ci pa les gru pos ins ti tu cio na les que, en tien do, 
de be rían re pre sen tar las re glas ope ra ti vas pa ra tran si tar las.
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3.1. Los va lo res-ob je ti vo22

Pa ra po der en ca rar una es tra te gia de de sa rro llo eco nó mi co gra dual, 
ar mó ni co y sos te ni do en el país, la eco no mía de be con si de rar se co mo la 
prin ci pal cues tión so cial. Es to sig ni fi ca cons truir un sis te ma ins ti tu cio nal 
efi caz men te coor di na do pa ra que el “sa ber” (ca pa ci dad de con trol so bre 
las co sas) se com bi ne ade cua da y jus ta men te con el “po der” (ac ción so bre 
otros) y con la “éti ca” (tan to in di vi dual co mo co lec ti va).

Hay que asu mir que en la so cie dad con vi ven sis te mas y va lo res 
con tra dic to rios, que son fuen te per ma nen te de con flic to, cu yas con se
cuen cias no se re suel ven au to má ti ca men te y mu cho me nos cul ti van do 
la des truc ción de al gu nos va lo res por otros. Por ello, una es tra te gia de 
de sa rro llo eco nó mi co gra dual, ar mó ni co y sos te ni do de be ría ar ti cu lar los 
si guien tes va lo resob je ti vo:

1) li ber tad pa ra que los ciu da da nos pue dan ele gir el uso de los re cur
sos que po seen, es pe cial men te el me jor em pleo pa ra su ca pa ci dad de 
tra ba jo;

2) igual dad en la dis tri bu ción de los re cur sos so cia les ne ce sa rios pa ra 
que to dos ac ce dan a las con di cio nes bá si cas pa ra ejer cer esa li ber tad, sin 
me nos ca bo de su au to no mía per so nal y de su in te gra ción so cial;

3) efi ca cia en la apli ca ción de los re cur sos dis po ni bles en el sis te ma 
eco nó mi co. Es to no sig ni fi ca só lo la me jor for ma de ob te ner el más ele
va do ni vel de in gre so, téc ni ca men te po si ble en fun ción de los re cur sos 
exis ten tes, si no tam bién la co rrec ta dis tri bu ción de los cos tos y be ne fi cios 
del uso de di chas téc ni cas;

4) res pon sa bi li dad en la ex plo ta ción de los re cur sos ma te ria les, 
hu ma nos y so cia les, con ser van do y re pro du cien do un am bien te ade cua
do co mo he ren cia pa ra las ge ne ra cio nes fu tu ras.23

La ar ti cu la ción que aquí se pro po ne des car ta aque llas pro pues tas del 
sa ber con ven cio nal que pre ten den de se char o pos po ner cier tos va lo res
ob je ti vo en be ne fi cio de otros, pa ra jus ti fi car des de allí ca de nas de cau sa li
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dad tem po ra les en tre los mis mos.24 Nin gu no de los va lo resob je ti vo se ña
la dos pue de al can zar se en su ni vel má xi mo y nin gu no pue de eli mi nar se 
por que to dos son so cial men te va lio sos: la com pa ti bi li dad en tre los mis mos 
sig ni fi ca re nun cia mien tos con jun tos y equi va len tes.

No pue den es la bo nar se “ca de nas de cau sa li dad” o se cuen cias tem
po ra les que an te pon gan al gu nos de es tos va lo resob je ti vo con res pec to 
a otros. De es te mo do nun ca se va a lo grar que és tos con ver jan; en los 
he chos, los que se aban do nan “tran si to ria men te” que dan pos pues tos 
pa ra siem pre. Por ejem plo, si pa ra cre cer se ge ne ra más po bre za, po lí ti ca 
rei te ra da en el país, es to va a ale jar la po si bi li dad de so lu cio nar la cues
tión de la po bre za.

La es tra te gia de de sa rro llo eco nó mi co de be tra ba jar con equi li brios 
“con tem po rá neos” y “es ta bles” de fuer zas ins ti tu cio na les que se con tra
ba lan cean en la bús que da con jun ta de los an te rio res ob je ti vos. Al de cir 
“con tem po rá neo”, me re fie ro a un es ta do don de las fuer zas ins ti tu cio na les 
bus can com pen sar se en tre sí des de hoy y per ma nen te men te; “es ta ble” sig
ni fi ca que, si al go al te ra ese equi li brio, de be rían exis tir ins ti tu cio nes cons
trui das pa ra re com po ner lo lo más rá pi do po si ble (la idea de “es ta bi li za do
res au to má ti cos” se apro xi ma a es ta con cep ción).

El equi li brio en el de sa rro llo eco nó mi co de una so cie dad es más es ta
ble cuan to más ba jo sea el cen tro de gra ve dad y más am plia la ba se de 
sus ten ta ción de ese equi li brio. Por eso, en el pro ce so de de sa rro llo eco
nó mi co con vie ne dis tri buir re cur sos ha cia la ma yor can ti dad de agen tes 
eco nó mi cos y so cia les, par ti cu lar men te a los gru pos más su bor di na dos 
y vul ne ra bles. És ta es la for ma de cons ti tuir una ba se de sus ten ta ción 
só li da, equi li bra da, es ta ble y ca paz de re du cir las in cer ti dum bres so bre 
el fu tu ro.

Con es tos pre su pues tos se de ben pen sar los gru pos ins ti tu cio na
les que han de cons truir las gran des ave ni das del de sa rro llo eco nó mi co 
gra dual, ar mó ni co y sos te ni do. No se tra ta de rea li zar una ta xo no mía de 
es tas ins ti tu cio nes, pe ro sí de se ña lar los es pa cios so cia les que de ben 
cu brir se. De ma ne ra sin té ti ca es po si ble se ña lar, al me nos, seis gru pos 
de sis te mas ins ti tu cio na les im pres cin di bles: 1) de re chos de pro pie dad; 
2) re gu la ción de los mer ca dos; 3) es ta bi li za ción eco nó mi ca; 4) pro tec ción 
so cial; 5) ad mi nis tra ción del con flic to so cial; 6) in te gra ción in ter na cio nal.
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3.2. Los de re chos de pro pie dad

La cues tión de los de re chos de pro pie dad ha si do cen tral en el de ba te 
en tre eco no mías ca pi ta lis tas de mer ca do y eco no mías so cia lis tas de pla
ni fi ca ción cen tra li za da. Es te de ba te siem pre lle vó a po si cio nes ex tre mas 
en tre pro pie dad pri va da y pro pie dad co lec ti va de los me dios de pro duc
ción, po la ri za ción que pa re ce ser ca da vez me nos re pre sen ta ti va de la rea li
dad. Por un la do, las po cas eco no mías so cia lis tas pla ni fi ca das de re le van cia, 
es tán re la jan do la pro pie dad co lec ti va y, por el otro, en las eco no mías ca pi
ta lis tas de mer ca do, que son las que aquí in te re san, no to dos coin ci den en 
el con te ni do de los lla ma dos de re chos de pro pie dad.

En to das las eco no mías ca pi ta lis tas de sa rro lla das exis te un prin ci pio 
ge ne ral que va le la pe na re cor dar: las nor mas que re gu lan el de re cho de 
pro pie dad lo ha cen con si de ran do que exis te un “in te rés pú bli co”25 por 
en ci ma del in te rés de los par ti cu la res. A par tir de es te prin ci pio, di fie ren 
en su tra ta mien to es pe cí fi co. Ejem plos son el tra ta mien to di fe ren te de los 
de re chos de pro pie dad in te lec tual, res tric cio nes de edi fi ca ción ur ba na, 
le gis la ción am bien tal, sis te mas im po si ti vos di fe ren tes, le yes de res tric
ción a la in ver sión ex tran je ra, le yes que im pi den la con cen tra ción de la 
pro pie dad cuan do im pli ca una ame na za pa ra la com pe ten cia, etc.

Si bien las nor mas que re gu lan la pro pie dad asu men, en ge ne ral, que 
el em pre sa rio no se sien te es ti mu la do pa ra acu mu lar e in no var a me nos 
que ten ga con trol so bre los re tor nos de los ac ti vos de su pro pie dad apli
ca dos a la pro duc ción, no hay una so la for ma de ejer cer di cho con trol. 
Exis ten di ver sas va rian tes aso cia ti vas en tre ca pi tal y tra ba jo, di fe ren tes 
cri te rios pa ra tra tar la dis tri bu ción de di vi den dos de las em pre sas o las 
si tua cio nes de fa len cia. Al gu nas nor mas pro mue ven una ma yor coo pe ra
ción y dis tri bu ción de cos tos y be ne fi cios, mien tras otras alien tan ma yor 
con flic to en tre to das las par tes aso cia das a la ac ti vi dad em pre sa ria (ca pi
ta lis ta, tra ba ja dor, pro vee do res, co mu ni dad, Es ta do).

Por lo tan to, un gru po ins ti tu cio nal que per si ga co mo ob je ti vo de 
su es tra te gia el de sa rro llo eco nó mi co del país, de be ría de fi nir las nor
mas que re gu lan los de re chos de pro pie dad en ca da área re le van te. De 
los aná li sis pre vios sur ge, por ejem plo, que en la Ar gen ti na se de be rían 
co lo car li mi ta cio nes a la con cen tra ción de la pro pie dad del ca pi tal ––si 
es to im pli ca un con trol de mer ca do que per ju di que el am bien te com pe
ti ti vo–– y a la li bre cap ta ción por par te de al gu nos agen tes de las ren tas 
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de ex plo ta ción de re cur sos na tu ra les. Asi mis mo, tam bién se ten drían que 
pro mo ver arre glos em pre sa rios más coo pe ra ti vos, por ejem plo fo men
tan do las em pre sas de aso cia ción en tre ca pi tal y tra ba jo, las coo pe ra ti vas, 
las em pre sas so cia les.

3.3. La re gu la ción de los mer ca dos

El gru po de ins ti tu cio nes orien ta das a re gu lar los mer ca dos es otro 
de enor me tras cen den cia, y es tá pre sen te en to das las ex pe rien cias de 
las de mo cra cias ca pi ta lis tas mo der nas. La in ves ti ga ción eco nó mi ca ha 
de di ca do gran can ti dad de ma te rial pa ra de mos trar que los mer ca dos 
tie nen sus pro pios me ca nis mos de au to rre gu la ción o “ajus te”. Es tos 
me ca nis mos, sin em bar go, pue den lle gar a re sul ta dos so cial men te no ci
vos por mé ri to pro pio o por lo que se de no mi na “fa llas de mer ca do”.26

En ge ne ral, se re co no ce que es tas fa llas de mer ca do se pro du cen 
cuan do los par ti ci pan tes tie nen fa ci li da des pa ra de sen vol ver con duc tas 
frau du len tas o an ti com pe ti ti vas. Tam bién, cuan do hay ele men tos que 
im pi den la apro pia ción por par te de la ma yo ría de los agen tes de las lla
ma das ex ter na li da des “tec no ló gi cas”,27 cuan do la in for ma ción in com ple
ta re sul ta en “da ño mo ral”28 o cuan do se pro du ce una se lec ción ad ver sa 
de los com pe ti do res in vo lu cra dos.

In clu so vis tos des de la pro pia teo ría eco nó mi ca con ven cio nal, es tos 
y otros pro ble mas se de ri van de la fal ta de re gu la ción y no de su ex ce so. 
Por eso, en to das las eco no mías de mer ca do exi to sas exis te un con jun to 
de ins ti tu cio nes re gu la do ras. Pién se se so la men te en Es ta dos Uni dos, que 
di ce te ner los mer ca dos más li bres y don de exis ten es tric tas re gu la cio nes 
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19 En tre otras crí ti cas que se for mu lan al uso del “in gre so na cio nal” co mo me di da del bie nes tar y co mo 
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y bie nes tar. Véase, por ejem plo, Mi les (1985, cap. 2).
20 Luh mann y De Geor gi (1993: 20001).
21 Pa ra una ca rac te ri za ción del cre ci mien to ar mó ni co en con tra po si ción con el cre ci mien to ace le ra do y 
anár qui co, véase Kor nai (1972).



“an titrust”; o en las ins ti tu cio nes de sub si dios a los pre cios agrí co las tan
to en Es ta dos Uni dos co mo en Eu ro pa; o en la le gis la ción an ti mo no pó li
ca vi gen te en la Unión Eu ro pea, que es muy es tric ta en las mo da li da des 
de fi ja ción de pre cios de los ali men tos, la pre sen ta ción del pro duc to y la 
in for ma ción al con su mi dor; o en las re gu la cio nes des ti na das a evi tar los 
ca da vez más abun dan tes frau des em pre sa rios.

Cla ra men te, si las eco no mías más de sa rro lla das ne ce si tan esas ins ti tu
cio nes pa ra fun cio nar nor mal men te, ¿có mo pue de du dar se de esa ne ce
si dad en las eco no mías con mer ca dos mu cho más dé bi les, me nos de sa
rro lla dos y más con cen tra dos, co mo la ar gen ti na? Pa ra que ten ga éxi to 
una es tra te gia de de sa rro llo eco nó mi co gra dual, ar mó ni co y sos te ni do, es 
im pres cin di ble cons truir ins ti tu cio nes de re gu la ción de los mer ca dos.

3.4. La es ta bi li za ción ma croe co nó mi ca

Otro gru po im pres cin di ble de ins ti tu cio nes tie ne co mo ob je ti vo la 
es ta bi li za ción ma croe co nó mi ca. Ha ce tiem po que la in ves ti ga ción en la 
ma te ria de mos tró que las eco no mías ca pi ta lis tas no tien den a la au toes
ta bi li za ción, si no que es tán su je tas a fuer tes mo vi mien tos del ci clo eco nó
mi co. Es tos pro ble mas han em peo ra do de bi do al avan ce de las fi nan zas 
so bre la eco no mía real, lo que au men ta la ines ta bi li dad y la in cer ti dum
bre.

Ya se dis cu tió am plia men te que la idea de es ta bi li za ción no de be
ría en ten der se co mo res trin gi da al es tre cho cam po del sis te ma de pre
cios, si no que es tá vin cu la da con la es ta bi li za ción del ci clo eco nó mi co 
o, me jor, con la sua vi za ción de sus mo vi mien tos. Tam po co aquí exis ten 
ins ti tu cio nes igua les en to dos los ca sos, pe ro sí es evi den te que un gru po 
im por tan te de ellas de sem pe ña en for ma coor di na da una fun ción an ti
cí cli ca.

Por el con tra rio, el aná li sis rea li za do in di ca que la eco no mía ar gen
ti na tie ne po cas ins ti tu cio nes orien ta das a sua vi zar el ci clo eco nó mi co 
ac tuan do de mo do an ti cí cli co, por lo que la eco no mía es tá li bra da a sus 
vai ve nes, par ti cu lar men te a los del ci clo fi nan cie ro. Una es tra te gia de 
de sa rro llo eco nó mi co gra dual, ar mó ni co y sos te ni do re quie re un me nú 
di ver so de es tas po lí ti cas en to dos los cam pos re le van tes de la po lí ti ca 
ma croe co nó mi ca.
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3.5. La pro tec ción so cial

Otro gru po de ins ti tu cio nes que son cla ve pa ra la es tra te gia de de sa
rro llo eco nó mi co es el que con for ma el lla ma do sis te ma de pro tec ción 
so cial. Si al go dis tin gue a las so cie da des mo der nas de las ar cai cas, son las 
ins ti tu cio nes cu yo ob je ti vo es ha cer efec ti vos los de re chos eco nó mi cos y 
so cia les de las per so nas.

Co mo se se ña ló, los arre glos ins ti tu cio na les que cum plen es ta fun
ción son muy di ver sos y con for man va ria dos re gí me nes que res pon den 
a las he ren cias y par ti cu la ri da des de ca da ca so. Por ejem plo, una co sa es 
el di se ño de un sis te ma de pro tec ción so cial pa ra una so cie dad don de 
la nor ma es el em pleo asa la ria do re gis tra do, y otra muy dis tin ta cuan do 
esa mo da li dad la bo ral abar ca só lo a un gru po re du ci do de la po bla ción, 
co mo es el ca so de la Ar gen ti na.

Lo que pa re ce co mún a to dos los re gí me nes es la cons truc ción de 
re des de se gu ri dad so cioe co nó mi ca que, al me nos, ga ran ti cen el ac ce
so a aque llos ele men tos que se con si de ran ne ce sa rios pa ra sa tis fa cer las 
ne ce si da des hu ma nas bá si cas.29 Las for mas ins ti tu cio na les pa ra ga ran ti
zar es te ac ce so son va ria das, pe ro el ob je ti vo prio ri ta rio es cu brir al uni
ver so de la ciu da da nía. Es tas y otras ins ti tu cio nes de pro tec ción so cial son 
esen cia les pa ra una es tra te gia de de sa rro llo eco nó mi co gra dual, ar mó
ni co y sos te ni do, por que fa vo re cen la in te gra ción y la ad qui si ción y ple
na uti li za ción de la fuer za de tra ba jo, ade más de ge ne rar ex ter na li da des 
pa ra un en tor no com pe ti ti vo sis té mi co.

3.6. La ad mi nis tra ción de con flic tos

Vin cu la do con el an te rior, otro gru po ins ti tu cio nal im pres cin di ble es 
el que se ocu pa de la ad mi nis tra ción de con flic tos. Tal co mo he mos vis to, 
es mu cho más ra zo na ble com pren der la so cie dad y la eco no mía co mo un 
cam po de dis pu ta de po der asi mé tri co que co mo un sis te ma que tien de 
al equi li brio. Por lo tan to, siem pre es ne ce sa rio te ner ins ti tu cio nes que 
apun ten a equi pa rar las asi me trías de po der, li mi tan do las ga nan cias de 
los “ga na do res” y com pen san do las pér di das de los per de do res. Mal pue
den coo pe rar en tre sí gru pos que par ti ci pan del mis mo pro ce so de di vi
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sión so cial del tra ba jo, pe ro que ex traen ren di mien tos ex tre ma da men te 
con tra pues tos.

Es tas ins ti tu cio nes tie nen que ver tan to con las re gu la cio nes la bo
ra les, co mo con las re pre sen ta cio nes de gru pos co lec ti vos, la par ti ci
pa ción de la ciu da da nía en las de ci sio nes so bre ser vi cios pú bli cos, la 
rea li za ción de au dien cias pú bli cas en te mas que es tán tra tan do los 
po de res y, por su pues to, la exis ten cia de un Po der Ju di cial in de pen
dien te, ecuá ni me y pro fe sio nal. No se tra ta de po ten ciar el con trol 
so cial y el clien te lis mo po lí ti co, si no de apli car me ca nis mos que trans
for men los seu do com pro mi sos, tí pi cos de los arre glos po lí ti cos en el 
país, en com pro mi sos asu mi dos por to da la ciu da da nía, en tan to se 
adop tan ba jo con di cio nes ade cua das que los le gi ti man.

El ca mi no es fo men tar la ma yor par ti ci pa ción de la ciu da da nía en 
ám bi tos di ver sos, li mi tar los con flic tos en tre ca pi tal y tra ba jo en la em pre
sa, y ha cer trans pa ren tes los pro ce sos de to ma de de ci sio nes. Es to es lo 
que ga ran ti za la le gi ti mi dad de la es tra te gia de de sa rro llo eco nó mi co 
gra dual, ar mó ni co y sos te ni do.

3.7. La in te gra ción in ter na cio nal

Tam bién son im pres cin di bles las ins ti tu cio nes de di ca das a la in te
gra ción de la eco no mía do més ti ca en la in ter na cio nal. Di cha in te gra ción 
tie ne que ser el me dio pa ra al can zar el de sa rro llo eco nó mi co y no un 
ob je ti vo en sí mis ma.

La re la ción en tre po lí ti ca co mer cial y cre ci mien to eco nó mi co es una 
cues tión to da vía abier ta al de ba te. Lo que sí que da cla ro es que no exis
te nin gu na evi den cia acer ca de los efec tos po si ti vos de una aper tu ra 
abrup ta; por el con tra rio, los ca sos exi to sos son los de aper tu ra gra dual 
con pro tec ción. Es to se lo gra to man do en cuen ta dos cri te rios: 1) la 
ven ta ja más im por tan te de la im por ta ción es que los bie nes de ca pi tal 
y cier tos in su mos im por ta dos son más ba ra tos y de me jor ca li dad; 2) la 
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de las ex por ta cio nes, es que per mi ten ob te ner di vi sas pa ra pa gar las 
im por ta cio nes ne ce sa rias y los ser vi cios de la deu da ex ter na. El di le ma 
es de qué mo do la aper tu ra co mer cial pue de fa ci li tar el cre ci mien to de 
lar go pla zo (por ejem plo, vía ex ter na li da des en in ves ti ga ción y de sa
rro llo, ex pan sión de la va rie dad de pro duc tos, ac tua li za ción de su ca li
dad, etc.) sin des truir los pro ce sos de apren di za je en dó ge no; y al mis mo 
tiem po, de qué mo do la aper tu ra co mer cial fa vo re ce el cre ci mien to de 
las ex por ta cio nes, sin que lo ha ga a cos ta de re du cir el mer ca do in ter no.

La aper tu ra de la “cuen ta de ca pi tal” trae más pro ble mas que la de 
la cuen ta co rrien te, por que los mer ca dos fi nan cie ros su fren de ma yo res 
asi me trías de in for ma ción, es ti mu lan “pro fe cías au to cum pli das”, crean 
bur bu jas (ra cio na les o no) que tar de o tem pra no ex plo tan y otros pro
ble mas abun dan te men te es tu dia dos. Cuan do la cri sis so bre vie ne, la reac
ción de los ca pi ta les li bres sue le ser ex ce si va y ar bi tra ria, lle ga tar de y es 
exa ge ra da.

Tam po co se ve ri fi ca la con ver gen cia en tre paí ses ri cos y po bres que 
su pues ta men te de be ría pro du cir se co mo re sul ta do de la aper tu ra, por
que los paí ses adop ta rían fun cio nes de pro duc ción si mi la res y los flu jos 
li bres de ca pi tal ga ran ti za rían el fi nan cia mien to. La di ver gen cia en tre paí
ses cen tra les y pe ri fé ri cos es ca da vez ma yor.

Asi mis mo, y co mo lo de mues tra la ex pe rien cia ar gen ti na en la dé ca da 
del no ven ta, el mé ri to que sue le atri buir se a la li bre mo vi li dad de ca pi ta
les acer ca de que dis ci pli na al go bier no, tam bién es du do so. Por el con
tra rio, en es te es ce na rio los go bier nos en cuen tran fi nan cia mien to más 
fá cil por que, en un mun do de li bre mo vi li dad de ca pi ta les, no exis te “des
pla za mien to” (crow ding out) pa ra los in ver so res pri va dos.30 Por lo tan to, 
una es tra te gia de de sa rro llo eco nó mi co gra dual, ar mó ni co y sos te ni do 
no ne ce si ta la dis ci pli na del mo vi mien to de ca pi ta les, si no la re gu la ción 
de los flu jos en tre la eco no mía lo cal y el ex te rior.
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no to ma en cuen ta el óp ti mo de Pa re to co mo ob je ti vo; 2) no des car ta nin gu na con di ción va lio sa.



4. LA INTEGRACIÓN SOCIAL COMO MEDIDA DE LA EFICACIA Y LA 
DISTRIBUCIÓN COMO BASE DE LA ESTRATEGIA

 DE DESARROLLO ECONÓMICO

To dos es tos gru pos ins ti tu cio na les son cla ve pa ra el ar ma do de la 
es tra te gia de de sa rro llo eco nó mi co que ne ce si ta la Ar gen ti na. A tra vés 
de ellos, pue den es ta ble cer se las me dia cio nes ne ce sa rias pa ra ate nuar las 
con tra dic cio nes en tre las fun cio nes de le gi ti ma ción y acu mu la ción que las 
so cie da des mo der nas asig nan al Es ta do. És te es el ca mi no más só li do pa ra 
ga ran ti zar una ma yor in te gra ción so cial, que es la me di da prin ci pal de la 
efi ca cia de la es tra te gia de de sa rro llo eco nó mi co.

Co mo fue se ña la do, no son in di fe ren tes los cri te rios me to do ló gi cos 
pa ra el ar ma do de es ta es tra te gia. Hay un mo do de ra zo nar que es tá 
im plí ci to en la for ma de pre sen tar los pro ble mas tan to co mo las so lu cio
nes. El plan teo rea li za do al co mien zo del tra ba jo se apli ca aquí en for ma 
prác ti ca.

Es tos gru pos ins ti tu cio na les se tie nen que tra tar no en ce rra dos en sí 
mis mos, si no en fun ción de los pro ble mas con cre tos del país. Por eso, el 
de sa fío es ubi car los en re la ción con los pro ble mas que se fue ron de tec
tan do en las dis tin tas áreas so bre la ba se de las cua les se pre sen tó el 
aná li sis de la Pri me ra Par te de es te tra ba jo. Asi mis mo, y rei te ran do que 
se tra ta de ac tuar de mo do con co mi tan te y con sis ten te, el es que ma de be 
or de nar se a par tir de cier tos ras gos que tra zan el sen ti do de la es tra te gia 
de de sa rro llo eco nó mi co.

En la Pri me ra Par te, al pre sen tar el diag nós ti co de los pro ble mas de 
la eco no mía ar gen ti na, se co men zó por la cues tión ma croe co nó mi ca. 
¿Por qué? Por que ése es el pris ma ha bi tual que uti li zan los eco no mis
tas con ven cio na les. Pa ra ellos, lo pri me ro son los apa ren tes equi li brios 
ma croe co nó mi cos, de fi ni dos en fun ción de un mo de lo ideal, y el sis te
ma pro duc ti vo y dis tri bu ti vo de ben ajus tar se al mis mo. Es to se co rres
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pon de con la me to do lo gía tí pi ca del pen sa mien to eco nó mi co neo clá si
co, cu ya preo cu pa ción cen tral es tá en los me ca nis mos por los cua les los 
sis te mas de pre cios se ajus tan au to má ti ca men te en los mer ca dos pa ra 
lle gar a un equi li brio ge ne ral. Su aná li sis bus ca de mos trar que to dos los 
pre cios se de ter mi nan si mul tá nea men te, por in te rac ción de las pre fe
ren cias de los su je tos ex pre sa das en el mer ca do.

Los eco no mis tas clá si cos que los pre ce die ron, por el con tra rio, pen
sa ban que el cen tro del pro ble ma eco nó mi co ra di ca ba en la dis tri bu ción 
de la ren ta en tre dis tin tas cla ses so cia les.31 Pa ra ellos, la eco no mía po lí ti ca 
era una teo ría de la dis tri bu ción an tes que una teo ría del in ter cam bio. Por 
eso, el nú cleo del aná li sis lo cons ti tuía la di vi sión del pro duc to so cial en 
cla ses so cia les. Un ar gu men to cen tral pa sa ba por sos te ner que, en gran 
me di da, esa dis tri bu ción es tá da da por fac to res ins ti tu cio na les, so cial
men te de ter mi na dos, que se ex pre san en el pro ce so de for ma ción de 
pre cios y sa la rios.

Así, Adam Smith se ña la ba que, en el aná li sis eco nó mi co, es im por
tan te dis tin guir en tre “el es ta do pri mi ti vo y ru do de la so cie dad, que 
pre ce de a la acu mu la ción de ca pi tal y la apro pia ción de la tie rra”, y 
la si tua ción de una so cie dad de cla ses cuan do “el ca pi tal se acu mu la 
en po der de per so nas de ter mi na das”. Es ta úl ti ma si tua ción es la que 
pre sen ta los in te rro gan tes re le van tes pa ra el aná li sis eco nó mi co por
que, en es tas con di cio nes, “el pro duc to ín te gro del tra ba jo no siem pre 
per te ne ce al tra ba ja dor; ha de com par tir lo, en la ma yor par te de los 
ca sos, con el pro pie ta rio del ca pi tal que lo em plea”.32

En el mis mo sen ti do, Da vid Ri car do ini cia ba el pre fa cio ori gi nal de 
su obra prin ci pal, iden ti fi can do tres cla ses en tre las cua les se di vi de el 
pro duc to de la tie rra: el pro pie ta rio de és ta, el due ño del ca pi tal ne ce sa
rio pa ra la producción y el tra ba ja dor. De allí, con clu ye que el prin ci pal 
pro ble ma de la eco no mía po lí ti ca es “de ter mi nar las le yes que re gu lan la 
dis tri bu ción” en tre esas tres cla ses.33

Karl Marx pro fun di zó es te ca mi no, se ña lan do la ne ce si dad de di fe
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ren ciar en tre los pro ce sos esen cia les de las re la cio nes de pro duc ción y 
los pro ce sos su per fi cia les que su ce den en el pla no del in ter cam bio y la 
cir cu la ción de mer can cías. Con cen trar la aten ción en el in ter cam bio es 
la esen cia de lo que lla ma “fal sa con cien cia” y “fe ti chis mo” de las mer
can cías. Por es te ar ti lu gio, se ocul ta lo que hay de trás del in ter cam bio: 
las re la cio nes so cia les en tre las per so nas, que es el mis te rio a de ve lar y 
que se ma ni fies ta co mo dis tri bu ción en tre cla ses so cia les.34

Co mo se ve, des de di fe ren tes ver tien tes ideo ló gi cas, los clá si cos 
pen sa ban que el cen tro del pro ble ma eco nó mi co lo cons ti tuía la dis
tri bu ción: se gún sea la dis tri bu ción del in gre so y de la ri que za, así se rá 
el mo do en que fun cio na una de ter mi na da eco no mía. O, lo que es lo 
mis mo, si se quie re cam biar el mo do de fun cio na mien to de la eco no
mía, es ne ce sa rio cam biar la dis tri bu ción del in gre so y la ri que za.

La es tra te gia de de sa rro llo eco nó mi co gra dual, ar mó ni co y sos te ni
do que aquí se pre sen ta adop ta es ta de fi ni ción: el prin ci pal pro ble ma 
de la eco no mía ar gen ti na es la dis tri bu ción de in gre sos y de ri que za. 
El cam bio de ré gi men eco nó mi co y so cial ne ce si ta sis te mas ins ti tu cio
na les en to dos los gru pos re le van tes iden ti fi ca dos pre via men te, que 
es tén orien ta dos ha cia el cam bio del ac tual mo do en que se dis tri bu yen 
el in gre so y la ri que za. El avan ce en es te sen ti do es la for ma con cre ta de 
me dir los pa sos da dos ha cia una Ar gen ti na más igua li ta ria y, por lo tan to, 
con ma yor in te gra ción so cial.

Con sis ten te men te, en la pre sen ta ción de las po lí ti cas que en tien do 
de be rían se guir se en es ta es tra te gia de de sa rro llo eco nó mi co, se co mien
za por aque llas cu ya fun ción es es ta ble cer los már ge nes de la ave ni da 
que lle va al país ha cia un pa trón dis tri bu ti vo al ter na ti vo. Lue go, se si guen 
de fi nien do las po lí ti cas que de be rían po si bi li tar el rum bo ha cia un pa trón 
pro duc ti vo al ter na ti vo y un pa trón ma croe co nó mi co con sis ten te con los 
an te rio res. Una me to do lo gía clá si ca pa ra pro ble mas clá si cos que si guen 
sin re sol ver se en el país.
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27 Las ex ter na li da des “tec no ló gi cas” sue len di fe ren ciar se de las “pe cu nia rias” pa ra re fle jar aque llos efec tos 
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Ca pí tu lo 8

PRI ME RA AVE NI DA: PO LÍ TI CAS
PA RA LA ES TRA TE GIA DIS TRI BU TI VA

1. LOS PRIN CI PIOS ORIEN TA DO RES DE LAS PO LÍ TI CAS

Una es tra te gia de de sa rro llo eco nó mi co pa ra la Ar gen ti na ne ce si
ta asen tar se en un nue vo pa trón dis tri bu ti vo. Es to quie re de cir que no 
se tra ta só lo de po lí ti cas tran si to rias, es po rá di cas y de emer gen cia, si no 
de nue vas re glas ope ra ti vas que de fi nan los már ge nes es truc tu ra les por 
don de han de trans cu rrir los pro ce sos dis tri bu ti vos. Si bien son múl ti ples 
las for mas en que se pro du cen es tos pro ce sos, cla ra men te el cen tro del 
pro ble ma es tá en el mer ca do de em pleo y en las po lí ti cas pú bli cas de 
sos te ni mien to del in gre so. La de fi ni ción de es tas po lí ti cas ha brá de in fluir 
ne ce sa ria men te en el di se ño de otras com ple men ta rias pa ra con so li dar 
un nue vo pa trón dis tri bu ti vo. Aquí se con si de ran dos de ellas: la po lí ti ca 
ali men ta ria y la de vi vien da.

El di se ño de es te con jun to de po lí ti cas re cla ma un en fo que in te gral y 
al ter na ti vo al hoy vi gen te en el país. In te gral, por que es evi den te que la 
com ple ji dad e in te rre la ción de los pro ble mas dis tri bu ti vos no per mi ten 
re sol ver los con po lí ti cas ais la das. Al ter na ti vo, por que la vi sión has ta aquí 
pre do mi nan te apun ta más a ad mi nis trar el con flic to so cial que a re ver tir 
las cau sas que pro vo can di cha si tua ción y que blo quean el pro ce so de 
de sa rro llo eco nó mi co y so cial.
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1.1. Po lí ti cas de em pleo

El mer ca do de em pleo no es un mer ca do más, si no un ám bi to con 
muy ba jo ni vel de au to no mía re la ti va res pec to del am bien te en que 
fun cio na. Los ac tua les pa rá me tros de fun cio na mien to de la eco no mía 
ar gen ti na in di can que, aun re to man do el cre ci mien to des de los pi sos de 
la de pre sión eco nó mi ca, el im pac to so bre el em pleo no se rá sig ni fi ca ti vo 
co mo pa ra re sol ver las va ria das y com ple jas pa to lo gías de tec ta das.

¿Por qué? Prin ci pal men te por que, en el ac tual ré gi men de or ga ni za
ción eco nó mi ca, no pue de es pe rar se mu cho de la elas ti ci dad del em pleo 
for mal con res pec to al cre ci mien to del pro duc to, y las ne ce sa rias mo di fi
ca cio nes a ese ré gi men de mo ra rán en es ta ble cer nue vas re la cio nes téc
ni cas. A es to se su ma un pro ba ble cre ci mien to de la ofer ta la bo ral que, 
si bien mo de ra do, se gui rá sien do im por tan te pa ra los ni ve les de de sem
pleo y em pleo pre ca rio pre va le cien tes.

Es tas cons ta ta cio nes no tie nen que in mo vi li zar las ac cio nes si no que, 
por el con tra rio, de be rían con ven cer acer ca de la ne ce si dad de em pe
zar a cam biar des de ya el ré gi men eco nó mi co y so cial vi gen te. Pa ra ello, 
lo pri me ro es com pren der que la “po lí ti ca de em pleo” no pue de se guir 
cir cuns cri bién do se a pro gra mas es pe cí fi cos, cu yo ob je ti vo sea dis tri buir 
cier tos be ne fi cios a gru pos se lec cio na dos, exi gien do o no una con tra
pres ta ción la bo ral a cam bio. Con es te sen ti do res trin gi do, es ta po lí ti ca 
de em pleo só lo pue de al can zar im pac tos mí ni mos.

El diag nós ti co in di ca que los pro ble mas de em pleo en la Ar gen ti na 
son com ple jos y mul ti di men sio na les. Por lo tan to, su aten ción de be ría 
in vo lu crar tam bién po lí ti cas va ria das y coor di na das, cu yos im pac tos 
no siem pre se rán vi si bles en el cor to pla zo. En ese sen ti do, es ne ce sa rio 
mo vi li zar re cur sos eco nó mi cos, ins ti tu cio na les y sim bó li cos en to das las 
áreas re le van tes de la po lí ti ca pú bli ca.

Es te cam bio de vi sión im pli ca in cor po rar en la es tra te gia de de sa rro llo 
los si guien tes prin ci pios orien ta do res: 1) no hay pro duc ti vi dad más ba ja 
que la de un de so cu pa do o su bo cu pa do; 2) lo pri me ro que ne ce si ta la 
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eco no mía es ga ran ti zar la re pro duc ción de la fuer za de tra ba jo, de for ma 
per ma nen te y con la ma yor ca li fi ca ción po si ble; 3) me no res sa la rios no 
ga ran ti zan la com pe ti ti vi dad sis té mi ca; 4) la au sen cia o pre ca rie dad de 
em pleo im pli can me nos bie nes tar pa ra las per so nas y me nos ca pa ci dad 
de de man da pa ra el con jun to de la eco no mía; 5) el em pleo ac túa co mo 
in ter me dia rio de los de re chos so cia les, y su ca ren cia o pre ca rie dad sig
ni fi ca pér di da de esos de re chos y de te rio ro de los la zos de so cia bi li dad 
im pres cin di bles pa ra man te ner la in te gra ción so cial.

Las de fi ni cio nes an te rio res obli gan a des car tar las po lí ti cas que bus
can fo men tar el em pleo aba ra tan do el cos to la bo ral, me dian te la re pre
sión sa la rial o la eli mi na ción de tri bu tos des ti na dos a fi nan ciar se gu ros 
so cia les. Así no se fo men ta la de man da de em pleo y, ade más, se des
fi nan cian los se gu ros so cia les y se re du ce la co ber tu ra de los mis mos, 
agre gan do ma yo res pro ble mas a los ya exis ten tes.

Tam po co son efec ti vos los pro gra mas que se lec cio nan gru pos pa ra 
“ca pa ci tar los” la bo ral men te, ba jo la hi pó te sis de que sus pro ble mas de 
in ser ción la bo ral se de ben a sus ba jas ca li fi ca cio nes téc ni cas: la ca li fi ca
ción la bo ral es de la ma yor im por tan cia y de be ser pro mo vi da ac ti va men
te, pe ro no ge ne ra em pleo. En la prác ti ca, su prin ci pal efec to es au men tar 
las pro ba bi li da des de que un in di vi duo se ade lan te en la “co la” de los 
de so cu pa dos.

En cual quier ca so, lo que se re quie re pa ra in cre men tar la ca pa ci
ta ción en el lar go pla zo es pro vo car una ma yor re ten ción en el sis te
ma es co lar for mal y me jo rar el ser vi cio de edu ca ción ma si va. Aquí, hay 
que con si de rar que son tres los prin ci pa les efec tos de las po lí ti cas edu
ca ti vas so bre el em pleo: 1) re gu lan la en tra da al mer ca do de em pleo, 
re te nien do a los jó ve nes en la eta pa for ma ti va; 2) me jo ran, en el lar go 
pla zo, la ca pa ci ta ción téc ni ca y la ca pa ci dad de apren di za je de la fuer
za de tra ba jo; 3) pro mue ven in cre men tos en la pro duc ti vi dad sis té mi ca 
del apa ra to pro duc ti vo. Por el la do de la ofer ta, las po lí ti cas que otor
guen ma yor je rar quía a la edu ca ción y que al mis mo tiem po re ten gan 
es tu dian tes en el sis te ma edu ca ti vo for mal, pa re cen ser las idea les pa ra 
me jo rar la si tua ción del em pleo for mal en el país.
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Sin em bar go, el ni vel de em pleo de pen de fun da men tal men te de 
las po lí ti cas ma croe co nó mi cas y del sis te ma ins ti tu cio nal que re gu la las 
re la cio nes la bo ra les. Por lo tan to, lo que de be ha cer se es apli car po lí
ti cas que es ti mu len la con tra ta ción de em pleo ofre cien do fun da das 
ex pec ta ti vas de que se va a man te ner es ta ble la de man da y, al mis mo 
tiem po, apli car po lí ti cas es pe cí fi cas pa ra los gru pos con ma yo res pro
ble mas, pe ro tam bién di ri gi das a aque llas uni da des pro duc ti vas que 
ga ran ti zan ma yor ab sor ción de fuer za de tra ba jo. Pa ra ser efec ti vo, es to 
tie ne que es tar en mar ca do en un sis te ma de po lí ti cas pú bli cas que, en 
su con jun to, cons ti tu yan un am bien te fa vo ra ble al em pleo.

1.2. Po lí ti cas de sos te ni mien to de los in gre sos

Las po lí ti cas de sos te ni mien to de los in gre sos siem pre fue ron un com
po nen te cla ve de las lla ma das “re des de se gu ri dad so cial”.1 Es te tér mi no 
se uti li za pa ra de sig nar va ria dos sis te mas ins ti tu cio na les cu yo ob je ti vo 
es dar co ber tu ra y re sar ci mien to a las per so nas que se ven afec ta das por 
las con tin gen cias de una so cie dad in se gu ra y en per ma nen te trans for ma
ción. La bús que da de ma yor se gu ri dad es un va lor pro pio y ca rac te rís ti co 
de las so cie da des mo der nas.

En los úl ti mos tiem pos, a la no ción de se gu ri dad so cial se le ha ido 
otor gan do un sen ti do y un uso muy aco ta dos, acor de con la he ren
cia de la fi lo so fía li be ral.2 Pa ra es ta ver tien te ideo ló gi ca, las ca ren cias 
so cia les son “ac ci den tes” di fí ci les de pre ve nir y afec ta rían a los se res 
hu ma nos de for ma ato mís ti ca, in di vi dual y dis per sa. Por lo tan to, lo 
me jor se ría que ca da in di vi duo asu mie ra su res pon sa bi li dad fren te a 
los de más y que las cua li da des de ca da per so na se eva lua ran te nien
do en cuen ta su ca pa ci dad y co ra je pa ra en fren tar los ries gos pro pios 
de la vi da en so cie dad. Des de es ta pers pec ti va, los pro ble mas so cia les 
de be rían ser tra ta dos co mo ex cep ción y no co mo nor ma li dad.

Es ta ses ga da vi sión fue am plia men te su pe ra da du ran te el de sa rro llo 
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de las ins ti tu cio nes mo der nas pro pias del Es ta do de Bie nes tar. La nue va 
pers pec ti va en tien de que las ca ren cias so cia les son re gu la ri da des cu ya 
res pon sa bi li dad no es atri bui ble a las per so nas afec ta das, si no a la es fe ra 
de la res pon sa bi li dad re cí pro ca, so li da ria, so cial. Cuan do la dis tri bu ción 
de “bie nes” y “ma les” se im pu ta a la or ga ni za ción so cial y no a los in di vi
duos, la res pon sa bi li dad pa ra la su pe ra ción de los pro ble mas se trans fie re 
a las ins ti tu cio nes pú bli cas.3

Des de aquí, las re des de se gu ri dad so cial de jan de ser un ins tru men
to de emer gen cia, ex cep cio nal y de cor to pla zo, pa ra pa sar a ser un ele
men to cons ti tu ti vo y per ma nen te de los prin ci pios de or ga ni za ción de 
las so cie da des mo der nas. Si el in for tu nio no es fru to de la res pon sa bi li
dad in di vi dual si no so cial, la co ber tu ra (pre ven ción, re pa ra ción) tie ne que 
otor gar la el con jun to de la so cie dad, me dian te sus ins ti tu cio nes pú bli cas. 
El ob je ti vo de las re des de se gu ri dad so cial ya no es el de aten der si tua
cio nes de emer gen cia, si no el de pre ve nir, con tro lar y re du cir las com ple
ji da des que de ter mi na la “cues tión so cial” de las so cie da des mo der nas.

La cons truc ción de re des de se gu ri dad en los in gre sos es par te esen
cial de es ta nue va con cep ción. Es tas po lí ti cas se or ga ni zan di fe ren cian do 
en tre los con si de ra dos “ca pa ces” e “in ca pa ces” de par ti ci par en el mer
ca do de em pleo re mu ne ra do, lo que res pon de a la su pre ma cía de una 
éti ca que con si de ra co mo una obli ga ción de las per so nas el pro cu rar se 
su prin ci pal fuen te de in gre sos en el mer ca do de em pleo re mu ne ra do. 
Des de es ta con cep ción, si se tie ne fuer za de tra ba jo, en ton ces la obli ga
ción es em plear se y re sol ver así su pro ble ma de in gre sos.4 El es tí mu lo (o 
me jor, el apre mio) a em plear se es con si de ra do el va lor so cio cul tu ral más 
im por tan te pa ra man te ner el or den eco nó mi co y so cial: los ca pa ces de 
tra ba jar es tán com pe li dos a ha cer lo.

Es ta “éti ca del em pleo” se com ple men ta con una éti ca de la or ga ni za
ción fa mi liar, que im pu ta a los ca pa ces de em plear se la res pon sa bi li dad 
de sos te ner a aque llos miem bros del ho gar que son eco nó mi ca men te 
de pen dien tes. Aho ra bien, es tas éti cas des can san so bre la hi pó te sis de 
que hay su fi cien tes pues tos de em pleo pa ra ser ocu pa dos por los ca pa ces 
y que las fa mi lias se or ga ni zan de ma ne ra tra di cio nal. Es to ha ce ra zo na
bles dos prin ci pios: 1) las po lí ti cas de trans fe ren cias de in gre sos de be rían 
ser mar gi na les pa ra no ero sio nar los es tí mu los a bus car em pleo re mu ne
ra do; 2) los fa mi lia res del tra ba ja dor re ci ben co ber tu ra so cial de ma ne ra 
in di rec ta co mo “de pen dien tes” del je fe de fa mi lia. Sin em bar go, la de gra
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da ción de los mer ca dos la bo ra les y los cam bios en las si tua cio nes fa mi
lia res re pre sen tan un se rio cues tio na mien to a es tos prin ci pios de or ga
ni za ción.

Aten to a es tos cam bios, la ex pe rien cia in ter na cio nal mues tra va ria
das mo da li da des de po lí ti cas de sos te ni mien to de in gre sos.5 Al gu nas 
son más uni ver sa les y otras más fo ca li za das en gru pos es pe cí fi cos. Al gu
nas son de ac ce so in con di cio nal y otras exi gen el cum pli mien to de cier
tos re qui si tos por par te de los be ne fi cia rios (com pro ba ción de in su fi
cien cia de re cur sos, dis po ni bi li dad pa ra ejer cer un em pleo, pa go pre vio 
de apor tes a se gu ros so cia les, etc.). Co mo se apun tó, las di ver sas po lí ti
cas res pon den al ti po de he ren cia ins ti tu cio nal de ca da ca so y, en ma yor 
o me nor me di da, to das re gis tran pro ble mas de al gún ti po.

Los pro gra mas que pre ten den cla si fi car y se lec cio nar be ne fi cia rios 
so bre la ba se de múl ti ples re qui si tos, son los que re gis tran ma yo res pro
ble mas de co ber tu ra. ¿Por qué? Pri me ro, por que ado le cen de “de man
das in com ple tas” ya que mu chas per so nas que reú nen los re qui si tos 
pa ra ob te ner el be ne fi cio no lo so li ci tan por fal ta de in for ma ción, por 
la en go rro sa tra mi ta ción, por in ha bi li da des (co mo por ejem plo, se mia
nal fa be tis mo), por pre su mir que el be ne fi cio no les co rres pon de, por no 
su frir “es tig ma” so cial. Se gun do, es te ti po de po lí ti cas ero sio na el in te
rés de las per so nas pa ra pro cu rar se in gre sos por sus pro pios me dios, 
es ti mu lan do con duc tas que pre su men que la úni ca (o la me jor) fuen te 
de in gre sos es el sub si dio pú bli co, lo que se con vier te en fuen te de 
clien te lis mo po lí ti co y pér di da de au to no mía per so nal.

Los pro gra mas más uni ver sa les tam bién pre sen tan pro ble mas, ya que 
son más one ro sos y pue den pa gar be ne fi cios a per so nas que no ten drían 
“ne ce si dad” de la asis ten cia o que po seen ca pa ci dad pa ra re sol ver los 
pro ble mas con sus pro pios re cur sos. Su ma yor ven ta ja es que sus co ber
tu ras ope ran de ma ne ra pre ven ti va y ga ran ti zan que to da la po bla ción 
ne ce si ta da re ci ba asis ten cia.

Es ta ven ta ja de los pro gra mas uni ver sa les es fun da men tal pa ra la 
Ar gen ti na, da da la mag ni tud de sus pro ble mas de de sem pleo, em pleo 
pre ca rio y po bre za. Las evi den cias in di can que la re la ción en tre pro gra
mas de sos te ni mien to de in gre sos e ín di ce de po bre za vie ne da da prin
ci pal men te por el gra do de co ber tu ra y no, co mo al gu nos in sis ten en 
afir mar, por la ma yor o me nor efi ca cia en la fo ca li za ción.6

En con se cuen cia, una red de sos te ni mien to de in gre sos de las per so



nas que pre ten da ser efi caz en el ac tual con tex to ar gen ti no, de be ría te ner 
pre sen tes los si guien tes prin ci pios: 1) ser lo más uni ver sal e in con di cio nal 
po si ble, de fá cil ac ce so y que no es tig ma ti ce a los ciu da da no s/as; 2) pri vi
le giar un pi so so bre el cual las per so nas pue dan pro cu rar se un em pleo en 
el mer ca do y no un me ca nis mo que ge ne re de pen den cia con res pec to a 
la asis ten cia del Es ta do; 3) for mar par te de un sis te ma de po lí ti cas pú bli
cas que fa vo rez can el in cre men to de la de man da de ma no de obra.

Asi mis mo, se ría con ve nien te que esa red se in te gra ra con otras po lí ti
cas pú bli cas, te nien do pre sen tes las si guien tes ne ce si da des ur gen tes: 1) 
re com po ner la prác ti ca de pro duc ción y con su mo de ali men tos en la me sa 
fa mi liar; 2) re te ner a los me no res en el sis te ma edu ca ti vo; 3) dar co ber tu ra 
a gru pos que no pue den ac ce der a los se gu ros so cia les; 4) ali viar la car ga 
que re pre sen tan, pa ra los tra ba ja do res en edad ac ti va, las per so nas eco nó
mi ca men te de pen dien tes (me no res y ma yo res); 5) in te grar en el sis te ma 
fis cal las trans fe ren cias di ri gi das a las fa mi lias con la re cau da ción de tri bu
tos so bre los in gre sos fa mi lia res.

Te nien do en cuen ta es tas orien ta cio nes, en lo que si gue me ocu po 
de dis cu tir las po lí ti cas que con si de ro más im por tan tes pa ra abor dar de 
ma ne ra in te gral y al ter na ti va los pro ble mas de tec ta dos en el diag nós ti
co. Pa ra ello, se dis cu ten cin co gru pos de po lí ti cas: 1) las de pro mo ción 
per ma nen te del em pleo for mal; 2) las de re gu la ción del mer ca do la bo ral; 
3) las de sos te ni mien to de in gre sos; 4) las di ri gi das a me jo rar la ali men ta
ción; 5) las de vi vien da.

2. PO LÍ TI CAS DE PRO MO CIÓN PER MA NEN TE
 DEL EM PLEO FOR MAL

2.1. Cre ci mien to ve ge ta ti vo y mi gra cio nes

La so cie dad ar gen ti na ya ha rea li za do una tran si ción del com por
ta mien to re pro duc ti vo pro pia de las so cie da des mo der nas7. Es to se ha 
com ple ta do en un 80% de la po bla ción, con fe cun di dad muy ba ja y ba ja, 
o es tá pró xi ma a com ple tar se en otro seg men to con fe cun di dad in ter
me dia. La po bla ción con fe cun di dad al ta in clu ye fun da men tal men te 
es tra tos mar gi na dos de asen ta mien tos ur ba nos o lo ca li za ción ru ral en 
re gio nes me nos de sa rro lla das, que son pre ci sa men te los que mues tran 



los peo res ín di ces com pa ra ti vos de bie nes tar.
La so cie dad ar gen ti na com ple tó es ta tran si ción mu cho an tes de que 

se in tro du je ran en el país los an ti con cep ti vos mo der nos y pe se a que la 
ma yor par te de las fuer zas po lí ti cas y so cia les se con ci lia ron pa ra im pe
dir la di fu sión de la re gu la ción de la fe cun di dad. En es te con tex to, pa ra 
la ma yo ría de la po bla ción no pue de es pe rar se una re duc ción del cre
ci mien to ve ge ta ti vo y, con se cuen te men te, de la pre sión de mo grá fi ca 
so bre la ofer ta la bo ral.

Es to só lo pue de es pe rar se en aque llos seg men tos de po bla ción que 
to da vía se man tie nen en el ni vel de fe cun di dad al ta, pe ro siem pre y cuan
do se apli quen po lí ti cas pú bli cas efi ca ces. Los es tu dios dis po ni bles per mi
ten afir mar que en esos gru pos exis te un ma ni fies to de seo res tric ti vo de 
la pro crea ción, que no pue de lo grar se a tra vés de una pre ven ción efec
ti va. Su co rre la to ob vio es una mor ta li dad ma ter na di fe ren cial por abor
tos in du ci dos, cu yo pe so en los sec to res so cia les más des fa vo re ci dos ha 
au men ta do en las úl ti mas dé ca das en to das las re gio nes del país. La con
clu sión es cla ra: es ne ce sa rio avan zar con po lí ti cas que fa ci li ten el ac ce so 
de es tos gru pos a los me dios ne ce sa rios pa ra ejer cer su ple no de re cho a 
una pro crea ción acor de con sus de ci sio nes; pe ro, en cual quier ca so, no 
pue de es pe rar se que sea sig ni fi ca ti vo el im pac to glo bal de es te ti po de 
po lí ti cas so bre la ofer ta la bo ral.

En cuan to a los sal dos mi gra to rios con el ex te rior ––un com po nen te 
esen cial de la evo lu ción de mo grá fi ca del país has ta me dia dos del si glo 
pa sa do––, es pro ba ble que en el cor to pla zo se re duz can. La ex pe rien cia 
mues tra que, en el con tex to de so bre va lua ción de la mo ne da lo cal du ran
te la dé ca da del no ven ta, la ac ti va ción de es tos flu jos nun ca al can zó una 
in ci den cia sig ni fi ca ti va en el mer ca do de em pleo del país, aun que fue 
más re le van te en ám bi tos re gio na les y sec to ria les es pe cí fi cos. To do ha ce 
su po ner que, en lo más o me nos in me dia to, in clu so po dría ve ri fi car se 
una emi gra ción ne ta, par ti cu lar men te de fuer za de tra ba jo jo ven y con 
ca li fi ca ción pro fe sio nal.8

Lo que re gis tran los da tos cen sa les es un cam bio en los flu jos de 
mi gra ción in ter na, en un país que prác ti ca men te ha com ple ta do su pro
ce so de ur ba ni za ción9. En es te con tex to, pa re ce acon se ja ble en ca rar po lí
ti cas de es tí mu lo de es tas mi gra cio nes ha cia re gio nes del país con po ten
cia li dad pro duc ti va y de de man da de fuer za de tra ba jo. Pa ra ello, son 
vá li das las po lí ti cas que vin cu lan vi vien da, em pleo y de sa rro llo pro duc ti
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vo pa ra de ter mi na das zo nas, co mo par te de una es tra te gia de de sa rro llo 
in te gral de un país que si gue mos tran do enor mes di fe ren cias re gio na les.

2.2. Ad mi nis tra ción de la en tra da al mer ca do de em pleo

La tem pra na in cor po ra ción de jó ve nes al mer ca do de em pleo es, al 
mis mo tiem po, cau sa y tam bién con se cuen cia del pro pio de sem pleo y de 
la re duc ción de in gre sos del gru po fa mi liar. Es ta pre ma tu ra in cor po ra ción 
ex pli ca por qué la po bla ción de en tre 15 y 24 años mues tra ta sas de de so
cu pa ción ma yo res que el pro me dio, aun que con una di ná mi ca de me nor 
cre ci mien to. Los pro gra mas en sa ya dos du ran te la dé ca da del no ven ta 
pa ra pro mo ver el em pleo pa ra jó ve nes no han da do bue nos re sul ta dos 
y ge ne ra ron ma yo res pro ble mas, por que sir ven pa ra con so li dar su re ti ro 
del sis te ma edu ca ti vo for mal, alien tan aun más la en tra da tem pra na al 
mer ca do de em pleo y no lo gran una in ser ción per ma nen te en el mis mo.

El de sa fío es bus car me ca nis mos pa ra pro mo ver el in gre so y per ma
nen cia de los jó ve nes en el sis te ma edu ca ti vo for mal. Es to fa vo re ce ría 
tan to a los pro pios jó ve nes co mo al buen fun cio na mien to del mer ca do 
de em pleo y del pro pio sis te ma edu ca ti vo. Sin em bar go, és ta no es una 
ta rea sen ci lla e in vo lu cra la ac ción con jun ta de múl ti ples áreas de po lí ti
cas pú bli cas.

Si bien exis ten cre cien tes di fi cul ta des en la re ten ción es co lar del 
ci clo pri ma rio, el pro ble ma cen tral se pre sen ta en el ni vel se cun da rio. 
Aun cuan do du ran te los úl ti mos años se ha pro du ci do un au men to del 
in gre so al ci clo me dio, exis ten evi den cias de que la ma yor ta sa de in cor
po ra ción tie ne co mo con tra par ti da una se rie de fe nó me nos “es pu rios”: 
de te rio ro del sa ber que co rres pon de ría ad qui rir en es te ci clo, de va lua
ción de las cre den cia les, cre cien te de si gual dad so cial en los ren di mien tos 
es co la res, so breo fer ta de ma no de obra con más años de es co la ri za ción y 
fal ta de otras al ter na ti vas ins ti tu cio na les vá li das pa ra aten der las pro ble
má ti cas de los ado les cen tes y jó ve nes.10

Co mo re sul ta do, esa ma yor in cor po ra ción a la es co la ri dad se cun da
ria se da con jun ta men te con fuer tes dé fi cit en la cul mi na ción efec ti va 
del ci clo: só lo el 45% de los es tu dian tes de 18 a 24 años al can za a com
ple tar el ni vel me dio.11 En gran me di da, es to se atri bu ye a una pe li gro sa 
con jun ción de pro ble mas que ter mi na por in te rrum pir la ca rre ra es co
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lar de los ado les cen tes y jó ve nes de me no res re cur sos: 1) pro ble mas de 
“sen ti do” (pa ra qué ir al co le gio, pa ra qué apren der lo que allí se en se ña, 
etc.); 2) pro ble mas de “de sem pe ño” (au sen tis mo, fra ca so en las eva lua
cio nes, re pe ti ción, etc.); y 3) pro ble mas de “es ca sez” (pa re ce más atrac
ti vo y “ra cio nal” rea li zar una ac ti vi dad que im pli que un in gre so que ir al 
co le gio).12

Es tos pro ble mas re cla man múl ti ples ac cio nes pa ra su so lu ción. En pri
mer lu gar, son ne ce sa rias re for mas en el pro pio sis te ma edu ca ti vo pa ra 
dar le sen ti do al pa so de los jó ve nes por el mis mo. Es to im pli ca ría, por 
ejem plo, in cor po rar la edu ca ción se cun da ria co mo un com po nen te de 
la “edu ca ción bá si ca y obli ga to ria”, lo cual re quie re a su vez el di se ño 
de la es cue la pú bli ca de tiem po com ple to, tan to a ni vel pri ma rio co mo 
se cun da rio. Tam bién se de be ría in ver tir más tiem po en la for ma ción de 
aque llas com pe ten cias bá si cas que ha bi li tan a una per so na pa ra se guir 
apren dien do du ran te to da su vi da.

Un de sa fío par ti cu lar men te com ple jo pa sa por ge ne rar las con di
cio nes pa ra la es co la ri za ción de los sec to res so cia les tra di cio nal men te 
ex clui dos. La en tra da tem pra na al mer ca do la bo ral de los ni ños y jó ve
nes de gru pos so cia les más vul ne ra bles es una prue ba más de que su 
ci clo de vi da es más cor to.13 Pa ra aten der es ta si tua ción, los es tu dios 
es pe cí fi cos se ña lan la ne ce si dad de dis tri buir ma te rial di dác ti co, re sol
ver pro ble mas de trans por te es co lar y, más ge ne ral men te, asis tir con 
re cur sos eco nó mi cos pa ra ali viar la car ga en el pre su pues to del ho gar. 
A mi jui cio, en es te úl ti mo pun to es don de la po lí ti ca de re dis tri bu ción 
de in gre sos de be ría adop tar una ac ti tud ofen si va en lo eco nó mi co.

Es tá pro ba do que el aban do no es co lar se ex pli ca prin ci pal men te por 
las des fa vo ra bles con di cio nes eco nó mi cas en el ho gar y por la ne ce si dad 
de que los jó ve nes ob ten gan un in gre so fa mi liar com ple men ta rio o ayu
den en las ta reas del ho gar. Por ello, una po lí ti ca im pres cin di ble, a la cual 
me re fie ro más ade lan te con ma yor de ta lle, es el In gre so Ciu da da no pa ra 
la Ni ñez (InCInI), pa ga de ro has ta la edad de 18 años, en la que su pues ta
men te se com ple ta el ci clo se cun da rio. La co rrec ta apli ca ción del InCInI 
de be ría ge ne rar pre sión so bre el pro pio sis te ma edu ca ti vo, el que ten drá 
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que ade cuar la in fraes truc tu ra a una ma yor re ten ción, en tan to es ti mu la
ría una ma yor de man da.14

Lo an te rior men te di cho no ig no ra que, en el ca so de mu chos jó ve nes, 
pue de ya ser tar de pa ra pro mo ver su re tor no al sis te ma for mal de edu ca
ción; y tam po co des co no ce que la sa li da la bo ral de los que han cum pli do 
con la ma yor par te de la ca rre ra edu ca ti va es ca da vez más di fí cil. Pa ra 
es tos pro ble mas, se re quie ren al gu nos pro gra mas es pe cia les de em pleo: 
1) pro gra ma de pa san tías, con una nue va le gis la ción que las asi mi le a 
pues tos re gu la res de em pleo, y 2) pro gra mas vin cu la dos a pro yec tos pro
duc ti vos o de in fraes truc tu ra so cial bá si ca, in te gra dos con me ca nis mos 
de for ma ción pro fe sio nal, que se ocu pen de fa ci li tar la in ser ción es pe cí
fi ca de los jó ve nes.

2.3. Ad mi nis tra ción de la sa li da del mer ca do de em pleo

La sa li da des de la vi da la bo ral ac ti va a la pa si vi dad es otro de los 
pun tos que me re ce con si de ra ción al tra tar el pro ble ma del em pleo. En 
mu chos paí ses de sa rro lla dos, se es tá re du cien do la edad de ac ce so a las 
ju bi la cio nes y pen sio nes, co mo for ma de re gu lar ha cia la ba ja el vo lu men 
de la fuer za de tra ba jo. Sin em bar go, es ta ten den cia no es uni for me y se 
con tra po ne con dos pro ble mas: 1) el pro ba do de seo de mu chos tra ba
ja do res de con ti nuar en ac ti vi dad, da do que el au men to de la es pe ran za 
de vi da po ten cia las ca pa ci da des la bo ra les más allá de la edad le gal de 
la ju bi la ción; 2) los pro ble mas de los sis te mas de pre vi sión so cial, que no 
lo gran “reem pla zar” el sa la rio con un ni vel acep ta ble del be ne fi cio de 
pa si vi dad.

En la Ar gen ti na, la pro pia he te ro ge nei dad de los gru pos la bo ra les, la 
caí da de la co ber tu ra del sis te ma de pre vi sión so cial lue go de la re for ma de 
1994 y las di fi cul ta des pa ra pa gar un buen ni vel de be ne fi cio, no su gie ren 
co mo ra zo na ble ba jar la edad de ju bi la ción; pe ro al mis mo tiem po, la si tua
ción del mer ca do la bo ral tam po co acon se ja in cre men tar la co mo me ca nis
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mo pa ra ali viar el cos to del ré gi men de pre vi sión so cial.
Pa ra me jo rar la sa li da del mer ca do de em pleo, de be ría ex ten der se 

el ac ce so a la co ber tu ra del sis te ma de pre vi sión so cial a los gru pos que 
hoy es tán ex clui dos y me jo rar los ni ve les de los be ne fi cios. Pa ra ello, y 
con for me a los ar gu men tos que se ex po nen lue go so bre la ne ce si dad 
de una re for ma in te gral del sis te ma de pre vi sión so cial, lo pri mor dial es 
apli car tam bién una po lí ti ca de in gre so ciu da da no pa ra las per so nas en 
edad pa si va, te ma que se dis cu te lue go en el pun to “In gre so Ciu da da no 
pa ra los Ma yo res (In CI ma)”.

Com ple men ta ria men te, de be rían pen sar se pro gra mas es pe cia les 
pa ra los ac ti vos de so cu pa dos de eda des pró xi mas a la ju bi la ción, que 
son los que me no res po si bi li da des tie nen de rein ser tar se en el mer ca
do la bo ral y que hoy tie nen mu chas di fi cul ta des pa ra ac ce der al Plan de 
Je fes y Je fas de Ho gar. Asu mien do que la ma yor par te de es te gru po de 
po bla ción po see cier ta for ma ción la bo ral y que esos tra ba ja do res han 
es ta do em plea dos du ran te gran par te de su ci clo de vi da, es te gru po 
de be ría te ner prio ri dad en su in cor po ra ción a una po lí ti ca de “se gu ro de 
em pleo”, que orien te su trán si to ha cia pues tos de tra ba jo y que se ocu pe 
de ga ran ti zar su apor te al ré gi men de pre vi sión so cial pa ra no per der sus 
be ne fi cios po ten cia les.

2.4. Pro mo ción de em pleo en el sec tor pri va do

Ya se se ña ló que no son acon se ja bles po lí ti cas de re duc ción de los 
cos tos la bo ra les pri va dos, tan to me dian te el pa go de una par te de la 
re mu ne ra ción di rec ta del tra ba ja dor o bien ali vian do las con tri bu cio nes 
a los se gu ros so cia les; de es te mo do, es muy di fí cil que efec ti va men te se 
pro duz ca crea ción de nue vos pues tos. En ge ne ral, es tas po lí ti cas pro vo
can una ma yor ro ta ción en tre los tra ba ja do res, un au men to de la ta sa de 
ga nan cias y un me nor fi nan cia mien to pa ra las po lí ti cas so cia les.

El em pleo que hay que pro mo cio nar es el vin cu la do a la crea ción 
de nue vas em pre sas, a nue vas ac ti vi da des y el di ri gi do a las Py mes en 
el con tex to de pro gra mas es pe cí fi cos. Es tos pro gra mas se rían par te de 
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las po lí ti cas di ri gi das al sec tor pro duc ti vo, que se dis cu ten más ade lan
te. Tam bién po drían apli car se pro gra mas de asis ten cia cre di ti cia pa ra 
el fi nan cia mien to del ca pi tal de tra ba jo, vin cu la dos a la evo lu ción de la 
ma sa sa la rial de la em pre sa, de for ma de ayu dar a re ver tir el fun cio na
mien to pro cí cli co del cré di to del sec tor fi nan cie ro, que es uno de los pro
ble mas de tec ta dos en el diag nós ti co.

Un ca so es pe cial lo cons ti tu ye la rees truc tu ra ción pro duc ti va de un 
de ter mi na do sec tor. Aquí se de be ría ope rar con acuer dos tri par ti tos que 
con tem plen una pro gra ma ción ex plí ci ta de los efec tos ocu pa cio na les 
pre vi si bles, de for ma tal que el Es ta do ha ga efec ti vo el apo yo ins ti tu
cio nal, tec no ló gi co o fi nan cie ro que la rees truc tu ra ción re quie ra, con la 
ga ran tía de man te ni mien to y fu tu ra pro mo ción de nue vos pues tos de 
em pleo. Co mo se dis cu te más ade lan te, pa ra un efi caz fun cio na mien to 
de es tos me ca nis mos, es útil la con for ma ción de ins tan cias de aso cia ción 
lo cal en tre em pre sas y otras ins ti tu cio nes.

2.5. Pro mo ción de em pleo en ser vi cios de pro xi mi dad

Los lla ma dos “ser vi cios de pro xi mi dad” se ba san en la re la ción di rec
ta en tre pres ta dor y pres ta ta rio.15 Su par ti cu la ri dad es que res pon den a 
de man das in di vi dua les o co lec ti vas gra cias a una pro xi mi dad que pue
de ser ob je ti va (por ejem plo, su an cla je en un es pa cio fí si co o so cial) o 
sub je ti va (en el sen ti do de con te ner una di men sión pro pia de la re la ción 
per so nal). Es tos ser vi cios se co rres pon den con la trans for ma ción de las 
es truc tu ras fa mi lia res, el en ve je ci mien to de la po bla ción y su cui da do, la 
in cor po ra ción ma si va de la mu jer al em pleo re mu ne ra do, la aten ción de 
los ni ños, la mar gi na ción de am plios sec to res de la po bla ción ur ba na, el 
de te rio ro del me dio am bien te y la de gra da ción de los ser vi cios de edu
ca ción y sa lud.

¿Por qué en fa ti zar la im por tan cia de es tos ser vi cios pa ra la ab sor ción 
de fuer za de tra ba jo? Su mé ri to es que se tra ta de ac ti vi da des in ten si vas 
en ma no de obra y que no son fá cil men te sus ti tui das por nue vas tec no
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6 At kin son (1995: 271276). El ca so de la ex pe rien cia nor tea me ri ca na es ilus tra ti vo. Los pro gra mas de po bre
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em bar go, los ín di ces de po bre za no ba jan, y mu cho me nos en tér mi nos com pa ra ti vos.



lo gías. Es to es así por que sus prin ci pa les ca rac te rís ti cas son: 1) in ten si dad 
de tra to per so nal; 2) ge ne ro si dad en can ti dad de tiem po de em pleo; 3) se 
de sa rro llan y adap tan a ni vel lo cal; 4) ba ja ex po si ción a la com pe ten cia 
in ter na cio nal. Se ve, en ton ces, que es te ti po de ser vi cios tie ne mu chas 
ven ta jas fren te a la pre sión que el nue vo pa trón tec no ló gi co y eco nó mi co 
im po ne so bre el ajus te de plan te les en las em pre sas tra di cio na les.

El de sa rro llo de es tos ser vi cios de pen de en gran me di da de la ex tre ma 
con fian za en los pres ta ta rios, por que sue len in ter fe rir en la vi da fa mi liar 
y per so nal. Esa con fian za se ad quie re por co no ci mien to de las per so nas 
que ofre cen los ser vi cios, si la em pre sa es re co no ci da en el or den lo cal o 
si tie ne una or ga ni za ción coo pe ra ti va. Por lo tan to, la pro mo ción de es te 
ti po de ser vi cios es fun cio nal con otras po lí ti cas cla ve pa ra fo men tar la 
in te gra ción so cial y con so li dar la es tra te gia de de sa rro llo gra dual, ar mó
ni co y sos te ni do. Por ejem plo, al te ner pree mi nen cia lo cal, son ac ti vi da
des com ple men ta rias de la cons ti tu ción de ins tan cias de aso cia ción lo cal 
y del de sa rro llo de “sis te mas pro duc ti vos lo ca les”, tal y co mo se pro po ne 
lue go en la es tra te gia pro duc ti va; es to es, con la con for ma ción de en tra
ma dos que bus can po ten ciar las ca pa ci da des pro duc ti vas a par tir de las 
di ná mi cas te rri to ria les que ge ne ra la pro xi mi dad.16

Asi mis mo, es tos ser vi cios son di fí ci les de rea li zar de for ma cen tra
li za da y ba jo el con trol de bu ro cra cias, por lo que re sul tan úti les pa ra 
or de nar y le gi ti mar nue vas for mas de pres ta ción de los ser vi cios pú bli cos 
vin cu la dos a de sa rro llos pro fe sio na les con par ti ci pa ción de or ga ni za cio
nes so cia les. Fi nal men te, al te ner ca rác ter in di vi dual, son ab so lu ta men te 
com ple men ta rios con pro gra mas de sos te ni mien to de in gre sos que exi
jan co mo con tra pres ta ción el ejer ci cio de una ac ti vi dad, co mo el de Je fes 
y Je fas de Ho gar o el que lo reem pla ce.

2.6. Pro mo ción de em pre sas so cia les y de nue vas for mas
 em pre sa ria les

El tér mi no “em pre sas so cia les” se uti li za aquí pa ra de sig nar la con ju
ga ción del ca rác ter em pre sa rial con las fi na li da des so cia les de pro ba do 
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be ne fi cio co lec ti vo.17 Si bien la dis cu sión en es te te ma es in ci pien te, en tre 
los be ne fi cios que se atri bu yen a es te ti po de em pre sas se des ta can: el 
ma yor com pro mi so de las par tes con la su per vi ven cia, la ma yor es ta bi
li dad del em pleo, la dis mi nu ción del au sen tis mo, la ma yor con tri bu ción 
a la cons truc ción de los la zos so cia les y la dis mi nu ción del em pleo no 
re gis tra do. Es tas for mas de arre glo so cie ta rio, más que es ti mu lar la con
tra ta ción de ma no de obra, han de mos tra do su efi ca cia al mo men to de 
evi tar el cie rre de una em pre sa en di fi cul ta des y la me jo ra en la dis tri bu
ción del in gre so.

Las po ten cia li da des de de sa rro llo de em pre sas so cia les es tán es tre
cha men te vin cu la das a la po si bi li dad de edu car y pro mo ver lo que se 
de no mi na “em pre sa rios cí vi cos”. Es to es, em pre sa rios preo cu pa dos por 
de sa rro llar aque llos ni chos don de se ex pre san ne ce si da des co lec ti vas 
im pres cin di bles pa ra fo men tar la co he sión y la pro duc ti vi dad so cia les. 
Si bien es di fí cil de tec tar un mo vi mien to ar ti cu la do en es te sen ti do, en 
el país apa re cen nue vas for mas de or ga ni za ción so cial co mo reac ción de 
la so cie dad ci vil fren te a la cri sis, que bus can así di luir la im por tan cia de 
dos ele men tos cen tra les de la em pre sa ca pi ta lis ta tra di cio nal: 1) la fuer te 
di fe ren cia de in te re ses en tre ca pi tal y tra ba jo; 2) la bús que da del lu cro 
co mo úni co es tí mu lo de la ac ti vi dad pro duc ti va.

La pro mo ción de em pre sas so cia les se com ple men ta con la de nue vas 
for mas aso cia ti vas de em pre sas.18 La ex pe rien cia in ter na cio nal de mues
tra que el de sa rro llo de es tas for mas em pre sa rias es muy efec ti va, par
ti cu lar men te al mo men to de re sol ver si tua cio nes de cri sis de em pre sas. 
La Ar gen ti na no cuen ta con una le gis la ción ade cua da en la ma te ria y, 
por lo tan to, es ab so lu ta men te re co men da ble avan zar en ese sen ti do, 
par ti cu lar men te en las fi gu ras de las lla ma das “em pre sas de aso cia ción 
en tre ca pi tal y tra ba jo” y en aque llas em pre sas fa lli das que pa san a ser 
ad mi nis tra das por sus tra ba ja do res (“em pre sas re cu pe ra das”).
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8 Se gún in for ma ción de la Di rec ción de Mi gra cio nes, en tre 2000 y co mien zos de 2003, ca si 260.000 
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in ter me dio del in te rior del país.



3. PO LÍ TI CAS DE RE GU LA CIÓN LA BO RAL
 PA RA LA PRO MO CIÓN DEL EM PLEO FOR MAL

La ex pe rien cia ar gen ti na re cien te de mues tra que el de te rio ro de la 
pro tec ción la bo ral ele va la in se gu ri dad so cioe co nó mi ca de los tra ba ja
do res y ex pli ca en gran me di da el ine fi cien te y de si gual ré gi men de or ga
ni za ción eco nó mi ca y so cial en el país. En cier to mo do, tam bién ex pli
ca los pro ble mas de cri sis de le gi ti mi dad de los po de res pú bli cos. ¿Por 
qué? Por que es jus ta men te en el ám bi to la bo ral don de la ma yo ría de las 
per so nas per ci ben si las nor mas de or ga ni za ción so cial com pen san las 
de si gual da des so cia les y ac túan o no con ecua ni mi dad. La des pro tec ción 
la bo ral no le gi ti ma la eco no mía de mer ca do, por que el mer ca do la bo ral 
es aquel con el cual in te rac túan más las per so nas. Nor mas la bo ra les in jus
tas y un mer ca do la bo ral que ex pul sa gen te es la peor for ma de bus car la 
le gi ti mi dad de una de mo cra cia ca pi ta lis ta de mer ca do.

Por el con tra rio, una ma yor se gu ri dad so cioe co nó mi ca, que en gran 
me di da de pen de de las con di cio nes de tra ba jo, fa vo re ce la com pe ten cia, 
la efi cien cia, el cre ci mien to eco nó mi co y la in te gra ción so cial.19 En el lar
go pla zo, la se gu ri dad so cioe co nó mi ca crea in cen ti vos pa ra la in ver sión 
en ca pa ci ta ción de per so nal y, de allí, pa ra el au men to de la pro duc ti vi
dad. Las po lí ti cas que pro mue ven la ba ja del cos to la bo ral son ine fi cien
tes por que: 1) no es ti mu lan la bús que da del in cre men to de la efi cien cia; 
2) pro mue ven una es pe cia li za ción en bie nes re la ti va men te sim ples que 
sue len te ner mer ca dos con ba jas po si bi li da des de ex pan dir se du ran te 
pe río dos pro lon ga dos; 3) no pue den re pe tir se in de fi ni da men te y re pre
sen tan un mo do de com pe ti ti vi dad po co sos te ni ble en el tiem po.

Tam po co es to es con sis ten te con el ar gu men to que sos tie ne que la 
pro tec ción la bo ral fo men ta el me nor es fuer zo. En los he chos pa re ce ría 
ve ri fi car se lo con tra rio: los tra ba ja do res rea li zan ma yor es fuer zo y se com
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10 Véase Fil mus y Mo ra gues (2003).
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12 Véase Ten ti Fan fa ni (2003).



pro me ten más con la em pre sa cuan do la re mu ne ra ción y los ser vi cios 
que per ci ben son más acor des con sus ne ce si da des y mé ri tos. Ade más, 
exis te una pro ba da im po si bi li dad de mo ni to rear la pro duc ti vi dad in di vi
dual de los tra ba ja do res.

Por otra par te, si se ga ran ti zan re pre sen ta cio nes ge nui nas, los acuer
dos co lec ti vos me jo ran la efi cien cia glo bal del sis te ma, en tan to re du
cen los cos tos de tran sac ción en el área la bo ral y ge ne ran un am bien
te fa vo ra ble a la coo pe ra ción. La ex pe rien cia in ter na cio nal de mues tra 
que la des cen tra li za ción de la ne go cia ción la bo ral no re du ce el cos to ni 
in cre men ta la de man da de tra ba jo. En cam bio, en eco no mías con ma yor 
cen tra li za ción y coor di na ción de la ne go cia ción, se ob ser van me no res 
de si gual da des de in gre sos y me nor ta sa de de sem pleo, en com pa ra ción 
con aque llas don de pri man sis te mas de ne go cia ción la bo ral más des cen
tra li za dos y des coor di na dos.

La evi den cia his tó ri ca y com pa ra da tam bién in di ca que una po lí ti ca 
de sa la rio mí ni mo pue de in fluir po si ti va men te so bre los in gre sos de los 
más po bres y no dis tor sio nar la es truc tu ra de sa la rios, en tan to guar de 
una re la ción ade cua da con la ca pa ci dad de pa go de las uni da des pro duc
ti vas de me nor ta ma ño. Es to es más re le van te en paí ses co mo la Ar gen
ti na, don de se ve ri fi ca una dis tri bu ción del in gre so muy re gre si va, una 
cre cien te dis per sión de los sa la rios y una fuer te he te ro ge nei dad en las 
uni da des pro duc ti vas.

En sín te sis, sa la rios mí ni mos de cier to ni vel, ne go cia ción cen tra li za
da y me ca nis mos de pro tec ción la bo ral no es tán aso cia dos con ma yor 
de sem pleo, me nor efi cien cia o ba ja com pe ti ti vi dad, co mo pos tu la el 
sa ber con ven cio nal. En rea li dad, es tán in ver sa men te re la cio na dos con la 
dis per sión e ines ta bi li dad de los in gre sos y con ma yor po bre za. Te nien do 
en cuen ta es tas cons ta ta cio nes y las evi den cias de ri va das del diag nós ti co 
pre sen ta do, se con clu ye que es ne ce sa rio mo di fi car las po lí ti cas de re gu
la ción del mer ca do la bo ral apli ca das du ran te los no ven ta, pa ra po der 
en ca rar una es tra te gia de de sa rro llo eco nó mi co en el país.
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14 Co mo re fe ren cia, Mor du cho wicz (2003) rea li za una es ti ma ción de los cos tos que im pli ca ría uni ver sa li zar 
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3.1. Re duc ción de las con tri bu cio nes pa tro na les
 y de las in dem ni za cio nes por des pi do

La po lí ti ca de re duc ción de las con tri bu cio nes pa tro na les apli ca da 
en la dé ca da del no ven ta ha te ni do efec tos nu los en la pro mo ción de 
em pleo y, por el con tra rio, au men tó los pro ble mas fis ca les. La re duc ción 
de la car ga tri bu ta ria so bre el sa la rio só lo pue de ve nir a pos te rio ri de una 
re for ma del sis te ma de pro tec ción so cial que dis mi nu ya la pree mi nen cia 
de los se gu ros so cia les a fa vor de es que mas ba sa dos en la ciu da da nía, y 
fi nan cia dos por im pues tos de ti po pro gre si vo (co mo los plan tea dos pa ra 
el InCInI y el In CI ma). En la Ar gen ti na se hi zo exac ta men te lo con tra rio: se 
dis mi nu ye ron las con tri bu cio nes pa tro na les al tiem po que se en du re cie
ron los re qui si tos de ac ce so a los se gu ros so cia les.

Por lo tan to, no de be ría uti li zar se la dis mi nu ción de las con tri bu cio
nes pa tro na les co mo for ma de re duc ción de los cos tos em pre sa rios, ni 
tam po co co mo for ma de pro mo ción de nue vas con tra ta cio nes. Tam bién 
de be rían eli mi nar se las di fe ren cias re gio na les en la ma te ria, sus ti tu yén
do las por otros ins tru men tos de pro mo ción más equi ta ti vos y fá ci les de 
fis ca li zar.

Por su par te, el sis te ma de in dem ni za cio nes por des pi do ado le
ce de pro ble mas, pe ro no se vis lum bran me ca nis mos más efi cien tes 
pa ra con tro lar las de ci sio nes ar bi tra rias por par te de los em plea do res. 
Las pro pues tas de sus ti tu ción de es tos me ca nis mos por fon dos de 
ca pi ta li za ción in di vi dual no se con di cen con un mer ca do la bo ral fle
xi ble. Es tos me ca nis mos, por el con tra rio, tien den a ser más one ro sos 
por que los cos tos “po ten cia les” de des pi do se con vier ten en “cos tos 
hun di dos”; ade más, la ad mi nis tra ción de los fon dos es com ple ja en 
mer ca dos fi nan cie ros co mo los del país y se co rre el ries go de des víos 
fren te a las ne ce si da des de fi nan cia mien to de las fir mas, que así ve rían 
in mo vi li za dos cuan tio sos fon dos por los que ob ten drían una ta sa in fe
rior a la que tie nen que pa gar por sus cré di tos.

Aun cuan do no pa re ce ra zo na ble au men tar el cos to del des pi do de for
ma di rec ta, de be rían re vi sar se los cri te rios vi gen tes20 y se guir con aten ción 
la evo lu ción del ci clo eco nó mi co. Lo que sí re sul ta ra zo na ble, al me nos en 
el cor to pla zo, es la re duc ción del “pe río do de prue ba”, lo que per mi ti ría 
ce rrar una de las puer tas a la ro ta ción abu si va de per so nal. Tam bién ha bría 
que es tu diar la fac ti bi li dad de es ta ble cer pe río dos de prue ba di fe ren tes en 
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ra zón de la ca li fi ca ción y del ti po de ta rea del tra ba ja dor.

3.2. Nue vas for mas de con tra ta ción

Es po si ti va la eli mi na ción de las di ver sas for mas de “con tra to pro mo
vi do” que se apli ca ron du ran te la dé ca da del no ven ta. Las dos fi gu ras 
ex cep cio na les que con ti núan y de be rían re vi sar se son las de “pa san tías” 
y “coo pe ra ti vas de tra ba jo”.

Los con tra tos de pa san tía de be rían mo di fi car se pa ra asi mi lar la con
di ción de los pa san tes a la de los tra ba ja do res nor ma les, par ti cu lar men te 
en ma te ria de se gu ri dad y ries gos de tra ba jo. De es te mo do, se pre ser va
ría su pa pel de con tra tos de “for ma ción” y se los vin cu la ría de for ma más 
es tre cha con la pro mo ción del em pleo di ri gi do a los jó ve nes, pe ro con 
ma yo res ga ran tías de que cons ti tu yan un pa so fir me ha cia un con tra to 
nor mal.

El te ma de las coo pe ra ti vas de tra ba jo es mo ti vo de fuer tes con tro ver
sias. El pro ble ma, aquí, es que sue len uti li zar se co mo for ma en cu bier ta de 
pre ca rie dad la bo ral. Por lo tan to, re sul ta ne ce sa rio que los de re chos bá si
cos de sus miem bros se asi mi len a los de un tra ba ja dor nor mal, pa ra de sa
len tar la in cor po ra ción de “so cios” frau du len tos co mo for ma de en cu brir 
una re la ción la bo ral. Por lo tan to, y sin que los so cios pier dan la ca te go ría 
de “mo no tri bu tis tas” (o aque lla fi gu ra fis cal que la reem pla ce), se de be
ría es ta ble cer el ca rác ter de “agen te de re ten ción” de la coo pe ra ti va en 
to das aque llas nor mas vin cu la das a la efec ti va pro tec ción so cial de los 
miem bros.21

3.3. Re gu la ción de la jor na da de tra ba jo

Es muy di fí cil eva luar los efec tos que ten dría una re duc ción ge ne ra li
za da de los tiem pos de tra ba jo en el em pleo.22 En tre otras co sas, por que 
es tos efec tos de pen den de las ca rac te rís ti cas ma cro y mi croe co nó mi cas 
de ca da con tex to par ti cu lar, co mo así tam bién de la im por tan cia de ca da 
uno de los dos fac to res (ca pi tal y tra ba jo) en el cos to de pro duc ción, del 
gra do de aper tu ra de la eco no mía, del ma yor o me nor ni vel de for ma li
dad en el mer ca do de em pleo.

A es tas in cer ti dum bres, se su ma la pro ba bi li dad de que una for za da 
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y or ga ni za da re duc ción de los tiem pos de tra ba jo en el em pleo pue da 
ge ne rar ma yor ri gi dez, coer ción y de si gual dad.23 ¿Por qué? Prin ci pal men
te, por que allí don de hay mu cha di fu sión del em pleo de tiem po par cial, 
es pro ba ble que los con tra ta dos a tiem po com ple to to men tra ba jos adi
cio na les a tiem po par cial si se les per mi te re du cir los tiem pos de tra ba jo 
en el em pleo que po seen. Ade más, los que es tán en em pleos re gu la res 
tie nen más ca li fi ca ción y re la cio nes que los de sem plea dos, por lo que la 
re duc ción de ho ras de tra ba jo pue de lle var a au men tar la de si gual dis tri
bu ción del em pleo. Si las ho ras a re cor tar fue ran las de los tra ba ja do res 
ma nua les, lo cual pa re cie ra más pro ba ble, el re sul ta do bien pue de ser 
ma yor de si gual dad en la ba se que en la cú pu la de la pi rá mi de la bo ral.

Es tos pro ble mas son re le van tes en la Ar gen ti na, don de se ha di fun
di do el “mul tiem pleo”, so bre to do por par te de cier tos gru pos de pro fe
sio na les y téc ni cos. Ade más, to do in di ca que, cuan to más in for mal sea el 
em pleo, más irre le van te re sul ta el im pac to de la re duc ción de los tiem pos 
de tra ba jo so bre el ni vel glo bal del em pleo. Por el con tra rio, el efec to es 
más gra ve cuan to sea más abier ta la eco no mía, más pre ca rio el em pleo, 
más fle xi ble la nor ma ti va la bo ral, o cuan to me nos tra ba jo asa la ria do 
ha ya282.24 Mu chas de es tas ca rac te rís ti cas son tí pi cas de la eco no mía 
ar gen ti na, a lo que se agre gan las fuer tes he te ro ge nei da des del sis te ma 
pro duc ti vo y la am plia pre sen cia de em pleo no re gis tra do.

No pa re ce, en ton ces, que en nues tro país la re duc ción de tiem pos de 
tra ba jo en el pues to de em pleo pue da ser una so lu ción de ca rác ter ma si
vo, si no más bien una es tra te gia que de be ría se lec cio nar cier tos gru pos 
y sec to res, apun tan do a dos ob je ti vos si mul tá neos: for ma li zar el em pleo 
in for mal y re du cir los tiem pos de tra ba jo. Es ta es tra te gia co bra ría sen ti do 
si se com bi na ra con otras po lí ti cas de cam bio de or ga ni za ción em pre sa
ria, co mo es la pro mo ción de so cie da des de ca pi taltra ba jo y el fo men to 
de em pre sas so cia les y po lí ti cas de sos te ni mien to de in gre sos del ti po 
que se se ña lan más ade lan te.

Por lo tan to, en la ac tual co yun tu ra, lo ur gen te es re vi sar la re gla men
ta ción so bre ho ras ex tras pa ra po ner la en con so nan cia con las nor mas 
su pe rio res, rees ta ble cien do los to pes vi gen tes pre via men te. Ade más, 
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de be rían mo di fi car se las prác ti cas por las que se au to ri zan le gal men te 
las ho ras ex tras por su pues tas “de man das ex traor di na rias”, de for ma tal 
que su even tual apro ba ción ten ga efec ti va men te en cuen ta el “gra do de 
de so cu pa ción exis ten te” que es ta ble cen las nor mas. Una po lí ti ca a ex plo
rar es la po si bi li dad de es ta ble cer dis po si cio nes más rí gi das pa ra au to ri
zar ho ras ex tras cuan do se tra ta de per so nal no ca li fi ca do que cuan do se 
tra ta de per so nal ca li fi ca do.

Tam bién se de be ría co rre gir la apli ca ción abu si va de la fa cul tad que 
hoy tie ne la ins tan cia de la ne go cia ción co lec ti va pa ra cal cu lar el lí mi
te de la jor na da en pe río dos su pe rio res al se ma nal.25 Asi mis mo, se ría 
con ve nien te pro mo ver la re for ma de la ley pa ra per mi tir el cál cu lo de 
ho ra rios la bo ra les en esos pe río dos, só lo en aque llos ca sos en que se 
re co noz ca una re duc ción de la car ga se ma nal.

3.4. Ne go cia ción co lec ti va

Siem pre y cuan do se ga ran ti cen re pre sen ta cio nes ge nui nas, los 
acuer dos co lec ti vos son po si ti vos pa ra la eco no mía y la so cie dad. Por 
ello, y a la luz de los prin ci pios de li ber tad sin di cal, se de be ría: 1) re vo car 
la pree mi nen cia del con ve nio de in fe rior je rar quía; 2) equi pa rar a las 
or ga ni za cio nes sim ple men te ins crip tas con aque llas que cuen tan con 
per so ne ría gre mial, en cuan to a re que rir que el em plea dor sea agen te 
de re ten ción de la cuo ta sin di cal, a re pre sen tar a los tra ba ja do res y a 
otor gar pro tec ción a sus re pre sen tan tes; 3) eli mi nar las res tric cio nes 
a las or ga ni za cio nes sin di ca les de em pre sa y de ofi cios o pro fe sio nes y 
re mo ver el re qui si to que re cla ma un nú me ro “con si de ra ble men te su pe
rior” en afi lia ción a la en ti dad que dis pu ta la per so ne ría gre mial.

Asi mis mo, se de be ría pro mo ver un de ba te pa ra des tra bar la si tua
ción ac tual en ma te ria de la lla ma da “ul traac ti vi dad”. Es to es, la vi gen cia 
de cláu su las del con ve nio más allá del ven ci mien to del pla zo con ven
cio nal, ba jo el ar gu men to de que, de lo con tra rio, se ge ne ra ría un va cío 
nor ma ti vo. Es ta si tua ción se ha vuel to muy com ple ja, he te ro gé nea y 
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so me ti da a fuer tes con tro ver sias. Pa ra des tra bar la, lo acon se ja ble se ría 
or ga ni zar un de ba te pro fun do con la par ti ci pa ción de to das las cen tra
les de tra ba ja do res, las más re pre sen ta ti vas de em plea do res, los or ga
nis mos in ter na cio na les es pe cia li za dos y el ám bi to aca dé mi co.

En cuan to a las cláu su las in clui das en los con ve nios, es tá pro ba do que 
no han da do re sul ta dos po si ti vos aque llas nor mas, in cor po ra das du ran
te la dé ca da del no ven ta, que sos tie nen que las ho mo lo ga cio nes de ben 
es tar su je tas a cri te rios de pro duc ti vi dad, in ver sio nes, in cor po ra ción de 
tec no lo gía y sis te mas de for ma ción pro fe sio nal. En la prác ti ca, la ma yor 
par te de es tos re qui si tos se han elu di do. Por lo tan to, es tos cri te rios de be
rían cam biar se por otros que sean más pre ci sos y ca pa ces de ser fis ca li
za dos.

Tam bién, pa re ce acon se ja ble eli mi nar el ca rác ter obli ga to rio de los 
lla ma dos “ser vi cios de con ci lia ción la bo ral”, en tan to li mi tan la apli ca
ción de la ley en fun ción de for zar acuer dos que ter mi nan re du cien do el 
mon to re cla ma do por el tra ba ja dor. In clu so, exis ten fun da men tos pa ra 
sos te ner que el me ca nis mo bien pue de ser an ti cons ti tu cio nal.

3.5. Ins pec ción del tra ba jo

Los re sul ta dos de los cam bios pro du ci dos du ran te la dé ca da del 
no ven ta en es ta área no han da do re sul ta dos po si ti vos. Se de be ría es tu
diar la po si bi li dad de re cu pe rar la fis ca li za ción del área pa ra los or ga nis
mos de la se gu ri dad so cial, trans fi rien do las fa cul ta des que hoy tie ne 
el Ins ti tu to Na cio nal de los Re cur sos de la Se gu ri dad So cial (Inarss) a la 
Se cre ta ría de Se gu ri dad So cial. Asi mis mo, el Mi nis te rio de Tra ba jo y Se gu
ri dad So cial de be ría re cu pe rar ple na men te el pa pel de au to ri dad cen tral 
de la ins pec ción, con fa cul ta des de su pe rin ten den cia.

Pa ra me jo rar las con di cio nes de ins pec ción y la pro pia si tua ción de 
los tra ba ja do res, es pre ci so re for mar el sis te ma de tic kets, por el que 
ha bi tual men te se com ple men tan re mu ne ra cio nes nor ma les y se elu de 
el pa go de car gas so cia les. Es te sis te ma de be ría ajus tar se a las nor mas 
que es ta ble cen que la pro tec ción del sa la rio de be ría abar car to da for ma 
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de re mu ne ra ción o ga nan cia. En rea li dad, se ten drían que in cor po rar al 
sa la rio nor mal to das las for mas de pa go que re vis ten el ca rác ter de “no 
re mu ne ra ti vo” y que son una de las fuen tes prin ci pa les de de te rio ro de 
la re cau da ción de los se gu ros so cia les.

En cual quier ca so, hay que com pren der que el grue so del em pleo no 
re gis tra do se con cen tra en pe que ños es ta ble ci mien tos y microem pren
di mien tos. El nú me ro de ins pec to res dis po ni bles pa ra ins pec cio nar es tas 
uni da des pro duc ti vas es muy es ca so, por lo que su im pac to fis ca li za dor 
de be ría ser más po ten te en las gran des em pre sas. Pa ra las de me nor 
ta ma ño, hay que avan zar con me ca nis mos sim pli fi ca dos que se com bi
nen ade cua da men te con la fis ca li za ción de obli ga cio nes tri bu ta rias y que 
su pe ren los pro ble mas que hoy mues tra el mo no tri bu to, don de la eva
sión es tam bién la nor ma.

3.6. Nue vas for mas de re mu ne ra ción

Si bien no son po si ti vos los re sul ta dos de las nor mas in clui das en los 
nue vos con ve nios, que vin cu lan las re mu ne ra cio nes a cri te rios de ren
di mien to in di vi dual del tra ba ja dor, es to no obs ta a que se ría ra zo na ble 
avan zar con me ca nis mos que di ver si fi ca ran las for mas de re mu ne ra ción 
a los tra ba ja do res. La ines ta bi li dad de la re la ción la bo ral y los cam bios en 
los pa tro nes de pro duc ción acon se jan bus car me ca nis mos que dis tri bu
yan los ries gos im plí ci tos en el uso de una úni ca for ma de re mu ne ra ción 
pa ra el tra ba ja dor. Es to aten dien do a que el com po nen te fi jo de be ría ser 
el más im por tan te en tre to das las for mas de re mu ne ra ción.

Da do el ca rác ter cen tral que tie ne la re la ción asa la ria da en el ré gi men 
ca pi ta lis ta, sus con tra dic cio nes se ex pre san en gran me di da en la fun
ción dual del sa la rio: cos to de pro duc ción e in gre so de los tra ba ja do res. 
To do in di ca que es sa lu da ble se pa rar al má xi mo po si ble esas fun cio nes, 
de for ma tal que el bie nes tar de las per so nas no de pen da só lo de un 
in gre so fi jo. Es to se lo gra ría por dos vías fun da men ta les: 1) la se pa ra ción 
del in gre so pa ga do en la em pre sa en tre un com po nen te fi jo y otros com
po nen tes va ria bles, que re mu ne ren la par ti ci pa ción de los tra ba ja do res 
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co mo si fue sen so cios de la em pre sa en la que tra ba jan; 2) un in gre so 
ciu da da no que se pa gue por vía fis cal e in de pen dien te men te de la si tua
ción en el mer ca do la bo ral, cu ya puer ta de en tra da se rían po lí ti cas co mo 
el InCInI y el In CI ma.

El prin ci pio es el de di ver si fi car las fuen tes de in gre sos de los tra ba ja
do res pa ra que dis mi nu ya su ines ta bi li dad. Por eso, es pre fe ri ble la en tre
ga de par ti ci pa cio nes so cie ta rias co mo plus y no vin cu lar esas re mu ne ra
cio nes a even tua les ren di mien tos de pro duc ti vi dad. Se tra ta de nor mas 
que re gu len for mas com ple men ta rias de in gre so vin cu la das al de sem
pe ño glo bal de la em pre sa y no al in di vi dual del tra ba ja dor. La acu mu la
ción de ac cio nes y el pa go de di vi den dos so bre las mis mas apa re ce, por 
ejem plo, co mo un buen me ca nis mo al ter na ti vo de re co no ci mien to de la 
an ti güe dad en la em pre sa.26 Por su pues to, es to exi ge la par ti ci pa ción de 
los tra ba ja do res en la to ma de de ci sio nes so bre la ges tión y la dis tri bu
ción de re sul ta dos.

La pro duc ti vi dad y el ren di mien to no se ob ser van de for ma di rec ta ni 
in me dia ta. Hay una pro duc ti vi dad eco nó mi ca aso cia da a la ca li dad de las 
re la cio nes en la em pre sa y en la so cie dad. Por ello, son po si ti vos to dos los 
me ca nis mos que in cen ti ven la ma yor coo pe ra ción de to dos los agen tes 
par ti ci pan tes.

3.7. Ne go cia cio nes de sa la rios

A co mien zos de 2003, los sa la rios rea les es tán en los ni ve les más ba jos 
de las úl ti mas dé ca das. Cla ra men te, en el país se ne ce si ta una re com po si
ción sa la rial, tan to del sec tor pri va do co mo del pú bli co. Pa ra ello, hay dos 
cues tio nes que de be rían ser te ni das en cuen ta: 1) los tra ba ja do res asa la
ria dos for ma les re pre sen tan una pro por ción ca da vez más ba ja del to tal 
de los tra ba ja do res; 2) el im pac to de los au men tos sa la ria les no pue de ser 
ab sor bi do con la mis ma ca pa ci dad por em pre sas de di fe ren tes sec to res 
y ta ma ños.

Es to re fuer za la es tra te gia de ope rar en va rios fren tes al mis mo tiem
po, bus can do la re com po si ción del con jun to del in gre so fa mi liar. Pri me
ro, co lo can do una re fe ren cia de in gre sos ex ter nos, con po lí ti cas co mo 
el InCInI, el In CI ma o los pro gra mas de sub si dios a los tra ba ja do res de sem
plea dos. Se gun do, de fi nien do un au men to pro gra ma do y anun cia do de 
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los sa la rios en el sec tor pú bli co. Ter ce ro, ha cien do fun cio nar a ple no los 
ins ti tu tos pa ra es ta ble cer sa la rios mí ni mos y ne go cia cio nes sa la ria les en 
to dos los sec to res. Cuar to, es ta ble cien do au men tos in di ca ti vos pa ra el 
sec tor pri va do, en pro gra mas de re cu pe ra ción sa la rial real de me dia
no y lar go pla zo que sean de bi da men te anun cia dos, pau ta dos y, en 
lo po si ble, acor da dos por las en ti da des ge nui na men te re pre sen ta ti vas. 
Quin to, me dian te la in cor po ra ción de nue vas for mas de re mu ne ra ción, 
tal co mo se ex pu so pre via men te.

4. PO LÍ TI CAS DE SOS TE NI MIEN TO DE IN GRE SOS

Co mo se se ña ló, gran par te del de ba te so bre las po lí ti cas de sos te ni
mien to de in gre sos, se po la ri za en tre aque llas que re quie ren una vin cu la
ción con el em pleo (se gu ro de de sem pleo, asig na cio nes fa mi lia res, sub si
dios a de sem plea dos, pre vi sión so cial, etc.) y aque llas en que el ac ce so es 
in de pen dien te de la si tua ción de em pleo, co mo el ca so de las pro pues tas 
del ti po de “in gre so ciu da da no”.27 La Ar gen ti na tie ne tra di ción y con ti núa 
em bar ca da en el pri mer ti po de po lí ti cas.

Sin em bar go, la ac tual si tua ción del mer ca do la bo ral, dis tri bu ción de 
in gre sos y po bre za, vuel ve re co men da ble cam biar di cha tra di ción y avan
zar ha cia un sis te ma ins ti tu cio nal que se cons ti tu ya co mo una red de sos
te ni mien to de in gre sos de las per so nas, que sea lo más in con di cio na da 
po si ble. Con for me he mos ve ni do jus ti fi can do en otros tra ba jos,28 es te 
trán si to de be ría co men zar se por el pa go de un in gre so in con di cio nal y 
uni ver sal a to das las per so nas me no res de 18 años, el InCInI, y por el pa go 
de un in gre so a los adul tos ma yo res, el In CI ma, a to das las per so nas en 
edad de ju bi lar se. La otra par te de es ta es tra te gia es la re for ma tri bu ta ria 
y, par ti cu lar men te, la del im pues to a las ga nan cias de las per so nas, cu yos 
li nea mien tos se dis cu ten más ade lan te. La idea es avan zar aquí en una 
ma yor in te gra ción del con jun to de las trans fe ren cias fis ca les del país.

Es te ti po de es tra te gia abor da ría de mo do di rec to los múl ti ples pro
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ble mas de los pro gra mas asis ten cia les, que ya han si do abun dan te men
te se ña la dos: 1) se evi ta rían ex ce si vos gas tos ad mi nis tra ti vos, de du do sa 
efi cien cia, pro pios de la se lec ción de be ne fi cia rios; 2) no se de sa len ta rían 
los es fuer zos per so na les pa ra la bús que da de in gre sos al ter na ti vos; 3) 
se evi ta rían si tua cio nes de clien te lis mo al eli mi nar las me dia cio nes pa ra 
ac ce der a los be ne fi cios.

Al mis mo tiem po, se pro vo ca rían nu me ro sos im pac tos in di rec tos. Por 
ejem plo, pe se a que el InCInI y el In CI ma van di ri gi dos a cu brir di rec ta men
te a cier tos gru pos de edad, el be ne fi cio al can za a to do el gru po fa mi liar, 
cu yos miem bros ac ti vos de ben hoy ocu par se de cu brir las ne ce si da des 
de los miem bros que no se en cuen tran en edad la bo ral. Tam bién, se 
com ple men ta ría con el ob je ti vo de in cen ti var la re ten ción de los ni ños y 
jó ve nes en el sis te ma edu ca ti vo y es con sis ten te con los prin ci pios de la 
es tra te gia en ma te ria de po lí ti ca ali men ta ria ba sa da en la re com po si ción 
de la me sa fa mi liar, cu yos li nea mien tos se des cri ben más ade lan te.

Sin em bar go, y pe se a los pro ble mas de tec ta dos en el diag nós ti co, has
ta tan to se ve ri fi quen re sul ta dos po si ti vos en los ín di ces de po bre za y de so
cu pa ción, se de be ría con ti nuar de for ma tran si to ria con el ac tual pro gra ma 
de Je fes y Je fas de Ho gar, vin cu lán do lo más es tre cha men te con ac ti vi da
des de in ser ción so cial. Es te ti po de es tra te gia se co rres pon de con la pre
ten sión de no pro vo car cam bios brus cos y con los prin ci pios en ma te ria de 
po lí ti cas ma croe co nó mi cas que se dis cu ten lue go.

4.1. El In gre so Ciu da da no pa ra la Ni ñez (in ci ni)

Con es ta po lí ti ca se pre ten de re co no cer el de re cho de to do ni ño 
o ni ña a un ni vel de vi da ade cua do, con for me lo afir ma la Con ven ción 
In ter na cio nal so bre los De re chos del Ni ño, in cor po ra da a la Cons ti tu ción 
Na cio nal del país. El In CI nI con sis te en una su ma de di ne ro uni for me, abo
na da men sual men te y en ca be za de la ma dre. La pro pues ta es que se 
pa gue un mon to gra dua do se gún la edad en el tra mo de 0 a 18 años, 

288 RUBÉN M. LO VUOLO

21 Es to tam bién im pli ca ha cer cum plir efec ti va men te las nor mas del Ins ti tu to Na cio nal de Ac ción Coo pe
ra ti va (INAC), las cua les es ta ble cen que las co ber tu ras de sa lud a los so cios y sus fa mi lia res no de ben ser 
in fe rio res a las de los tra ba ja do res.
22 Véase Lo Vuo lo (2001a: 119124 y 156158).



in clu yen do a las mu je res con em ba ra zo de más de 4 me ses. Las úni cas 
con di cio nes se rían la asis ten cia es co lar de los ni ños du ran te el pe río do 
le gal obli ga to rio y la rea li za ción de los con tro les de aten ción sa ni ta ria y 
de va cu na ción pa ra los ni ños y ni ñas de me nor edad. En tér mi nos prác ti
cos, el InCInI pue de con si de rar se co mo una asig na ción fa mi liar por hi jos e 
hi jas que cu bre al uni ver so de la po bla ción ar gen ti na.

Es ta uni ver sa li za ción im pli ca su pri mir otras for mas de trans fe ren cias 
fis ca les de in gre sos, co mo las de duc cio nes im po si ti vas por “car gas de 
fa mi lia” con tem pla das en el im pues to a las ga nan cias de las per so nas 
fí si cas. De es ta for ma, el InCInI ope ra ría co mo una suer te de cré di to fis cal 
ne to y efec ti vo pa ra los ho ga res de me no res in gre sos, mien tras que los 
ho ga res de ma yo res in gre sos ve rían com pen sa do el be ne fi cio por hi jo 
me dian te una ma yor car ga tri bu ta ria. Pa ra le la men te, ha bría que in tro
du cir una re for ma del im pues to a las ga nan cias con si de ran do prin ci pios 
de equi dad ho ri zon tal que eli mi nen el tra ta mien to pri vi le gia do otor ga do 
a cier tas fuen tes de in gre so, te ma que se dis cu te más ade lan te, con las 
po lí ti cas tri bu ta rias.

El me ca nis mo pro pues to ga ran ti za ría un po ten te im pac to en los sec
to res de más ba jos in gre sos, en tre otras co sas por que son los que tie
nen ma yor can ti dad de per so nas me no res a car go. Sin em bar go, es to 
no sig ni fi ca que se “pre mie” la te nen cia de hi jos y mu cho me nos que 
se ad mi ta el ar gu men to de que el pro ble ma de la po bre za y su trans fe
ren cia ge ne ra cio nal es la ma yor can ti dad de hi jos. Ya es tá pro ba do que 
el pro ble ma de la po bre za no es la can ti dad de hi jos, si no las po lí ti cas 
pú bli cas ina de cua das.29 No só lo no se con si de ra que es ta po lí ti ca es ti
mu le una pro crea ción irres pon sa ble, si no que se en tien de que se rá una 
bue na com ple men ta ción de po lí ti cas en el cam po de la sa lud re pro duc
ti va y que ayu da rá a efec ti vi zar el de re cho de to da per so na a cons ti tuir el 
gru po fa mi liar acor de con su de ci sión.

4.2. El In gre so Ciu da da no pa ra los Ma yo res (in ci ma)
 y la re for ma de la pre vi sión so cial
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Pa ra el grue so de los adul tos de ma yor edad, el prin ci pal in gre so es 
el que pa ga el sis te ma de pre vi sión so cial. El de te rio ro de la co ber tu ra y 
de los be ne fi cios pa ga dos, par ti cu lar men te lue go de la re for ma de 1994, 
ha pro vo ca do un des cen so ma ni fies to del bie nes tar de es te gru po, in cre
men tan do los ni ve les de po bre za y pre sio nan do pa ra su re tor no al mer ca
do la bo ral. La caí da de la co ber tu ra de la po bla ción ac ti va, su ma da a los 
múl ti ples pro ble mas de tec ta dos en el diag nós ti co, in di ca que ne ce sa ria
men te se re quie re una re for ma in te gral del sis te ma.

Sin em bar go, la cues tión no es sen ci lla ni se pue de re sol ver rá pi da
men te. Hoy exis ten de re chos ad qui ri dos, tan to en el vie jo co mo en el 
nue vo sis te ma. En es te úl ti mo, hay dos gru pos de afi lia dos y de pa si vos 
que, a su vez, re co no cen dos ti pos de de re chos en ex pec ta ti va y de de re
chos ya ad qui ri dos. Ade más, se han in cor po ra do nue vos ac to res, se han 
cons trui do nue vas ex pec ta ti vas fren te a la ciu da da nía y el Ré gi men de 
Ca pi ta li za ción se ha vuel to muy de pen dien te del tra ta mien to y de las 
po si bi li da des de pa go de la deu da pú bli ca que los fon dos tie nen en car
te ra.

La con fu sión es no to ria al mo men to de plan tear so lu cio nes, in clu so 
en los or ga nis mos ofi cia les, tan to na cio na les co mo in ter na cio na les. Hay 
ma yor cla ri dad cuan do se tra ta de de fi nir los pro ble mas e iden ti fi car las 
po si cio nes con tra pues tas de los ac to res, que cuan do se plan tean con sen
sos y li nea mien tos pa ra la re for ma.30 Es que el fra ca so (pre vi si ble) de la 
re for ma de 1994 en prác ti ca men te to dos los fren tes, ter mi nó acu mu lan
do nue vos pro ble mas a los que ya te nía el vie jo sis te ma.

Con un mer ca do de em pleo co mo el que se fue con fi gu ran do en el 
país, los sis te mas de se gu ro so cial no tie nen una só li da ba se de sus ten
ta ción pa ra la ma yor par te de la po bla ción, y mu cho me nos los de ca pi
ta li za ción in di vi dual de apor tes. ¿Por qué? Por que los se gu ros so cia les 
(sean ad mi nis tra dos pú bli ca o pri va da men te) re quie ren del pa go re gu lar 
y pe rió di co de una pri ma (apor te), que ge ne ral men te es des con ta da de 
un sa la rio es ta ble y su fi cien te. No es es te el es ce na rio que pue de pro yec
tar se pa ra el mer ca do la bo ral de la Ar gen ti na.
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Pa ra la ma yo ría de las per so nas, el pro ble ma es la ine xis ten cia de 
me ca nis mos ade cua dos pa ra el ac ce so efec ti vo. En la Ar gen ti na, hoy se 
ob ser va una pa ra do ja: un sis te ma que se im pu so con la idea de re for zar el 
com po nen te “ase gu ra dor” y atar be ne fi cios a apor tes, co rre el ries go de 
que los be ne fi cios asis ten cia les sean la “nor ma” y que el ré gi men con tri
bu ti vo se cir cuns cri ba só lo a un gru po mi no ri ta rio de tra ba ja do res.

La efi cien cia de un sis te ma de pre vi sión so cial de pen de en gran me di
da de su ca pa ci dad pa ra ex pan dir ho ri zon tal men te la co ber tu ra y de la 
dis tri bu ción equi ta ti va del “ries go co lec ti vo” pro pio de las con tin gen cias 
so cia les de ve jez, in va li dez y muer te. Pa ra es to, tam po co es con ve nien
te ais lar los ries gos de los dis tin tos gru pos, por que es to ha ce más di fí cil 
am pliar la co ber tu ra y ga ran ti zar el ac ce so a ni ve les bá si cos pa ra to da 
la po bla ción. De lo que se tra ta es de en con trar arre glos ope ra ti vos que 
in te gren dis tin tos com po nen tes con ries gos di fe ren tes, pa ra po der así 
dis tri buir los me jor.

Otra en se ñan za que sur ge de la ex pe rien cia ar gen ti na e in ter na cio
nal es que no re sul ta bue no que exis tan múl ti ples sis te mas pú bli cos que 
com pi tan en tre sí por los mis mos afi lia dos. El re sul ta do es que to dos se 
dis pu tan el mis mo gru po de po bla ción con ca pa ci dad de pa go, mien tras 
que los gru pos más vul ne ra bles que dan fue ra de to da pro tec ción. Ade
más se res trin gen las po si bi li da des de una efi caz coor di na ción, mu cho 
más cuan do lo es pe ra ble es que las per so nas cam bien rei te ra da men te su 
re la ción la bo ral a lo lar go de su ci clo de vi da ac ti va, au men tan do el ries go 
de que acu mu len de re chos en di fe ren tes re gí me nes.

La sim pli ci dad tam bién es una cua li dad a te ner en cuen ta. Uno de los 
pro ble mas del ac tual sis te ma con sis te en que es muy di fí cil com pren der 
sus nor mas y las al ter na ti vas que con tem pla. La ne ce sa ria “fle xi bi li dad” 
que tie ne que te ner el sis te ma no im pli ca que de ba ser en go rro so, pre
ten dien do pre ver to das las si tua cio nes po si bles y cla si fi car en múl ti ples 
ca te go rías las al ter na ti vas de em pleo e in gre sos; mu cho me nos cuan do 
se ad mi te que el fu tu ro es in cier to y que la si tua ción de vi da de la gen te 
es muy cam bian te. Del mis mo mo do que no son efi cien tes los pro gra mas 
asis ten cia les que as pi ran apli car una so lu ción es pe cial pa ra ca da “ti po” de 
po bre, tam po co sir ven las nor mas de pre vi sión so cial com ple jas que bus
can una so lu ción pa ra ca da ti po de tra ba ja dor. El sis te ma de be asen tar se, 
al me nos en sus com po nen tes bá si cos, so bre nor mas uni ver sa les, de fá cil 
ac ce so, que ten gan en cuen ta la si tua ción de los más vul ne ra bles, de jan
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do que las di fe ren cias se re suel van del mo do más vo lun ta rio po si ble.
Te nien do en cuen ta las ob ser va cio nes pre vias, en tien do que la re for

ma in te gral del sis te ma de pre vi sión so cial de be ría or ga ni zar se en tor no 
a cin co ob je ti vos bá si cos: 1) am pliar la co ber tu ra efec ti va y di rec ta al uni
ver so de la po bla ción, tan to pa si va co mo ac ti va; 2) dis mi nuir la in cer ti
dum bre con res pec to al be ne fi cio fu tu ro, dis tri bu yen do los ries gos en tre 
to dos los gru pos de afi lia dos; 3) ga ran ti zar un ré gi men eco nó mi cofi
nan cie ro que sea sos te ni ble en el tiem po, se pa ran do el des ti na do a los 
bá si cos del que bus ca una ma yor re la ción en tre apor tes y be ne fi cios; 4) 
uni fi car y sim pli fi car lo má xi mo po si ble el sis te ma y coor di nar lo con otros 
es que mas de pro tec ción so cial; 5) ayu dar a pa liar los efec tos de la ines ta
bi li dad la bo ral, pe ro no con va li dán do la si no me dian te nor mas que sean 
ge ne ra li za bles a la ma yo ría de los ca sos.

Se gún los es tu dios en la ma te ria, los sis te mas que me jor fun cio nan 
son los lla ma dos “mul ti pi la res”, en tan to ter mi nan dis tri bu yen do ries gos. 
Una pri me ra dis cu sión se vin cu la con lo que ha bi tual men te se lla ma “pri
mer pi lar”, que se ocu pa del pa go de un ni vel de be ne fi cio bá si co. La dis
cu sión sue le mo ver se en tre: 1) un be ne fi cio asis ten cial, sus tan cial men te 
in fe rior al ha ber mí ni mo, pa ra los que no cum plen con los re qui si tos exi
gi dos pa ra ac ce der al be ne fi cio nor mal por ra zo nes de edad, que sue le 
res trin gir se a quie nes ca re cen de al gu na otra fuen te de in gre so; 2) un 
be ne fi cio uni ver sal, in de pen dien te del sis te ma con tri bu ti vo y fi nan cia do 
por ren tas ge ne ra les. El sa ber con ven cio nal en la ma te ria pre fie re la pri
me ra op ción.31

Con tra ria men te, aquí sos ten go que, pa ra la Ar gen ti na, lo me jor se ría 
la se gun da op ción, es to es, ga ran ti zar un in gre so uni ver sal uni for me y lo 
más in de pen dien te po si ble del his to rial de em pleo e in gre sos de las per
so nas.32 Pa ra paí ses de me nor de sa rro llo, con ele va do ni vel de em pleo no 
re gis tra do, és te es el me ca nis mo más sen ci llo y que tie ne el me nor cos to 
de pro vi sión del be ne fi cio a am plios sec to res vul ne ra bles. Es ta op ción 
tam bién evi ta el de sin cen ti vo al tra ba jo y el aho rro, que son pro pios de 
las po lí ti cas que re quie ren un test de re cur sos. Pe ro lo más im por tan te es 
que es el úni co que ga ran ti za la co ber tu ra uni ver sal.

Co mo en to dos los ca sos, exis ten in con ve nien tes; por ejem plo, su 
cos to, con si de ra do ais la da men te, es más ele va do que otras op cio nes 
y pue de ero sio nar la vo lun tad de apor tar de los sec to res de me no res 
in gre sos. En cuan to al pri mer in con ve nien te, es ob vio que, en tan to se 
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pre ten de cu brir el uni ver so de una po bla ción (de la que hoy más del 
50% no tie ne ex pec ta ti va ra zo na ble de lle gar a un be ne fi cio su fi cien te), 
el cos to tie ne que ser ma yor, pe ro su con tra par ti da es la ma yor co ber tu
ra, cues tión que no es pon de ra da en tre los que re cu rren a la “so lu ción” 
de res trin gi dos be ne fi cios asis ten cia les por par te del Es ta do.33

En cuan to al ar gu men to de la ero sión de los in cen ti vos al apor te, su 
va li dez es muy re la ti va. Pri me ro, por que esos in cen ti vos ya de mos tra
ron no fun cio nar en el país, co mo lo ex po ne la caí da de los afi lia dos 
que apor tan efec ti va men te al Ré gi men de Ca pi ta li za ción in di vi dual 
lue go de la re for ma de 1994. Se gun do, por que ese efec to al can za ría a 
los que só lo pue den as pi rar a una ju bi la ción bá si ca, que son jus ta men te 
quie nes no tie nen ma yor ca pa ci dad de apor te. Pa ra la gen te de ma yo res 
in gre sos, el in cen ti vo de me jo rar la pres ta ción se man ten dría si el sis te
ma fun cio na ra co rrec ta men te, co sa que no su ce de hoy. Ter ce ro, al igual 
que con el InCInI, es te me ca nis mo se ar ti cu la ría con el sis te ma tri bu ta rio, 
me dian te el cual se re cu pe ra ría el cos to des ti na do a los sec to res de más 
in gre sos.

Lo ra zo na ble, en ton ces, es que el pri mer pi lar de un nue vo sis te ma 
de pre vi sión so cial sea un In gre so Ciu da da no pa ra los Ma yo res (In CI ma), 
que con sis te en una su ma de di ne ro uni for me abo na da men sual men te 
a to das las ciu da da nas y to dos los ciu da da nos en edad de ac ce der a la 
ju bi la ción y sin más re qui si tos pa ra su ac ce so. El In CI ma tam bién ope ra ría 
co mo un in gre so fa mi liar no su je to a im pues tos y se com ple men ta ría con 
la eli mi na ción de las co rres pon dien tes de duc cio nes por “car gas de fa mi
lia” ad mi ti das en el im pues to a las ga nan cias. Pa ra su fi nan cia mien to, se 
re cu rri ría a la apli ca ción, al me nos par cial, de fon dos pro ve nien tes de las 
con tri bu cio nes pa tro na les a la se gu ri dad so cial y de ma yo res re cur sos 
cap ta dos por la re for ma del ré gi men tri bu ta rio que se pro po ne lle var a 
ca bo.

Con res pec to a los otros pi la res del sis te ma mul ti pi lar, tam bién hay 
mu cha po la ri za ción en el de ba te in ter na cio nal. La pri me ra fa se del de ba
te ha ce re fe ren cia al ca rác ter obli ga to rio o vo lun ta rio del apor te a es tos 
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pi la res; en prin ci pio, la rea li dad ar gen ti na su gie re que los pi la res con
tri bu ti vos de be rían ser obli ga to rios, de jan do al gu na op ción vo lun ta ria 
pa ra los que quie ran acre cen tar su apor te en otro sos tén. El pro ble ma es 
que hay que ga ran ti zar que esa obli ga to rie dad sea efec ti va; pa ra ello, el 
sis te ma de be ría ser sim ple, ac ce si ble y fá cil de fis ca li zar, y con ca pa ci dad 
de in cor po rar, ade más del em pleo asa la ria do no re gis tra do, a los tra ba ja
do res au tó no mos, que es el gru po más di fí cil de in cor po rar.

En el ca so par ti cu lar de la Ar gen ti na, gran par te de la re so lu ción de las 
ca rac te rís ti cas de los pi la res con tri bu ti vos re mi te a la ac tual con vi ven cia 
en tre el ré gi men de re par to y el de ca pi ta li za ción in di vi dual de apor tes. 
En un ex tre mo es tán los que su gie ren eli mi nar di rec ta men te el sis te ma 
de ca pi ta li za ción y, en el otro, los que plan tean ha cer de sa pa re cer el ré gi
men de re par to. En el me dio de es tas dos po si cio nes, se en cuen tran múl
ti ples va rian tes que van des de los que pre ten den que am bos sis te mas 
com pi tan per mi tien do tras pa sos de afi lia dos en tre los mis mos, has ta los 
que pien san que en lu gar de ser sus ti tu ti vos uno de otro, de be rían acu
mu lar se co mo dos pi la res, dis tri bu yen do de otro mo do el apor te.

Ca da va rian te tie ne sus ven ta jas y des ven ta jas y no es es te el lu gar 
de ana li zar las en pro fun di dad. Pe ro sí es im pres cin di ble mar car al gu nos 
pun tos que pa re cen im por tan tes pa ra la con sis ten cia en tre la re for ma 
de pre vi sión so cial y la es tra te gia de de sa rro llo eco nó mi co que aquí se 
es tá de li nean do. Pri me ro, no es con ve nien te con ti nuar con dos re gí
me nes pú bli cos obli ga to rios que com pi tan en tre sí; mu cho más ra cio
nal es te ner uno so lo in te gra do que dis tri bu ya los ries gos. Se gun do, el 
fis co ar gen ti no re quie re de la re cu pe ra ción de los re cur sos fis ca les de 
los apor tes per so na les que hoy van to tal men te al sis te ma de ca pi ta li za
ción in di vi dual, en tan to és ta es una de las cau sas prin ci pa les del dé fi cit 
es truc tu ral. Ter ce ro, la ba ja co ber tu ra de be ría de jar de ser la for ma en 
que el sis te ma “ajus ta” sus de se qui li brios fi nan cie ros.

Una po si bi li dad que to da vía no se ha in cor po ra do al de ba te y que 
me re ce ría con si de ra ción pa ra es tu diar la re for ma del Ré gi men de Ca pi
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ta li za ción, es la ex pe rien cia de las “cuen tas no cio na les de con tri bu ción 
de fi ni da”, que en al gu nos paí ses se es tán uti li zan do pa ra trans for mar los 
sis te mas de re par to en sis te mas ba sa dos en con tri bu cio nes de fi ni das. 
Las cuen tas no cio na les re gis tran las con tri bu cio nes in di vi dua les, pe ro 
los fon dos no son es tric ta men te acu mu la dos. Lo que se ha ce es con ta bi
li zar una acu mu la ción no cio nal so bre la ba se de una ta sa de re tor no de 
re fe ren cia (el cre ci mien to del sa la rio pro me dio na cio nal, la ta sa de cre ci
mien to del pro duc to, etc.) que per mi ta ir mo ni to rean do la evo lu ción del 
equi li brio fi nan cie ro del sis te ma. Al mis mo tiem po, es ta op ción tam bién 
pue de in cor po rar un ajus te fle xi ble de los be ne fi cios a los cam bios en las 
ex pec ta ti vas de vi da.

Las ven ta jas de es ta op ción son va rias. Pri me ro, me dian te es te me ca
nis mo se ha ce ex plí ci to el cál cu lo ac tua rial que es tá só lo im plí ci to en los 
tra di cio na les sis te mas de re par to, por lo que to do se vuel ve de mo do más 
trans pa ren te. Se gun do, co mo los be ne fi cios de pen den de las con tri bu
cio nes, se eli mi na gran par te de la fal ta de in cen ti vos a apor tar pro pia 
de los sis te mas de re par to y de los vin cu la dos al be ne fi cio in de fi ni do de 
los sis te mas de ca pi ta li za ción. Ter ce ro, el equi li brio fi nan cie ro del sis te
ma se re fuer za y el pa go de los be ne fi cios re fle ja más di rec ta men te los 
mo vi mien tos de los in gre sos, al tiem po que se man tie ne la so li da ri dad 
ge ne ra cio nal pa ra el con jun to.

Sin em bar go, ni es ta ni otra va rian te tie ne que ser uti li za da pa ra ex cluir 
per so nas y mu cho me nos pa ra con ti nuar ig no ran do los lí mi tes del sis te
ma con tri bu ti vo en el am bien te ac tual de la eco no mía ar gen ti na. De be 
con si de rar se co mo una va rian te más y prin ci pal men te pa ra aten der la 
even tual tran si ción del mo do de fun cio na mien to del ac tual Ré gi men de 
Ca pi ta li za ción ha cia el nue vo sis te ma. Fi nal men te, la ma yor fle xi bi li dad 
de ope ra ción que ha bi li ta es ta va rian te no de be uti li zar se pa ra con va li
dar la fle xi bi li dad la bo ral si no que el sis te ma de pre vi sión so cial de be ría 
ayu dar a ha cer efec ti vas las nue vas re gu la cio nes la bo ra les pre via men te 
dis cu ti das.

So bre la ba se de los prin ci pios plan tea dos pre via men te, hay que dis cu
tir una re for ma in te gral del ac tual sis te ma con la par ti ci pa ción de to dos los 
sec to res in vo lu cra dos y una even tual con sul ta po pu lar so bre el te ma. Es to 
úl ti mo pue de ser im pres cin di ble pa ra dar le le gi ti mi dad a una ins ti tu ción 
que, co mo po cas, se pro yec ta en el tiem po y cu yas nor mas no pue den es tar 
cam bián do se fre cuen te men te, co mo ha su ce di do has ta aho ra. Ade más, 
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la fuer te pre sen cia de in te re ses par ti cu la res re cla ma pro ce di mien tos que 
ga ran ti cen la ma yor trans pa ren cia y apo yo ciu da da no.

In de pen dien te men te de la op ción que se adop te, lo que es tá cla ro es 
que el sis te ma no pue de con ti nuar así; tam bién, que lo pri mor dial es ga ran
ti zar la co ber tu ra bá si ca y uni ver sal que no ge ne re es tig ma y se sus ten te en 
el prin ci pio de ciu da da nía. Fi nal men te, es ne ce sa rio aban do nar pos tu ras 
ex tre mas y bus car sen sa ta men te pun tos de con ci lia ción. Pe ro es ta con ci
lia ción no de be apun tar a so lu cio nes que “con for men un po co a to dos” los 
in te re ses par ti cu la res, si no que cum plan con los prin ci pios se ña la dos y que 
sean con sis ten tes con la es tra te gia de de sa rro llo eco nó mi co.

4.3. Ni vel de los in gre sos in con di cio na les y cos to ne to

¿Cuál es la mag ni tud de la “bre cha de fi nan cia mien to” de los pro gra mas 
de sos te ni mien to de in gre sos que aquí se pro po nen? Esa bre cha de pen de 
de múl ti ples fac to res: 1) el ta ma ño de los gru pos de po bla ción de fi ni dos en 
la co ber tu ra; 2) el ni vel de los be ne fi cios mo ne ta rios que se ga ran ti zan; 3) la 
cuan tía del aho rro po ten cial pro ve nien te de pro gra mas so cia les en vi gen
cia. Aquí se pre sen tan al gu nos re sul ta dos de ejer ci cios hi po té ti cos, al so lo 
efec to ilus tra ti vo de la me to do lo gía a se guir.

Su pon ga mos que el ni vel ini cial mí ni mo del In CI ma fue ra el mon to del 
ac tual ha ber mí ni mo: $200. Su pon ga mos tam bién que el ni vel del be ne fi cio 
ini cial pa ra el InCInI con tem pla la si guien te es ca la: 1) $60 pa ra los me no res de 
0 a 5 años; 2) $80 pa ra los me no res de 6 a 15 años y 3) $100 pa ra los me no res 
de 16 a 17 años. Es tos su pues tos tie nen fun da men to en las ac tua les po lí ti
cas y no des co no cen la in ten ción y ne ce si dad de au men tar los be ne fi cios a 
me di da que se con so li da la eco no mía y la si tua ción fis cal, gra cias a la es tra
te gia de de sa rro llo eco nó mi co que aquí se es tá de li nean do.

La es ca la su pues ta pa ra el InCInI bus ca dos ob je ti vos. Por un la do, acer
car se a los va lo res que nor ma ti va men te se vin cu lan con la ca nas ta de bie nes 
orien ta da a cu brir ne ce si da des ali men ta rias bá si cas de los ni ños.34 Por otro 
la do, que nin gu na fa mi lia se vea per ju di ca da res pec to de las asig na cio nes 
por hi jo que es tán vi gen tes en el pro gra ma de asig na cio nes fa mi lia res a la 
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fe cha de la es ti ma ción. El ni vel de los be ne fi cios y la am plia ción de las co ber
tu ras del nue vo es que ma se pue den gra duar avan zan do con una apli ca ción 
par cial, de for ma tal que se ha ga con tro la ble el pe so fis cal.

Por el la do de los “aho rros fis ca les”, se adop tan dos cri te rios so bre la 
ba se de los cua les es tu diar la “sus ti tu ción” en tre pro gra mas: la co ber tu ra 
y el ni vel de los be ne fi cios pa ga dos. En con cre to, se con si de ran cua tro 
gru pos prin ci pa les de pro gra mas na cio na les de trans fe ren cias de in gre
sos cu yas ca rac te rís ti cas su po nen una su per po si ción con los be ne fi cios 
pro pues tos: 1) asig na cio nes fa mi lia res; 2) al gu nos com po nen tes de pre vi
sión so cial; 3) pro gra mas asis ten cia les que trans fie ren be ne fi cios mo ne ta
rios, di ri gi dos a la in fan cia y a la ter ce ra edad; y 4) se gu ro de de sem pleo.35

El otro com po nen te que de be con si de rar se, pa ra eva luar es ta es tra te
gia de sos te ni mien to de in gre sos, es la re for ma tri bu ta ria. A mi en ten der, 
es ta re for ma ga na ría en le gi ti mi dad en el con tex to de pro gra mas co mo 
los apun ta dos. Por ejem plo, las con tri bu cio nes pa tro na les que ac tual
men te se des ti nan al pro gra ma de asig na cio nes fa mi lia res pa sa rían a 
fi nan ciar el InCInI. La re for ma del im pues to a las ga nan cias, que lue go se 
ex pli ca, tam bién apor ta ría fon dos y cum pli ría con dos ob je ti vos prin ci
pa les: 1) su pe rar la ine qui dad ver ti cal pro du ci da por las “de duc cio nes” 
per mi ti das en la nor ma ti va ac tual; 2) su pe rar la ine qui dad ho ri zon tal 
pro du ci da por las “exen cio nes” ac tual men te per mi ti das. Tam bién se ría 
de di rec ta afec ta ción a es te pro gra ma el im pues to a la he ren cia y a la 
trans mi sión gra tui ta de bie nes que se plan tea co mo com po nen te de 
la po lí ti ca fis cal. Fi nal men te, ha bría que afec tar fon dos de la co par ti
ci pa ción fe de ral de im pues tos, aten to a que se pro du ci rían aho rros en 
los pre su pues tos pro vin cia les por dos ra zo nes: 1) el aho rro en el pa go 
de asig na cio nes fa mi lia res a los em plea dos pú bli cos pro vin cia les; 2) la 
me nor de man da de pro gra mas so cia les pa ra aten der emer gen cias.

El im pac to es pe ra do de es tas po lí ti cas per mi te su po ner que: 1) no que
da ría nin gún ho gar o per so na in vo lun ta ria men te sin in gre sos; 2) se da ría 
una in me dia ta y fuer te re duc ción en los ín di ces de po bre za y mu cho más 
en los de in di gen cia;36 3) se pro du ci ría un fuer te im pac to re dis tri bu ti vo. 
En cual quier ca so, el pa go del InCInI y del In CI ma de be ría te ner ab so lu ta 
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prio ri dad pre su pues ta ria y los re cur sos pa ra fi nan ciar los se des ti na rían a 
un fon do es pe cial den tro del pre su pues to.

4.4. Sub si dio mo ne ta rio a de sem plea dos

En la emer gen cia so cial, y has ta tan to se ve ri fi que una cla ra re duc
ción de los in di ca do res de vul ne ra bi li dad so cial, las an te rio res po lí ti cas 
de be rían com ple men tar se con la con ti nui dad del Pro gra ma Je fes y Je fas 
de Ho gar. Sin ol vi dar to dos los pro ble mas se ña la dos de es te pro gra ma, 
la ac tual si tua ción so cial no acon se ja aban do nar lo has ta que to das las 
po lí ti cas de la es tra te gia de de sa rro llo es tén mos tran do su efec ti vi dad 
pa ra me jo rar el am bien te del em pleo y de la dis tri bu ción de in gre sos. En 
cual quier ca so, es evi den te que exis te una su per po si ción en tre los be ne fi
cia rios de es te pro gra ma y el InCInI, en tan to uno de los re qui si tos for ma les 
es que ten gan hi jas y/o hi jos a car go.

En la tran si ción, el de sa fío es uti li zar la ba se de es te pro gra ma pa ra 
ge ne rar un tras pa so de los be ne fi cia rios ha cia el em pleo pri va do, pa ra 
lo cual se ría in te re san te es truc tu rar un sis te ma que pue de de no mi nar se 
“in gre so de par ti ci pa ción”.37 La idea es que, pa ra re ci bir un in gre so, el 
be ne fi cia rio de be ría pro bar que es tá rea li zan do una con tri bu ción so cial 
en ten di da en sen ti do am plio: en con trar se en el sis te ma edu ca ti vo, bus
can do de for ma ac ti va em pleo, cui dan do in fan tes o per so nas ma yo res en 
el ho gar, rea li zan do tra ba jos vo lun ta rios en or ga ni za cio nes re co no ci das, 
etc. És te es un ca mi no só li do pa ra con ti nuar avan zan do en el sen ti do que 
mar ca la pro pues ta de un in gre so ciu da da no ple no pa ra to dos los ac ti vos.

Pa ra ello de be ría ha bi li tar se un am plio aba ni co de ac ti vi da des que 
van des de la “obra pú bli ca lo cal” (dre na jes, sa nea mien to, pro vi sión de 
agua po ta ble, me jo ras en vías de cir cu la ción, man te ni mien to y re pa ra
ción de cons truc cio nes en las que se pres tan ser vi cios de sa lud y edu ca
ción) has ta ta reas en ser vi cios per so na les y so cia les. Con es tos pro gra
mas tam bién se po drían pro mo ver ac ti vi da des y em pre sas pres ta do ras 
de to do ti po de “ser vi cios de pro xi mi dad”. Es tos ser vi cios de be rían or ga
ni zar se lo cal men te y es tar di rec ta men te vin cu la dos con ac ti vi da des de 
ayu da a per so nas con ca pa ci da des dis mi nui das, tu ris mo lo cal, re crea ción, 
re co lec ción y re ci cla je de re si duos, pro tec ción y man te ni mien to de zo nas 
na tu ra les, ac ti vi da des cul tu ra les, y otras. Tam bién, es te sub si dio tran si to
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rio po dría sos te ner em pre sas pro duc ti vas re cu pe ra das y otras for mas de 
or ga ni za ción em pre sa ria aso cia ti va.

5. PO LÍTI CAS ALI MEN TA RIAS

La ali men ta ción es un he cho com ple jo que in vo lu cra pro ce sos na tu ra
les y so cia les. En lí nea con la pre via dis cu sión acer ca de las “es tra te gias de 
su per vi ven cia” de las per so nas, el pro ce so de ali men ta ción pue de com
pren der se co mo par te de las “es tra te gias do més ti cas de con su mo”.38 Es te 
con cep to abar ca las prác ti cas y re pre sen ta cio nes acer ca de la co mi da rea
li za das en el se no de las fa mi lias y que se rei te ran a lo lar go del ci clo de 
vi da de las per so nas, con el ob je ti vo de ob te ner to da una ga ma de sa tis
fac to res pa ra cum plir con sus fi nes pro duc ti vos y re pro duc ti vos. Es tas 
es tra te gias in vo lu cran un pro ce so de to ma de de ci sio nes que siem pre 
tie ne lu gar den tro de un ran go li mi ta do de al ter na ti vas dis po ni bles, fuer
te men te res trin gi das por las con di cio nes de vi da de ca da gru po so cial.

La co mi da, en ton ces, no pue de ser ana li za da me ra men te co mo una 
co ber tu ra de ne ce si da des bio ló gi cas, si no que abar ca una am plia ga ma 
de “usos” tan to in di vi dua les (pla cer, sa tis fac ción, gus to) co mo so cia
les (iden ti fi ca ción y di fe ren cia ción so cial, ri tua les de so cia li za ción). Sin 
em bar go, a pe sar de que ca da in di vi duo pue de te ner sus pro pios ob je ti
vos y es tra te gias, en la prác ti ca im por ta el agre ga do fa mi liar y la ten den
cia a la re pro duc ción del con jun to. De es te mo do, y mal que le pe se al 
sa ber eco nó mi co con ven cio nal, ni si quie ra cuan do se tra ta de la sa tis fac
ción de ne ce si da des tan bá si cas co mo la ali men ta ria, el pro ble ma pue de 
en ten der se a par tir del in di vi dua lis mo me to do ló gi co de la elec ción ra cio
nal de los con su mi do res in di vi dua les.

En la rea li dad co ti dia na, las fa mi lias ––co mo otros agen tes so cia les–– 
to man de ci sio nes que no siem pre son ra cio na les y que es tán con di cio na
das por sis te mas de pre fe ren cias ad qui ri dos con el tiem po, vi sio nes cog
ni ti vas pro pias, dis po ni bi li dad de re cur sos y ac ce so a bo cas de ex pen dio 
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31 És ta es la pre fe ren cia in di ca da en Ban co Mun dial (1994: 277280), tra ba jo que pue de con si de rar se co mo 
el ma nual ope ra ti vo de las re for mas im pul sa das por el sa ber con ven cio nal en la re gión y de las que la 
Ar gen ti na es un ejem plo, tal y co mo lo fun da men to en Lo Vuo lo (1996). 



y a la in for ma ción re le van te. En otras pa la bras, las prác ti cas ali men ta rias 
de las fa mi lias es tán siem pre so me ti das al con di cio na mien to que im po ne 
el mer ca do y las po lí ti cas pú bli cas.

De es te mo do, las es tra te gias de con su mo de ali men tos pue den 
con si de rar se co mo un com po nen te esen cial de las lla ma das “es tra te
gias fa mi lia res de vi da”.39 Es te con cep to se vin cu la con to dos aque llos 
com por ta mien tos de los agen tes so cia les re la cio na dos con la cons ti
tu ción y re pro duc ción de las uni da des fa mi lia res. Al mis mo tiem po, 
con ci be que es en el se no de esas uni da des don de se bus ca ase gu
rar la re pro duc ción bio ló gi ca, la pre ser va ción y el de sa rro llo de to das 
las prác ti cas in dis pen sa bles pa ra la op ti mi za ción de las con di cio nes de 
vi da. Las es tra te gias fa mi lia res de con vi ven cia con tri bu yen a la re pro
duc ción de la po si ción so cial de la uni dad fa mi liar y de la cla se so cial de 
per te nen cia, por lo que son una puer ta de en tra da im pres cin di ble pa ra 
com pren der la es truc tu ra de las cla ses so cia les en el país.

La ali men ta ción de las per so nas ha ce a su pro pia iden ti dad, in di vi
dual y co lec ti va. Es que los va lo res que dan sen ti do a la vi da no vie nen 
“des pués” de la su per vi ven cia bio ló gi ca, si no que se van cons tru yen do 
en el pro ce so mis mo de vi vir. Las ma las prác ti cas de ali men ta ción de cier
tas per so nas son un in di ca dor del sen ti do que en el país se otor ga a la 
pro pia vi da de sus ciu da da nas y ciu da da nos. Es to, que es ge ne ral men te 
cier to, se vuel ve un ele men to cru cial en un país con so brea bun dan te pro
duc ción de ali men tos, don de el ham bre no es otra co sa que un pro ble ma 
de dis tri bu ción y fal ta de ac ce so.

Es te abor da je al pro ble ma ali men ta rio, aun sin té ti co, ayu da a com
pren der que las po lí ti cas pú bli cas en la ma te ria no de ben en ten der se 
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32 Lla ma la aten ción que en la pro pues ta ofi cial de la Se cre ta ría de Se gu ri dad So cial (2003: 179), se des car
te la dis cu sión de una va rian te de pi lar uni ver sal y uni for me. Pri me ro, por que só lo se la men cio na ata da 
a un com ple men to de se gun do pi lar de be ne fi cio de ter mi na do, cuan do los com ple men tos pue den ser 
múl ti ples. Se gun do, por que só lo se re fie re a ella til dán do la de “sim plis ta”, cuan do pi la res uni ver sa les y 
uni for mes se re co no cen en mu chos paí ses. In clu so, cier tos tra ba jos de la pro pia OIT no la des car tan, co mo 
por ejem plo Stan ding (2000).
33 Es ta con clu sión ele men tal se ex trae de los pro pios tra ba jos de los de fen so res del sis te ma ac tual, que 
ad mi ten la exis ten cia de una suer te de re la ción in ver sa en tre el cos to fis cal y la co ber tu ra del sis te ma. De 
allí “ad vier ten” so bre la ne ce si dad de pre ver “qué se ha de ha cer con la ma sa de ex clui dos”, su gi rien do 
que és te es un pro ble ma a aten der por el Es ta do. Véase, por ejem plo, Grush ka (2002).



co mo un sim ple pro ce so de “trans fe ren cias” de po der de com pra o de 
bie nes de con su mo. Sin té ti ca men te, no to da po lí ti ca ali men ta ria es con
sis ten te con la pro mo ción de la au to no mía de las per so nas, con la li ber
tad de elec ción de las es tra te gias fa mi lia res de vi da, con la po si bi li dad 
de po ten ciar la mo vi li dad so cial y con la res tau ra ción del da ña do te ji do 
so cial del país.

Jus ta men te, en tre otros mé ri tos, las po lí ti cas de sos te ni mien to de 
in gre sos pre via men te des crip tas son co he ren tes con es tos ob je ti vos. 
¿Por qué? Por que al ser in con di cio na les y uni ver sa les, y trans fe rir di ne ro, 
per mi ten que las per so nas ad quie ran ma yo res ca pa ci da des pa ra ver te
brar una es tra te gia de con su mo en el ho gar, con fian do en su sa ber y 
ca pa ci dad pa ra op ti mi zar re cur sos y de sem pe ñar un pa pel cul tu ral men te 
apre cia do.

Por el con tra rio, no tie nen es tos mé ri tos las po lí ti cas que se ins
tru men tan me dian te la dis tri bu ción se lec ti va de ali men tos, ni las que 
su gie ren la ins ti tu cio na li za ción ma si va de co me do res en el sis te ma edu
ca ti vo. Me jor que re par tir ali men tos es otor gar de re cho ciu da da no al 
in gre so y apun ta lar las prác ti cas de ali men ta ción en el ho gar y no en la 
es cue la. Es to no im pli ca que, en el cor to pla zo y en ca sos muy es pe cia
les, se man ten gan al gu nos co me do res en lu ga res de al ta vul ne ra bi li dad 
y has ta que la es tra te gia ali men ta ria es té en ple no fun cio na mien to.

Por lo ex pues to, la po lí ti ca ali men ta ria se de be ría es truc tu rar so bre la 
ba se de dos vías: una, la dis tri bu ción de po der de com pra por in ter me dio 
de las po lí ti cas de sos te ni mien to de in gre sos, pre via men te des crip tas. 
Otra, di ver sas ac cio nes com ple men ta rias que ga ran ti cen el ac ce so ple no 
de las fa mi lias a una ofer ta de ali men tos que en el país es so brea bun dan
te.

¿Cuá les son las ac cio nes a en ca rar en es ta se gun da vía? Pri me ro, 
una po lí ti ca de pre cios de ali men tos, que es tu die la even tua li dad de un 
tra ta mien to im po si ti vo di fe ren cial pa ra aque llos ali men tos con si de ra
dos “tra za do res” del con su mo de los sec to res po bres. Se gun do, ac cio
nes es pe cí fi cas so bre los ca na les de dis tri bu ción, co mo la pro mo ción de 
com pras co mu ni ta rias y ma yo ris tas sin in ter me dia ción (es pe cial men te la 
con cen tra ción fru ti hor tí co la), el de sa rro llo de fe rias fran cas en los mu ni
ci pios, la orien ta ción al con su mi dor y la crea ción de mar cas lo ca les en 
en va ses sim ples. Ter ce ro, la pro mo ción de la au to pro duc ción, alen tan
do la pro duc ción di ver si fi ca da, la ar te sa nal y el de sa rro llo de em pren di
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mien tos aso cia ti vos y co mu ni ta rios. Cuar to, el con trol bro ma to ló gi co de 
ali men tos, pe ro cam bian do el cri te rio ha cia la san ción pre ven ti va del ries
go po ten cial, jun to con la ca pa ci ta ción a los pro duc to res pa ra el ma ne jo 
bro ma to ló gi co de la pro duc ción. Quin to, una po lí ti ca de edu ca ción que 
bus que cam biar pau tas de con su mo y que in clu ya pro gra mas del ti po 
“me jor com pra”. Sex to, la in te gra ción y for ta le ci mien to de al gu nos de los 
pro gra mas exis ten tes pa ra el de sa rro llo de huer tas, gran jas fa mi lia res y 
co mu ni ta rias, y el pro gra ma so cial agro pe cua rio.

Jun to con las an te rio res ac cio nes, se de be rían lan zar pro gra mas 
es pe cí fi cos pa ra dis tin tos gru pos con ca rac te rís ti cas pe cu lia res. En tre 
otros: 1) pro mo ción de la lac tan cia ma ter na; 2) pro gra mas de asis ten cia 
ali men ta ria a po bla cio nes muy vul ne ra bles; 3) pro gra mas pa ra gru pos 
ét ni cos es pe cia les, co mo por ejem plo la re cu pe ra ción de la cul tu ra ali
men ta ria in dí ge na; 4) pla nes es pe cí fi cos pa ra mu je res en edad fér til (ali
men ta ción, an ti con cep ción, pre pa ra ción pa ra la crian za). En los ca sos 
en que se jus ti fi que la en tre ga di rec ta de ali men tos, se de be ría pri vi le
giar la de pro duc tos y no la de ra cio nes, pa ra pro mo ver así la ca pa ci dad 
de su pro ce sa mien to por par te de los be ne fi cia rios.

Fi nal men te, to do lo an te rior se com pa ti bi li za con las po lí ti cas de 
de sa rro llo pro duc ti vo en el sec tor agro pe cua rio, que de ben ga ran ti zar 
la co rrec ta pro vi sión del mer ca do in ter no. Sin des me dro de las po lí ti cas 
es pe cí fi cas del sec tor, que se dis cu ten lue go al tra tar las po lí ti cas pa ra los 
sec to res pro duc ti vos, se de be ría in cluir el de sa rro llo de mi croem pren di
mien tos pa ra abas te cer a cen tros de aba ra ta mien to mu ni ci pa les o a fe rias 
co mu ni ta rias, acom pa ña dos de sis te mas de mi cro cré di tos y ca pa ci ta ción. 
Tam bién, la pro mo ción de pro duc tos lo ca les y no tra di cio na les en el in te
rior del país, con asis ten cia per ma nen te pa ra alen tar su adop ción en el 
con su mo in ter no e in ter na cio nal. Allí don de se iden ti fi que, tam bién es 
ne ce sa rio apli car me di das pa ra de sar ti cu lar los mo no po lios y mo nop so
nios que de te rio ran la ren ta bi li dad de los pro duc to res.

Con to das es tas ac cio nes, se po dría es truc tu rar en el país una po lí ti ca 
ali men ta ria que ter mi ne con el fla ge lo del ham bre y, al mis mo tiem po, 
ayu de a re com po ner el te ji do so cial y la in te gra ción pro duc ti va. Cum pli
da es ta prio ri dad, se afir ma ría uno de los pi la res im pres cin di bles pa ra que 
la es tra te gia de de sa rro llo ten ga éxi to.
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6. PO LÍ TI CAS DE VI VIEN DA

El diag nós ti co en el área de vi vien da de ja en cla ro que sus pro ble mas 
se de ben tan to a la es ca la da del dé fi cit co mo al de te rio ro ins ti tu cio nal; 
por lo tan to, cual quier in ten to de brin dar so lu cio nes de emer gen cia sin 
pro vo car cam bios es truc tu ra les, es ta rá des ti na do al fra ca so. Lo que hay 
que ha cer es en ca rar una es tra te gia de cam bio in te gral de las po lí ti cas, 
las ins ti tu cio nes y los mo de los de ges tión, de for ma con sis ten te con las 
es tra te gias dis tri bu ti vas y pro duc ti vas.

Pa ra ello, el ob je ti vo prin ci pal de be ría ser lo grar una ma yor aper tu ra 
a las ini cia ti vas de las or ga ni za cio nes so cia les y de los go bier nos lo ca les, 
que per mi tan ma yor trans pa ren cia y con trol so cial en el uso de los re cur
sos dis po ni bles. Si mul tá nea men te, se ten dría que con si de rar la re for mu
la ción de las fuen tes de fi nan cia mien to.

La pro pues ta aquí es recons truir un ver da de ro “sis te ma fe de ral de 
vi vien da y de sa rro llo lo cal”, so bre la ba se de una po lí ti ca na cio nal de lar
go pla zo que se orien te por los si guien tes prin ci pios ge ne ra les: 1) con
cen trar los es fuer zos en las zo nas y en los gru pos so cia les en don de el 
dé fi cit ha bi ta cio nal es más agu do; 2) fle xi bi li zar y di ver si fi car las “so lu
cio nes” ha bi ta cio na les, ade cuán do las a las par ti cu la res con di cio nes de la 
po bla ción de man dan te; 3) in te grar la po lí ti ca de vi vien da en un es que
ma más ra cio nal de ocu pa ción del te rri to rio, me jo ra del me dio am bien te 
y do ta ción de in fraes truc tu ra so cial bá si ca; 4) es ti mu lar la ca pa ci dad de 
ges tión, la par ti ci pa ción y el es fuer zo pro pio de la co mu ni dad en la so lu
ción de los pro ble mas ha bi ta cio na les y del há bi tat; 5) ga ran ti zar la trans
pa ren cia y la au di to ría so cial en el di se ño y la eje cu ción de los pro gra mas 
y en la se lec ción de los be ne fi cia rios; 6) orien tar la ac ción pú bli ca so bre la 
ba se de sub si dios ex plí ci tos a la de man da an tes que a la ofer ta; 7) ar ti cu
lar la po lí ti ca ha bi ta cio nal con otros sec to res gu ber na men ta les a es ca la 
na cio nal, pro vin cial y lo cal. Pa ra cum plir con es tos prin ci pios, se de be ría 
apli car un me nú am plio de ac cio nes, ade cua das a las ca rac te rís ti cas del 
dé fi cit y de los pro ble mas de ca da re gión o lo ca li dad.

Pa ra ello, en pri mer lu gar se de be ría iden ti fi car la de man da y su 
he te ro ge nei dad, pa ra lo cual de be ría es ta ble cer se en ca da ju ris dic ción 
y de for ma obli ga to ria, un re gis tro úni co, per ma nen te y pú bli co de 
pos tu lan tes. Con es te re gis tro, se de be ría cla si fi car la de man da se gún 
la com po si ción del gru po fa mi liar, los ni ve les de in gre so y de aho
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rro y, so bre to do, las ca rac te rís ti cas de las di fe ren tes ne ce si da des de 
vi vien da. Es te re gis tro de be ría fa ci li tar el se gui mien to de la evo lu ción 
del dé fi cit, la iden ti fi ca ción de las mi gra cio nes in ter nas pro duc to de 
rea li da des re gio na les cam bian tes y la re vi sión pe rió di ca de los cu pos 
pa ra la dis tri bu ción de los re cur sos fi nan cie ros. Tam bién, es te re gis tro 
per mi ti ría res trin gir las prác ti cas de clien te lis mo en la ad ju di ca ción de 
vi vien das, la eje cu ción de pro yec tos in com pa ti bles con el per fil de la 
de man da y la per ma nen te in te rrup ción de pro gra mas con los vai ve nes 
po lí ti cos y los cam bios en las ad mi nis tra cio nes.

En se gun do lu gar, se ten dría que di ver si fi car el me nú de pro pues
tas ha bi ta cio na les. Un pri mer gru po de pro pues tas de be ría aten der la 
pro ble má ti ca de la tie rra y la in fraes truc tu ra con tem plan do, en tre otras, 
las si guien tes ac cio nes: 1) un pro gra ma de “re gu la ri za ción” de la te nen
cia del sue lo, re sol vien do de ma ne ra ur gen te los ca sos de pro pie ta rios 
de vi vien das y te rre nos que no cuen ten con los ins tru men tos le ga les de 
do mi nio; 2) la crea ción de un “Ban co de Tie rras” ur ba ni za bles, sean pú bli
cas o pri va das; 3) el de ci di do im pul so a la ge ne ra ción de “lo tes ur ba ni za
dos” al al can ce de las fa mi lias de ba jos in gre sos;40 4) el me jo ra mien to de 
la in fraes truc tu ra de ser vi cios en ba rrios y asen ta mien tos en cons truc ción 
o ya cons trui dos.

Otro gru po de pro pues tas se vin cu la es tric ta men te con la cons truc ción 
de las vi vien das y el há bi tat. En tal sen ti do, lo prio ri ta rio se ría de sa rro llar un 
in ten so pro gra ma de “Vi vien da en Lo te Pro pio”, con el ob je ti vo de asis tir 
téc ni ca y fi nan cie ra men te a la cons truc ción, am plia ción o me jo ra de vi vien
das de fa mi lias que han lo gra do dis po ner de un lo te pro pio. Es to con tem pla 
el otor ga mien to de cré di tos per so na les (in di vi dua les o ba jo for mas aso cia
ti vas) con ga ran tía hi po te ca ria y la pro vi sión de ma te ria les bá si cos, con el 
ob je to de des ti nar los a la cons truc ción de vi vien da nue va, a la am plia ción o 
ter mi na ción, a la cons truc ción de nú cleos hú me dos. Es te ti po de pro gra mas 
fa vo re ce la con so li da ción, den si fi ca ción y re ge ne ra ción de la tra ma ur ba na 
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34 Es tos va lo res to man en cuen ta la es ca la de adul to equi va len te pa ra las dis tin tas eda des en re la ción al va lor 
mo ne ta rio de la ca nas ta bá si ca ali men ta ria, más co mún men te co no ci da co mo “lí nea de in di gen cia”.
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que el “cos to ne to” de im ple men ta ción del IN CI NI se ele va ría apro xi ma da men te a $9.400 mi llo nes y el del IN CI
MA, a $ 3.900 mi llo nes. Es to re pre sen ta, ob via men te, un pe so fis cal ne to ele va do. Sin em bar go, es pru den te 
re cor dar que és ta es una re fe ren cia y que im pli ca una co ber tu ra uni ver sal.



exis ten te, y la ge ne ra ción de fuen tes de tra ba jo me dian te la con tra ta ción de 
pe que ñas y me dia nas cons truc to ras de al can ce lo cal.

En ter cer lu gar, es tá el pro ble ma del fi nan cia mien to de las pro pues
tas sin te ti za das pre via men te. Aquí, lo prio ri ta rio es re cu pe rar la in tan gi
bi li dad de los re cur sos del fonavI, eli mi nan do las nor mas que per mi ten 
des viar los fon dos a otros des ti nos, es ta ble cien do lí mi tes es tric tos pa ra 
los gas tos de ad mi nis tra ción de las uni da des eje cu to ras y dis po nien do 
de in cen ti vos pa ra es ti mu lar el re cu pe ro de la car te ra de prés ta mos exis
ten te.

Al mis mo tiem po, se de be ría con for mar un Fon do Na cio nal de 
De sa rro llo Lo cal, con el ob je ti vo de for ta le cer las ini cia ti vas lo ca les 
orien ta das al me jo ra mien to del há bi tat y la cons truc ción (o re cu pe
ra ción) de in fraes truc tu ra y equi pa mien to so cial bá si co. Los re cur sos 
de be rían pro ve nir de la uni fi ca ción e in te gra ción de los nu me ro sos 
pro gra mas que ac tual men te exis ten y que ac túan de ma ne ra inor gá ni
ca y con es ca sa efi cien cia. El Fon do ten dría que pro veer fi nan cia mien to 
par cial a los pro yec tos, de bien do com ple men tar se con re cur sos apor
ta dos por las pro vin cias, mu ni ci pios o las pro pias or ga ni za cio nes so cia
les.

Tam bién, se ría ne ce sa rio crear un Fon do Fi du cia rio de Vi vien da, ba jo 
la ad mi nis tra ción del Ban co Na ción, con fon dos pro ve nien tes de la ti tu la
ri za ción y re cu pe ro de la car te ra de prés ta mos del fonavI y otras me di das 
des ti na das a fa vo re cer la cap ta ción de re cur sos en el mer ca do de ca pi ta
les. La con for ma ción de es te Fon do apun ta a pro mo ver una po lí ti ca de 
cré di to de me dia no y lar go pla zo pa ra la vi vien da, di ri gi da a fa mi lias que 
cuen ten con al gu na ca pa ci dad de aho rro pre vio.

Fi nal men te, los pro gra mas de cons truc ción de vi vien da so cial y 
me jo ra mien to del há bi tat de be rían ab sor ber par te de la ma no de obra 
re mu ne ra da por los pro gra mas tran si to rios de sos te ni mien to de in gre
sos de los tra ba ja do res de so cu pa dos, en el sen ti do mar ca do por la idea 
de “in gre so de par ti ci pa ción”, pre via men te plan tea da. Es to com pren de 
ac cio nes com ple men ta rias de ca pa ci ta ción y pro cu ra la con for ma ción 

ESTRATEGIA ECONÓMICA PARA LA ARGENTINA 305

36 Con for me a la in for ma ción de la Ba se Usua ria de la EPH pa ra la on da de ma yo 2002, pue de es ti mar se 
que por el efec to di rec to de la trans fe ren cia, el nú me ro de ho ga res po bres cae ría en más de un 30% y la 
bre cha pro me dio de po bre za se re du ci ría en un 60%. A es to hay que su mar le los efec tos in di rec tos de ri
va dos de una me jor po si ción de los miem bros del ho gar en el mer ca do de em pleo.



de uni da des pro duc ti vas de em pleo per ma nen te, co mo así tam bién de 

em pre sas aso cia ti vas.

To das es tas ac cio nes per mi ti rían apo yar las po lí ti cas de crea ción 

de em pleo y de dis tri bu ción de in gre sos pro pues tas pre via men te, pa ra 

aten der de un mo do in te gral la cues tión dis tri bu ti va en el país ar ti cu

lán do la con el res to de la es tra te gia de de sa rro llo eco nó mi co. Se sa be 

que la cons truc ción de vi vien das es una ac ti vi dad con fuer te ca pa ci dad 

de ab sor ción de ma no de obra y que, al no ser de pen dien te de in su

mos de ori gen ex ter no, per mi te alen tar la reac ti va ción eco nó mi ca sin 

gran des pre sio nes so bre la es ca sez de di vi sas. Asi mis mo, es un mo do 

efec ti vo de pro vo car un fuer te im pac to po si ti vo so bre los ele men tos 

que de fi nen la po bre za es truc tu ral. Por lo tan to, es tas po lí ti cas son 

ab so lu ta men te con sis ten tes con el res to de las po lí ti cas de la es tra te

gia de de sa rro llo eco nó mi co gra dual, armó ni co y sos te ni do.
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Ca pí tu lo 9

SE GUN DA AVE NI DA: PO LÍ TI CAS
PA RA LA ES TRA TE GIA PRO DUC TI VA

1. LOS PRIN CI PIOS ORIEN TA DO RES DE LAS PO LÍ TI CAS

Del diag nós ti co pre sen ta do en la Pri me ra Par te que da en cla ro que 
los cam bios mi cro y ma croe co nó mi cos de los úl ti mos años han al te ra do 
se ve ra men te el en tor no en el que ope ran los agen tes pro duc ti vos en la 
Ar gen ti na. En tre otros re sul ta dos, se pro fun di zó el pro ce so de con cen tra
ción eco nó mi ca, si mul tá nea men te con la ex pul sión de nu me ro sos agen
tes del sis te ma pro duc ti vo (prin ci pal men te, Py mes) y la in cor po ra ción de 
trans na cio na les (es pe cial men te en las áreas pri va ti za das).

Tam bién se pro du je ron cam bios en la es truc tu ra sec to rial de la pro
duc ción, pro fun di zán do se un pa trón de es pe cia li za ción ba sa do en ven ta
jas de re cur sos na tu ra les y en ren tas de ri va das del con trol de mer ca dos. 
Al mis mo tiem po, se mo di fi có la ma triz in su mopro duc to (con ma yor pre
sen cia de com po nen tes im por ta dos y me nor in cor po ra ción de em pleo) 
y se de bi li ta ron las ca de nas pro duc ti vas, re tro ce dien do ac ti vi da des que 
tra di cio nal men te re gis tra ban ma yor par ti ci pa ción de in ge nie ría lo cal. Si 
bien el cam bio de pre cios re la ti vos de ri va do de la ma xi de va lua ción de 
co mien zos de 2002 mo di fi có las con di cio nes de ren ta bi li dad de al gu nas 
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fir mas, aún per sis ten las ca rac te rís ti cas es truc tu ra les de los prin ci pios de 
or ga ni za ción eco nó mi ca que pro vo ca ron es tos re sul ta dos.

Pa ra al gu nos, las re for mas es ta ban bien en ca mi na das y lo que ha ría 
fal ta hoy es pro fun di zar las. Pa ra otros, se tra ta ría de es pe rar que el sis te
ma pro duc ti vo se ter mi ne de aco mo dar a los nue vos pre cios re la ti vos, 
to man do al gu nas me di das ais la das que va yan “apa gan do in cen dios” y 
dan do cier tos apo yos se lec ti vos.

Mi opi nión es otra. Los pro ble mas es truc tu ra les del sis te ma pro duc
ti vo ar gen ti no son mu chos, y su so lu ción re quie re di ver sas ac cio nes 
en ca ra das de ma ne ra con sis ten te en to dos los fren tes re le van tes.

El aná li sis rea li za do acer ca del fun cio na mien to de la eco no mía ar gen
ti na per mi te se ña lar, al me nos, cin co prin ci pios ge ne ra les que de be rían 
te ner se en cuen ta en el mo men to de pen sar una es tra te gia pa ra los 
sec to res pro duc ti vos. El pri me ro se iden ti fi ca con la ne ce si dad de re te
ner el ex ce den te eco nó mi co en la eco no mía lo cal, acei tan do los me ca
nis mos pa ra que el pro ce so de aho rroin ver sión se tra duz ca en ma yor 
acu mu la ción de ca pi tal. El se gun do pa sa por la ne ce si dad de dis tri buir 
de otro mo do ese ex ce den te eco nó mi co, fa vo re cien do la in cor po ra ción 
de em pleo, el au men to de sa la rios, la dis tri bu ción de in gre sos por fue
ra de la re la ción de em pleo y la ma yor par ti ci pa ción de las pe que ñas y 
me dia nas em pre sas. El ter ce ro pre ten de que la in no va ción tec no ló gi ca 
sea la fuen te prin ci pal de la ge ne ra ción de ga nan cias pro duc ti vas en las 
em pre sas. El cuar to se ña la la ne ce si dad de de sac ti var los me ca nis mos 
de va lo ri za ción fi nan cie ra y la re gu la ción eco nó mi ca des de su ló gi ca de 
fun cio na mien to. Y el quin to se vin cu la con la ne ce si dad de crear per ma
nen te men te nue vos mer ca dos, in cor po ran do nue vas em pre sas y re gu
lan do los com por ta mien tos de los agen tes eco nó mi cos en be ne fi cio de 
la in te gra ción y la com pe ti ti vi dad sis té mi cas.

Es tos prin ci pios ge ne ra les re cla man po lí ti cas es pe cí fi cas en los dis
tin tos sec to res pro duc ti vos, co mo así tam bién apo yos con sis ten tes des
de otras áreas re le van tes pa ra la es tra te gia de de sa rro llo eco nó mi co. No 
se tra ta de apos tar a que los ca pi ta les va yan allí don de su pues ta men te 
son más efi cien tes, ya sea con uno u otro con jun to de pre cios re la ti vos. 
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Es te tras la do no es au to má ti co, si no que hay que crear con di cio nes pa ra 
ello, pues, de lo con tra rio, los ca pi ta les van adon de ob tie nen una ren ta 
rá pi da y ese es pa cio no ne ce sa ria men te es la in ver sión de lar go pla zo en 
el sec tor pro duc ti vo. El de sa fío es ha cer ca da vez más ren ta ble la in ver
sión pro duc ti va, in cor po ran do per ma nen te men te nue vos pro duc tos y 
nue vos pro ce sos.

1.1. Pro duc ti vi dad sis té mi ca y com pe ti ti vi dad so cial

Pa ra una co rrec ta apre hen sión de la es tra te gia de de sa rro llo pro
duc ti vo aquí de li nea da, hay que en ten der que la com pe ti ti vi dad de un 
sis te ma eco nó mi co de pen de de su ca pa ci dad de in cre men tar sos te ni
da men te la pro duc ti vi dad. Tam bién, que la pro duc ti vi dad no des can sa 
só lo en los sis te mas de pro duc ción, si no en los de la or ga ni za ción so cial 
y, al mis mo tiem po, es tá aso cia da a la ca li dad de las re la cio nes en la 
em pre sa y en la so cie dad. Exis te una cla ra si ner gia1 in dis cu ti ble en tre 
de sa rro llo eco nó mi co y de sa rro llo de la so cie dad.

Por lo tan to, pa ra lo grar una com pe ti ti vi dad sos te ni ble que no des
tru ya la so cie dad, tan to la eco no mía co mo la po lí ti ca, la cul tu ra y la éti ca 
de ben ocu par ran gos con cu rren tes de coor di na ción y jus ti fi ca ción de 
las ac ti vi da des hu ma nas. Las ven ta jas com pe ti ti vas se crean y se man
tie nen me dian te pro ce sos lo ca li za dos. Pe ro esa lo ca li za ción no de pen
de só lo de la es truc tu ra eco nó mi ca, si no tam bién de los con tras tes en 
va lo res, cul tu ras, ins ti tu cio nes e his to rias de ca da so cie dad.2

Por eso la pro duc ti vi dad y la com pe ti ti vi dad me jo ran con un pa trón 
dis tri bu ti vo más igua li ta rio. Por ejem plo, la des truc ción de los me ca
nis mos de so cia li za ción por in ter me dio de la re la ción de em pleo, des
man te la las si ner gias de pro duc ti vi dad so cial y no pro vo ca reac cio nes 
po si ti vas pa ra la pro duc ti vi dad y la com pe ti ti vi dad sis té mi cas. Es que, 
así co mo exis te una “ca li fi ca ción pro fe sio nal”, tam bién exis te una “ca li
fi ca ción so cial” pa ra el de sem pe ño de ac ti vi da des eco nó mi cas. La ca li
fi ca ción pro fe sio nal se re fie re al apren di za je que se ob tie ne en el lu gar 
de apli ca ción del tra ba jo y de las téc ni cas de pro duc ti vi dad em pre sa rial 
(in clu yen do las que ha cen a la or ga ni za ción de la em pre sa y a la coo
pe ra ción en los es fuer zos y dis tri bu ción de re sul ta dos). La ca li fi ca ción 
so cial, por su par te, se re fie re al apren di za je en ins ti tu cio nes so cia les, 
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de las téc ni cas que me jo ran la pro duc ti vi dad so cial (len gua je, cul tu ra, 
es tra te gia co lec ti va, par ti ci pa ción ac ti va y mul ti for me en la so cie dad). 
Es to per mi te en ten der y va lo rar la enor me pro duc ti vi dad eco nó mi ca de 
los ser vi cios so cia les, los cien tí fi cos, los edu ca ti vos, así co mo de la paz 
so cial, la au sen cia de de sem pleo y de mar gi na ción so cial.

Al go si mi lar su ce de en la em pre sa. Pién se se que el va lor de las ven tas, 
los cos tos y las ga nan cias no de pen den só lo de la pro duc ti vi dad fí si ca, 
si no tam bién del di se ño del pro duc to, de la de man da, de los sis te mas 
de com pras y de la co mer cia li za ción. Ca da vez más, se ven de ca li dad 
di fe ren cia da y pro duc tos aso cia dos a ser vi cios (téc ni cos, fi nan cie ros y 
co mer cia les). To do es to no só lo vuel ve mu cho más com ple jo atri buir pro
duc ti vi da des y re sul ta dos a tra ba ja do res ais la dos, si no que au men ta la 
im por tan cia de un am bien te de coo pe ra ción pa ra sos te ner in cre men tos 
ge nui nos de pro duc ti vi dad y de ren ta bi li dad en la em pre sa.

Los au men tos de la pro duc ti vi dad y de la com pe ti ti vi dad so cia les, 
y de allí de la ca pa ci dad pa ra me jo rar el bie nes tar de la po bla ción, se 
lo gran con un pro ce so con ti nuo de apren di za je co lec ti vo. Lo prin ci pal es 
no abor tar la acu mu la ción de ese apren di za je. Pa ra ser cla ros: la in no va
ción de hoy y las ga nan cias de pro duc ti vi dad de allí de ri va das, se rea li zan 
gra cias a la he ren cia de co no ci mien tos del pa sa do. No exis te el mé ri to 
ab so lu ta men te in di vi dual y na die tie ne de re cho a ad ju di car se la to ta li dad 
de los be ne fi cios de una ac ti vi dad eco nó mi ca.

To dos es ta mos in mer sos en un sis te ma so cial in ter de pen dien te. La 
ma yor ine fi cien cia, la ma yor im pro duc ti vi dad, es la que se de ri va del con
jun to de un sis te ma eco nó mi co que ge ne ra de sem pleo y no la que sur ge 
en el pues to in di vi dual de em pleo.

1.2. Di vi sión del tra ba jo y com pe ti ti vi dad so cial

De aquí pue de com pren der se que es in co rrec to pen sar que la “di vi
sión del tra ba jo” es un re sul ta do sim ple de la con ver gen cia au to má ti ca 
de la bús que da de la ma xi mi za ción de las uti li da des in di vi dua les. La di vi
sión del tra ba jo es un fe nó me no sis té mi co y no se re fie re a una so li da ri
dad or gá ni cofun cio nal al in te rior de las uni da des pro duc ti vas, si no a un 
he cho so cial de ri va do de la cons truc ción de ins ti tu cio nes que asig nan 
po si cio nes re la ti vas a ca da uno en la em pre sa con jun ta de la so cie dad.
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Es evi den te que los nue vos pa tro nes tec no ló gi coeco nó mi cos mar
can una rup tu ra con un mo de lo de so cie dad, don de las re la cio nes de 
pro duc ción eran una só li da ba se de es truc tu ra ción uni ver sal. Con la ero
sión de la pro duc ción ma si va, el avan ce de los ser vi cios y la caí da del 
em pleo por uni dad pro du ci da, la cul tu ra obre ra ha per di do gran par te 
de su es pe ci fi ci dad e iden ti dad co mo eje de la es truc tu ra ción so cial. Así, 
se ha de bi li ta do la re la ción obre ropa trón co mo cen tro don de se cris ta
li zan y uni fi can los con flic tos so cia les. Es to ayu da a ex pli car tan to la frag
men ta ción y dis gre ga ción de la so cie dad, co mo la es ca sa pro duc ti vi dad 
y com pe ti ti vi dad del sis te ma eco nó mi co.

Es to ad vier te acer ca de lo si guien te: el éxi to de la es tra te gia de de sa
rro llo pro duc ti vo de pen de de sis te mas co la te ra les de vi tal im por tan cia. 
Es ha bi tual se ña lar al sis te ma cien tí fi co y téc ni co, al sis te ma edu ca ti vo, al 
fun cio na mien to de la jus ti cia, co mo com ple men tos im pres cin di bles del 
buen fun cio na mien to pro duc ti vo de una eco no mía. La men ta ble men te, 
en la Ar gen ti na es tos re co no ci mien tos teó ri cos no se tra du cen en ac cio
nes con cre tas coor di na das y en sam bla das en una es tra te gia in te gral.

Otras cues tio nes tie nen que ver con el am bien te ma croe co nó mi
co, cu yas po lí ti cas es pe cí fi cas se dis cu ten lue go. Por ejem plo, pa ra una 
es tra te gia de de sa rro llo eco nó mi co asen ta da en la va lo ri za ción pro duc
ti va, se re quie re un sis te ma tri bu ta rio que se sus ten te en im pues tos más 
pro gre si vos, re duc ción de gra vá me nes que dis tor sio nan la ac ti vi dad 
eco nó mi ca com pe ti ti va, eli mi na ción de tra ta mien tos dis cri mi na to rios 
o de pri vi le gios, me jo ras de la ad mi nis tra ción tri bu ta ria pa ra com ba tir 
de ma ne ra efec ti va la eva sión, y un nue vo com pro mi so en tre las dis tin
tas ju ris dic cio nes que per mi ta una ma yor res pon sa bi li dad fis cal y una 
efec ti va com ple men ta ción en las ta reas de fis ca li za ción.

En cual quier ca so, aquí tam bién es cla ra la in ter de pen den cia en tre 
múl ti ples ele men tos pa ra lo grar re sul ta dos po si ti vos y sus ten ta bles. Pa ra 
que la es tra te gia de de sa rro llo eco nó mi co ten ga éxi to, hay que fo men tar 
nue vas for mas de or ga ni za ción y nue vas imá ge nes so cia les que re va lo ri
cen el ca rác ter co lec ti vo de las ac ti vi da des pro duc ti vas.

1.3. Las Pe que ñas y Me dia nas Em pre sas (Py mes) co mo agen tes  de la 
es tra te gia de de sa rro llo pro duc ti vo
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Con tra ria men te a lo que al gu nos pre go nan, los mer ca dos de me nor 
ta ma ño y de in gre sos li mi ta dos, co mo el ar gen ti no, se atien den más efi
cien te men te con las Py mes. Pa ra ello, lo pri me ro que ne ce si ta es te ti po 
de em pre sas pa ra de sa rro llar se, es un en tor no ins ti tu cio nal que sea ami
ga ble y les per mi ta com pe tir de for ma ge nui na. Si las Py mes tie nen di fi
cul ta des pa ra adap tar se a los re qui si tos de la in no va ción per ma nen te, 
es to no se de be a pro ble mas “con gé ni tos” si no a la au sen cia de am bien
tes ma croe co nó mi cos fa vo ra bles.

Las Py mes son los agen tes cla ve pa ra cons truir el en tra ma do que 
re quie re una es tra te gia de com pe ti ti vi dad so cial. Pri me ro, por que son 
las em pre sas que dan más em pleo. Se gun do, por que son las que pue den 
de sa rro llar una vin cu la ción más di rec ta con la co mu ni dad en cu ya área 
de in fluen cia de sa rro llan sus ac ti vi da des. Ter ce ro, por que tie nen ma yor 
ca pa ci dad de aten der de man das es pe cí fi cas pa ra mer ca dos di fe ren cia
dos de me nor ta ma ño. Cuar to, por que son el es pa cio don de se crean 
per ma nen te men te nue vas em pre sas y, con ello, se es ti mu la la ma yor 
com pe ti ti vi dad e in no va ción en el sis te ma eco nó mi co.

Ya sea por su he ren cia fa mi liar o por su con tac to di rec to con la co mu
ni dad don de ac túan, tam bién las Py mes son el es pa cio ideal pa ra pro
mo ver mo de los de or ga ni za ción em pre sa rial coo pe ra ti vos, don de tra
ba ja do res y em pre sa rios com par tan ries gos y be ne fi cios de la em pre sa 
con un com pro mi so de de sa rro llo a lo lar go del tiem po. To da po lí ti ca de 
apo yo a las Py mes de be pri vi le giar la coo pe ra ción en tre ca pi tal y tra ba jo, 
la aso cia ti vi dad en tre las fir mas, el em pleo y la in te gra ción con el en tor no 
co mu ni ta rio. Es to no só lo es efi cien te eco nó mi ca men te, si no que pro
mue ve la in te gra ción so cial.

Del aná li sis del fun cio na mien to efec ti vo de la eco no mía ar gen ti na, 
que da cla ro que la es tra te gia de de sa rro llo pro duc ti vo de be ría te ner a las 
Py mes co mo agen tes cen tra les. Ellas son el ti po de em pre sa más nu me ro
sa en to dos los sec to res eco nó mi cos, las que ab sor ben ma yor de man da 
de em pleo, las que ge ne ran un ge nui no am bien te com pe ti ti vo, la puer ta 
de en tra da de nue vos em pre sa rios in no va do res y las que es tán en me jo
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res con di cio nes de im bri car se en los pro ce sos de de sa rro llo lo cal.
Co mo se se ña ló so bra da men te en el diag nós ti co, las Py mes pre

sen tan cier tas pe cu lia ri da des que exi gen ser te ni das es pe cial men te en 
cuen ta al di se ñar cual quier ti po de po lí ti ca pa ra el sec tor pro duc ti vo. Por 
ejem plo, es tán más obli ga das a com pe tir que las em pre sas gran des, por
que no con tro lan nin gu no de los mer ca dos re le van tes en su ca de na de 
pro duc ción; tam bién, son mu cho más de pen dien tes del ci clo eco nó mi co 
do més ti co, en tan to ven den pri mor dial men te en el mer ca do in ter no y 
sus fuen tes de fi nan cia mien to tam bién se lo ca li zan en el mer ca do fi nan
cie ro lo cal. Pa ra las Py mes, en ton ces, la es ta bi li za ción del ci clo eco nó
mi co, el ac ce so al cré di to y la re dis tri bu ción de in gre sos a fa vor de la 
ma yo ría de la po bla ción, son vér ti ces de un mis mo trián gu lo es tra té gi co.

Es ta úl ti ma ca rac te rís ti ca for ta le ce el pa pel del te rri to rio y de los lla
ma dos “sis te mas pro duc ti vos lo ca les” en la es tra te gia de de sa rro llo eco
nó mi co. Es ta idea pre ten de abar car a aque llas aglo me ra cio nes pro duc
ti vas cu ya in ter de pen den cia, ar ti cu la ción y vín cu los, lo gran cier to ti po 
de in te rac ción, coo pe ra ción y apren di za je, que po si bi li tan in no va cio nes 
de pro duc tos, pro ce sos y for ma tos or ga ni za cio na les, to do lo cual ge ne
ra ma yor com pe ti ti vi dad em pre sa rial. Se tra ta de con jun tos de agen tes 
eco nó mi cos, po lí ti cos y so cia les, que tie nen co mo eje un agre ga do de 
ac ti vi da des que re gis tran vín cu los e in ter de pen den cias te rri to ria les. Es te 
en tra ma do in clu ye a las em pre sas pro duc to ras de bie nes y ser vi cios fi na
les, a los pro vee do res de in su mos, equi pa mien tos y ser vi cios, a las em pre
sas co mer cia li za do ras, a los clien tes y sus dis tin tas for mas de re pre sen ta
ción y aso cia ción; tam bién in clu ye a las di ver sas ins ti tu cio nes pú bli cas y 
pri va das vol ca das a la for ma ción y en tre na mien to de re cur sos hu ma nos, 
in ves ti ga ción, de sa rro llo e in ge nie ría, pro mo ción y fi nan cia mien to.

Fun cio nan do en sis te mas pro duc ti vos lo ca les, las Py mes son agen tes 
idea les pa ra de sa rro llar pro ce sos de apren di za je in te rac ti vo. Es te ti po de 
es tra te gia se cons ti tu ye co mo una al ter na ti va al en fo que tra di cio nal que 
po ne én fa sis en sec to res eco nó mi cos y em pre sas in di vi dua les, con tra
po nien do la idea pro pia de una vi sión del de sa rro llo en ba se a “ven ta jas 
com pe ti ti vas sis té mi cas”.3 Es to es, ven ta jas sur gi das de fac to res in tan
gi bles que se cons tru yen a par tir del de sa rro llo de com pe ten cias en dó
ge nas y de la ar ti cu la ción con otros agen tes. A los fac to res ma croe co
nó mi cos y sec to ria les, se su man aque llos que de pen den de la ges tión 
de los agen tes y de la na tu ra le za del me dio eco nó mi co y so cial en el que 
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ac túan. El ca rác ter di ná mi co pro vie ne del he cho de con si de rar que las 
ven ta jas com pe ti ti vas pue den y de ben ser crea das per ma nen te men te.

Pa ra que pue da pro fun di zar se es ta es tra te gia, las Py mes ten drían que 
me jo rar las ins ti tu cio nes que las re pre sen tan co lec ti va men te. No se pue
de pen sar en po lí ti cas de apo yo a es tas em pre sas si las or ga ni za cio nes 
que las re pre sen tan ca re cen de le gi ti mi dad y son me ros se llos per so na
les. Aquí tam bién la es tra te gia de de sa rro llo eco nó mi co re cla ma el ejer
ci cio de una voz con su fi cien te le gi ti mi dad.

Te nien do en cuen ta es tas orien ta cio nes, en lo que si gue se pre sen tan 
al gu nas de las ac cio nes que con si de ro im pres cin di bles en el mo men to 
de en ca rar la es tra te gia de de sa rro llo gra dual, ar mó ni co y sos te ni do en 
los sec to res pro duc ti vos. El plan teo se ini cia con una su cin ta dis cu sión 
so bre la ne ce si dad de abor dar la cons truc ción de un sis te ma na cio nal 
de cien cia, tec no lo gía e in no va ción, en con so nan cia con las dis cu sio nes 
acer ca del pa pel del pro gre so téc ni co en el sos te ni mien to del cre ci mien
to en dó ge no. Lue go, se po nen a con si de ra ción las ac cio nes en aque llos 
sec to res so bre la ba se de los cua les se ha cons trui do el diag nós ti co de los 
pro ble mas de los sec to res pro duc ti vos.

2. PO LÍ TI CAS SO BRE CIEN CIA, TEC NO LO GÍA
 E IN NO VA CIÓN

De las dis cu sio nes pre vias so bre las cau sas y fuen tes del cre ci mien to 
eco nó mi co, apa re cen cla ras va rias cues tio nes. Una de ellas es el pa pel 
cen tral y de fi ni ti vo de la ge ne ra ción y acu mu la ción de co no ci mien to y 
pro gre so téc ni co. Tam bién, que és tos no son fac to res au tó no mos del sis
te ma eco nó mi co si no que de ben ser ge ne ra dos, di fun di dos y apli ca dos 
en la es fe ra de la pro duc ción me dian te las ac cio nes de un sis te ma ins ti
tu cio nal in te gra do.

Otra con clu sión es que el pro gre so téc ni co es uno de los fac to res 
prin ci pa les que au men tan las di fe ren cias de pro duc ti vi dad en tre las 
em pre sas. Por lo tan to, si no hay un cier to con trol de las for mas en que 
se ge ne ra y apro pia ese pro gre so téc ni co, só lo al gu nos nú cleos de uni
da des pro duc ti vas (y de tra ba ja do res) au men tan su pro duc ti vi dad, pe ro 
el res to se atra sa aun más. Por el con tra rio, pa ra la ge nui na com pe ti ti vi
dad so cial, no in te re sa el cre ci mien to ex po nen cial de unos po cos, si no 

314 RUBÉN M. LO VUOLO



el ar mó ni co, mo de ra do y ca paz de sos te ner se en el tiem po, que re sul ta 
de los efec tos “in te gra dos” en tre to dos los sec to res so cia les.

Se tra ta, en ton ces, de ge ne rar un en tor no eco nó mi co, po lí ti co y so cial 
pa ra la in no va ción per ma nen te, que al mis mo tiem po sea com pa ti ble 
con un pa trón dis tri bu ti vo y pro duc ti vo que di fun da sus be ne fi cios. Es to 
no de pen de de los pre cios si no del sos tén a la in ves ti ga ción, a la ca li fi
ca ción de re cur sos hu ma nos, a las in ver sio nes en ca pi tal de ries go, a la 
in fraes truc tu ra y a las po lí ti cas pú bli cas. To do lo an te rior, en un cla ro con
tex to de una es tra te gia de de sa rro llo pro duc ti vo: tam bién se apren de, se 
in ves ti ga y se in no va “ha cien do”. La pro duc ción de bie nes de ca pi tal só lo 
se vuel ve una fuen te de cam bio téc ni co cuan do se da en el mar co de una 
in te rac ción cons tan te en tre pro duc to res y usua rios.

La crea ción e in cor po ra ción de la tec no lo gía a la vi da so cial es un pro
ce so lo ca li za do y acu mu la ti vo, de apren di za je co lec ti vo y per ma nen te 
re troa li men ta ción, en el cual es pre ci so to mar en cuen ta los nu me ro sos 
ac to res e ins ti tu cio nes que par ti ci pan y la im por tan cia de las mu tuas in te
rac cio nes. Pa ra orien tar es te pro ce so, es cla ve la no ción de “ca pa ci da des 
tec no ló gi cas”, en tan to cap tu ra la va rie dad de co no ci mien tos y ha bi li
da des re que ri das pa ra com prar, asi mi lar, usar, adap tar, cam biar y crear 
tec no lo gías. La Ar gen ti na ne ce si ta de un sis te ma que pro mue va el de sa
rro llo de ca pa ci da des tec no ló gi cas.

La es ca sa vin cu la ción del sec tor pro duc ti vo con las ins ti tu cio nes 
cien tí fi cotec no ló gi cas del país, se po ten ció por la prác ti ca de uti li zar la 
im por ta ción co mo fuen te prin ci pal de in no va ción de las fir mas, la vi gen
cia de un pa trón de es pe cia li za ción in dus trial ba sa do en pro duc tos de 
ba ja in ten si dad tec no ló gi ca y la pree mi nen cia del cir cui to de va lo ri za ción 
fi nan cie ra so bre el de va lo ri za ción pro duc ti va. A es to se su mó la au sen cia 
de equi pos de asis ten cia téc ni ca en las em pre sas, el ba jo ni vel de re gis tro 
de pa ten tes de los de sa rro llos rea li za dos en ins ti tu cio nes pú bli cas y la 
ca ren cia de una po lí ti ca pú bli ca coor di na da.

Es im pres cin di ble in cor po rar el con cep to de “tec no lo gías apro pia
das” en el di se ño de una es tra te gia pa ra es ta área, par ti cu lar men te por 
la cen tra li dad de las Py mes en la es tra te gia pro duc ti va. Es tas em pre sas 
re quie ren, por su me nor vo lu men de pro duc ción, tec no lo gías com pa ti
bles con su es ca la, y só lo re sul tan com pe ti ti vas si lo gran di fe ren ciar sus 
pro duc tos y ob te ner ven ta jas a tra vés de aso cia cio nes, re des u otros sis
te mas de vin cu la ción que les per mi tan su pe rar las asi me trías de tec ta das 



en el diag nós ti co. La cla ve de los pro ce sos exi to sos de com pe ti ti vi dad de 
las Py mes es tá en la or ga ni za ción efi cien te de ca de nas pro duc ti vas, así 
co mo en tec no lo gías ade cua das a me no res ta ma ños, en la in ves ti ga ción 
y de sa rro llo que fo men te la di fe ren cia ción y en la par ti ci pa ción en re des 
que in vo lu cren ac ti vi da des de in for ma ción, trans fe ren cia y for ma ción de 
re cur sos hu ma nos.

Las “ven ta jas com pe ti ti vas di ná mi cas” que re quie re una nue va es tra
te gia de de sa rro llo eco nó mi co, só lo pue den pro ve nir de la in cor po ra ción 
de pro gre so téc ni co en ac ti vi da des me nos tra di cio na les. Pa ra mo ti var 
es te pro ce so, no de be ría es pe rar se que las gran des in ven cio nes e in no
va cio nes se de sa rro llen en el ni vel de las em pre sas de me nor ta ma ño. La 
pro duc ción de in no va cio nes es esen cial men te in cier ta, tan to en el pla no 
tec no ló gi co co mo en el co mer cial, par ti cu lar men te en el con tex to de las 
nue vas tec no lo gías que acor tan ca da vez más el ci clo de vi da de los pro
duc tos. A la in cer ti dum bre ha bi tual, pro pia de cual quier in ver sión, la que 
se rea li za en el cam po de la in ves ti ga ción y de sa rro llo agre ga un ni vel 
aso cia do a la lar ga ma du ra ción, al ries go de no lle gar a re sul ta dos eco nó
mi ca men te via bles, al mon to y al tiem po del fi nan cia mien to re que ri do.

Lo an te rior su gie re la ne ce si dad de de sa rro llar pro gra mas que fo men
ten la in te rac ción en tre las em pre sas, uni ver si da des e ins ti tu tos pú bli cos 
y pri va dos de in ves ti ga ción cien tí fi ca y tec no ló gi ca. Tam bién, la apli ca
ción de pro gra mas de fo men to a la in ver sión pri va da en es tas ta reas, par
ti cu lar men te a tra vés de la con for ma ción de “alian zas” en tre em pre sas 
de ma yor ta ma ño, con el ob je ti vo de co fi nan ciar in ver sio nes de ele va do 
ries go.

En es te cam po, hay que asu mir que es di fí cil (y equi vo ca do) es ta ble
cer una dis tin ción ta jan te en tre “in no va ción” y “adap ta ción” tec no ló gi ca. 
La di fu sión tec no ló gi ca exi to sa com pren de me jo ras de im por tan cia tan to 
en la eta pa de in ver sión (cuan do la nue va tec no lo gía se es tá ins ta lan do) 
co mo en la de vi da útil del pro yec to (cuan do flu ye la pro duc ción co rrien
te).

Da das to das es tas ca rac te rís ti cas, la pro pues ta es avan zar en la con
for ma ción de un Sis te ma Na cio nal de Cien cia, Tec no lo gía e In no va ción.4 
En tre otras co sas, es to im pli ca ar ti cu lar las dis tin tas ins ti tu cio nes y equi
pos de in ves ti ga ción que hoy tra ba jan de for ma más bien ais la da, re com
po ner los sis te mas de sos te ni mien to de re cur sos hu ma nos ca li fi ca dos, 
au men tar los re cur sos eco nó mi cos con una pers pec ti va de lar go pla zo 
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y tra ba jar pa ra me jo rar la es ca sa va lo ra ción que en el país se otor ga al 
co no ci mien to cien tí fi cotec no ló gi co.

2.1. Los li nea mien tos pa ra las po lí ti cas

En pri mer lu gar, hay que asu mir el de te rio ro de la ca pa ci dad cien tí
fi cotec no ló gi ca del país, co mo re sul ta do de la in su fi cien cia de re cur sos 
hu ma nos, el en ve je ci mien to de la po bla ción de cien tí fi cos y tec nó lo
gos (por la fal ta de in ser ción de los in ves ti ga do res jó ve nes, la emi gra
ción cons tan te al ex te rior y la au sen cia de una po lí ti ca de in cor po ra ción 
de lar go pla zo), la de sa ten ción y au sen cia de cam pos del co no ci mien to 
im pres cin di bles pa ra pro mo ver el de sa rro llo eco nó mi co y so cial, la ob so
les cen cia de la in fraes truc tu ra y el equi pa mien to, y la pre ca rie dad de las 
con di cio nes de tra ba jo.

En se gun do lu gar, es tán los pro ble mas de in ver sión y fi nan cia mien to. 
Ade más de ser muy ba ja la in ver sión pú bli ca y pri va da en cien cia y tec
no lo gía, el Es ta do tie ne pro ble mas pa ra eje cu tar los fon dos asig na dos al 
área des de di ver sas fuen tes. En par te, es to es el re sul ta do de la au sen cia 
de una es tra te gia en la ma te ria, de la ca ren cia de una cul tu ra de eva lua
ción de los de sem pe ños ins ti tu cio na les, de las múl ti ples de bi li da des en 
la eje cu ción de los pre su pues tos y de la po ca fle xi bi li dad en el uso de 
los re cur sos de las ins ti tu cio nes pú bli cas. El Con se jo Fe de ral de Cien cia y 
Tec no lo gía no ha de mos tra do su fi cien te ca pa ci dad pa ra iden ti fi car pro
ble mas re gio na les y ca na li zar, en fun ción de ello, la de man da de co no ci
mien tos y la dis tri bu ción de re cur sos hu ma nos y de in fraes truc tu ra.

Por lo tan to, es im pres cin di ble su pe rar las de fi cien cias ins ti tu cio na les 
y cul tu ra les que hoy afec tan al sec tor. Es to im pli ca la ur gen te in cor po ra
ción de prác ti cas de eva lua ción di ná mi ca en to das las ins ti tu cio nes del 
sis te ma y el re fuer zo de la ca pa ci dad de las ins ti tu cio nes pro vin cia les pa ra 
iden ti fi car pro ble mas y pro mo ver su in te gra ción al sis te ma na cio nal. En 
el mis mo sen ti do, se de be ría es ti mu lar la rea li za ción de fe rias de cien cia 
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y tec no lo gía, de jor na das de puer tas abier tas en ins ti tu tos y cen tros de 
in ves ti ga ción, de con ve nios pa ra fa ci li tar la ra di ca ción de in ves ti ga do res 
en uni ver si da des y cen tros de in ves ti ga ción lo ca li za dos en las pro vin cias 
del in te rior del país.

Pa ra me jo rar la in ver sión pú bli ca y pri va da, es ne ce sa rio eva luar el 
de sem pe ño de los dis tin tos fon dos (co mo el fonCyt y el fon tar)5 que hoy 
ope ran en el área. En esa eva lua ción se de be ría dar prio ri dad al aná li sis de 
la eje cu ción de las par ti das asig na das al sis te ma, fa ci li tan do una ma yor 
fle xi bi li za ción en el uso cuan do se tra te de si tua cio nes de bi da men te jus
ti fi ca das. Al mis mo tiem po, hay que de fi nir me ca nis mos pa ra que las pro
vin cias au men ten sus apor tes al sos te ni mien to del sis te ma cien tí fi co y 
tec no ló gi co de su zo na.

Tam bién, se re quie re de ac cio nes pa ra con so li dar la co fi nan cia ción 
en tre el sec tor pú bli co y el pri va do. Pa ra ello, es re co men da ble avan zar 
en la im ple men ta ción de “fon dos sec to ria les” que apun ten al de sa rro llo 
de áreas es pe cí fi cas, in vo lu cran do a to dos los in te re sa dos (y be ne fi cia
dos). Es tos fon dos son ade cua dos pa ra con so li dar po lí ti cas pa ra el de sa
rro llo pro duc ti vo que se dis cu ten lue go (co mo la con for ma ción de re des 
de pro vee do resclien tes, la in cor po ra ción del de sa rro llo tec no ló gi co en 
las re ne go cia cio nes de con tra tos de los ser vi cios pú bli cos pri va ti za dos, 
el de sa rro llo de “ca de nas de va lor”, etc.). En es te ca so, la idea es uti li zar 
par te de los im pues tos es pe cí fi cos a de ter mi na das ac ti vi da des pa ra de ri
var los al de sa rro llo cien tí fi co y tec no ló gi co en el área. Co mo se ve rá más 
ade lan te, al tra tar los pro ble mas del área fi nan cie ra, tam bién es ne ce sa
ria la con so li da ción y di fu sión de fon dos de ca pi tal de ries go, en tan to 
su fun cio na mien to res pon de a la ló gi ca que ca rac te ri za a la ac ti vi dad de 
in ves ti ga ción y de sa rro llo.

El de te rio ro de la ca pa ci dad cien tí fi cotec no ló gi ca de be ría re ver tir
se con va ria das po lí ti cas. Lo pri me ro es ac tua li zar sa la rios y be cas del 
con jun to de los tra ba ja do res del sis te ma pú bli co, fo men tan do al mis mo 
tiem po la crea ción de nue vos gru pos de in ves ti ga ción orien ta dos a sub
sa nar si tua cio nes in me dia tas de va can cia geo grá fi ca y/o te má ti ca. Es to 
se ten dría que lo grar con los li nea mien tos apor ta dos por un es tu dio de 
lar go pla zo, que pro yec te las ne ce si da des de re cur sos hu ma nos por áreas 
re le van tes.

Com ple men ta ria men te, se ten drían que apli car pro gra mas de es tí
mu lo a la in cor po ra ción de in ves ti ga do res y be ca rios a la in dus tria pri va
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da, for ta le cer pro gra mas de in ter cam bio con in ves ti ga do res ar gen ti nos 
en el ex te rior y crear ins ti tu cio nes de di ca das a la for ma ción de re cur sos 
hu ma nos en con so nan cia con la pres ta ción de ser vi cios a la in dus tria y 
con én fa sis en pro fe sio na les en in ge nie ría avan za da. Asi mis mo, ha bría 
que fo men tar la par ti ci pa ción de in ves ti ga do res del país en pro yec tos de 
ca rác ter cien tí fi co de tras cen den cia in ter na cio nal, en tan to los mis mos 
sue len tra ba jar en la fron te ra del co no ci mien to y ejer cen una “pre sión” 
per ma nen te pa ra la ac tua li za ción en las dis tin tas áreas.

En otro or den, es pre ci so una ma yor orien ta ción de las ac ti vi da des 
de los ins ti tu tos tec no ló gi cos a la aten ción de la de man da, pa ra lo cual 
se de be ría avan zar en la rea li za ción de fo ros sec to ria les pa ra la iden ti fi
ca ción de prio ri da des en la ma te ria y con la par ti ci pa ción de to dos los 
ac to res so cia les in vo lu cra dos. Tam bién es im pres cin di ble ga ran ti zar la 
pro tec ción le gal de los in ven tos y de sa rro llos que se rea li zan en to das 
las ins ti tu cio nes del sis te ma, de fi nien do cla ra men te los be ne fi cios que 
obli ga to ria men te de be rían que dar pa ra la ins ti tu ción. Aun cuan do son 
co no ci dos los pro ble mas de los par ques y po los tec no ló gi cos, és tos 
si guen sien do un buen ins tru men to de de sa rro llo si se rea li zan ade cua
das co rrec cio nes que evi ten su uso con fi nes po lí ti cos es pu rios. En es te 
con tex to, ha bría que me jo rar los pro gra mas de “in cu ba do ras de em pre
sas”, a los cua les me re fie ro lue go, es ti mu lan do la crea ción de “em pre sas 
de ba se tec no ló gi ca” y pro mo cio nan do los pro duc tos de al to con te ni do 
tec no ló gi co en la po lí ti ca co mer cial ex ter na del país.

Las ac cio nes an te rio res no pre ten den ser ex haus ti vas, ni tam po co 
opi nar en pro fun di dad so bre las es pe ci fi ci da des que el cam po tie ne y 
que de ben ser mo ti vo de de fi ni ción por los en ten di dos en la ma te ria. 
Lo que se as pi ra es a se ña lar, in clu so co mo in su mo pa ra una dis cu sión 
más de ta lla da, cuá les son los pun tos de con tac to más re le van tes en tre la 
po lí ti ca del área y la es tra te gia de de sa rro llo eco nó mi co que aquí se es tá 
de li nean do. Esos pun tos de con tac to son los esen cia les pa ra avan zar en 
po lí ti cas sec to ria les que, ne ce sa ria men te, de ben es tar sos te ni das en un 
sis te ma na cio nal de cien cia, tec no lo gía e in no va ción.

3. PO LÍ TI CAS AGRO PE CUA RIAS Y PES QUE RA

Tal co mo se des pren de del diag nós ti co de los pro ble mas del sec tor, 
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ca da vez es más di fí cil re fe rir se a la cues tión agro pe cua ria de ma ne ra uni
la te ral. Son múl ti ples las co ne xio nes que en tre la zan al sec tor agro pe cua
rio con los pro vee do res de bie nes y ser vi cios, con las plan tas trans for ma
do ras de lo que el cam po pro du ce, con el sec tor ex ter no y fi nan cie ro, con 
la in no va ción tec no ló gi ca, con el pre su pues to fa mi liar y con la for ma ción 
de pre cios. Por lo tan to, la es tra te gia de de sa rro llo eco nó mi co de be ría 
su pe rar las di co to mías del ti po “agroin dus tria”, “con su mo in ter noex
por ta ción” y ar ti cu lar coor di na da men te múl ti ples ac cio nes que per mi tan 
que el sec tor agro pe cua rio sea par te in te gral de la es tra te gia glo bal de 
de sa rro llo.

A la luz de es tas ob ser va cio nes, son mu chos y com ple jos los ob je ti vos 
ge ne ra les de una es tra te gia de de sa rro llo pa ra el sec tor agro pe cua rio. Pri
me ro, au men tar la pro duc ción agro pe cua ria, la agroin dus trial, los sal dos 
ex por ta bles y la pro duc ción de ma te ria pri ma pa ra la in dus tria. Se gun do, 
me jo rar los ca na les pa ra la sa tis fac ción de las ne ce si da des ali men ta rias de 
la po bla ción. Ter ce ro, ele var el ni vel y ca li dad de la ocu pa ción de ma no 
de obra agro pe cua ria y agroin dus trial. Cuar to, con ser var la ap ti tud de uso 
de los re cur sos na tu ra les. Quin to, re for zar una es truc tu ra so cial agra ria de 
ba se fa mi liar y aten der los pro ble mas de con cen tra ción de la tie rra. Sex to, 
pro veer di vi sas pa ra ali viar la res tric ción ex ter na.

Es tos ob je ti vos ge ne ra les ne ce sa ria men te de be rían com pa ti bi li
zar se con múl ti ples ob je ti vos es pe cí fi cos. Por ejem plo, la ne ce si dad de 
au men tar la pro duc ción de gra nos y ex pan dir la fron te ra de pro duc ción; 
la mo der ni za ción e in cre men to de la pro duc ción tan to de car ne co mo 
lác tea, do tán do las de las ca rac te rís ti cas di fe ren cia les que re quie ren los 
mer ca dos in ter na cio na les; la ex pan sión de la pro duc ción de cul ti vos sus
ti tu ti vos de los tra di cio na les; la asi mi la ción ma si va y ge ne ra li za da de nue
vas téc ni cas, ya sea de pro ce so o de pro duc to.

Es ta com ple ji dad de ob je ti vos de be bus car se con po lí ti cas que con
si de ren que la si tua ción del sec tor agro pe cua rio es he te ro gé nea, con 
am plias di fe ren cias re gio na les, de es ca la de pro duc ción ren ta ble se gún 
zo na y pro duc to, de ti po de agen tes eco nó mi cos. De aquí se en tien de 
que, ne ce sa ria men te, un cri te rio ine lu di ble pa ra el di se ño de las po lí ti cas 
es la bús que da de una es ca la de ope ra cio nes óp ti ma, vía for mas aso cia ti
vas di ver sas en tre las pe que ñas uni da des pro duc ti vas, tan to agro pe cua
rias co mo agroin dus tria les, con el fin de ade cuar su fun cio na mien to a los 
pa rá me tros tec no ló gi cos y eco nó mi cos vi gen tes.
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3.1. Ma yor com pe ten cia, trans pa ren cia y es ta bi li za ción
 de los mer ca dos e in gre sos

Pa ra po ten ciar la in ver sión y la pro duc ti vi dad del sis te ma agroa li
men ta rio y agroin dus trial, se re quie ren po lí ti cas des ti na das a re du cir la 
vo la ti li dad de los pre cios re la ti vos. Es to im pli ca, en pri mer lu gar, ac cio
nes de orien ta ción y re gu la ción de los mer ca dos que im pi dan el ejer
ci cio de po si cio nes do mi nan tes en la co mer cia li za ción in ter na y en la 
ex por ta ción, así co mo ac cio nes ten dien tes a mo de rar los im pac tos de 
las drás ti cas y re cu rren tes fluc tua cio nes de los mer ca dos mun dia les y de 
los pre cios in ter nos (tan to de los cos tos de pro duc ción co mo del ti po 
de cam bio). El de sa rro llo de los mer ca dos de fu tu ros y op cio nes pue de 
con tri buir a mo de rar par te de es ta va ria bi li dad, pe ro no es su fi cien te (al 
me nos en el cor to pla zo).

To do in di ca que el sec tor re quie re un ti po de cam bio co mer cial de 
re fe ren cia, pa ra cu ya es ta bi li za ción es ne ce sa rio un ade cua do ma ne jo de 
múl ti ples me di das coor di na das (re ten cio nes di fe ren cia les, rein te gros y 
reem bol sos mó vi les, etc.). Un ti po de cam bio efec ti vo que sea com pe ti ti
vo y es ta ble, que no de be ría de fi nir se só lo por el que sur ja de la com pra
ven ta de di vi sas en el mer ca do, si no te nien do en cuen ta la com ple ji dad 
de las ope ra cio nes in vo lu cra das en la ca de na de va lo ri za ción del sec tor.

Pa ra le la men te, se de be rían po ner en fun cio na mien to ins ti tu cio nes 
de re gu la ción de al gu nos mer ca dos. Las ex pe rien cias in ter na cio na les, 
co mo las Jun tas de Ca na dá o de Aus tra lia, mues tran el efec to po si ti vo 
de es tas ins ti tu cio nes en la es ta bi li za ción de pre cios y en la dis tri bu ción 
de be ne fi cios en tre los dis tin tos agen tes y eta pas, así co mo en el de sa
rro llo de po lí ti cas más agre si vas de co mer cio ex te rior. La ca si to ta li dad 
de los paí ses que com pi ten con el nues tro en pro duc tos agro pe cua rios 
tie nen ins tru men tos de re gu la ción de es te ti po, co mo Es ta dos Uni dos 
(Farm Bill), la Unión Eu ro pea (PAC) o Bra sil (Co nab).

Es tas ins ti tu cio nes de be rían or ga ni zar se por gru pos de pro duc tos 
(di ga mos, car nes, lác teos, fru tas, etc.), con par ti ci pa ción de los dis tin tos 
sec to res in te re sa dos en las de ci sio nes y en el fi nan cia mien to. Las prin
ci pa les ac cio nes de be rían des ti nar se a: 1) com pen sar las fluc tua cio nes 
se ve ras de los pre cios al pro duc tor; 2) re gu lar y equi li brar las re la cio nes 
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en tre los di fe ren tes agen tes que in ter vie nen en la ca de na de pro duc
ción y co mer cia li za ción; 3) im pul sar la aper tu ra de mer ca dos ex ter nos 
y el con su mo in ter no, apo yan do in ves ti ga cio nes so bre los mer ca dos; 4) 
otor gar cer ti fi ca cio nes de ca li dad o iden ti fi ca cio nes de ori gen; 5) pro
mo ver y re gu lar con ve nios de pa go de in su mos con pro duc ción, tan to 
en el or den in ter no co mo en el con tex to del Mercosur.

3.2. Re gu la ción de los ser vi cios pú bli cos pri va ti za dos

La com pe ti ti vi dad glo bal del sec tor agro pe cua rio se ve se ria men te 
afec ta da por las ta ri fas y la es ca sa pro vi sión, en al gu nas zo nas, de los 
ser vi cios pú bli cos pri va ti za dos (o con ce sio na dos). Más aún, las pro pias 
ca rac te rís ti cas del me dio ru ral en que se de sem pe ña gran par te del sis
te ma agroin dus trial y agroa li men ta rio, ha cen que al gún ti po de ser vi cio 
con si de ra do co mo de “bien pri va do” ad quie ra el ca rác ter de “bien pú bli
co”; és te es el ca so, por ejem plo, de la te le fo nía ce lu lar.

La ne ce sa ria re ne go cia ción de los con tra tos con las em pre sas de ser
vi cios pú bli cos pri va ti za dos, a las que me re fie ro lue go, de be ría te ner 
es pe cial men te en cuen ta es tas ne ce si da des. En par ti cu lar, el sec tor se 
ve es pe cial men te afec ta do por dos de las pri va ti za cio nes en las que se 
de tec ta ron ma yo res pro ble mas e irre gu la ri da des: los pea jes via les y la 
ex trac ción y co mer cia li za ción de hi dro car bu ros y de ri va dos.

3.3. Fi nan cia mien to

Si bien par te del pro ble ma de fi nan cia mien to del sec tor se ali vió con 
las ma yo res ren ta bi li da des re sul tan tes de la ma xi de va lua ción de ini cios 
de 2002, las ex plo ta cio nes de me nor ta ma ño no han si do las más be ne
fi cia das. Los pro ble mas per sis ten, tan to por la deu da acu mu la da, co mo 
por la ne ce si dad de nue vos cré di tos pa ra de sa rro llar una ac ti vi dad que 
siem pre es tá ex pues ta a lar gos ci clos de pro duc ción, a la in cer ti dum bre 
cli má ti ca, a los vai ve nes de los pre cios in ter na cio na les y del ti po de cam
bio, etc.
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Lo pri me ro es de fen der y for ta le cer el pa pel his tó ri co del Ban co de 
la Na ción Ar gen ti na en el fi nan cia mien to del sec tor. En los úl ti mos años, 
la ca pa ci dad de de sem pe ñar ese rol se ha vis to de bi li ta da y per ma nen
te men te se es gri men ame na zas de des mem bra mien to o pri va ti za ción, 
en gran me di da por que el te ma es un com po nen te ob se si vo de la dis
cu sión con los or ga nis mos in ter na cio na les de cré di to. Por el con tra rio, la 
es tra te gia de de sa rro llo que aquí se va de li nean do re quie re que el Ban co 
Na ción se rees truc tu re pa ra afian zar su rol de prin ci pal agen te pú bli co 
de cré di to del sis te ma agroa li men ta rio y agroin dus trial.

En tre otras cues tio nes que de be ría con tem plar una rees truc tu ra ción 
de es te ti po, se des ta can: 1) lí neas de cré di to de bi da men te orien ta das y 
su per vi sa das, con fi ja ción de to pes má xi mos que ga ran ti cen la es pe cia li
za ción ha cia la co ber tu ra de las pe que ñas y me dia nas uni da des; 2) cláu
su las de reem bol so en va lor pro duc to y ta sas de in te rés que re co noz can 
pre mios o bo ni fi ca cio nes pa ra el his to rial de clien tes cum pli do res o que 
ade lan ten la can ce la ción de los com pro mi sos; 3) pri vi le gio a las for mas 
aso cia ti vas co mo su je tos de cré di to, pa ra im pul sar eco no mías de es ca la y 
dis mi nuir ries gos; 4) pu bli ci dad de las ope ra cio nes, pa ra am pliar la trans
pa ren cia y el con trol so cial.

Otro pro ble ma es el del en deu da mien to acu mu la do por al gu nos 
agen tes del sec tor, que re quie re una so lu ción es truc tu ral ata da a la re con
ver sión y per ma nen cia en la ac ti vi dad de sus ex plo ta cio nes. Es to im pli ca 
la re pro gra ma ción de pa si vos con re cál cu lo de la deu da, aten dien do a 
ca da si tua ción par ti cu lar y con asis ten cia téc ni ca, pa ra pro mo ver for mas 
aso cia ti vas que au men ten la es ca la ope ra ti va, los po ten cia les ren di mien
tos y di ver si fi quen los ries gos.

Com ple men ta ria men te, es con ve nien te avan zar en la di fu sión de sis
te mas de “ga ran tías re cí pro cas”. Es to im pli ca con so li dar los exis ten tes y 
mul ti pli car los con des ti no a quie nes hoy tie nen po cas o nu las po si bi li
da des de ac ce so al cré di to (pe que ños pro duc to res, arren da ta rios, con
tra tis tas). Los fi dei co mi sos6 son otro ins tru men to vá li do pa ra am pliar la 
cap ta ción de aho rros y la ca pa ci dad de pres tar fon dos, por lo que se 
de be ría pro mo ver su con for ma ción en ám bi tos lo ca les, re gio na les y pa ra 
fi nes es pe cí fi cos (siem bra, ga na de ría, fo res tal, em pren di mien tos agroin
dus tria les de in te gra ción ver ti cal o di ver si fi ca ción pro duc ti va). Tam bién 
ten drían que es ti mu lar se ope ra cio nes de lea sing7 pa ra fa ci li tar la in cor
po ra ción de equi pos de ca pi tal a las ex plo ta cio nes.
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3.4. Asi me trías y for mas aso cia ti vas

La fuer te ato mi za ción de la pro duc ción agro pe cua ria ex pli ca en par
te sus des ven ta jas fren te a es truc tu ras co mer cia les e in dus tria les fuer
te men te con cen tra das. An te a es ta si tua ción, hay que es ti mu lar la mul
ti pli ca ción de dis tin tas for mas aso cia ti vas, pro mo vien do la in te gra ción 
ho ri zon tal pa ra au men tar la es ca la, co mo así tam bién la ver ti cal pa ra 
me jo rar las re la cio nes asi mé tri cas que hoy exis ten en tre pro duc to res y 
co mer cia li za do res de pro duc tos e in su mos. És te ten dría que ser uno de 
los ob je ti vos de las ins ti tu cio nes de re gu la ción de los mer ca dos a las que 
se alu de pre via men te.

El coo pe ra ti vis mo, con una am plia tra di ción e in ser ción en el me dio 
ru ral ar gen ti no, es una for ma or ga ni za ti va de su ma im por tan cia co mo 
tes ti go pa ra el fun cio na mien to de los mer ca dos en el sec tor. Es im pres
cin di ble re ver tir el des man te la mien to del coo pe ra ti vis mo y la des na tu
ra li za ción de sus fun cio nes, pro cu ran do ade cuar la si tua ción pa tri mo
nial, or ga ni za ti va y ope ra ti va de las coo pe ra ti vas a las exi gen cias que 
hoy pre sen ta el com ple jo agroa li men ta rio. Es to im pli ca: 1) asis ten cia 
téc ni ca y fi nan cie ra es pe cia li za da pa ra ga ran ti zar trans pa ren cia, tan to 
en pro duc tos co mo en in su mos; 2) in te gra ción de un ma yor nú me ro 
de pro duc to res en el sis te ma, par ti cu lar men te en aque llas re gio nes de 
me nor de sa rro llo re la ti vo; 3) de sa rro llo de nue vos ne go cios y mer ca
dos; 4) for ta le ci mien to de coo pe ra ti vas emer gen tes y su ar ti cu la ción 
con el res to de las or ga ni za cio nes coo pe ra ti vas; 5) ma yor vin cu la ción 
en tre coo pe ra ti vas y pro duc to res, evi tan do que se des na tu ra li ce su 
ca rác ter por la coop ta ción de sus ins tan cias de go bier no por gru pos 
de in te re ses par ti cu la res.

3.5. Em pleo ru ral

El de te rio ro de las con di cio nes de tra ba jo en el me dio ru ral es no to
rio, y aten ta con tra su efi cien cia pro duc ti va y su pro pio pa pel co mo eje 
de la in te gra ción so cial en las zo nas ru ra les. Pa ra re ver tir es ta si tua ción, 
en prin ci pio se de be en glo bar a la to ta li dad de los tra ba ja do res ru ra
les en el ré gi men le gal vi gen te, pa ra lo cual es ne ce sa rio: 1) im pul sar 
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la efec ti va obli ga to rie dad de la li bre ta de tra ba jo ru ral; 2) con for mar 
una ad mi nis tra ción cla ra, efi cien te y de mo crá ti ca del ór ga no de fis ca
li za ción del tra ba jo ru ral, el Re gis tro Na cio nal de Tra ba ja do res Ru ra les 
y Em plea do res (re na tre); 3) ejer cer el po der de po li cía del tra ba jo de 
for ma que de tec te y de nun cie las vio la cio nes a la nor ma ti va vi gen te.

Al mis mo tiem po, es ne ce sa rio ele var los ni ve les de sa lud y se gu ri dad 
en el ejer ci cio de las ta reas agro pe cua rias. Pa ra ello se re quie re ma yor fis
ca li za ción del fun cio na mien to del sis te ma de ase gu ra mien to de los ries
gos del tra ba jo, el con trol de la obli ga to rie dad de en tre ga al tra ba ja dor 
ru ral de los ele men tos de pro tec ción per so nal que co rres pon die ren a su 
ac ti vi dad, y una cam pa ña ma si va de ca pa ci ta ción en cues tio nes de sa lud 
y se gu ri dad en el tra ba jo ru ral.

3.6. De sa rro llo ru ral

Las po lí ti cas de de sa rro llo ru ral es tán des ti na das a pro mo ver la re con
ver sión y el de sa rro llo de los pe que ños y me dia nos pro duc to res. Lo pri
me ro, aquí, es me jo rar los es pa cios de coor di na ción de los ac tua les pro
gra mas, re di se ñán do los y am plian do al mis mo tiem po la par ti ci pa ción 
de or ga ni za cio nes de pro duc to res y en ti da des no gu ber na men ta les con 
acre di ta da ex pe rien cia en el área.

En el mis mo sen ti do, y co mo par te de la es tra te gia en ma te ria ali men
ta ria, ha bría que im ple men tar pro gra mas de “cuen cas pro duc ti vas” pa ra 
per mi tir que los pe que ños pro duc to res pue dan de sa rro llar pro duc tos en 
es ca la, des ti na dos al con su mo de la co mu ni dad, al mer ca do in ter no y al 
mer ca do ex ter no, que ase gu ren ca li dad, can ti dad y con ti nui dad. Es tos 
pro gra mas de be rían tam bién ga ran ti zar co ber tu ra de ser vi cios so cia les 
y ser ope ra ti vos pa ra re gu lar las mi gra cio nes re gio na les. Pa ra su de sa rro
llo, son fun cio na les las po lí ti cas de sos te ni mien to del in gre so dis cu ti das 
pre via men te.

Lo an te rior men te se ña la do de be ría re for zar se con me di das de apo
yo co mo: 1) ca pa ci ta ción y asis ten cia téc ni ca in te gral; 2) de sa rro llo de 
es que mas aso cia ti vos y ca na les de co mer cia li za ción al ter na ti vos; 3) fi nan
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cia mien to y/o sub si dios di rec tos pa ra pro yec tos de in te gra ción y/o di ver
si fi ca ción pro duc ti va. En las áreas de mi ni fun dios, la re con ver sión pro
duc ti va tam bién re quie re re for mas en el ré gi men de te nen cia de la tie rra, 
lo cual re cla ma un de ba te abier to so bre la ba se de es tu dios es pe cí fi cos y 
en don de par ti ci pen to dos los sec to res so cia les y gu ber na men ta les in vo
lu cra dos en el pro ble ma.

Ha bi da cuen ta del de te rio ro y los dé fi cit acu mu la dos, tam bién es 
im pres cin di ble el me jo ra mien to de la in fraes truc tu ra bá si ca del ám bi to 
ru ral. La cons ti tu ción de fon dos de de sa rro llo lo cal es una bue na ini cia ti
va pa ra pro mo ver ac cio nes com par ti das con las en ti da des de pro duc to
res y los go bier nos lo ca les, pro vin cia les y la Na ción. Ade más, las po lí ti cas 
de sos te ni mien to de los in gre sos son una pla ta for ma im por tan te pa ra 
el de sa rro llo de pro yec tos de me jo ra mien to de los ca mi nos ve ci na les y 
pa ra la rea li za ción de obras de sa nea mien to, fo res ta ción, re cu pe ra ción 
de sue los, etc.

3.7. Sus ten ta bi li dad de los re cur sos na tu ra les

La es tra te gia de de sa rro llo del sec tor agro pe cua rio tam bién de be ría 
ocu par se de de te ner el pro ce so de de gra da ción de los sue los y avan zar 
en la re cu pe ra ción de las áreas de gra da das.8 Des de es ta preo cu pa ción, 
vuel ve a jus ti fi car se el apo yo a las pe que ñas y me dia nas ex plo ta cio nes de 
ca rác ter fa mi liar, por que son las que es tán más fuer te men te com pro me
ti das con la pre ser va ción de los re cur sos na tu ra les.

En es te te ma hay que pro mo ver de for ma ur gen te la fi na li za ción de 
es tu dios y pues ta en mar cha de las obras bá si cas de in fraes truc tu ra que 
se re quie ren pa ra so lu cio nar, de ma ne ra in te gral y de fi ni ti va, los pro ble
mas de las zo nas ane ga das.9 Al mis mo tiem po, ha bría que apli car di ver
sos in cen ti vos pa ra la re cu pe ra ción de sue los de gra da dos, que de be rían 
in cluir cré di tos orien ta dos y su per vi sa dos. Los es tí mu los fis ca les só lo ten
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drían que otor gar se so bre la ba se de pro yec tos es pe cí fi cos y con par ti
ci pa ción de las pro vin cias y mu ni ci pios in vo lu cra dos, fi ján do se lí mi tes 
má xi mos por pro duc tor o ex plo ta ción, y to man do co mo re fe ren cia a la 
uni dad de ex plo ta ción fa mi liar de la co rres pon dien te ac ti vi dad y re gión.

La es tra te gia tam bién re quie re la pro mo ción de agroe co sis te mas 
sus ten ta bles y téc ni cas con ser va cio nis tas, de sa len tan do los des mon tes 
irra cio na les que trans for ma ron vas tas su per fi cies de bos ques na ti vos en 
tie rras con fuer tes pro ce sos de de ser ti za ción. Al mis mo tiem po, se de be
rían pro mo ver pro gra mas agro pas to ri les que per mi tan la ex plo ta ción 
con pre ser va ción del me dio, y pro gra mas de apo yo a las or ga ni za cio nes 
de pro duc to res que de sa rro llen ini cia ti vas y pro gra mas de apli ca ción de 
téc ni cas con ser va cio nis tas.10

Las dis tin tas ju ris dic cio nes ten drían que rea li zar un in ven ta rio ade
cua do de la dis po ni bi li dad de re cur sos acuí fe ros, ya sea en tér mi nos 
cuan ti ta ti vos o cua li ta ti vos, co mo ba se pa ra le gis lar en la ma te ria con un 
sen ti do fe de ral e in te gra dor. Co mo me di da cau te lar, no de be ría au to ri
zar se el rie go com ple men ta rio con ex trac ción de aguas sub te rrá neas, sin 
que me dien es tu dios téc ni cos pre vios que per mi tan eva luar la ca li dad y 
can ti dad de los re cur sos que se ha brán de ex traer, co mo así tam bién el 
im pac to en la zo na de in fluen cia, es pe cial men te cuan do se tra ta de áreas 
cer ca nas a cen tros po bla dos.

En el mis mo sen ti do, ha bría que pro mo ver pro gra mas de fo men to a 
la pro duc ción or gá ni ca o na tu ral. Los cam bios en los há bi tos de con su mo 
acon se jan de sa rro llar pla nes pro duc ti vos de es ta ín do le, por que per mi
ten ali viar el ex ce si vo la bo reo me cá ni co y la apli ca ción de agro quí mi cos 
en la ob ten ción de pro duc tos de ca rac te rís ti cas sa nas y na tu ra les (es pe
cial men te hor ta li zas y ver du ras). Es te ti po de pro duc ción re quie re una 
ele va da do sis de tra ba jo hu ma no, por lo que da lu gar a em pren di mien tos 
in ten si vos en tra ba jo, al tiem po que su va lor agre ga do es muy ele va do y 
sue le plas mar se en al tos pre cios.

3.8. Se gu ri dad fren te al ries go cli má ti co

Los fe nó me nos cli má ti cos ad ver sos afec tan se ria men te la pro duc
ción y son fre cuen te men te con sig na dos co mo cau sa les de la acu mu
la ción del en deu da mien to, di fi cul ta des pa ra el pa go de los cré di tos, 
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re fi nan cia cio nes y/o la eje cu ción o ven ta de la pro pie dad. La ac tual le gis
la ción en ma te ria de emer gen cia y de sas tre agro pe cua rio es in su fi cien te, 
tan to a es ca la na cio nal co mo en la ma yo ría de las pro vin cias. Be ne fi cios 
ta les co mo la pró rro ga de ven ci mien tos im po si ti vos o re fi nan cia ción de 
pa si vos con sub si dio de ta sas de in te rés, no son su fi cien tes pa ra re pa rar 
los da ños oca sio na dos por los fe nó me nos cli má ti cos, ni al can zan pa ra la 
re cu pe ra ción de las em pre sas agro pe cua rias afec ta das.

En nues tro país, la apli ca ción de sis te mas de se gu ros de mul ti rries go 
es muy re cien te, de li bre elec ción, y se ca rac te ri zan por te ner es ca so vo lu
men, ser ca ros y es tar to ma dos pre fe ren te men te por quie nes ope ran en 
zo nas de ma yor ries go11. Por lo tan to, es ne ce sa rio es ta ble cer sis te mas 
ge ne ra li za dos y obli ga to rios de se gu ros mul ti rries go con ba jo cos to que, 
aun que no cu bran la to ta li dad de la su per fi cie en ex plo ta ción, brinden 
co ber tu ras de su per fi cies mí ni mas, de acuer do con la pro duc ción y las 
zo nas, que per mi tan el re cu pe ro de los cos tos de pro duc ción de una 
uni dad eco nó mi ca fa mi liar pa ra la cam pa ña si guien te. En es ta di fu sión 
ha bría que apro ve char la ven ta ja ins ti tu cio nal de ri va da de la exis ten cia 
de com pa ñías ase gu ra do ras vin cu la das a las or ga ni za cio nes coo pe ra ti vas 
del sec tor.

To do es to de be ría com ple men tar se con una re for ma de la Ley de 
Emer gen cia Agro pe cua ria. Es ta re for ma de be ría ar ti cu lar las tra di cio na
les me di das de tras la do del pa go de im pues tos, con es que mas de exen
ción di rec ta. Es tos be ne fi cios ten drían que ser va ria bles se gún se tra te de 
si tua cio nes de de sas tre o de emer gen cia, co mo tam bién en fun ción de la 
es ca la de las ex plo ta cio nes afec ta das.

3.9. Los re cur sos pes que ros

La pro mo ción del con su mo de los pro duc tos de pes ca de be ría ser 
par te de una es tra te gia pro duc ti va y de con su mo que bus que po ten ciar 
los re cur sos dis po ni bles y di ver si fi car los pro duc tos. Cua tro son las ca rac
te rís ti cas prin ci pa les de la si tua ción del sec tor pes que ro en la ac tua li dad: 
1) la so breex plo ta ción de los re cur sos; 2) la con cen tra ción de po der en 
las gran des ca de nas de co mer cia li za ción in ter na cio na les que con tro lan 
el pre cio de los pro duc tos; 3) la dis tri bu ción de los de re chos de pro pie
dad so bre los re cur sos del mar (li cen cias, cuo tas, etc.); 4) el ba jo con su mo 
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in ter no in flui do por pa tro nes cul tu ra les y al tos pre cios re la ti vos.
Te nien do en cuen ta es tos pro ble mas, una po lí ti ca pes que ra con

sis ten te con la es tra te gia de de sa rro llo eco nó mi co de be ría te ner co mo 
ob je ti vos prin ci pa les la con ser va ción del re cur so y su ex plo ta ción ra cio
nal, la sa tis fac ción de las ne ce si da des so cia les, el acre cen ta mien to del 
em pleo, la prio ri dad de la ex plo ta ción co mer cial por em pre sas na cio na les 
y el res guar do del in te rés ar gen ti no. Pa ra ello, es im pres cin di ble rea li zar 
un es tu dio bio ló gi co de las es pe cies co mer cial men te ex plo ta bles pa ra 
de ter mi nar el ni vel má xi mo sos te ni ble de ex plo ta ción anual de ca da una. 
So bre esa ba se, se de be rían apli car nor mas pa ra ga ran ti zar el equi li brio 
de los re cur sos pes que ros, de sa len tan do la so bre pes ca e im pul san do la 
cap tu ra de aque llas es pe cies que re gis tran ex ce den tes su bex plo ta dos.

Exis te un de ba te no sal da do acer ca del sis te ma más apro pia do pa ra 
el ma ne jo de la ac ti vi dad (cuo tas, li cen cias, co ges tión, etc.) con for me al 
ca la de ro del país y a la ne ce si dad de pro mo ver las ac ti vi da des que ge ne
ren ma yor va lor agre ga do, ni vel de em pleo y com pe ten cia en la ac ti vi
dad. Es to obli ga a ha bi li tar ur gen te men te ins tan cias de con cer ta ción, 
pa ra es ta ble cer el me jor sis te ma y, des de allí, rea li zar la ur gen te y ne ce
sa ria re vi sión de los per mi sos de pes ca emi ti dos, a fin de dar de ba ja a los 
irre gu la res y ga ran ti zar la ple na nor ma li za ción en la ma te ria.

El país tam bién ne ce si ta orien tar la ex plo ta ción de los re cur sos ha cia 
una ma yor di ver si dad de pro duc tos y es pe cies, in cen ti van do el pro ce
sa mien to en tie rra de to da la ca de na de va lor agre ga do. Pa ra le la men te, 
se ha ce im pres cin di ble la re vi sión del Ré gi men Fe de ral de Pes ca, pa ra 
re du cir los már ge nes de dis cre cio na li dad y per mi si vi dad en su apli ca ción, 
adap tan do los de re chos de ex trac ción al au men to del va lor de ex por ta
ción. Es to re quie re ga ran ti zar la to tal in de pen den cia de las es truc tu ras 
pú bli cas vin cu la das a la re gu la ción y fo men to de la ac ti vi dad pes que ra, 
con cri te rios de pro fe sio na li dad y ca pa ci ta ción cien tí fi cotéc ni ca. Es to es 
im pres cin di ble pa ra ga ran ti zar un ade cua do se gui mien to, con trol y vi gi
lan cia de las ac ti vi da des con for me a la le gis la ción in ter na y a las nor mas 
in ter na cio na les.

Asi mis mo, de be ría es ta ble cer se un sis te ma de puer tos de de sem bar
co con to dos los mu ni ci pios ri be re ños, a los fi nes de fis ca li zar las cap tu ras 
y ha cer más efec ti vo el co bro de las car gas fis ca les co rres pon dien tes a los 
aco pia do res lo ca les. Al mis mo tiem po, se de be rían fo men tar las pes que
rías ar te sa na les con po lí ti cas lo ca li za das de asis ten cia co mer cial y san cio
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nar nue vas fi gu ras ju rí di cas que ase gu ren con di cio nes dig nas de tra ba jo 
a bor do y en las plan tas en tie rra.

4. PO LÍ TI CAS IN DUS TRIA LES

Co mo se ar gu men tó pre via men te, la in dus tria ma nu fac tu re ra de sem
pe ña un pa pel par ti cu lar men te im por tan te pa ra la pro mo ción del cre ci
mien to, la di ver si fi ca ción pro duc ti va, la am plia ción de los ren di mien tos 
a es ca la, el de sa rro llo de ex ter na li da des, la ge ne ra ción de em pleo, el es tí
mu lo al de sa rro llo tec no ló gi co y la pro mo ción de ser vi cios mo der nos. Por 
to dos es tos mo ti vos, la ac ti vi dad in dus trial es el mo tor del cre ci mien to.

Si bien es cier to que en los paí ses cen tra les ha caí do la par ti ci pa ción 
de las ma nu fac tu ras en el em pleo y en el PBI, es to no au to ri za a pen
sar que la in dus tria es tá sien do subs ti tui da en su pa pel di na mi za dor 
por los ser vi cios. Es te pro ce so de “ter cia ri za ción” de la eco no mía no se 
de be só lo a un re tra so del cre ci mien to ma nu fac tu re ro, si no tam bién al 
au men to re la ti vo del pre cio de los ser vi cios y a sus pro pias di fi cul ta
des pa ra au men tar la pro duc ti vi dad; es to ex pli ca su ma yor ab sor ción de 
em pleo. Ade más, las lí neas di vi so rias en tre ma nu fac tu ra y ser vi cios se 
vuel ven muy di fu sas, ya que es tos úl ti mos se ex pan den co mo so por te 
de la in dus tria en com ple jos que in te rac túan per ma nen te men te.12

En to do ca so, es tos pro ce sos de los paí ses cen tra les no pue den jus ti
fi car la de sin dus tria li za ción que ha ve ni do ex pe ri men tan do la eco no mía 
ar gen ti na du ran te los úl ti mos años. En aque llos paí ses, el re tro ce so de 
la par ti ci pa ción de la in dus tria en la eco no mía es par te de una tran si
ción ha cia ac ti vi da des de al to va lor agre ga do, tan to en la in dus tria co mo 
en los ser vi cios. En la Ar gen ti na, es re sul ta do de la ex pul sión de agen tes 
eco nó mi cos, de la des truc ción de cier tas ac ti vi da des y de la con for ma
ción de un pa trón de es pe cia li za ción pro duc ti va po co so fis ti ca do y más 
de pen dien te.

La ex pe rien cia his tó ri ca e in ter na cio nal prue ba de for ma con sis ten te 
que la in cor po ra ción de tec no lo gía cer ca na a la fron te ra de su de sa rro llo, 
jun to con el di na mis mo de al gu nas ra mas in dus tria les, es la com bi na ción 
cru cial pa ra de sa rro llar ven ta jas ab so lu tas y com pa ra ti vas en tre las na cio
nes.13 Sin em bar go, es to no sig ni fi ca que los vín cu los en tre las ma nu fac
tu ras y el res to de la eco no mía pa sen só lo por los sec to res de tec no lo gía 
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de pun ta. El di na mis mo tam bién in vo lu cra a un am plio ran go de ac ti vi
da des re la cio na das con la in fraes truc tu ra eco nó mi ca ge ne ral y que per
mi ten ma yor fle xi bi li dad en la pro duc ción y di fe ren cia ción de pro duc tos.

Lo cier to es que la de man da de bie nes ma nu fac tu ra dos es mu cho 
más elás ti ca que la de otros sec to res. La ex pe rien cia de los paí ses cen tra
les tam bién de mues tra que el cre ci mien to eco nó mi co re quie re un sec tor 
in dus trial con un en tra ma do di ver si fi ca do y una com ple ja es truc tu ra de 
es la bo na mien tos pro duc ti vos. Los “de rra mes” en tre to dos los ele men tos 
que con fi gu ran el cir cui to pro duc ti vo se lo gran con ca na les ade cua dos y 
con la for ma ción de cul tu ras in no va do ras.

Aten dien do a es tas ex pe rien cias y a los pro ble mas de tec ta dos en 
el diag nós ti co, se con clu ye que la in dus tria ar gen ti na ne ce si ta cam bios 
es truc tu ra les pa ra po der con ver tir se en mo tor del cre ci mien to eco nó
mi co y del de sa rro llo na cio nal; en efec to, es im pres cin di ble su pe rar el 
pa trón de de sin te gra ción in dus trial, el de es pe cia li za ción y el de com por
ta mien to de los em pre sa rios, pa ra po der con fi gu rar una es tra te gia in te
gra da y con sis ten te. En lo que si gue, se apun tan al gu nas de las po lí ti cas 
que po drían ac tuar pa ra pro mo ver ese cam bio.

4.1. Agen cia pú bli ca pa ra la de fi ni ción de es tra te gias de in ver sión

En to das las ex pe rien cias exi to sas de in dus tria li za ción, y par ti cu lar
men te en los pro ce sos re cien tes lla ma dos de catch up de al gu nos paí
ses de “in dus tria li za ción tar día”, siem pre hu bo un or ga nis mo cen tral 
que con cen tra ba el aná li sis y la to ma de las de ci sio nes más im por tan tes 
en ma te ria de “es tra te gia de in ver sión” na cio nal. La Ar gen ti na de be ría 
apren der de esas ex pe rien cias, em pe zan do por cen tra li zar y ra cio na li zar 
en una Agen cia es pe cia li za da to das las de pen den cias del Es ta do vin cu la
das con las eva lua cio nes de pro yec tos y la de fi ni ción de los ins tru men tos 
de pro mo ción de la in ver sión, es pe cial men te en el sec tor in dus trial y los 
ser vi cios a él vin cu la dos.

Es ta Agen cia no de be ría pro te ger fir mas in di vi dua les, si no sis te mas 
de de sa rro llo de ca pa ci da des tec no ló gi cas y pro duc ti vas, pro mo vien do 
la in ver sión pa ra nue vos pro duc tos y nue vas em pre sas, pe ro tam bién 
pa ra las me jo ras de pro duc tos y pro ce sos. Es to re quie re una bu ro cra cia 
pro fe sio nal, in de pen dien te de los in te re ses sec to ria les y que alien te una 
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“ideo lo gía del pro gre so”, pri vi le gian do aque llas ac ti vi da des que ge ne ran 
ex ter na li da des y con tri bu yen a cons truir ca pa ci da des tec no ló gi cas.

Asi mis mo, es ta Agen cia de be ría te ner un pa pel cen tral en el de sa rro
llo de un sis te ma de “in cu ba do ras de em pre sas”, par ti cu lar men te in ten
si vas en co no ci mien to y en sec to res con pro ba do po ten cial de de sa rro llo 
tec no ló gi co. Pa ra ello, ha bría que de fi nir me ca nis mos de apo yo se lec ti vo 
ba sa dos en pa rá me tros tec no ló gi cos, eco nó mi cos y so cia les (ca pa ci dad 
de in no va ción, crea ción de em pleo, ex por ta cio nes, ba lan ce de di vi sas, 
etc.).

4.2. Agen cias lo ca les y de sa rro llo de ca pa ci da des pro duc ti vas

La Agen cia pú bli ca pa ra la de fi ni ción de es tra te gias de in ver sión 
de be ría te ner una ac ti va re la ción con agen cias de ins ti tu cio na li dad y 
aso cia ti vi dad lo cal, con for ma das con la par ti ci pa ción pri mor dial de las 
Py mes. En su ac ti vi dad, es tas agen cias lo ca les de be rían pro mo ver un 
cam bio de ru ti nas, con duc tas y ex pec ta ti vas de los agen tes eco nó mi cos 
en su zo na de in fluen cia, ali men ta das por el com pro mi so de em pre sa rios 
lo ca les. El ob je ti vo se ría me jo rar el en tor no de ne go cios lo ca les pa ra el 
con jun to y no plan tear se co mo ins tru men tos pa ra la re so lu ción de cri sis 
in di vi dua les.

Sus ob je ti vos es pe cí fi cos se rían: 1) es ti mu lar el de sa rro llo de una ins
ti tu cio na li dad lo cal de apo yo al te ji do Py mes (in te gran do re pre sen tan tes 
de em pre sas, go bier nos mu ni ci pa les, es cue las téc ni cas y uni ver si da des 
lo ca les, etc.); 2) de sa rro llar la ofer ta de con sul to ría téc ni ca lo cal e im por
tar ser vi cios de con sul to ría ex tra te rri to rial o in ter na cio nal cuan do fue se 
ne ce sa rio; 3) fo men tar la aso cia ti vi dad en tre las Py mes lo ca les; 4) co fi nan
ciar la ad qui si ción de ser vi cios téc ni cos; 5) es ti mu lar la par ti ci pa ción en 
ron das de ne go cios y fe rias, di fun dir y fa ci li tar el ac ce so, por par te de las 
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fir mas lo ca les, a las dis tin tas po lí ti cas de pro mo ción exis ten tes; 6) ac tuar 
co mo no do de un sis te ma de in for ma ción de al can ce na cio nal; 7) par ti
ci par en la de fi ni ción y con trol de “cer ti fi ca dos de ca li dad” por re gión en 
fir mas ex por ta do ras.

De la in te rac ción pro mo vi da por es tas agen cias lo ca les, es es pe ra ble la 
con for ma ción de los nom bra dos “sis te mas pro duc ti vos lo ca les”. De es te 
mo do se ría más sen ci llo aten der en tiem po y for ma cues tio nes es pe cí fi cas 
de cier tas ra mas, co mo por ejem plo el tra ta mien to dis cri mi na to rio por ba jo 
con su mo de ener gía o de mo ras en la de vo lu ción de los cré di tos fis ca les 
que son im pres cin di bles pa ra fi nan ciar se. Tam bién, pre ve nir y orien tar la 
ne ce si dad de pro gra mas asis ti dos de “re con ver sión” de em pre sas Py mes y 
mi cro Py mes, en sec to res y re gio nes es pe cí fi cas.

4.3. De sa rro llo de em pren di mien tos de al ta tec no lo gía

En la Ar gen ti na no exis ten pro gra mas que pro mue van la con for ma
ción de las lla ma das “em pre sas de ba se tec no ló gi ca”. És tas son em pre sas 
que uti li zan de for ma in ten si va el co no ci mien to cien tí fi co y que apro
ve chan la mi croe lec tró ni ca y la in for má ti ca co mo fac tor pa ra de sa rro llar 
sus mer ca dos, in ser tán do se en dis tin tas áreas co mo elec tró ni ca, nue vos 
ma te ria les, bio tec no lo gía. Su de sa rro llo de pen de de la ca pa ci dad pa ra 
acer tar la di rec ción del cam bio tec no ló gi co pre do mi nan te (por ejem plo, 
la apli ca ción de la bio tec no lo gía en la ge ne ra ción de pro duc tos don de 
to da vía no es uti li za da, co mo al gu nos ali men tos, o me di ca men tos). En los 
úl ti mos años, la ma yo ría de los paí ses ha lan za do pro gra mas de apo yo a 
es te ti po de em pre sas.

Pa ra ello, se to ma en cuen ta la fle xi bi li dad que exi gen es tas ac ti vi
da des, y el im pac to en la ge ne ra ción de em pleo y en el au men to de las 
ex por ta cio nes. Por ser ac ti vi da des in cier tas y de lar ga ma du ra ción de la 
in ver sión, los pro yec tos en el área re quie ren pro gra mas de fi nan cia mien
to es pe cí fi co, gra dua dos en fun ción de las dis tin tas eta pas de de sa rro llo 
de la in ver sión.

4.4. Con cen tra ción eco nó mi ca y le gis la ción an ti mo no pó li ca

La ac tual le gis la ción re fe ri da a los pro ce sos de con cen tra ción eco nó
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mi ca y con trol de mer ca dos es in su fi cien te en su ex ten sión e ino pe ran
te en las pro ble má ti cas que abor da. Se ne ce si ta una nue va le gis la ción 
que de be ría: 1) es pe ci fi car cla ra men te el por cen ta je de con cen tra ción 
de mer ca do, a par tir del cual las em pre sas de ben in for mar con an te la ción 
so bre cual quier ti po de fu sión y/o ad qui si ción que pre ten dan rea li zar; 2) 
cla ri fi car la de fi ni ción de lo que sig ni fi ca “mer ca do re le van te” a los efec tos 
de la apli ca ción efec ti va; 3) uni fi car los cri te rios de me di ción del gra do de 
con cen tra ción de los mer ca dos; 4) ga ran ti zar el efec ti vo fun cio na mien to 
de un ór ga no de con trol que ac túe con in de pen den cia.

Un apar ta do es pe cial lo re pre sen tan las em pre sas pres ta do ras de ser
vi cios pú bli cos pri va ti za dos. Más allá de que, en al gu nos ca sos, se tra ta de 
mer ca dos que tien den a ser muy con cen tra dos, no se avan zó en el sen ti
do de pro mo ver ma yor com pe ten cia, co mo es ta ba pau ta do (por ejem plo 
en te le co mu ni ca cio nes). Al tiem po que en otros, co mo en el cam po ener
gé ti co, se han rea li za do ope ra cio nes muy du do sas que tien den a con tro
lar to dos los es la bo na mien tos de la ca de na. Es tas cues tio nes de be rían 
for mar par te de la dis cu sión de los con tra tos.

4.5. Cré di tos, mer ca dos de ca pi tal de ries go
 y rein ver sión de uti li da des

Un pri mer pa so pa ra re com po ner el fi nan cia mien to del sec tor in dus
trial es ali viar el pro ble ma del ci clo del cré di to des cri to en el aná li sis del 
fun cio na mien to del sis te ma fi nan cie ro en re la ción con las fir mas. Pa ra 
ello, se de be rían in cor po rar exi gen cias a la ban ca pri va da pa ra el otor
ga mien to de cré di tos, so bre la ba se de la eva lua ción de pro yec tos de 
in ver sión y de sa rro llo em pre sa rio. En es ta ta rea, las nom bra das Agen cia 
na cio nal y las agen cias lo ca les po drían apor tar apo yo téc ni co.

Asi mis mo, el Ban co Na ción de be ría ac tuar co mo una ge nui na ban ca 
tes ti go del sis te ma, es ta ble cien do lí mi tes cre di ti cios es tric tos pa ra blo
quear la po si bi li dad de que sus fon dos se de ri ven a em pre sas de ma yor 
ta ma ño y al Es ta do. Tam bién, ha bría que do tar a la ins ti tu ción de re cur
sos téc ni cos y hu ma nos ca pa ces de eva luar pro yec tos de in ver sión, en 
con jun ción con el tra ba jo de la Agen cia na cio nal y las agen cias lo ca les.

Al mis mo tiem po, ten drían que pro mo cio nar se otros ins tru men tos de 
fi nan cia mien to. Por ejem plo, en ma te ria de cré di to co mer cial, se de be ría 
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me jo rar y am pliar el uso efec ti vo de la fac tu ra de cré di to y del fac to ring,14 
fo men tar el uso de wa rrant15 pa ra la ad mi nis tra ción de stocks y el cré di
to co mer cial, así co mo la ac ti va di fu sión de las prác ti cas de lea sing y de 
fi dei co mi sos (par ti cu lar men te pa ra fi nan cia ción de ex por ta cio nes).

Asi mis mo, y en con so nan cia con las po lí ti cas ma croe co nó mi cas que 
se dis cu ten lue go, hay que avan zar con me ca nis mos de fi nan cia mien
to de mer ca do de ca pi ta les más “pro fun dos”. En prin ci pio, es im pe ra ti
vo de sa rro llar una le gis la ción es pe cial pa ra fo men tar la cons ti tu ción de 
So cie da des de Ga ran tías Re cí pro cas16 y Fon dos de Ca pi tal de Ries go17 
des ti na dos es pe cí fi ca men te a las Py mes.

En es te cam po, el com po nen te más no ve do so de be ría ser la ar ti cu
la ción de las po lí ti cas de pro mo ción del mer ca do de ca pi ta les, con las 
di ver sas po lí ti cas pro com pe ti ti vas orien ta das a fa vo re cer el sur gi mien to 
de em pren de do res y sec to res con ca pa ci dad de in no va ción y di fu sión 
de ex ter na li da des. Por lo tan to, el én fa sis es tá en lo grar la in cor po ra
ción efec ti va de Py mes a es tos ins tru men tos de fi nan cia mien to, crean do 
in cen ti vos pa ra la bús que da y se lec ción de em pren de do res por par te de 
las ins ti tu cio nes del mer ca do de ca pi ta les. Otra for ma de fa ci li tar el ac ce
so de las Py mes al fi nan cia mien to que ne ce si tan es di se ñar me ca nis mos 
de in cen ti vos pa ra que las de ma yor ta ma ño “apa dri nen” a sus pro vee do
res en los mer ca dos de ca pi tal.

Los in cen ti vos fis ca les pa ra la in ver sión de be rían pa sar prin ci pal men
te por un cam bio en la le gis la ción tri bu ta ria, que des gra ve la rein ver sión 
de uti li da des y gra ve la dis tri bu ción de di vi den dos. An te la cre cien te 
pre sen cia de con glo me ra dos ex tran je ros en la eco no mía ar gen ti na, es 
re co men da ble es ta ble cer un por cen ta je mí ni mo de uti li da des que las 
em pre sas ex tran je ras de be rían rein ver tir lo cal men te, jun to con por cen
ta jes mí ni mos de con te ni do na cio nal de in su mos en la pro duc ción lo cal.

ESTRATEGIA ECONÓMICA PARA LA ARGENTINA 335

8 Con dis tin ta in ten si dad, se es ti ma que en el país exis ten al re de dor de 112 mi llo nes de hec tá reas afec ta
das por pro ce sos de de gra da ción de los sue los.
9 Mu chas de es tas obras son re cla ma das desde ha ce mu cho tiem po y han da do lu gar a di ver sos pro yec tos 
(no roes te de la pro vin cia de Bue nos Ai res, la zo na de La Pi ca sa en los lí mi tes de las pro vin cias de San ta Fe, 
Cór do ba y Bue nos Ai res, la Cuen ca del Sa la do en la pro vin cia de Bue nos Ai res, los Ba jos Sub me ri dio na les 
en la pro vin cia de San ta Fe).



4.6. “Ca de nas de va lor” ba sa das en re cur sos na tu ra les

La ex pe rien cia in ter na cio nal prue ba la efec ti vi dad de po lí ti cas que 
pro mue van el de sa rro llo de es la bo na mien tos vin cu la dos a la ex plo ta ción 
de re cur sos na tu ra les, tan to aguas arri ba (in su mos, ma qui na ria, ser vi cios, 
ins ti tu tos téc ni cos o uni ver si da des) co mo aguas aba jo (eta pas de ela bo
ra ción del pro duc to pri ma rio y de ri va dos), jun to con ac ti vi da des de apo
yo de al ma ce na mien to, trans por te y co mer cia li za ción. Es tas ca de nas son 
po si ti vas, en tre otras co sas, por que a me di da que au men ta el gra do de 
ela bo ra ción del pro duc to, dis mi nu ye la vo la ti li dad del pre cio. Ade más, 
en las ca de nas tie nen lu gar fe nó me nos pro pios de to do ti po de “re des”, 
co mo por ejem plo la per ma nen te in te rac ción de usua rios y pro vee do res 
de in su mos es pe cia les y ma qui na rias, lo cual ge ne ra ex ter na li da des tec
no ló gi cas.

Da da la im por tan cia del sec tor agro pe cua rio y la agroin dus tria en 
el país, es evi den te que de es te mo do se po ten cia ría el de sa rro llo de 
Py mes vin cu la das a esos sec to res, con las con si guien tes ex ter na li da des 
tec no ló gi cas y la po si ble aso cia ción en tre em pre sas pa ra lo grar eco no
mías de es ca la. Es tas ca de nas de va lor tam bién son úti les pa ra pro mo
ver la aso cia ción en tre em pre sas, por lo que son con sis ten tes con las 
ins tan cias de aso cia ti vi dad lo cal. Ade más, ac túan co mo un me ca nis
mo efec ti vo pa ra de sa rro llar ca pa ci da des tec no ló gi cas lo ca les y po ten
ciar así el de sa rro llo más in te gra do del sis te ma de cien cia, tec no lo gía e 
in no va ción.

4.7. Es la bo na mien tos pro duc ti vos y co mer cia les

Den tro de la mis ma con cep ción, es im pres cin di ble de sa rro llar “re des 
de pro vee do resclien tes” que cons tru yan es pa cios de coo pe ra ción en tre 
fir mas de dis tin to ta ma ño. El país tie ne ex pe rien cia en es te ti po de re des, 
aun que con po ca efec ti vi dad. El ob je ti vo es for ta le cer los vín cu los exis
ten tes e in cen ti var una mo di fi ca ción en la cul tu ra de com pras y de pro vi
sión de bie nes de las gran des em pre sas ha cia los pro vee do res o clien tes 
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Py mes. De es te mo do, se pre ten de au men tar la cer ti dum bre de ven ta de 
las em pre sas de me nor ta ma ño, in cre men tar su es ca la, me jo rar su ca li
dad y su am bien te. Es te ti po de po lí ti cas ten dría que in cluir se en to das las 
re ne go cia cio nes de con tra tos con las em pre sas pri va ti za das.

Asi mis mo, pa ra la re cons truc ción de un en tra ma do pro duc ti vo 
más in te gra do y que po ten cie la com pe ti ti vi dad sis té mi ca, es im por
tan te la re gu la ción de los ca na les de co mer cia li za ción en la ca de na 
pro duc ti va. Al res pec to, se de be ría pro mo ver el apo yo y per fec cio na
mien to de di fe ren tes pro yec tos de ley que ha ce tiem po es tán sien do 
de ba ti dos, ba jo los si guien tes cri te rios: 1) fi ja ción de lí mi tes pa ra que 
el com pra dor re cla me fal tas o vi cios en la ca li dad de los bie nes re ci
bi dos; 2) fi ja ción de pla zos pe ren to rios pa ra el pa go de las ope ra cio
nes; 3) re co no ci mien to de pro pie dad al ven de dor has ta que el com
pra dor no ha ya can ce la do sus obli ga cio nes; 4) im po si bi li dad de que 
los com pra do res (hi per /su per mer ca dos) pue dan asen tar la com pra 
co mo cré di to fis cal de IVA o co mo cos to en la de cla ra ción del im pues
to a las ga nan cias, has ta tan to “no se per fec cio ne” la ope ra ción en los 
tér mi nos pau ta dos; 5) eli mi na ción de las pre fe ren cias y ven ta jas que 
se otor gan a la ins ta la ción y fun cio na mien to de los hi per mer ca dos, 
en tre las que se des ta can la ex tre ma “fle xi bi li dad la bo ral” en ma te ria 
de jor na das, des can sos, etc.

4.8. Ré gi men de “com pre ar gen ti no”

En las po lí ti cas de de sa rro llo in dus trial, es cla ve el uso del po der 
de de man da de las com pras gu ber na men ta les. La le gis la ción na cio
nal vi gen te en es ta ma te ria es dé bil en con tro les y san cio nes a su 
in cum pli mien to, por lo que lo pri me ro es ga ran ti zar la apli ca ción de 
me ca nis mos de con trol y san cio nes. Es to im pli ca con for mar ins tan cias 
de fis ca li za ción en las que par ti ci pen cá ma ras de em pre sas Py mes y 
re gla men tar as pec tos re fe ri dos, por ejem plo: 1) a la for ma de cál cu lo 
pa ra de ter mi nar si el bien cum ple con la con di ción de “ori gen na cio

ESTRATEGIA ECONÓMICA PARA LA ARGENTINA 337

11 Paí ses co mo Es ta dos Uni dos o Ca na dá tie nen la mi tad del área sem bra da cu bier ta por se gu ros mul ti
rries go; Es pa ña, el 30%, y la Ar gen ti na, só lo el 8%.



nal”; 2) al pro ce di mien to pa ra que las em pre sas con tra tan tes anun cien 
sus con cur sos de pre cios o li ci ta cio nes, de for ma tal que sea de ac ce so 
pa ra to dos los po si bles ofe ren tes; 3) a las con di cio nes que de ben cum
plir se en los plie gos de es pe ci fi ca cio nes téc ni cas, pa ra evi tar que la 
ofer ta lo cal que de ex clui da fren te a la adop ción de téc ni cas de im po
si ble cum pli mien to en el mer ca do do més ti co.

Asi mis mo, se de be ría es ta ble cer un mar gen de pre fe ren cia ma yor 
pa ra aque llas em pre sas que com prue ben trans for ma cio nes re cien tes en 
pro duc tos y pro ce sos, y pre sen ten las co rres pon dien tes nor mas de ca li
dad. De es te mo do, el me ca nis mo de la nor ma ti va se po dría trans for mar 
en una efec ti va pro mo ción de la ca li fi ca ción y la ca pa ci ta ción tec no ló gi
ca.

Fi nal men te, de be ría pres tar se es pe cial aten ción al cum pli mien to de 
la nor ma ti va por par te de las em pre sas de ser vi cios pú bli cos pri va ti za
dos. Mu chas re des de pro vee do res lo ca les se de sar ti cu la ron co mo re sul
ta do de que es tas em pre sas op ta ron por abas te cer se de in su mos des de 
el ex tran je ro. En la re ne go cia ción de con tra tos de be ría co lo car se es pe cial 
én fa sis en es te te ma, jun to con la cons ti tu ción de las se ña la das re des de 
pro vee do res lo ca les.

4.9. Con trol del im pac to am bien tal de las in dus trias

La trans fe ren cia del da ño al me dio am bien te al con jun to de la so cie
dad es una for ma no ge nui na de com pe ten cia. El país ne ce si ta una ur gen
te ac tua li za ción de un ma pa de fo cos con ta mi nan tes, es ta ble cien do 
co mo prio ri dad la clau su ra de su ex pan sión po ten cial. Tam bién es im por
tan te re gla men tar la ne ce si dad de rea li zar es tu dios de im pac to am bien
tal pre vios a la eje cu ción de pro yec tos de in ver sión.

En ma te ria de con ta mi na ción hí dri ca, se de be ría avan zar en la cons
truc ción de plan tas co mu ni ta rias, con es pe cial apo yo a aque llas que, ade
más, sir van pa ra in cor po rar ser vi cios de de se chos do mi ci lia rios allí don de 
hay au sen cia de cloa cas. Es to im pli ca ha bi li tar me ca nis mos de fi nan cia
mien to por par te de to das las ju ris dic cio nes in vo lu cra das, des car gan do el 
cos to a lar go pla zo y con ga ran tías ade cua das en las em pre sas aso cia das. 
Al mis mo tiem po, se ten drían que lan zar pro gra mas pa ra el re ci cla je de 
pro duc tos re si dua les y me jo rar los me ca nis mos de con trol y tam bién de 
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pro mo ción a in dus trias con un pro ba do ni vel de ca li dad am bien tal.
Un te ma es pe cial es el im pul so al uso ra cio nal y a la sus ti tu ción del 

pe tró leo por re cur sos re no va bles, pa ra lo cual es ne ce sa rio un plan de 
au di to rías ener gé ti cas en las in dus trias, con el ob je to de pro mo ver la 
dis mi nu ción del con su mo real de ener gía. Al mis mo tiem po, se re quie re 
im pul sar la sus ti tu ción de las mo to naf tas y del gas oil, par ti cu lar men te en 
los ve hí cu los de trans por te pú bli co ur ba no de pa sa je ros, pe ro te nien do 
en cuen ta que es té ga ran ti za da la po si bi li dad de ac ce der a tec no lo gía 
ade cua da de pro duc ción na cio nal.

5. PO LÍ TI CAS PA RA LOS SER VI CIOS PÚ BLI COS
 PRI VA TI ZA DOS

Las em pre sas de ser vi cios pú bli cos pri va ti za dos ocu pan po si cio nes 
cla ve en la ma triz in su mopro duc to del país, en tan to pro veen in su mos 
de uso ge ne ra li za do a to dos los agen tes eco nó mi cos y so cia les. Se tra ta 
de bie nes y ser vi cios de los que na die pue de pres cin dir en el de sa rro llo 
de su ac ti vi dad, se tra te de una em pre sa que ac túa en el mer ca do o de 
las fa mi lias.

Del diag nós ti co rea li za do sur ge cla ra men te que los pro ble mas de ri va
dos del pro ce so de pri va ti za cio nes en la Ar gen ti na son múl ti ples, y que 
su re so lu ción re quie re un con jun to coor di na do de ac cio nes y no me di das 
ais la das.18 El cri te rio ge ne ral de be ría ser el si guien te: re vi sar el pro ce so des
de su ini cio y de li mi tar los tér mi nos de una im pres cin di ble re ne go cia ción 
in te gral de con tra tos. És te es el ca mi no ade cua do pa ra lo grar un ba lan ce 
equi li bra do del pro ble ma y re cu pe rar par te de la le gi ti mi dad del sis te ma 
fren te a los se rios cues tio na mien tos que en fren ta y a los ob je ti vos de una 
nue va es tra te gia de de sa rro llo pa ra el país.

Co mo se se ña ló en la iden ti fi ca ción de los pro ble mas, si bien el cam
bio de es ce na rio ma croe co nó mi co y la san ción, a co mien zos de 2002, de 
la ley de Emer gen cia Pú bli ca y Re for ma del Ré gi men Cam bia rio, al te ra ron 
al gu nas de las con di cio nes vi gen tes du ran te la Con ver ti bi li dad, los prin
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ci pa les pro ble mas es truc tu ra les con ti núan pre sen tes. In clu so, mu chas de 
las me di das adop ta das en el pe río do pos te rior a la Con ver ti bi li dad vio la
ron las pro pias dis po si cio nes de esa ley.

El plan teo del te ma de be ría ha cer se en tér mi nos ins ti tu cio na les, 
es truc tu ra les y con pro yec ción de fu tu ro. Las ac cio nes de cor to pla zo, aun 
tran si to rias, ten drían que con si de rar se co mo par te de una pro ble má ti ca 
mu cho más tras cen den te: la ne ce si dad de al te rar la ma triz ju rí di ca que 
si gue es truc tu ran do la re la ción en tre el Es ta do ar gen ti no y las em pre sas 
pres ta ta rias de ser vi cios pú bli cos pri va ti za dos. La prio ri dad es la pre ser
va ción de la pres ta ción del ser vi cio en for ma ade cua da, avan zan do en 
la su pre sión de los pri vi le gios que han per mi ti do con so li dar un sis te ma 
muy con flic ti vo que aten ta con tra el de sa rro llo gra dual, ar mó ni co y sos
te ni do del país.

Así, es ur gen te mi ni mi zar ––o neu tra li zar–– una mul ti pli ci dad de cos
tos so cia les que po drían ha ber se evi ta do opor tu na men te y que no se 
jus ti fi can si quie ra en re la ción con las me jo res prác ti cas in ter na cio na les 
en la ma te ria. Tal es el ca so, por ejem plo, de la ero sión de las ven ta jas 
in trín se cas del sis te ma del pri cecap, de la atí pi ca apli ca ción de los “fac
to res de efi cien cia” que de be rían trans fe rir se a usua rios y con su mi do res 
––o la di rec ta ine xis ten cia de nor mas al res pec to––, de los pro ble mas de 
la re gu la ción, de la con cen tra ción y cen tra li za ción del ca pi tal aso cia da a 
las pri va ti za das, de la sis te má ti ca con do na ción de los in cum pli mien tos 
em pre sa rios o de la efec ti va in cor po ra ción de la fi gu ra del “ries go em pre
sa rio” en la ac ti vi dad.

La dis cu sión so bre ta ri fas de be re co no cer la pér di da de ren ta bi li dad 
de ri va da del cam bio de re glas ma croe co nó mi cas, pe ro es to no pue de 
ocul tar que los cri te rios que ga ran ti za ban esa ren ta bi li dad es ta ban vi cia
dos por pri vi le gios in jus ti fi ca dos. Por ejem plo, en la gran ma yo ría de los 
ca sos, los pre cios to pe de ini cio de la pri va ti za ción o con ce sión ga ran ti
za ron por mu cho tiem po ren tas de pri vi le gio; a es tos pre cios se su ma
ron lue go ajus tes de du do sa le ga li dad. Es to es im por tan te, por que las 
em pre sas pres ta ta rias re cla man per jui cios de ri va dos del aban do no de 
la re gla de la Con ver ti bi li dad, sin con si de rar que du ran te su vi gen cia se 
ajus ta ron ta ri fas vio lan do la ex pre sa pro hi bi ción de in de xar pre cios por 
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par te de la ley.
Tam bién es po co pro ce den te el re cla mo vin cu la do a los pro ble mas del 

en deu da mien to em pre sa rio en dó la res. Una pro por ción no des pre cia ble 
del mis mo (en mu chos ca sos, con fir mas vin cu la das) no se ca na li zó ha cia la 
in ver sión si no que se des ti nó al mer ca do fi nan cie ro lo cal, apro ve chan do las 
di fe ren cias exis ten tes en tre las ta sas de in te rés vi gen tes en el ám bi to in ter na
cio nal y nues tros mer ca dos fi nan cie ros. La so cie dad no tie ne por qué car gar 
con el ries go de es te jue go es pe cu la dor, ade más de que la mo di fi ca ción de 
la po lí ti ca cam bia ria es un ins tru men to al que to dos los paí ses del mun do 
re cu rren y que es de es tric ta so be ra nía.

En es ta área, re sul ta más que evi den te la ne ce si dad de que las nor mas 
ten gan en cuen ta la pree mi nen cia del in te rés pú bli co so bre el in te rés par ti
cu lar y cor po ra ti vo. Tam bién, que se to men de fi ni cio nes cla ras y no se si ga 
pos po nien do la in cer ti dum bre en la ma te ria. Ba jo es tos pre cep tos ge ne ra les 
se ins cri ben los li nea mien tos de ac cio nes que si guen.

5.1. Ac cio nes ge ne ra les vin cu la das a la ma yo ría
 de las pri va ti za cio nes

La re vi sión in te gral de los con tra tos de be ría iden ti fi car, san cio nar y 
even tual men te re ver tir to das aque llas ile ga li da des ve ri fi ca das des de el 
ini cio y a lo lar go del pro ce so. En tre otras cues tio nes, es to im pli ca re vi sar 
to dos los com pro mi sos con trac tua les que asu mie ron las em pre sas pres
ta ta rias en ma te ria de in ver sio nes y/o de me tas de ex pan sión del ser vi cio.

Tam bién es im pres cin di ble re vi sar in te gral men te la ins ti tu cio na li dad 
de la re gu la ción. Da da la gra ve dad de los pro ble mas de tec ta dos, lo sen
sa to se ría in ter ve nir los en tes re gu la do res u ór ga nos de con trol, re vi sar 
el gra do de cum pli mien to efec ti vo de las mi sio nes y fun cio nes que les 
fue ran asig na das y es ta ble cer nue vos me ca nis mos que se pa ren el ejer
ci cio de sus fun cio nes de los in te re ses de las cor po ra cio nes y del po der 
po lí ti co. Pa ra que los ór ga nos de re gu la ción y con trol go cen de la in de
pen den cia y au tar quía ple na que hoy no po seen, los nue vos mar cos de 
re gu la ción de be rían ser apro ba dos por el Po der Le gis la ti vo y li mi tar se 
las po si bi li da des de ac tuar con la dis cre cio na li dad y opa ci dad que los ha 
ca rac te ri za do.

En cuan to al fi nan cia mien to de los en tes de re gu la ción, es im pres cin
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di ble mo di fi car la prác ti ca de vin cu lar los con los pro pios in gre sos de las 
em pre sas pres ta do ras. Si bien, en teo ría, es to de be ría ge ne rar in de pen
den cia res pec to del po der po lí ti co y de la pro pia si tua ción pre su pues ta ria 
del era rio pú bli co, en los he chos de mos tró que crea un in cen ti vo “per
ver so”, por que los au men tos de la fac tu ra ción em pre sa ria de vie nen en 
ma yo res in gre sos de la agen cia re gu la do ra.

Igual men te, ha bría que cam biar los cri te rios vi gen tes en cuan to a los 
mo dos de re gu la ción del fun cio na mien to de las em pre sas. Por ejem plo, 
se ría ne ce sa rio es ta ble cer coe fi cien tes (o in ter va los) de apor tes de ca pi
tal pro pio, co mo así tam bién cri te rios pa ra las re la cio nes en tre en deu da
mien to y pa tri mo nio ne to, con tro les so bre las com pras in tra cor po ra ti vas 
de las em pre sas y so bre los even tua les usos de pre cios de trans fe ren cia 
en tre las mis mas.

Otros cri te rios a mo di fi car son los re fe ri dos a la pro pie dad de las 
em pre sas pres ta ta rias, pa ra in tro du cir com pe ten cia en to dos aque llos 
ca sos en los que re sul te téc ni ca men te po si ble. Es to in vo lu cra tan to al 
mer ca do es pe cí fi co del ser vi cio pri va ti za do, co mo a aque llos mer ca dos 
en los que los mo no po lios po drían ejer cer prác ti cas an ti com pe ti ti vas. 
In clu so, se de be ría con tem plar la po si bi li dad de ge ne rar asi me trías tran
si to rias a fa vor de los nue vos agen tes que in gre sen. To do lo an te rior in vo
lu cra un se gui mien to muy ac ti vo de las fu sio nes y ad qui si cio nes en tre las 
em pre sas.

El cum pli mien to ple no de la le gis la ción del “com pre ar gen ti no” por 
par te de las em pre sas pri va ti za das, de be ría com ple men tar se con acuer
dos por los que és tas se com pro me tan a la im ple men ta ción de pro gra
mas de de sa rro llo de pro vee do res lo ca les. Es im pres cin di ble in cluir en 
los res pec ti vos mar cos de re gu la ción una vi sión di ná mi ca de la in cor po
ra ción del de sa rro llo cien tí fi cotec no ló gi co, re cu pe ran do o pre ser van do 
el po der de de ci sión del Es ta do en la ma te ria.

Tam bién es ur gen te avan zar en la re for mu la ción in te gral de las nor
mas pa ra la fi ja ción de ta ri fas. Cla ra men te, se ten drían que eli mi nar de fi
ni ti va men te las cláu su las ori gi na les de in de xa ción (in clu yen do la ple na 
y efec ti va “des do la ri za ción”).19 Tam bién de be ría re vi sar se la apli ca ción 
efec ti va de la fi gu ra de la “neu tra li dad tri bu ta ria” o de la “es ta bi li dad 
im po si ti va” por que, ade más de los abu sos que la mis ma am pa ra, su 
vi gen cia ha cia fu tu ro es con tra ria a los cri te rios que ins pi ran la po lí ti ca 
tri bu ta ria que se de li nea al tra tar las po lí ti cas ma croe co nó mi cas.

342 RUBÉN M. LO VUOLO



En to dos los ca sos, hay que con tem plar ade cua da men te la si tua ción 
de emer gen cia so cial, pe ro no con cri te rio “tran si to rio”, si no co mo un 
pro ble ma es truc tu ral que ha de per du rar por mu cho tiem po. To do in di ca 
que es ne ce sa rio adop tar cri te rios de sub si dios cru za dos, es ta ble cien do 
la fi gu ra de la “ta ri fa so cial” pa ra ga ran ti zar la uni ver sa li dad de ac ce so sin 
que se des ti nen sub si dios es ta ta les pa ra ello. La idea de sub si dios cru
za dos no es no ve do sa. En la prác ti ca, du ran te los úl ti mos años se han 
ve ri fi ca do sub si dios de es te ti po en tre los di ver sos usua rios, só lo que en 
la ma yo ría de los ca sos ha si do des de usua rios re si den cia les ha cia gran
des con su mi do res o usua rios co mer cia les. En el mis mo sen ti do, ha bría 
que eli mi nar cier tos ni ve les de “con su mo mí ni mo” (tan to pa ra las fa mi
lias co mo pa ra las em pre sas) y re vi sar la pre sen cia de “car gos fi jos” en la 
ma yor par te de los ser vi cios pú bli cos pri va ti za dos.

Fi nal men te, la re vi sión del sis te ma de re gu la ción pú bli ca de los ser
vi cios de be ría ga ran ti zar el cum pli mien to efec ti vo del ar tí cu lo 42 de la 
Cons ti tu ción Na cio nal, re fe ri do a los de re chos de los usua rios y con su mi
do res, en fin, de la ciu da da nía. Es tas pre ci sio nes de ín do le ge ne ral ha bría 
que con si de rar las ne ce sa ria men te a la luz de ca da sec tor en par ti cu lar.

5.2. Sec tor ener gé ti co

Las par ti cu la ri da des del sec tor ener gé ti co, tan to de ín do le téc ni ca 
co mo eco nó mi ca, acon se jan tra tar de for ma in te gra da los dis tin tos es la
bo nes y eta pas de la ca de na. Lo pri me ro y más ur gen te es in cor po rar a la 
re gu la ción pú bli ca el mer ca do pe tro le ro y de los com bus ti bles lí qui dos. 
Lo ideal se ría que es ta in cor po ra ción no se hi cie ra me dian te un en te de 
re gu la ción es pe cí fi co, si no a tra vés de la crea ción de un “en te úni co” que 
re gu le to da la ca de na ener gé ti ca y que ab sor ba las ac tua les ins ti tu cio nes 
que re gu lan las otras eta pas. Es te en te úni co de be ría ha cer se res pon sa ble 
de to das las ac ti vi da des de re gu la ción y con trol del mer ca do ener gé ti co 
na cio nal.

A los efec tos de re cu pe rar la ca pa ci dad de de ci sión es ta tal en ma te ria 
de po lí ti ca ener gé ti ca, par ti cu lar men te en el ám bi to pe tro le ro y del gas, 
la ac ti vi dad del nue vo en te re gu la dor de la ener gía de be ría ar ti cu lar se 
con otros or ga nis mos, co mo las Se cre ta rías de Ener gía y de De fen sa de la 
Com pe ten cia. De es te mo do, po drían rea li zar se con tro les cru za dos so bre 
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el de sen vol vi mien to de los dis tin tos seg men tos del mer ca do ener gé ti co 
y so bre los ac to res involucrados en los mis mos. Es to ha bría que com ple
men tar lo con un pro gra ma per ma nen te de for ma ción de re cur sos hu ma
nos en es ta ma te ria tan com ple ja. Asi mis mo, de be rían dar se ga ran tías de 
trans pa ren cia y par ti ci pa ción de las or ga ni za cio nes de usua rios y con su
mi do res, con nor mas de con trol y au di to ría.

Par ti cu lar men te im por tan te es la in cor po ra ción de nue vas re gu la
cio nes a la pro pie dad de las em pre sas y gru pos em pre sa rios que ope ran 
en los dis tin tos seg men tos del mer ca do ener gé ti co, a fin de in tro du cir 
com pe ten cia en to do lo que re sul te téc ni ca men te po si ble. Asi mis mo, 
las sos pe cha das irre gu la ri da des en la re no va ción de la con ce sión de los 
ya ci mien tos de hi dro car bu ros obli gan a su re vi sión; más aun si se tie
ne en cuen ta que mu chas han si do pro rro ga das an ti ci pa da men te, sin 
ha ber se com pro ba do la ex plo ta ción ra cio nal de los mis mos.

To das las ac cio nes an te rio res de be rían ten der a ge ne rar un am bien te 
pro pi cio pa ra re crear una em pre sa pú bli ca de hi dro car bu ros, que de be ría 
ac tuar co mo tes ti go en el sec tor y avan zar en el sen ti do de una in te gra
ción con las otras em pre sas es ta ta les de Amé ri ca la ti na.

Al mis mo tiem po, es ne ce sa rio ins tru men tar un Sis te ma de In for ma
ción Ener gé ti ca en to dos los es la bo nes de la ca de na del sec tor y ba jo la 
res pon sa bi li dad de la Se cre ta ría de Ener gía.20 Lo an te rior men te se ña la do 
se com ple men ta con el ne ce sa rio lan za mien to de un Plan de Au di to rías 
ener gé ti cas pa ra im pul sar el uso ra cio nal del pe tró leo y su sus ti tu ción por 
re cur sos ener gé ti cos de ti po re no va ble (ge ne ra ción hi dro y nu cleoe léc

344 RUBÉN M. LO VUOLO

14 El fac to ring es un con tra to ce le bra do en tre una em pre sa y una en ti dad fi nan cie ra o una so cie dad 
es pe cia li za da, por el cual la pri me ra trans fie re  a la se gun da cré di tos a co brar ori gi na dos por su ac ti vi dad  
co mer cial o de ser vi cios (por ejemplo, fac tu ra ción de la Py me, che ques pos da ta dos, pa ga rés, etc.), con la 
fi na li dad de ob te ner re cur sos lí qui dos.
15 La ope ra to ria de wa rrant per mi te que una em pre sa pro pie ta ria de stock de bie nes y pro duc tos fun gi
bles (agrí co las, ga na de ros, fo res ta les, mi ne ros o ma nu fac tu ras na cio na les o im por ta das en pla za y con 
des ti no de fi ni ti vo), pue da ob te ner asis ten cia cre di ti cia de po si tan do los mis mos en em pre sas de de pó si
tos de bi da men te au to ri za das pa ra tal ac ti vi dad.
16 Es te ti po de so cie da des tie ne co mo ob je to ava lar, de for ma in di vi dual o co lec ti va, las so li ci tu des de 
cré di to de em pre sas Py mes que tie nen pro ble mas pa ra con se guir ga ran tías. Es to me jo ra el ac ce so y las 
con di cio nes de fi nan cia mien to.
17 Los Fon dos de Ca pi tal de Ries go se orien tan es pe cial men te a in ver tir en em pre sas con ex pec ta ti vas de 
rá pi do cre ci mien to y en las fa ses ini cia les de su de sa rro llo. Ade más de ca pi tal, los in ver sio nis tas de es te 
ti po de fon dos sue len apor tar ser vi cios de ges tión en las em pre sas don de in vier ten.



tri ca que sus ti tu ya a la ter moe léc tri ca, eó li ca, so lar, etc.), jun to con la apli
ca ción de pro gra mas pre ven ti vos y san cio nes cla ras pa ra to dos los da ños 
am bien ta les aso cia dos a la ex plo ra ción y ex plo ta ción de hi dro car bu ros.

5.2.1. Pre cios y tri bu ta ción

Da do que el oli go po lio pe tro le ro go za de li ber tad en la fi ja ción de los 
pre cios de los com bus ti bles lí qui dos, se de be ría es ta ble cer una re gu la
ción tran si to ria ––y has ta que es té vi gen te un nue vo di se ño ins ti tu cio
nal–– de los pre cios del pe tró leo, del gas na tu ral dis tri bui do por re des, 
del gas li cua do de pe tró leo (GLP) y de la ener gía eléc tri ca.21 Par ti cu lar 
aten ción de be ría pres tar se al seg men to pro duc tor de gas, que con di cio
na el de sem pe ño de to da la ca de na ener gé ti ca.

Los pre cios de los de ri va dos se ten drían que fi jar te nien do ma yor 
con si de ra ción por la evo lu ción de los cos tos in ter nos y no de los pre cios 
de fron te ra; es to, sin des co no cer la ne ce si dad de con si de rar el cos to de 
opor tu ni dad de una ac ti vi dad que es muy in ten si va en el uso de ca pi
tal. En el mis mo sen ti do, de be rían es ta ble cer se pre cios de re fe ren cia de 
im por ta ción que con tem plen las pe cu lia ri da des del mer ca do in ter no y, 
tam bién, las mo di fi ca cio nes de los cri te rios de apli ca ción de los im pues
tos in ter nos a los com bus ti bles, pa ra que el fis co pue da cap tar la ren ta 
co rres pon dien te an te mo di fi ca cio nes del pre cio.

Asi mis mo, se ría opor tu no au men tar los de re chos a la ex por ta ción de 
pe tró leo y sus de ri va dos, co mo así tam bién es ta ble cer los en el ca so del 
gas na tu ral.22 Ade más de im pres cin di bles in gre sos fis ca les, es ta po lí ti ca 
es ne ce sa ria pa ra fi jar cier to “te cho” al in cre men to en los pre cios do més
ti cos. Tam bién de be ría de ro gar se la dis po si ción que per mi te a las em pre
sas no li qui dar en el mer ca do lo cal el 70% de las di vi sas pro ve nien tes de 
sus ex por ta cio nes.

Asi mis mo, es im pres cin di ble ejer cer un se ve ro con trol so bre los res
pec ti vos va lo res y can ti da des de ex por ta ción, con la fi na li dad de evi tar 
la re cu rren cia a pre cios de trans fe ren cia y el in cum pli mien to del pa go de 
im pues tos y re ga lías. Pa ra ello, la Se cre ta ría de Ener gía de be ría ela bo rar 
ba lan ces pe tro le ros y ener gé ti cos con pre ci sión, es ta ble cien do con tro les 
so bre las com pras in tra cor po ra ti vas de las em pre sas y so bre la exis ten cia 
de so bre o sub fac tu ra ción.
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5.2.2. Re ser vas e in ver sio nes

Es in dis pen sa ble rea li zar una es tric ta au di to ría so bre las re ser vas com
pro ba das, tan to en el cam po del pe tró leo co mo del gas, y es ta ble cer res
tric cio nes a la re la ción en tre las ex por ta cio nes y las re ser vas. La prio ri dad 
es el nor mal abas te ci mien to del mer ca do in ter no a pre cios que sus ten ten 
las ne ce si da des de la ma triz in su mopro duc to lo cal. Es to obli ga a re vi sar 
cri te rios de li bre ex por ta ción de pe tró leo, gas na tu ral y de ri va dos, co mo 
así tam bién las exi gen cias en ma te ria de ex plo ra ción. An tes de ex por tar, 
las em pre sas de be rían mos trar evi den cias cier tas con res pec to a un ho ri
zon te de du ra ción de las re ser vas com pro ba das que no sea in fe rior a los 
1015 años, co mo así tam bién se ría ne ce sa rio es ta ble cer que las em pre
sas pro duc to ras de gas y pe tró leo des ti nen un por cen ta je de sus in ver
sio nes a ac ti vi da des de ex plo ra ción, con in de pen den cia de la du ra ción de 
las re ser vas com pro ba das de sus ya ci mien tos.

Lo an te rior exi ge la ela bo ra ción de Pla nes Es tra té gi cos pa ra el sec tor 
ener gé ti co en su con jun to, con la fi na li dad de co no cer las ne ce si da des 
fu tu ras de in ver sión y pre ver la eje cu ción de obras que ase gu ren el abas
te ci mien to in ter no y los com pro mi sos de ex por ta ción. Es in dis pen sa ble 
avan zar en la re so lu ción de la de mo ra en la cons truc ción de la cuar ta 
lí nea de al ta ten sión y de los ries gos de cri sis de ofer ta ener gé ti ca por la 
es ca sa in ver sión en trans por te.

5.3. Otros sec to res

Sin per jui cio de los cri te rios ge ne ra les pre vios, pue den se ña lar se al gu
nas ac cio nes es pe cí fi cas en las áreas más re le van tes.23 Así, en te le co mu ni
ca cio nes, lo ur gen te es pro mo ver la com pe ten cia sin li mi tar la a seg men
tos par cia les del mer ca do. Pa ra ello, de be ría re plan tear se la re gu la ción 
del sec tor me dian te un en te es pe cí fi co, au tár qui co, in de pen dien te del 
po der po lí ti co y ca paz de ga ran ti zar la cre cien te li be ra li za ción del mer ca
do anu lan do to do ti po de ven ta ja de pro ce den cia. Es ta área es par ti cu
lar men te im por tan te pa ra el de sa rro llo cien tí fi cotéc ni co, con mar ca dos 
im pac tos en los es la bo na mien tos ha cia el apa ra to pro duc ti vo, por lo que 
es ne ce sa rio apli car en la re ne go cia ción de con tra tos pro gra mas de de sa
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rro llo de pro vee do res lo ca les. Igual men te, se de be ría au men tar la par ti
ci pa ción pú bli ca en cier tas de ci sio nes tec no ló gi cas del sec tor, da da su 
evi den te tras cen den cia pa ra el país y pa ra el éxi to de cual quier es tra te gia 
de de sa rro llo eco nó mi co.

En ma te ria de con ce sio nes via les, la ur gen cia pa re cie ra ser la re so lu
ción del des qui cio nor ma ti vo de ri va do de las su ce si vas re ne go cia cio nes 
con los dis tin tos con ce sio na rios, mu chas de las cua les de ri va ron en ile
ga li da des, so bre to do en las ta ri fas de pea je y en los sub si dios fis ca les a 
las em pre sas pres ta ta rias. Es to in clu ye la re vi sión de la le ga li dad de los 
sub si dios pú bli cos que com pro me ten fon dos pe ro no exi gen a cam bio la 
me jo ra en la ca li dad de los ser vi cios. En cual quier ca so, es im pres cin di ble 
de fi nir con pre ci sión la fi na li za ción de los con tra tos en oc tu bre de 2003 
y los cri te rios con que se ha de con ti nuar.24 Sin em bar go, an tes de di cha 
fi na li za ción, de be ría pro ce der se a re vi sar los cum pli mien tos de las con
di cio nes téc ni cas en que las con ce sio na rias de be rían en tre gar las ru tas 
y, si co rres pon de, sus pen der pre ven ti va men te el pa go de sub si dios a las 
em pre sas y apli car las san cio nes co rres pon dien tes.25

La pri va ti za ción de los ser vi cios de agua po ta ble y sa nea mien to es 
una de las que re gis tran ma yo res pro ble mas, y de las que tie nen ma yor 
im pac to en las con di cio nes de vi da y sa lud de la po bla ción. Lo pri me ro 
es aten der el re tra so en las me tas com pro me ti das de ex pan sión del ser
vi cio (so bre to do en cloa cas) que, por los ni ve les que al can zó, po dría ser 
cau sa de res ci sión del con tra to. La ur gen te re vi sión in te gral del con tra to 
de con ce sión de be ría ha cer se jun to con la de los cri te rios de fi ja ción de 
ta ri fas, so bre to do en el ser vi cio me di do. Otro te ma ur gen te es la re vi
sión de la po lí ti ca de ins ta la ción de mi cro me di ción en las áreas de ba jos 
re cur sos, la prác ti ca de cor te del ser vi cio an te la mo ro si dad de pa go y la 
de con ti nuar co bran do el ser vi cio de co ne xión des pués del cor te del ser
vi cio. Asi mis mo, es ne ce sa rio rea li zar la eva lua ción me dioam bien tal in te
gral de to das las obras en ca ra das, par ti cu lar men te de las com pro me ti das 
con trac tual men te pe ro aún no rea li za das. Va le aquí re pe tir que se tra ta 
de un ser vi cio esen cial don de es tá en jue go la sa lud pú bli ca.

En fe rro ca rri les, de be rían re vi sar se to das las re ne go cia cio nes con trac
tua les con los con ce sio na rios de pa sa je ros y de car ga, co mo par te de un 
re plan teo in te gral del pa pel del trans por te fe rro via rio y de su in te gra
ción con el con jun to del sis te ma de trans por tes. Es to ten dría que in cluir 
el es tu dio de fac ti bi li dad téc ni coeco nó mi ca pa ra la re ha bi li ta ción de 
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los ra ma les de sac ti va dos en la pre mu ra pri va ti za do ra. Aquí tam bién es 
ur gen te la crea ción de un en te re gu la dor es pe cí fi co, in de pen dien te y 
au tár qui co, que con tro le de for ma mu cho más exi gen te las con di cio nes 
de pres ta ción del ser vi cio.

En cuan to al co rreo pos tal, los in cum pli mien tos son su fi cien te mo ti vo 
pa ra res cin dir el con tra to y re plan tear to do el pro ce so de con ce sión. En 
cual quier ca so, es ne ce sa rio un con trol es tric to so bre el de sem pe ño de la 
em pre sa y la es tra te gia des ple ga da en el mer ca do.

Tam bién en ae ro puer tos, los in cum pli mien tos al can za ron ni ve les de 
gra ve dad ta les que po drían jus ti fi car la res ci sión de los con tra tos de con
ce sión. Si así fue ra, ha bría que re con si de rar la pri va ti za ción de las ae roes
ta cio nes y su ne ce sa ria in te gra ción y com ple men ta rie dad con una po lí ti
ca de trans por te coor di na da e in te gral.

Los an te rio res son sim ples ejem plos que pre ten den ilus trar la com
ple ji dad de los pro ble mas que se han ve ni do acu mu lan do en el pro ce so 
de pri va ti za ción de los ser vi cios pú bli cos. En cual quier ca so, la apli ca ción 
de las ac cio nes aquí sin te ti za das re quie re de un cam bio en la per cep ción 
acer ca del pa pel de las em pre sas de ser vi cios pú bli cos en un nue vo ré gi
men de or ga ni za ción eco nó mi ca y so cial. En es ta área, es tá par ti cu lar
men te en jue go una nue va con fi gu ra ción de la re la ción en tre la so cie dad, 
el Es ta do y los agen tes eco nó mi cos, por lo que re sol ver de la ma ne ra más 
ur gen te po si ble los gra ves pro ble mas de tec ta dos es de vi tal im por tan cia 
pa ra el con jun to de la es tra te gia de de sa rro llo eco nó mi co.

6. PO LÍ TI CAS DE CO MER CIO EX TE RIOR

La res tric ción ex ter na es de fi ni ti va men te una de las bre chas más di fí
ci les de re mo ver pa ra lo grar un de sa rro llo eco nó mi co gra dual, ar mó ni co 
y sos te ni do. La Ar gen ti na ne ce si ta im pe rio sa men te con tar con una po lí ti
ca co mer cial ex ter na de lar go alien to que dé con sis ten cia a la in te gra ción 
de la eco no mía ar gen ti na en el mun do.

Las ex por ta cio nes son un ins tru men to im pres cin di ble pa ra ge ne rar 
di vi sas que, en tre otras co sas, se ne ce si tan pa ra fi nan ciar las im por ta cio
nes de in su mos, bie nes de ca pi tal y tec no lo gía que re quie re el cre ci mien
to eco nó mi co. Ade más, son un ele men to cla ve pa ra aten der el pro ble ma 
de la deu da, tan to por las di vi sas que ge ne ran co mo por que son una 
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fuen te de tri bu ta ción tam bién no mi na da en di vi sas. Las ex por ta cio nes 
asi mis mo sir ven pa ra di fun dir es tán da res de ca li dad y cul tu ra em pre sa rial 
al sis te ma pro duc ti vo.

Las im por ta cio nes, por su par te, atien den es tran gu la mien tos de la 
ma triz in su mopro duc to lo cal, sir vien do tam bién pa ra di fun dir es tán da
res tec no ló gi cos. En cier tos ca sos, in clu so sir ven pa ra con tro lar mer ca dos 
con cen tra dos y pa ra com ple men tar ne ce si da des de con su mo im pres cin
di bles.

Es tos im por tan tes efec tos, tan to de las ex por ta cio nes co mo de las 
im por ta cio nes, no de ben con fun dir el pa pel que jue gan den tro de la 
es tra te gia de de sa rro llo eco nó mi co. Por ejem plo, hay que te ner es pe
cial cui da do en re va li dar cier tas mo das que con si de ran que el au men to 
de las ex por ta cio nes es ca paz de con ver tir se en el mo tor de la eco
no mía. La evi den cia dis po ni ble de mues tra que ni si quie ra exis te una 
re la ción uní vo ca en tre pro mo ción de ex por ta cio nes y cre ci mien to 
eco nó mi co, par ti cu lar men te cuan do no es tá asen ta da en un mer ca do 
do més ti co só li do e in te gra do. Tam po co in di ca la evi den cia que el ti po 
de cam bio real exa ge ra da men te ele va do sea un ins tru men to efec ti vo 
pa ra pro mo ver de for ma sos te ni da las ex por ta cio nes, me nos aun en 
con tex tos co mo el ar gen ti no, don de su es pe jo es la pér di da del po der 
de com pra real de los in gre sos de la ciu da da nía y el con si guien te de te
rio ro del en tra ma do so cial y del mer ca do in ter no.

Es tas sim pli fi ca cio nes que da ron ex pues tas cla ra men te con la re cien
te ma xi de va lua ción: no ge ne ró un in cre men to equi va len te de las ex por
ta cio nes, pro du jo un de te rio ro im pre sio nan te de los in gre sos de los tra
ba ja do res y los re cur sos que de allí se ge ne ra ron fue ron a las ma nos de 
los ex por ta do res que ya ex por ta ban pre via men te y del Es ta do, que de 
ese mo do tam bién se apro pió y trans fi rió in gre sos por di ver sos me ca
nis mos. Tam po co se me jo ró la es truc tu ra de los bie nes ex por ta bles.

Pa ra re sol ver es tos pro ble mas es truc tu ra les, son ne ce sa rias otras po lí
ti cas, en tre las que, por su pues to, se cuen tan to das las que han si do de ta
lla das has ta aquí co mo par te de la es tra te gia pro duc ti va. No hay po si bi
li dad de te ner una po lí ti ca con sis ten te de ex por ta cio nes si no se pue de 
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con so li dar una di ná mi ca de cre ci mien to más en dó ge no y po lí ti cas que 
pro mue van con sis ten te men te la pro duc ti vi dad y la com pe ti ti vi dad sis
té mi ca.

6.1. Ne go cia cio nes co mer cia les mul ti la te ra les

En un con tex to mul ti la te ral, con re glas ex plí ci tas de com por ta mien
tos y de pro ce di mien tos pa ra la so lu ción de con tro ver sias, una eco no mía 
del ta ma ño de la ar gen ti na pue de en con trar un ám bi to de ne go cia ción 
fa vo ra ble a un país que pre ten de ser un “co mer cian te glo bal”. Sin des
cui dar sus ne go cia cio nes pre fe ren cia les, el país debería te ner una al ta 
pre sen cia y un per fil cla ro en to das las ins tan cias de ne go cia cio nes mul
ti la te ra les.

Si bien el te ma prin ci pal de es tas ne go cia cio nes es el agro pe cua rio, 
no se ago ta allí el in te rés del país. En la Or ga ni za ción Mun dial de Co mer
cio (OMC) se han pro du ci do (y se gu ra men te se pro du ci rán) im por tan tes 
ne go cia cio nes en el ám bi to de los ser vi cios, de los re gí me nes de in ver
sio nes ex tran je ras y de la pro pie dad in te lec tual. Es to no es tá vin cu la do 
só lo a la al ta tec no lo gía si no, por ejem plo, a la pre ten sión de la Unión 
Eu ro pea de apro piar se de las in di ca cio nes geo grá fi cas en vi nos y otros 
pro duc tos ali men ti cios.

Pe se a que al gu nos plan teen que la li be ra ción de ser vi cios se ría be ne
fi cio sa pa ra el país, por las ac ti vi da des pro fe sio na les y cul tu ra les que aquí 
se de sa rro llan, hay que te ner mu cho cui da do por que los ser vi cios más 
im por tan tes en la ne go cia ción son los fi nan cie ros, se gu ros, tu ris mo y 
trans por te, fuer te men te vin cu la dos a los flu jos de in ver sio nes. Aquí el 
pro ble ma no es de aran ce les si no de li be rar, dis mi nuir o eli mi nar las re gu
la cio nes en la ma te ria.

La de fen sa de los in te re ses del país en es tos ám bi tos de be ría rea li
zar se en con jun to con otros paí ses que com par ten sus preo cu pa cio nes. 
Aun cuan do no sea po si ble lo grar una apro ba ción en to tal acuer do con 
los in te re ses del país, es im por tan te sen tar pre ce den tes sos te nien do 
po si cio nes coor di na das con otros paí ses con in te re ses afi nes.

6.2. Ne go cia cio nes pre fe ren cia les
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6.2.1. Mer co sur

Pro fun di zar la in te gra ción en el Mer co sur es un ele men to de ci si vo 
pa ra la es tra te gia de de sa rro llo. Se de be ría aban do nar to da po si ción 
am bi gua y pen du lar en es ta cues tión, re lan zan do el acuer do pre fe ren
cial me dian te la de fi ni ción de una agen da de ne go cia cio nes. Pa ra ello, 
ha bría que aten der, en pri mer lu gar, a la re so lu ción de pro ble mas con
cre tos e in me dia tos, me dian te un tra ta mien to ca so por ca so que iden
ti fi que las di fi cul ta des, y adop tar me di das pa ra mo de rar las pre sio nes 
com pe ti ti vas, al me nos has ta la ma du ra ción de los pro ce sos de rees
truc tu ra ción re que ri dos por es tos sec to res. Es to sig ni fi ca ría con so li dar 
los ob je ti vos ini cia les de las po lí ti cas sec to ria les del Mer co sur, tan to en 
su fa ce ta “de fen si va”, pa ra amor ti guar im pac tos, co mo en la “ofen si va”, 
pa ra de sa rro llar ca pa ci da des de pro duc ción y ex por ta ción en sec to res 
que po drían ser com pe ti ti vos a es ca la mun dial.

Al mis mo tiem po, ha bría que avan zar en la re vi sión de cier tas prác
ti cas dis cre cio na les, co mo la apli ca ción de me di das no ta ri fa rias, pro cu
ran do es ta ble cer re gu la cio nes co lec ti vas más pre vi si bles y ar mo ni zan
do las asi me trías re sul tan tes de las po lí ti cas de in cen ti vos apli ca das en 
los paí ses miem bro. Si bien los re sul ta dos pue den no ser in me dia tos, es 
im pres cin di ble co men zar a iden ti fi car los pro ble mas y a bus car ám bi
tos de coo pe ra ción. Co mo cri te rio ge ne ral, pa ra re mo ver asi me trías en 
los in cen ti vos a la lo ca li za ción de las in ver sio nes, po dría avan zar se con 
po lí ti cas ho ri zon ta les que ten gan co mo cen tro a las Py mes, al de sa rro llo 
de pro yec tos de com ple men ta ción pro duc ti va, y a ini cia ti vas com par ti
das en in fraes truc tu ra y en in ves ti ga ción y de sa rro llo.

Es to im pli ca im pul sar una ins ti tu cio na li za ción ma yor, tan to en las ins
tan cias de aná li sis co mo de de ci sión, am plián do la a nue vas te má ti cas 
co mo los ser vi cios, los pro yec tos de in fraes truc tu ra con jun ta y la coor
di na ción ma croe co nó mi ca. Pa ra ello, se de be ría im pul sar el ini cio de 
ne go cia cio nes en bus ca de me jo ras en el pro ce so de crea ción e im ple
men ta ción de re glas, así co mo en la re so lu ción de con flic tos. Tam bién 
se rá ne ce sa rio tra ba jar en la ela bo ra ción de po si bles res pues tas co mu nes 
fren te a los shocks pro ve nien tes del res to del mun do, in clu yen do me ca
nis mos con jun tos de con trol y even tual tri bu ta ción so bre mo vi mien tos 
cam bia rios y fi nan cie ros es pe cu la ti vos, en lí nea con las su ge ren cias de la 
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lla ma da “Ta sa To bin”.26

En la me di da en que la in te gra ción se pro fun di ce, ten drá más sen ti do 
dis cu tir otros me ca nis mos de coor di na ción de po lí ti cas ma croe co nó mi
cas con im pac tos in ter nos, par ti cu lar men te en ma te ria cam bia ria y mo ne
ta ria. Lo que no de be ría ha cer se es dis per sar re cur sos e in ten tar que mar 
eta pas que, co mo de mues tran otras ex pe rien cias de in te gra ción, son el 
re sul ta do de es fuer zos sis te má ti cos y de lar gos pro ce sos de ma du ra ción.

6.2.2. AL CA y Unión Eu ro pea

Los pro ble mas del AL CA y de los acuer dos con la Unión Eu ro pea ya 
fue ron se ña la dos en el diag nós ti co. Pa ra ali viar los, en am bos ca sos las 
ne go cia cio nes se de be rían lle var a ca bo des de la pla ta for ma del Mer
co sur, si guien do el cri te rio de “re gio na lis mo abier to”, que con sis te en 
pro fun di zar los pro ce sos de in te gra ción su bre gio nal e in te grar nue vos 
so cios pa ra te ner más fuer za de ne go cia ción co mo blo que.

La con di ción cen tral en es tas ne go cia cio nes es la li be ra li za ción del 
ac ce so a los mer ca dos de los paí ses más in dus tria li za dos, ya sea a tra vés 
de la eli mi na ción de las ba rre ras aran ce la rias y de las prác ti cas pro tec
cio nis tas ba jo me di das sa ni ta rias y fi to sa ni ta rias, co mo de cu pos y otras 
ba rre ras no aran ce la rias. Es to cons ti tu ye una con tra par ti da de re ci pro
ci dad irre nun cia ble. Tam bién se de be rían exi gir me di das de adap ta ción 
gra dual y de apo yo fi nan cie ro y téc ni co a los sec to res lo ca les que pu die
ran ver se afec ta dos por la li be ra li za ción co mer cial.

6.3. Po lí ti ca aran ce la ria

Los már ge nes de ac ción pa ra la fi ja ción del ni vel y de la es truc tu ra de 
pro tec ción aran ce la ria ad va lo rem (por cen ta je so bre el va lor de la mer ca
de ría de cla ra do por el im por ta dor) es tán aco ta dos por los com pro mi sos 
asu mi dos en la OMC y el Mer co sur. En el ám bi to mul ti la te ral, se ad mi ten 
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po si cio nes del no men cla dor con un aran cel má xi mo su pe rior al aran cel 
no mi nal pro me dio que es tu vo vi gen te en los úl ti mos años en el país. Sin 
em bar go, mu chas de las po si cio nes es tán gra va das con ni ve les pró xi mos 
al aran cel con so li da do, por lo que la po si bi li dad de in cre men tar la pro tec
ción no mi nal pro me dio im pli ca, al mis mo tiem po, ele var la pro tec ción de 
bie nes no pro du ci dos in ter na men te (in su mos y bie nes de ca pi tal). Es to 
de be ría te ner se en cuen ta so bre to do mien tras per du re un ti po de cam
bio real tan ele va do co mo el vi gen te du ran te el año 2002.

En cual quier ca so, si se pre ten de pro fun di zar el Mer co sur, la 
Ar gen ti na no pue de te ner una po lí ti ca to tal men te in de pen dien te en 
la ma te ria. Por lo tan to, una mo di fi ca ción aran ce la ria que fa vo rez ca 
la rees truc tu ra ción pro duc ti va de be ría ser en ten di da co mo par te de 
un acuer do de su bas y ba jas de aran ce les, que me jo re la pro tec ción 
“efec ti va” de los sec to re s/e ta pas pro duc ti vas que ela bo ran bie nes más 
di fe ren cia dos, con ma yor va lor agre ga do, ma yor in cor po ra ción de 
pro gre so téc ni co y/o de ma no de obra. O sea que, en mu chos ca sos, 
se ría ne ce sa rio ba jar los aran ce les de cier tos in su mos ––que se pro du
cen con ven ta jas com pe ti ti vas y que, ade más, es tán pro te gi dos por la 
oli go po li za ción del mer ca do–– pa ra au men tar la pro tec ción efec ti va 
de las eta pas pro duc ti vas que se pre ten de de sa rro llar.

Por su par te, la apli ca ción de aran ce les se gún el cri te rio “se pro du cen /
no se pro du cen” es teó ri ca y prác ti ca men te com ple ja.27 Apli car aran ce les 
a pro duc tos que no se fa bri can en el país ele va los cos tos y pre cios sin 
re la ción in me dia ta con la pro duc ción del bien. Sin em bar go, tam bién es 
cier to que cuan do no se apli can aran ce les ba sán do se só lo en el cri te rio 
“no se pro du ce”, se mo di fi ca la es truc tu ra de pro tec ción sin sa ber si los 
efec tos ne ga ti vos so bre los bie nes que se pro du cen en el país son ma yo
res o me no res que los efec tos po si ti vos de alen tar la pro duc ción del bien 
que no se pro du ce.

Lo acon se ja ble, en ton ces, es que los bie nes que no se pro du cen 
ten gan un aran cel mí ni mo pe ro que, al mis mo tiem po, se cons tru ya 
una suer te de “sis te ma pre ven ti vo” que pue da res pon der rá pi da men
te apli can do el aran cel cuan do se ve ri fi ca el com pro mi so efec ti vo de 
in ver sión pa ra pro du cir lo lo cal men te. La efec ti vi dad de es ta po lí ti ca 
tam bién de pen de de la re cons ti tu ción de la ca pa ci dad de ges tión de 
un Es ta do que ten ga ca pa ci dad de res pues ta en es tas si tua cio nes, así 
co mo pa ra se guir to do el pro ce so de ve ri fi ca ción de la mar cha del pro
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yec to, apli ca ción de even tua les car gas por in cum pli mien to, etc.
En cuan to a los bie nes con si de ra dos des de la óp ti ca de su “des ti no 

de uso”, de be ría re vi sar se to tal men te la po lí ti ca en ma te ria de “bie nes de 
ca pi tal”. Sue le ar gu men tar se, y así ha su ce di do, que es tos bie nes de be
rían te ner un aran cel ba jo e in clu so nu lo, en el su pues to de que au men tar 
su pre cio de sa len ta ría la in ver sión. Es to es muy dis cu ti ble en la eco no mía 
ar gen ti na, don de el prin ci pal pro ble ma de la in ver sión en bie nes de ca pi
tal es ga ran ti zar un cre ci mien to sos te ni do y ge nui no de la de man da que 
dé sa li da a los pro duc tos. Es te cri te rio ten dría que ser re vi sa do a la luz de 
una es tra te gia pro duc ti va, don de uno de los ob je ti vos fun da men ta les 
fue ra re cu pe rar la pro duc ción de bie nes de ca pi tal, en con so nan cia con 
la crea ción de un sis te ma na cio nal de cien cia, tec no lo gía e in no va ción.

Es to obli ga ría a re vi sar la po lí ti ca aran ce la ria en aque llos sec to res 
don de el país tie ne po si bi li da des de de sa rro llar pro ce sos de pro duc ción 
de bie nes de ca pi tal que se adap ten al en tor no lo cal, di fun dan ex ter na
li da des tec no ló gi cas y ali vien la de pen den cia ex ter na de la ma triz in su
mopro duc to. Pa ra ello, en tre otros, se de be ría aten der a los si guien tes 
cri te rios: 1) fa vo re cer la pro duc ción lo cal de bie nes de ca pi tal y de al to 
con te ni do tec no ló gi co; 2) en ca re cer la im por ta ción de plan tas “lla ve en 
ma no”; 3) eli mi nar las ven ta jas exis ten tes pa ra la im por ta ción de bie nes 
de ca pi tal usa dos.

6.4. Po lí ti ca pa raa ran ce la ria

Ade más del aran cel ad va lo rem, exis ten otros me ca nis mos de pro tec
ción, al gu nos de los cua les son acep ta dos por la OMC. És te es el ca so de 
los “de re chos es pe cí fi cos”, los “me ca nis mos an ti dum ping” y los lla ma
dos “pre cios de re fe ren cia” (de apli ca ción tran si to ria). En ge ne ral, to dos 
ellos se apli can cuan do se con si de ra que el pre cio de cla ra do es in fe rior al 
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“nor mal”, por lo cual exis te la sos pe cha de sub fac tu ra ción por par te del 
im por ta dor o bien de una de for ma ción del pre cio he cha por el ex por ta
dor /pro duc tor ex ter no pa ra pe ne trar en el mer ca do. Así, al dis mi nuir el 
pre cio de cla ra do, el aran cel ad va lo rem se de te rio ra y de be re cu rrir se a 
otros ins tru men tos más efec ti vos. La elec ción de ca da uno de los ins tru
men tos es tá con di cio na da a la si tua ción es pe cí fi ca, a las nor mas de la 
OMC y a la ca pa ci dad de “re pre sa lia” del país que se sien te afec ta do.

En el ca so de las po lí ti cas an ti dum ping, el pro ble ma se ha da do fun
da men tal men te en tor no a las de bi li da des de apli ca ción de la le gis la ción. 
Prio ri ta ria men te, se de be ría re sol ver la len ti tud y com ple ji dad de la tra mi
ta ción ad mi nis tra ti va, así co mo do tar la de ma yor trans pa ren cia pa ra “fil
trar” pre sio nes in jus ti fi ca das; pa ra ello, se ten dría que re for zar y me jo rar 
la ges tión ad mi nis tra ti va es ta tal y crear un ser vi cio es pe cial de apo yo a las 
Py mes. Mien tras se de sa rro lla el pro ce so, ha bría que apli car el prin ci pio 
de “da ño in mi nen te”, por el cual se pue de to mar una me di da so bre las 
im por ta cio nes sos pe cho sas, en ca so de que la ba ja de pre cios ha ya si do 
su fi cien te co mo pa ra afec tar la ren ta bi li dad de las fir mas lo ca les.28

Otro pro ble ma es que, mu chas ve ces, el pre cio de la mer ca de ría 
im por ta da se ve re du ci do por me ca nis mos in di rec tos y ge ne ra li za dos a 
gran des gru pos de bie nes, con lo que re sul ta prác ti ca men te im po si ble 
pro bar el dum ping. Adi cio nal men te, las caí das de pre cios en cier tos 
sec to res (la in du men ta ria es el ejem plo más tí pi co, pe ro no el úni co) 
pue den de ber se a “co las de pro duc ción”. En es tos ca sos, lo ade cua do 
es apli car aran ce les es pe cí fi cos, es to es, una su ma fi ja in de pen dien te 
del pre cio. Pe se a que la Ar gen ti na usa es te me ca nis mo en la ac tua li
dad, las sub fac tu ra cio nes se han ido ge ne ra li zan do, y los fe nó me nos 
ti po co la de pro duc ción se han ex ten di do a mu chos sec to res.

Es ne ce sa rio, en ton ces, ha cer una re vi sión pa ra apli car de re chos 
es pe cí fi cos den tro de los pro pios acuer dos del Mer co sur. Pa ra no vio
lar las dis po si cio nes de la OMC, se de be ría te ner cui da do en que los 
mis mos sean fi ja dos real men te so bre la ba se de pre cios nor ma les de 
mer ca do, co mo así tam bién en apli car san cio nes por el “con tra ban do 
do cu men ta do” que im pli ca el “co rri mien to de cla si fi ca ción” ha cia po si
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cio nes más fa vo ra bles. Pa ra ello, el én fa sis de be ría es tar en la ca li dad 
téc ni ca con que se apli ca el de re cho es pe cí fi co (por ejem plo, en la des
crip ción del bien) y en me jo rar la ca pa ci dad y trans pa ren cia de cla si fi
ca ción y con trol de la Adua na, en el con tex to de una pro fun da re for ma 
ad mi nis tra ti va de los ór ga nos de fis ca li za ción y re cau da ción tri bu ta ria.

En cuan to a las “cuo tas de im por ta ción” que, a di fe ren cia de los 
an te rio res me ca nis mos que ac túan vía pre cios, se apli can di rec ta
men te so bre las can ti da des y tie nen una efec ti vi dad in me dia ta, el 
pro ble ma es que de for man fuer te men te la es truc tu ra de pro tec cio
nes efec ti vas y son muy di fí ci les de de fen der an te la OMC. Por lo tan
to, só lo se de be ría re cu rrir a es tos cu pos co mo me ca nis mo tran si to rio 
y de ur gen cia, mien tras se pre pa ra la apli ca ción de otros (co mo, por 
ejem plo, el aran cel es pe cí fi co o el an ti dum ping).

6.5. Ad mi nis tra ción del co mer cio ex te rior

Si bien en la Ar gen ti na es tán en vi gencia la ma yo ría de los ins tru
men tos de pro mo ción del co mer cio ex te rior, su efec ti vi dad es muy 
re du ci da. Por lo tan to, la es tra te gia en es te cam po de be ría tam bién 
coor di nar ac cio nes pa ra me jo rar la ca li dad de los ins tru men tos y del 
en tor no en el que és tos se im ple men tan, cen tra li zan do los apo yos 
es pe cí fi cos en las Py mes.

Las po lí ti cas de fo men to de ex por ta cio nes son el com ple men to de 
aque llas que per mi ten la con so li da ción del mer ca do in ter no, par ti cu
lar men te pa ra las Py mes. Se tra ta de po lí ti cas es pe cí fi cas que no só lo 
im pli can fi nan cia mien to pa ra la ex por ta ción, si no tam bién ga ran tía de 
ac ce so a ser vi cios de in for ma ción so bre nue vos mer ca dos, mo da li da
des de co mer cia li za ción, or ga ni za ción de la lo gís ti ca de dis tri bu ción, 
iden ti fi ca ción de re pre sen tan tes y dis tri bui do res en el ex te rior, ob ten
ción de mar cas y pa ten tes de in ven ción, es ta ble ci mien to de ser vi cios 
post ven ta, etc.

La po lí ti ca cen tral de be ría ser la de “Con sor cios de Ex por ta ción”, 
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con ac cio nes di fe ren tes se gún que se tra te de em pre sas que nun ca 
ex por ta ron o de aque llas con ex pe rien cia de ex por ta ción pe ro con pro
ble mas de con ti nui dad. Es ta po lí ti ca se de be ría com ple men tar con la 
pro mo ción co mer cial del país en el ex te rior, in clu yen do “cer ti fi ca dos 
de ca li dad” con for me al ori gen y a la am plia ción de lí neas de cré di to 
pre vias y pos te rio res a la fi nan cia ción de ex por ta cio nes, cons ti tu yen
do fi dei co mi sos es pe cí fi cos. El BI CE de be ría orien tar se de ma ne ra pre
fe ren te al fi nan cia mien to de las ope ra cio nes de co mer cio ex te rior de 
Py mes.

Tam bién es ne ce sa rio re cu pe rar cer ti dum bre so bre el cum pli mien to 
de los cro no gra mas de can ce la ción de los cré di tos fis ca les ori gi na dos 
por el ré gi men de de vo lu ción del IVA. Igual men te, ha bría que pro ce der 
a una re vi sión in te gral del ré gi men de rein te gros: con el es que ma cam
bia rio pos te rio r a la Con ver ti bi li dad, só lo pue de jus ti fi car se de ma ne ra 
muy aco ta da. Lo an te rior de be ría com ple tar se con me ca nis mos ad mi
nis tra ti vos ade cua dos que pre ven gan, de tec ten y san cio nen las ma nio
bras de frau de fis cal, así co mo tam bién la in clu sión de los rein te gros en 
los ba lan ces im po si ti vos de las em pre sas be ne fi cia rias.

Un pro ble ma par ti cu lar, ve ri fi ca do en los úl ti mos años par ti cu lar
men te pa ra las Py mes, es la di fi cul tad pa ra po der ha cer efec ti vos los 
re cur sos le gal men te per mi ti dos en ma te ria de cláu su las de sal va guar
dias y de re chos an ti dum ping. En la ac tua li dad, só lo los sec to res con
for ma dos por gran des em pre sas se en cuen tran en con di cio nes rea les 
de uti li zar ade cua da men te es tos ins tru men tos, de don de se ge ne ra un 
cír cu lo vi cio so en tre el da ño de ri va do de la com pe ten cia des leal y la 
fal ta de re cur sos pa ra con se guir la pro tec ción. Por lo tan to, es im pres
cin di ble au men tar la asis ten cia en es ta ma te ria, pa ra lo cual las nom
bra das agen cias de aso cia ti vi dad lo cal son ins tru men tos efec ti vos.

To do lo an te rior de be ría com ple men tar se con una nue va es tra te
gia di plo má ti ca de pro mo ción co mer cial y aper tu ra de mer ca dos. Es 

ESTRATEGIA ECONÓMICA PARA LA ARGENTINA 357

24 Un ca so par ti cu lar es el lla ma do co rre dor Nº 18, cu yo con tra to de be ría ho mo ge nei zar sus con di cio nes 
al res to de los co rre do res pri va ti za dos.
25 Por ejem plo, deben ve ri fi carse los cum pli mien tos en re la ción con el es ta do del pa vi men to, con las 
con di cio nes de trán si to, con los ni ve les de ru go si dad, ahue lla mien to y fi su ra ción de las ru tas. Ade más, 
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muy di fí cil que una em pre sa abra mer ca dos por sí mis ma si no tie ne 
el apo yo ade cua do, cons tan te y sos te ni do en el tiem po, de agen cias 
es pe cia li za das y de los re pre sen tan tes de su país de ori gen. La ex pe
rien cia ar gen ti na en la ma te ria es po co pro mi so ria. Es to es así por los 
pro pios pro ble mas del ser vi cio di plo má ti co, co mo tam bién por la 
re ti cen cia de los em pre sa rios lo ca les a ac tuar de for ma aso cia ti va y a 
in ver tir en la pro mo ción de nue vos mer ca dos, cu yos re sul ta dos son 
in cier tos por de fi ni ción. En los he chos, lo que fun cio na son las re la cio
nes par ti cu la res en tre cier tas em pre sas de gran ta ma ño y fun cio na rios 
del área.

La po si bi li dad de lle var ade lan te un agre si vo pro gra ma de pro
mo ción co mer cial de los pro duc tos ar gen ti nos en el ex te rior exi ge la 
re so lu ción de la frag men ta ción ins ti tu cio nal de tec ta da en el diag nós
ti co. Pa ra ello, en pri mer lu gar se de be ría ins ti tu cio na li zar el Con se
jo Fe de ral de Pro mo ción de Ex por ta cio nes pa ra dar ca bi da a las pro
vin cias en el te ma. Ade más, ha bría que es tu diar la crea ción de una 
“Agen cia de Co mer cio Ex te rior” que coor di ne y even tual men te asu ma 
la ac ti vi dad de sa rro lla da por los dis tin tos mi nis te rios y or ga nis mos 
in vo lu cra dos en el área, pro mo vien do la es pe cia li za ción pro fe sio nal y 
su in de pen den cia de las es truc tu ras de los mi nis te rios. Es ta Agen cia 
de be ría coor di nar los es fuer zos pú bli cos y pri va dos, ase so ran do a las 
em pre sas con un cri te rio pro fe sio nal e in de pen dien te. Es to no só lo 
im pli ca la pro mo ción co mer cial, si no tam bién la coor di na ción de la 
in ter ven ción de en ti da des en ase so ra mien to tec no ló gi co y en cues tio
nes es pe cí fi cas (co mo, por ejem plo, en ma te ria de cos to de trans por te 
y al ma ce na mien to de pro duc tos).

Se con so li da así la pre sen ta ción de los li nea mien tos prin ci pa les 
de una es tra te gia pa ra el sec tor pro duc ti vo que sea con sis ten te con 
los prin ci pios ge ne ra les de la es tra te gia de de sa rro llo eco nó mi co gra
dual, ar mó ni co y sos te ni do. De fi ni dos los li nea mien tos prin ci pa les de 
la es tra te gia dis tri bu ti va y pro duc ti va, que da en ton ces pun tua li zar los 
co rres pon dien tes al am bien te ma croe co nó mi co.
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Ca pí tu lo 10

TER CE RA AVE NI DA: PO LÍ TI CAS
PA RA LA ES TRA TE GIA MA CROE CO NÓ MI CA

1. LOS PRIN CI PIOS ORIEN TA DO RES DE LAS PO LÍ TI CAS

El sa ber con ven cio nal pro po ne que las me tas de ca da po lí ti ca ma croe
co nó mi ca sean más bien rí gi das y ais la das en tre sí. En tre otros in con ve
nien tes, se des preo cu pa de si el efec to con jun to de las mis mas es pro cí
cli co en re la ción con las fa ses del ci clo de la eco no mía. Por ejem plo, en la 
Con ver ti bi li dad se fi ja ba un va lor pa ra el ti po de cam bio y una me ta pa ra 
el dé fi cit fis cal, mien tras la can ti dad de mo ne da fluc tua ba en fun ción de 
los mo vi mien tos de ca pi ta les de ter mi na dos por es tos an cla jes. Es ta ri gi
dez se en ten día co mo es ta bi li dad, pe se a que las “va ria bles rea les” (in ver
sión, ta sa de cre ci mien to, em pleo) eran muy ines ta bles.

Co mo lo mues tra la ex pe rien cia, los com por ta mien tos pro cí cli cos que 
de allí se de ri van pue den pa re cer po si ti vos cuan do, por ejem plo, se da 
una en tra da de ca pi ta les que es ti mu la el cré di to y la mo ne ti za ción de la 
eco no mía. Sin em bar go, tar de o tem pra no se de sa ta un ajus te que pro
vo ca una fuer te des truc ción de la ri que za. En ton ces, los efec tos de la cri sis 
son drás ti cos mien tras que la re cu pe ra ción siem pre es len ta.

En con se cuen cia, una es tra te gia de de sa rro llo eco nó mi co que sea 
ar mó ni co, gra dual y sos te ni do de be ría apun tar a un ma ne jo ma croe co
nó mi co que ten ga co mo prio ri dad ga ran ti zar el sos te ni mien to de las 
va ria bles rea les de la eco no mía y sua vi zar el ci clo eco nó mi co. De es te 
mo do, los pre cios se mo ve rían de ma ne ra tal que se rían ab sor bi dos por 
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la eco no mía real. Pa ra ello, las po lí ti cas ma croe co nó mi cas tie nen que 
res pon der a tres prin ci pios: de ben ser in te gra das, fle xi bles y an ti cí cli cas. 
¿Qué sig ni fi ca en la prác ti ca ca da uno de es tos prin ci pios?

El pri me ro im pli ca que las dis tin tas po lí ti cas no pue den ser con tra
dic to rias ni pro po ner se ob je ti vos in de pen dien tes. Así, por ejem plo, no 
es ra cio nal plan tear me tas cuan ti ta ti vas pa ra la ofer ta mo ne ta ria o el 
dé fi cit fis cal sin con si de rar la con sis ten cia en tre am bos ob je ti vos y el de 
pro mo ver o re traer la de man da efec ti va. Las po lí ti cas ma croe co nó mi cas 
son par te de un con jun to que tie ne un ob je ti vo co mún y don de el pe so 
re la ti vo de los dis tin tos ins tru men tos ne ce si ta va riar a lo lar go del ci clo 
eco nó mi co.

Es to lle va al se gun do prin ci pio: la ges tión ma croe co nó mi ca tie ne que 
ser fle xi ble. Por ejem plo, se sa be que en épo cas de au ge se ele van el gas to 
pú bli co y los in gre sos tri bu ta rios pa ra fi nan ciar lo, pe ro en las de pre sio nes 
los in gre sos ba jan y de allí pre sio nan pa ra re du cir el gas to, jus to cuan do 
ha ría más fal ta man te ner lo. Lo mis mo su ce de con las ins ti tu cio nes cam
bia rias y mo ne ta rias. Si que dan fi ja das en ob je ti vos que no atien den la 
evo lu ción del ci clo eco nó mi co y las al te ra cio nes in ter na cio na les, en lu gar 
de amor ti guar las cri sis, las ter mi nan trans mi tien do y has ta po ten cian do 
en vio len tas fluc tua cio nes. La idea de “pi lo to au to má ti co” no es sa na en 
el ma ne jo de la po lí ti ca ma croe co nó mi ca.

Es to se con ju ga con el ter ce ro, que su gie re un di se ño “an ti cí cli co” pa ra 
las po lí ti cas ma croe co nó mi cas. Es te prin ci pio lla ma la aten ción so bre la 
ne ce si dad de di se ñar po lí ti cas ba jo la idea de “fon dos de es ta bi li za ción” 
de cier tos gas tos o re gu la ción de cier tos mer ca dos pa ra im pe dir que 
al gu nos agen tes ejer zan su po der ar bi tra rio de un mo do im pru den te. 
Tam bién aler ta so bre la ne ce si dad de rea li zar una re gu la ción pru den
cial de los sis te mas fi nan cie ros, cons ti tu yen do ade cua das re ser vas en 
los pe río dos de au ge pa ra so por tar las cri sis o re gu lan do la en tra da de 
ca pi ta les pa ra, por ejem plo, con tro lar las re va lua cio nes in sos te ni bles del 
ti po de cam bio y el au men to irres pon sa ble del en deu da mien to. La me jor 
for ma de pre ve nir la cri sis es tra tan do de ser más pru den tes y no asu mir 
ries gos in de bi dos en los au ges; las de pre sio nes eco nó mi cas (co mo la vi vi
da por la Ar gen ti na a par tir de 1998) se ex pli can fun da men tal men te por 
el mal ma ne jo y la im pru den cia du ran te las épo cas de bo nan za.

Es que el pro ce so de de sa rro llo eco nó mi co es un pro ce so de cam bio 
per ma nen te. Por lo tan to, no es fac ti ble pen sar el cor to pla zo in de pen
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dien te men te del lar go, con ideas co mo “pri me ro se cre ce, lue go se dis
tri bu ye”. El am bien te de cor to pla zo cam bia las es truc tu ras y tam bién las 
ex pec ta ti vas de más lar go alien to de los agen tes eco nó mi cos.1 Acos tum
brar se a la po bre za es tan no ci vo co mo acos tum brar se a que el Ban co 
Cen tral de la Ar gen ti na pue da emi tir una mo ne da cu yo va lor en re la ción 
al dó lar per du ra rá por dé ca das.

Los an te rio res prin ci pios de be rían to mar se en cuen ta en el mo men to 
de di se ñar la es tra te gia ma croe co nó mi ca. Por ejem plo, la po lí ti ca cam
bia ria se de be ría com pa ti bi li zar con las ne ce si da des de lar go pla zo de 
ga ran ti zar com pe ti ti vi dad y crear in cen ti vos pa ra cam biar el pa trón de 
es pe cia li za ción del país, y con las de más cor to tér mi no que ha cen al 
mo vi mien to de pre cios y el ci clo eco nó mi co. Se en tien de, en ton ces, que 
los re gí me nes ex tre mos (ti po de cam bio fi jo o to tal li ber tad) son po co 
re co men da bles. Con to dos sus pro ble mas, son me jo res los re gí me nes 
in ter me dios, que per mi ten ar bi trar en tre dis tin tos ob je ti vos y cir cuns
tan cias, ya sea me dian te el ma ne jo de “ban das cam bia rias”, la “flo ta ción 
su cia” o la “pa ri dad mó vil”.2 Pe ro ade más, y co mo se ex pli ca lue go, es tas 
po lí ti cas en el mer ca do de cam bios de be rían com ple men tar se con di ver
sas po lí ti cas de co mer cio in ter no y ex ter no que son las que de fi nen el 
ti po de cam bio “efec ti vo” que re ci ben los ex por ta do res o pro duc to res; o 
de con trol del mo vi mien to de ca pi ta les, que re gu lan la li qui dez dis po ni
ble pa ra la ofer ta o la de man da tam bién de di vi sas.

La ex pe rien cia mues tra que, al me nos pa ra la Ar gen ti na, los es que mas 
ex tre mos son con tra pro du cen tes. Las so lu cio nes (siem pre im per fec tas) a 
los di le mas ma croe co nó mi cos hay que bus car las en po lí ti cas más fle xi
bles que per mi tan re la jar las res tric cio nes o las bre chas es truc tu ra les que 
ca rac te ri zan al fun cio na mien to ma croe co nó mi co del país.

Los tres prin ci pios se ña la dos su gie ren que es ra zo na ble la bús que
da de sis te mas fis ca les só li dos pe ro no rí gi dos, ta sas de in te rés rea les 
mo de ra das y ti pos de cam bio com pe ti ti vos pe ro no sub va lua dos. Es ta 
com bi na ción de be ría ate nuar las asi me trías en tre los sec to res tran sa
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bles y los no tran sa bles, y con tro lar la in fla ción en va lo res ca pa ces de 
ser pro ce sa dos por la eco no mía y es ta bi li zar el ci clo eco nó mi co pa ra 
fa vo re cer la in ver sión. En lo que si gue me ocu po de dis cu tir las ac cio nes 
con sis ten tes con es tos cri te rios en las di fe ren tes po lí ti cas sec to ria les.

2. LAS PO LÍ TI CAS MO NE TA RIA, CAM BIA RIA Y FI NAN CIE RA

Tar día men te, pa re cie ra que es tán en fran co re tro ce so los de fen so res de 
la Con ver ti bi li dad o de la do la ri za ción de la eco no mía, por lo que no abun
do aquí so bre la crí ti ca a es tas al ter na ti vas que ya rea li cé en otros tra ba jos.3 
La men ta ble men te, es te re tro ce so ha si do pro duc to más de la “fuer za de los 
he chos” que de una opor tu na dis cu sión so bre los pro ble mas ocul tos de trás 
de es te ti po de po lí ti cas, lo cual hu bie ra evi ta do gran par te de los da ños 
pro du ci dos. En cual quier ca so, es tá cla ro que am bos re gí me nes se ubi can 
en las an tí po das de los cri te rios que aquí se de fien den co mo rec to res de 
una po lí ti ca ma croe co nó mi ca ade cua da a las ne ce si da des del país: in te gra
ción, fle xi bi li dad y sen ti do an ti cí cli co.

Mien tras tan to, el sis te ma fi nan cie ro si gue in mer so en una de sus cri sis 
más pro fun das. La in cau ta ción de de pó si tos con el “co rra li to” y el “co rra
lón”, la no de vo lu ción en los tér mi nos pac ta dos y su pos te rior can je por 
otros va lo res, la ero sión del pa tri mo nio de los ban cos, han vio len ta do la 
cer ti dum bre y la con fian za ne ce sa rias pa ra el buen fun cio na mien to de es te 
sis te ma cru cial pa ra cual quier eco no mía. Aun cuan do a co mien zos de 2003 
se re gis tra ba cier ta re cu pe ra ción de de pó si tos, es tá cla ro que per sis ten 
mu chos pro ble mas es truc tu ra les que au men tan los cos tos de in ter me dia
ción, tra ban el cré di to de lar go pla zo y ge ne ran un al to cos to pa ra fi nan ciar 
el ca pi tal de tra ba jo de las em pre sas.

El mer ca do de ca pi ta les, por su par te, fun cio na más co mo in ter me
dia rio de los agen tes ins ti tu cio na les que co mo fuen te de fi nan cia ción 
ge nui na de em pre sas. Pa ra col mo, ni si quie ra lo gra au men tar su ta ma ño 
pa ra di ver si fi car ries gos, pe se a que el Es ta do le tras la da fon dos cuan tio
sos co mo los apor tes a las AFJP. La ofer ta rí gi da de pa pe les alien ta aun 
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más los com por ta mien tos es pe cu la ti vos.
Par te de los pro ble mas se ex pli can por los ba jos ni ve les de aho rro del 

país, pe ro lo prin ci pal es que fa llan los ca na les que vin cu lan el aho rro con 
la in ver sión. A los pro ble mas ge ne ra les se su man otras de fi cien cias de la 
eco no mía ar gen ti na: la gran ma sa de la gen te no tie ne in gre sos su fi cien
tes, los que tie nen al tos in gre sos sa can esos aho rros del país, no se pa gan 
tri bu tos por ren tas fi nan cie ras, y el sis te ma fi nan cie ro y el mer ca do de 
ca pi ta les no cum plen las fun cio nes que les com pe te co mo ca na les efec
ti vos en tre el aho rro y la in ver sión pro duc ti va.

Pa ra que un mer ca do in trín se ca men te es pe cu la ti vo co mo el fi nan cie
ro fun cio ne ba jo cier tas re glas ra zo na bles, no só lo es in dis pen sa ble que 
se mo di fi que su di se ño ins ti tu cio nal si no tam bién que esos cam bios se 
aco plen de ma ne ra con sis ten te con la po lí ti ca mo ne ta ria, la cam bia ria, la 
que re gu la el mo vi mien to de ca pi ta les y la es tra te gia de in ser ción in ter
na cio nal del país.

2.1. Po lí ti ca mo ne ta ria coor di na da y aten ta al ci clo eco nó mi co

La vi sión me ra men te ins tru men tal que el sa ber con ven cio nal tie ne 
so bre la mo ne da es tá equi vo ca da. La his to ria de la mo ne da de mues tra 
que ella es an te rior a los mer ca dos y que su fun ción no es pu ra men te ins
tru men tal: la mo ne da ha si do y es una de las for mas en que se ex pre san 
los va lo res glo ba les de una so cie dad.4

Por eso, en las so cie da des mo der nas, sin mo ne da na cio nal no pue de 
ejer cer se la au to ri dad pú bli ca. La mo ne da es un sím bo lo que re pre sen ta y 
a la vez ha ce efec ti vo el acuer do por el cual los ciu da da nos de le gan en la 
au to ri dad pú bli ca la po tes tad de cons ti tuir un “sis te ma so cial de pa gos”, 
es to es, un sis te ma cu ya fun ción es sal dar los cré di tos y deu das re cí pro
cos. En es te ca so, re cí pro cos sig ni fi ca que, en las obli ga cio nes mu tuas 
que es ta ble cen los ciu da da nos, no de be ría ha ber ex plo ta ción o do mi na
ción de unos so bre otros.5 Es ta ble cer y con tro lar el va lor de la mo ne da es 
un ele men to im pres cin di ble pa ra que la au to ri dad pú bli ca pue da con tro
lar al po der eco nó mi co.

El bi lle te que cir cu la en la eco no mía co mo mo ne da es una suer te de 
“deu da ori gi nal” del Es ta do pa ra con la ciu da da nía, del mis mo mo do que 
el po der tri bu ta rio es un “cré di to ori gi nal”, am bos re co no ci dos co mo le gí
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ti mos al Es ta do en la Cons ti tu ción Na cio nal. Mo ne da y tri bu tos na cen 
cuan do los ciu da da nos de le gan en la au to ri dad pú bli ca la po tes tad de 
cons ti tuir una Na ción po lí ti ca men te or ga ni za da, jun to con el sis te ma 
so cial de pa gos re cí pro cos que es ne ce sa rio pa ra ello. Si el po der eco
nó mi co neu tra li za la po lí ti ca mo ne ta ria y la tri bu ta ria, co mo pre ten de el 
sa ber con ven cio nal, le qui ta al Es ta do los ele men tos pa ra ejer cer su au to
ri dad. Es ri dí cu lo de cir que hay que “des po li ti zar” la po lí ti ca mo ne ta ria y la 
tri bu ta ria, por que es lo mis mo que de cir que hay que ha cer de sa pa re cer 
la or ga ni za ción po lí ti ca de la Na ción.

Re cu pe rar la con fian za en la mo ne da no es só lo un pro ble ma de re ser
vas que sos ten gan la ba se mo ne ta ria, si no de cons truir un sis te ma de 
pa gos re cí pro cos que sea con sis ten te. ¿Qué sig ni fi ca es to en la prác ti ca? 
Aun cuan do hoy las re ser vas al can cen pa ra pa gar las even tua les amor
ti za cio nes de la deu da pú bli ca, la mo ne da se rá frá gil si la eco no mía no 
mues tra ca pa ci dad pa ra ge ne rar ri que zas su fi cien tes y el Es ta do pa ra cap
tar im pues tos allí don de hay ri que za y aten der de es te mo do sus com
pro mi sos.

La op ción más con ve nien te pa ra el país, en ton ces, es avan zar en el 
sen ti do que mar ca la re cu pe ra ción de la mo ne da na cio nal, que só lo pue
de aban do nar se por una “mo ne da co mún” en el con tex to de un acuer do 
po lí ti co y eco nó mi co re gio nal. La lec ción de la Unión Mo ne ta ria en Eu ro
pa es ésa: fren te a la de bi li dad po ten cial de las mo ne das lo ca les y a la 
ame na za so bre las mis mas, se cons tru yen po lí ti ca men te las con di cio nes 
pa ra una nue va mo ne da, o sea, se cons ti tu ye una nue va en ti dad po lí ti ca 
y se crea una nue va mo ne da que la re pre sen te.6

En con se cuen cia, la re gu la ción de la po lí ti ca mo ne ta ria tie ne que 
mi rar dos fren tes. Uno, el do més ti co, en el sen ti do de re cu pe rar lo má xi
mo po si ble la mo ne da na cio nal y la po si bi li dad de rea li zar una po lí ti ca 
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mo ne ta ria in te gra da con las otras po lí ti cas ma croe co nó mi cas, de for ma 
fle xi ble y an ti cí cli ca. Otro, el ex ter no, avan zan do en las cues tio nes ne ce
sa rias pa ra lle gar a cons truir una mo ne da co mún en el con tex to del Mer
co sur.

Lo an te rior men te di cho ad vier te so bre los pro ble mas de ma ne jar la 
po lí ti ca mo ne ta ria so bre la ba se de me tas de con trol cuan ti ta ti vo de la 
ofer ta. Pri me ro, es to im pli ca te ner ob je ti vos rí gi dos y ais la dos del res to 
de las po lí ti cas ma croe co nó mi cas. Se gun do, ca da vez es más di fu so sa ber 
cuál es el stock de mo ne da que debe man te ner se pa ra lo grar pro pó si tos 
es ta bi li za do res. Ter ce ro, la ofer ta mo ne ta ria sue le ser “in du ci da” por la 
de man da y, en con se cuen cia, no es una va ria ble que pue da fi jar se exó
ge na men te. Cuar to, exis ten mu chos sus ti tu tos de la mo ne da que cir cu lan 
fue ra del cir cui to ban ca rio ofi cial. Quin to, exis te mu cha mo ne da ate so
ra da en dó la res “ba jo el col chón” que sue le uti li zar se pa ra tran sac cio nes 
co mo mo ne da co rrien te.

To do es to su gie re la ne ce si dad de avan zar con un plan teo al ter na ti
vo. Una op ción re le van te es la re gu la ción de la ofer ta mo ne ta ria te nien
do co mo ob je ti vo una me ta pre de fi ni da de au men to del ín di ce ge ne ral 
de pre cios. Es te ti po de es tra te gia se orien ta en un sen ti do con sis ten te 
con los prin ci pios an te rio res, pe ro me re ce cier tos co men ta rios. En pri mer 
lu gar, la evo lu ción de pre cios no se con tro la só lo con po lí ti ca mo ne ta ria. 
En se gun do lu gar, no pue de con fiar se só lo en el uso de la ta sa de in te
rés de fi ni da por el Ban co Cen tral co mo me ca nis mo de ma ne jo del ci clo. 
En ter cer lu gar, el ín di ce de pre cios no pue de to mar se co mo un ob je ti
vo en ce rra do en sí mis mo, por que no ne ce sa ria men te re fle ja de for ma 
co rrec ta la evo lu ción del ci clo eco nó mi co, aun que hay que re co no cer el 
pe so sub je ti vo que tie ne en la ex pe rien cia ar gen ti na.7 En cuar to lu gar, 
es ta po lí ti ca es muy dé bil si no se com bi na con un cam bio en la re gu la
ción de en ca jes y cri te rios en ba se a los cua les las en ti da des fi nan cie ras 
pue den in ver tir sus ac ti vos de di ver so ries go y ex pan dir de mo do pro cí
cli co la emi sión se cun da ria de re cur sos mo ne ta rios.8

Por lo tan to, la po lí ti ca de re gu la ción mo ne ta ria en ba se a una me ta 
in fla cio na ria de be ría con si de rar se co mo un pri mer pa so ha cia una es tra
te gia ten dien te a vin cu lar la po lí ti ca mo ne ta ria con las ne ce si da des del 
ci clo eco nó mi co. Tam bién, co mo par te de una es tra te gia ge ne ral de 
re for ma del sis te ma fi nan cie ro que es ta blez ca ma yo res con tro les al uso 
dis cre cio nal de los fon dos por par te de las en ti da des del sis te ma. En par
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ti cu lar, que es ta blez ca cri te rios de en ca jes di fe ren cia les se gún el ti po de 
ries go de las in ver sio nes de fon dos que rea li zan. Asi mis mo, que des can
se en múl ti ples ins tru men tos y no pri mor dial men te en la ta sa de in te rés, 
pa ra re gu lar las fluc tua cio nes mo ne ta rias.

En cual quier ca so, en la ac tual si tua ción del país, los in con ve nien tes 
de es te ti po de po lí ti cas acon se jan: 1) te ner fle xi bi li dad en el cor to pla zo 
y en su ca so ar bi trar en tre cier tas ban das de pre cios; 2) avan zar ha cia una 
po lí ti ca mo ne ta ria que, coor di na da men te con las otras po lí ti cas ma croe
co nó mi cas y di ver sos in di ca do res, apun te a re gu lar el ci clo eco nó mi co 
do més ti co. Pa ra ello, mu cho más di rec to y con ve nien te es te ner co mo 
me ta el con trol del va lor mo ne ta rio de la de man da efec ti va do més ti ca.9

En es te ca so, el ob je ti vo a te ner en cuen ta es el va lor mo ne ta rio agre
ga do del gas to en bie nes de pro duc ción in ter na, den tro del ran go de un 
mo de ra do ni vel de in fla ción que ab sor ba los cam bios mi croe co nó mi cos. 
Es ta va rian te tie ne una gran ven ta ja so bre el key ne sia nis mo or to do xo: 
evi ta la (im po si ble) ta rea de de ter mi nar el ni vel “apro pia do” del pro duc
to o el em pleo rea les (ya sea el ni vel del “ple no em pleo” o el ni vel del 
“de sem pleo de equi li brio”); y, al mis mo tiem po, es ta ble ce una di vi sión de 
ta reas más ra cio nal en tre las po lí ti cas ma cro y mi croe co nó mi cas.

Es ta bi li zar el va lor mo ne ta rio de los bie nes y ser vi cios pro du ci dos en 
el sis te ma eco nó mi co na cio nal es es ta ble cer una me ta de pro duc ción. 
Ade más, se tra ta de una ta rea di fe ren te a la de es ta bi li zar el ni vel ge ne ral 
de pre cios me dian te el re cur so ex clu si vo del con trol de la ofer ta mo ne
ta ria, por que per mi te un ma ne jo con jun to de po lí ti ca mo ne ta ria y po lí
ti ca fis cal, las que de ben con si de rar se coor di na da men te pa ra man te ner 
el va lor mo ne ta rio del pro duc to. Co mo se ex pli có pre via men te, no hay 
al ter na ti va al ma ne jo con jun to de las dos po lí ti cas ma croe co nó mi cas.

En lu gar de de jar que los agre ga dos mo ne ta rios fluc túen li bre men
te con el ci clo fi nan cie ro o con los vai ve nes del ti po de cam bio, o que
den rí gi da men te fi ja dos so bre la ba se de un ob je ti vo ais la do, se tra ta 
de coor di nar po lí ti cas ma croe co nó mi cas pa ra que la de man da sea más 
pre de ci ble, in for ma da y con tro la ble. Es to es lo que per mi ti ría re ver tir las 
“dis tor sio na das” ex pec ta ti vas de los agen tes eco nó mi cos con res pec to al 
fu tu ro, de jan do que los pre cios y los sa la rios es pe cí fi cos de ca da ac ti vi dad 
sean de ter mi na dos por el jue go de los mer ca dos y de las ins ti tu cio nes 
que de be rían re gu lar ese jue go. Es to per mi ti ría que el gas to mo ne ta rio 
se ex pre sa ra en la ma yor ex pan sión del pro duc to “real” y el em pleo, en 
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lu gar de ele var cos tos y pre cios.

2.2. Po lí ti ca cam bia ria

En eco no mías co mo la ar gen ti na con ver gen va ria dos fac to res que 
afec tan un sa no ma ne jo de la po lí ti ca cam bia ria: 1) los mer ca dos fi nan
cie ros y de ca pi ta les son pe que ños, lo cual dis mi nu ye las po si bi li da des de 
es te ri li za ción mo ne ta ria por va ria cio nes de re ser vas in ter na cio na les; 2) 
los mer ca dos cam bia rios tam bién son pe que ños y su je tos a fuer tes olas 
es pe cu la ti vas; 3) el pa trón de es pe cia li za ción de las ex por ta cio nes no es 
di ná mi co y su ren ta bi li dad de pen de mu cho de un ti po de cam bio real 
al to; 4) la in fla ción de los pre cios in ter nos es tá fuer te men te re la cio na da 
con el ni vel del ti po de cam bio; 5) las fi nan zas pú bli cas tam bién es tán 
más afec ta das por el ti po de cam bio que en los paí ses de sa rro lla dos.

No es fá cil con ci liar so lu cio nes pa ra to dos es tos pro ble mas con tra
dic to rios, pe ro cla ra men te los re gí me nes cam bia rios ex tre mos no son 
los más con ci lia do res. Los paí ses con fuer te pree mi nen cia de ex por ta
cio nes pri ma rias co mo la Ar gen ti na, sue len adop tar dis tin tas va rian tes 
de flo ta ción con tro la da. De es te mo do, se ate núa la va ria bi li dad de los 
tér mi nos del in ter cam bio, se mo de ra el im pac to de las fluc tua cio nes de 
otras mo ne das y de los shocks ex ter nos (por ejem plo, fuer tes va ria cio nes 
de los pre cios in ter na cio na les de los pro duc tos de ex por ta ción; brus cos 
in cre men tos de la ta sa de in te rés; una ca tás tro fe na tu ral que re duz ca la 
pro duc ción ex por ta ble, etc.). La his to ria eco nó mi ca del país, el gra do de 
do la ri za ción aún vi gen te en la eco no mía y el tras la do a pre cios de las 
ex pec ta ti vas obli gan a res trin gir los már ge nes de flo ta ción.

Pa ra ello, no es con ve nien te pe gar se a un pa trón ex ce si va men te rí gi
do. Se de be ría ar bi trar y co rre gir en tre “ban das”, pri vi le gian do la es ta bi
li za ción de un ti po de cam bio efec ti vo pa ra las ope ra cio nes co mer cia
les me dian te el uso de múl ti ples po lí ti cas co mer cia les, fis ca les, etc. Es ta 
es tra te gia es con sis ten te con el ob je ti vo de des do la ri zar la eco no mía, no 
sub si diar el ries go cam bia rio y crear con di cio nes pa ra avan zar con el ré gi
men mo ne ta rio y cam bia rio vi gen te en paí ses del Mer co sur, lo que fa ci li
ta ría po lí ti cas de coor di na ción mo ne ta ria re gio na les.

No hay que con fiar só lo en las po si bi li da des del Ban co Cen tral pa ra 
ac tuar en el mer ca do com pran do y ven dien do di vi sas, si no que hay que 
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uti li zar una ba te ría de po lí ti cas en di ver sos cam pos. En tre otras ac cio nes, 
se de be ría: 1) ga ran ti zar la sol ven cia fis cal es truc tu ral, prin ci pal men te 
so bre la ba se de una re pro gra ma ción de la deu da pú bli ca y una re for ma 
tri bu ta ria; 2) es ta ble cer una ca nas ta de di fe ren tes mo ne das pa ra li qui dar 
las ope ra cio nes del co mer cio ex te rior; 3) apli car una po lí ti ca pro duc ti va 
y co mer cial que ga ran ti ce el au men to y la di ver si fi ca ción de las ex por ta
cio nes; 4) uti li zar de mo do fle xi ble las re ten cio nes y los reem bol sos a las 
ex por ta cio nes, con si de ran do los cam bios en el am bien te ex ter no e in ter
no y su im pac to en la ren ta bi li dad de los pro duc to res; 5) acei tar me ca
nis mos de con trol del mo vi mien to de ca pi ta les; 6) cons ti tuir fon dos de 
es ta bi li za ción cam bia ria en el or den na cio nal, re gio nal o mul ti la te ral, y 
coor di nar po lí ti cas ma croe co nó mi cas con los so cios re gio na les, par ti cu
lar men te en ma te ria de shocks ex ter nos de los mer ca dos fi nan cie ros. En 
otros apar ta dos dis cu ti mos as pec tos más es pe cí fi cos de es tas me di das.

En to do ca so, la com ple ji dad del ma ne jo cam bia rio y su im por tan cia 
pa ra el res to de las po lí ti cas de la es tra te gia de de sa rro llo eco nó mi co, 
apun ta lan la ne ce si dad de un ma ne jo in te gra do con las po lí ti cas mo ne ta
ria y fis cal, que en tre otras co sas de be ría coor di nar se con una po lí ti ca que 
de sa lien te el mo vi mien to de ca pi ta les es pe cu la ti vos y el en deu da mien to 
im pru den te del go bier no y de los agen tes pri va dos.

2.3. Con trol del mo vi mien to de ca pi ta les

El con trol de los flu jos de ca pi ta les es otra po lí ti ca im pres cin di ble 
pues, en tre otras ra zo nes, re sul ta ne ce sa rio pa ra au men tar la efec ti vi
dad de las me di das de re gu la ción mo ne ta ria y cam bia ria, evi tan do que 
se ge ne ren o pro fun di cen los de se qui li brios en la ba lan za de pa gos.10 
Tam bién la apli ca ción de con tro les di rec tos a la en tra da de ca pi ta les 
ex ter nos es un me ca nis mo que de be es tar pre sen te pa ra evi tar ex ce
sos en el en deu da mien to pri va do, cues tión mu cho más re le van te en 
un país co mo la Ar gen ti na, don de las cri sis de en deu da mien to pri va do 
ter mi nan re sol vién do se me dian te la es ta ti za ción de esa deu da.

Pa ra que se com pren da la im por tan cia de un con trol ac ti vo de los 
mo vi mien tos de ca pi ta les, pién se se en los tres gru pos de po lí ti cas que 
ha bi tual men te se tie nen en el fren te mo ne ta rio y cre di ti cio, tan to pa ra 
fre nar los en deu da mien tos ex ce si vos de los agen tes eco nó mi cos co mo 
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las al zas in sos te ni bles del pre cio de los ac ti vos. Un gru po de es tas po lí ti
cas es la es te ri li za ción de la emi sión mo ne ta ria, ya sea emi tien do pa si vos 
no mo ne ta rios del Ban co Cen tral o ven dien do tí tu los de la deu da pú bli ca 
que tie ne en su po der. Otro, es la ele va ción de en ca jes o de los re qui si
tos de li qui dez apli ca bles a los pa si vos (de pó si tos) del sis te ma fi nan cie ro 
na cio nal. El ter ce ro son las res tric cio nes di rec tas al cre ci mien to del cré di
to en el sis te ma.

Un pro ble ma co mún a to das es tas me di das es que son me nos efec
ti vas cuan to más sen si bles re sul ten los flu jos de ca pi tal a las di fe ren cias 
en tre las ta sas de in te rés in ter nas y las ex ter nas. En otras pa la bras, su 
efec ti vi dad au men ta cuan do van uni das a la re gu la ción de las en tra das y 
sa li das de ca pi ta les que es pe cu lan con esos di fe ren cia les.

To do su gie re la con ve nien cia de con tar con ins tru men tos per ma nen
tes de re gu la ción de la cuen ta de ca pi tal del ba lan ce de pa gos, cu yo ri gor 
se acen túe o re duz ca se gún la fa se del ci clo eco nó mi co. La vo la ti li dad de 
los ca pi ta les y sus efec tos per ver sos en las cri sis fi nan cie ras son un da to 
de la eco no mía ac tual y no de be ría sor pren der a na die, si no que obli ga a 
pre ve nir se ade cua da men te. Pa ra ello es con ve nien te, y po si ble, di fe ren
ciar en tre los flu jos fi nan cie ros más es ta bles y de lar go pla zo ––que con
tri bu yen a la in ver sión pro duc ti va y al cre ci mien to–– y los mo vi mien tos 
es pe cu la ti vos que ali men tan la ines ta bi li dad ma croe co nó mi ca.

¿Có mo apli car una po lí ti ca efec ti va de con trol de los mo vi mien tos de 
ca pi ta les? Los cri te rios a to mar en cuen ta son fun da men tal men te tres: 
mag ni tud, com po si ción y vo la ti li dad. El pri mer cri te rio obli ga a con tro
lar la can ti dad de los flu jos por su im pac to en la ex pan sión mo ne ta ria 
au tó no ma y en la even tual re va lua ción del ti po de cam bio, que tien de 
a ha cer se in com pa ti ble con el cre ci mien to eco nó mi co y con el au men to 
y di ver si fi ca ción de las ex por ta cio nes. El se gun do cri te rio obli ga a ser 
se lec ti vos con los flu jos de ca pi ta les, se lec cio nan do en tre aque llos que 
se di ri gen a au men tar la ta sa de in ver sión do més ti ca y los es pe cu la ti vos. 
El ter cer cri te rio apun ta a res trin gir la ca pa ci dad de mo vi mien to so bre la 
ba se de la cer te za de que los in gre sos de ca pi ta les fi nan cie ros ter mi nan 
trans for mán do se en egre sos ma si vos y de ses ta bi li za do res. Con un sis te
ma de re gu la ción más efi cien te del mo vi mien to de ca pi ta les, las au to ri
da des mo ne ta rias tam bién de be rían te ner un me jor co no ci mien to que 
los es pe cu la do res so bre el com por ta mien to del ba lan ce de pa gos y de 
los fun da men tos de lar go pla zo de la eco no mía.



En es to hay que te ner pre sen te que las nor mas sim ples son siem
pre pre fe ri bles a las com ple jas. En tre otras me di das, se de be rían es tu
diar: 1) la ne ce si dad de exi gir la per ma nen cia de la in ver sión en el país 
por un tiem po pru den cial; 2) la ca li fi ca ción del ries go de las en ti da des 
que in gre san ca pi ta les al país; 3) la obli ga ción de un en ca je, tan to pa ra 
de pó si tos co mo pa ra prés ta mos aso cia dos a in ver sio nes; 4) los re qui si
tos es tric tos pa ra la in ver sión de ca pi ta les en el ex tran je ro por par te de 
los in ver sio nis tas ins ti tu cio na les del país y de los ban cos; 5) el gra var 
im po si ti va men te la re me sa de uti li da des al ex te rior; 6) la even tual pro
hi bi ción de rea li zar de ter mi na das ac ti vi da des u ope ra cio nes.

En los he chos, la exi gen cia de en ca jes mí ni mos a los ca pi ta les en tran
tes im pli ca una suer te de ta sa im po si ti va “im plí ci ta” por la in mo vi li dad 
de los fon dos, la cual pue de re gu lar se a me di da que las en tra das son de 
más cor to pla zo. Un en ca je uni for me y de am plio al can ce me jo ra el per fil 
de la deu da al in du cir un en deu da mien to de más lar go pla zo y, de es te 
mo do, per mi te dis tri buir el im pues to equi va len te du ran te un pe río do 
más pro lon ga do. En cier ta for ma, es ta me di da tie ne efec tos si mi la res a 
los bus ca dos con la apli ca ción de una “Ta sa To bin”, pe ro es más fac ti ble 
de ser apli ca da uni la te ral men te por el país (el im pues to To bin re quie
re de ins tru men tos más so fis ti ca dos y la coor di na ción con otros paí ses). 
Tam bién es te me ca nis mo mues tra ven ta jas fren te a otros de re gu la ción 
pru den cial, co mo la apli ca ción de re qui si tos de li qui dez a los pa si vos de 
cor to pla zo, por que el con trol del mo vi mien to de ca pi ta les afec ta tan to a 
agen tes fi nan cie ros co mo a los no fi nan cie ros.

Es tá cla ro que exis ten múl ti ples pro ble mas y for mas de elu sión de 
es tos con tro les: sub fac tu ran do im por ta cio nes, so bre fac tu ran do ex por
ta cio nes, ace le ran do o de mo ran do las li qui da cio nes, in gre san do fon dos 
por mer ca dos in for ma les, re gis tran do fon dos de cor to pla zo co mo in ver
sio nes ex tran je ras di rec tas me dian te arre glos de prés ta mos “cru za dos” 
con agen tes na cio na les. To das es tas for mas de eva sión son po si bles, pe ro 
a me di da que se con so li de una re gu la ción ade cua da se rían muy cos to
sas y se mi ni mi za rían uti li zan do ins tru men tos no dis cre cio na les y (se mi) 
au to má ti cos.

Cier ta men te, es to só lo se pue de ha cer con otros me ca nis mos de 
re gu la ción y su per vi sión en el Ban co Cen tral y una pro fun da re for ma de 
la Adua na. Pe ro és tas son ta reas ine lu di bles in de pen dien te men te de la 
apli ca ción o no de con tro les al mo vi mien to de ca pi ta les.



2.4. Pe si fi ca ción y sol ven cia del sec tor pú bli co

Es ne ce sa rio cla ri fi car de fi ni ti va men te los de re chos de pro pie dad en 
el sis te ma ban ca rio y ter mi nar con la ma ni pu la ción po lí ti ca de to do el 
te ma de la pe si fi ca ción. Las com ple jas, con tra dic to rias y dis cre cio na les 
po lí ti cas adop ta das pa ra sa lir se de la re gla de la Con ver ti bi li dad han de 
mar car du ran te mu cho tiem po el fun cio na mien to del sis te ma fi nan cie ro 
y mu chos de sus im pac tos se irán de ve lan do en el fu tu ro. Co mo se se ña ló 
en la eva lua ción de los pro ble mas, es tas me di das no han si do efi cien tes 
ni equi ta ti vas, sin des co no cer las di fi cul ta des de re sol ver la cues tión.

Lo que de be ría ha ber se he cho era pre ve nir y re sol ver las con tra dic
cio nes de la Con ver ti bi li dad de otro mo do. Por ejem plo, una al ter na ti va 
me jor de sa li da hu bie se si do la con si de ra ción con jun ta de de pó si tos y 
cré di tos en el sis te ma ban ca rio, atan do la re pro gra ma ción y la de vo lu ción 
a una co rrec ta eva lua ción de la si tua ción de ca da en ti dad. Por el con tra
rio, la pe si fi ca ción asi mé tri ca pro vo có una li cua ción de pa si vos a deu do
res sol ven tes que, in clu so, te nían po si cio nes fi nan cie ras en el ex te rior y 
fue ron los prin ci pa les be ne fi cia rios del cir cui to en deu da mien tova lo ri za
ción fi nan cie rafu ga de ca pi ta les.

Re co no cien do las li mi ta cio nes ju rí di cas, se de be rían re vi sar las me di das 
in dis cri mi na das de la pe si fi ca ción y las que au to ri za ron a can jear las deu
das fi nan cie ras mo ro sas por tí tu los pú bli cos. En los ca sos co rres pon dien tes, 
se de be rían apli car im pues tos ex traor di na rios que gra va ran las ga nan cias 
pa tri mo nia les de ri va das de la pe si fi ca ción de deu das. Los te mas aún pen
dien tes se de be rían re sol ver pro mo vien do arre glos en tre deu do res, acree
do res, ban cos e in ver so res, evi tan do que el Es ta do se ha ga car go de más 
deu da pri va da y re du cien do su par ti ci pa ción a la res pon sa bi li dad que le 
ca be por la pe si fi ca ción asi mé tri ca.

Lo an te rior re co no ce que, si bien han si do re mo vi dos mu chos de 
los obs tá cu los plan tea dos por la in cau ta ción de de pó si tos en el sis te ma 
fi nan cie ro y la pe si fi ca ción asi mé tri ca, aún que dan pro ble mas re le van
tes por re sol ver y que ame na zan el fu tu ro del sis te ma. Por ejem plo, las 
re so lu cio nes ju di cia les pen dien tes so bre “re do la ri za ción” de de pó si tos, 
la amor ti za ción de los de pó si tos re pro gra ma dos y no can jea dos, y los 
efec tos de los fa llos ju di cia les a fa vor de los am pa ros pre sen ta dos por los 
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de po si tan tes.
Lo que es tá cla ro es que cual quier es tra te gia de re com po si ción del 

sec tor fi nan cie ro re quie re de la ca pa ci dad de pa go del sec tor pú bli co 
de los tí tu los de su deu da. La pre sen cia del sec tor pú bli co en la ho ja de 
ba lan ce del sis te ma fi nan cie ro ha au men ta do has ta ni ve les muy preo
cu pan tes. La sol ven cia fis cal ne ce si ta tam bién la re so lu ción de la deu da 
pú bli ca pro vin cial, la eli mi na ción de las cua si mo ne das y un nue vo acuer
do de co rres pon sa bi li dad fis cal con las pro vin cias en el con tex to de la 
re for ma tri bu ta ria a la cual me re fie ro más ade lan te. En cual quier ca so, la 
sol ven cia del sec tor pú bli co tam bién re quie re de la fuer te re duc ción de 
la deu da pú bli ca.

2.5. Sis te ma ban ca rio y cré di to

No hay un so lo mo de lo de sis te ma fi nan cie ro en el mun do. Al gu nos 
es tán más orien ta dos a los ban cos (co mo el ale mán) y otros re gis tran 
ma yor pree mi nen cia de los mer ca dos de ca pi ta les (el nor tea me ri ca no). 
Tra di cio nal men te, la Ar gen ti na es un sis te ma orien ta do a los ban cos, con 
po ca di ver si fi ca ción de los mer ca dos y pro duc tos. Por lo tan to, la prio ri
dad hoy es re com po ner la si tua ción del sis te ma ban ca rio, lan zan do al 
mis mo tiem po nue vas ins ti tu cio nes que va yan cons tru yen do otras al ter
na ti vas cu ya con so li da ción de man da rá tiem po.

El con jun to del sis te ma ban ca rio de be ría ope rar co mo “ban ca co mer
cial” de se chan do, por ejem plo, las pro pues tas que plan tean una di vi sión 
en tre ban ca “tran sac cio nal” y ban ca “de in ver sión”. Es te ti po de op cio nes 
sig ni fi ca ría ele var el cos to y re du cir la dis po ni bi li dad del cré di to do més
ti co per ju di can do a las Py mes, al em pleo, al con jun to de la es tra te gia 
pro duc ti va y, fi nal men te, a la po bla ción to da. La al ter na ti va de la ban ca 
offsho re,11 ade más de los an te rio res pro ble mas, fa ci li ta ría que el aho
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rro de los ar gen ti nos sir va pa ra fi nan ciar ac ti vi da des eco nó mi cas fue ra 
del país, pro fun di za ría la fu ga de ca pi ta les y di fi cul ta ría enor me men te la 
su per vi sión y el con trol. Es tas al ter na ti vas no son las for mas más ra cio na
les pa ra re cu pe rar la con fian za en la mo ne da y en el sis te ma fi nan cie ro.

Co mo se ar gu men tó pre via men te, esa con fian za só lo pue de pro ve nir 
de la cons truc ción de un sis te ma de pa gos re cí pro cos más con sis ten te 
y equi ta ti vo, con los ade cua dos me ca nis mos de pre ven ción, co ber tu
ra, su per vi sión y san ción. La ba se pa ra ello es re com po ner las re la cio
nes en tre deu das y ac ti vos, que sean con sis ten tes con la rea li dad de la 
eco no mía y con el res to de la es tra te gia de de sa rro llo eco nó mi co. En tre 
otras co sas, es to im pli ca: 1) for ta le cer la po si ción pa tri mo nial y fi nan cie ra 
de los ban cos; 2) ga ran ti zar que la ban ca ar gen ti na si ga sien do de ser vi
cios uni ver sa les; 3) alar gar el pla zo de las ope ra cio nes; 4) aco tar a ca sos 
es pe cia les las ope ra cio nes do la ri za das; 5) re for zar la ca li dad y di ver si fi car 
la va rie dad de los ac ti vos ban ca rios; 6) avan zar en me ca nis mos de re gu
la ción y su per vi sión in te gral de sus ac ti vi da des.

Ba jo esos prin ci pios, la rees truc tu ra ción del sis te ma fi nan cie ro del 
país de be ría rea li zar se con múl ti ples ac cio nes. Un pri mer gru po apun
ta a aten der pro ble mas de or den ge ne ral: 1) ins tru men tos le ga les pa ra 
ga ran ti zar la de fi ni ti va se gu ri dad de cum pli mien to de los con tra tos; 2) 
ma yo res exi gen cias en cuan to al ori gen del ca pi tal de las en ti da des y 
la pro fe sio na li dad e ido nei dad en los car gos; 3) fuer te fis ca li za ción y 
pe na li za ción del uso del sis te ma con fi nes cri mi na les co mo el la va do 
de di ne ro y la eva sión tri bu ta ria; 4) nue vo ré gi men de se gu ro de de pó
si tos; 5) no mi na ción de la to ta li dad de las ope ra cio nes en mo ne da 
do més ti ca, au to ri zan do só lo a rea li zar ope ra cio nes en mo ne da ex tran
je ra cuan do es tén vin cu la das al co mer cio ex te rior; 6) am pliar las op cio
nes exis ten tes en ma te ria de de pó si tos.

Un se gun do gru po de me di das apun ta a es ta ble cer un nue vo sis te ma 
de re la cio nes con las fir mas: 1) in cen ti var las re la cio nes de clien te la en tre 
las ins ti tu cio nes fi nan cie ras y sus deu do res, pro ve yen do la in for ma ción 
re que ri da por los or ga nis mos de re gu la ción y con trol; 2) coor di nar las 
ac ti vi da des de las agen cias de pro mo ción es pe cí fi cas (Py mes, ex por ta cio
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nes e in no va ción) con la ban ca pri va da y con el de sa rro llo de ca pi tal de 
ries go; 3) re cons truir los es que mas de ga ran tías me dian te el uso de ins
ti tu cio nes que ex plo ten las ven ta jas de la di ver si fi ca ción y el ma yor uso 
de las “so cie da des de ga ran tía”; 4) ca na li zar re cur sos de me dia no y lar go 
pla zo a las Py mes a tra vés de un es que ma de ban ca de se gun do pi so e 
ins ti tu cio nes fi nan cie ras in ter me dia rias pre via men te se lec cio na das, bus
can do apo yo en pro gra mas de ins ti tu cio nes mul ti la te ra les de cré di to.

Pa ra los ban cos ex tran je ros se de be rían exi gir apor tes de ca pi tal que 
po drían pro ve nir de la re ne go cia ción y ca pi ta li za ción de par te de su deu
da en dó la res con las ca sas ma tri ces. Es ta po lí ti ca se de be ría com ple men
tar con re gu la cio nes pa ra la en tra da de nue vos ban cos de ca pi tal ex tran
je ro y exi gen cias pa ra ope rar co mo su cur sa les de sus ca sas ma tri ces que, 
en cier to mo do, ac túen co mo even tua les re ser vas de mer ca do pa ra las 
en ti da des que se ca pi ta li cen.

La com ple ji dad de la rees truc tu ra ción de la ban ca pú bli ca em pie za 
por su in su fi cien te pa tri mo nio ne to y por las di fi cul ta des del sec tor pú bli
co pa ra ha cer nue vos apor tes. En pri mer lu gar, la car te ra de cré di to del 
con jun to de la ban ca pú bli ca es muy rí gi da en fun ción de la al ta mo ra de 
gran des em pre sas que, in clu so, mos tra rían un ma yor cum pli mien to con 
la ban ca pri va da. La re com po si ción del pa tri mo nio y de la li qui dez de la 
ban ca pú bli ca exi ge de man dar el pa go de esas mo ras.

Por otra par te, es tán los cré di tos y deu das cru za das con el Es ta do. 
Una al ter na ti va a es tu diar es el me ca nis mo de “lim piar” las car te ras es ta
ble cien do sal dos ne tos en tre las deu das por re des cuen tos y los ac ti vos 
por deu da pú bli ca. Sin em bar go, hay que te ner cui da do de no pro vo car 
gra ves de te rio ros de los ac ti vos del Ban co Cen tral y ha cer lo jun to con 
cla ros com pro mi sos de rees truc tu ra ción de las en ti da des. El ob je ti vo es 
que la ban ca pú bli ca sir va co mo “tes ti go” del sis te ma y co lo que re fe ren
cias en el mer ca do que sean con sis ten tes con la es tra te gia de de sa rro llo 
eco nó mi co. Su clien te la cre di ti cia de be rían ser las Py mes y las eco no
mías re gio na les, es ta ble cién do se lí mi tes cuan ti ta ti vos a los prés ta mos y 
pro hi bien do el fi nan cia mien to a los go bier nos. De pa so, los go bier nos 
de be rían fi nan ciar de for ma ex plí ci ta en sus pre su pues tos los cos tos de 
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los ser vi cios fi nan cie ros que re ci ban.
En tre otras po lí ti cas es pe cí fi cas pa ra la ban ca pú bli ca, se de be ría: 

1) es ta ble cer po lí ti cas de cré di tos sub si dia dos di ri gi das a Py mes y a las 
eco no mías re gio na les, ba sa dos en cu pos de mon tos y eva lua ción de la 
po ten cial ca pa ci dad de re pa go de la em pre sa; 2) ga ran ti zar al má xi mo 
la trans pa ren cia en las con di cio nes de ac ce so y en la asig na ción de sub
si dios en tre los agen tes, es ta ble cien do me ca nis mos de con trol de las 
de ci sio nes; 3) pro mo ver ban cas re gio na les es pe cia li za das en la asis ten
cia a ac ti vi da des pro duc ti vas lo ca les; 4) reor ga ni zar y for ta le cer el Ban co 
Na ción, pro fe sio na li zan do los ser vi cios.

Es te Ban co de be ría con cen trar se en el fi nan cia mien to de las Py mes 
y de las ac ti vi da des del com ple jo agroa li men ta rio y agroin dus trial, ba jo 
mo da li da des se lec ti vas y su per vi sa das. Es to sig ni fi ca es ta ble cer un me nú 
de ope ra to rias con cláu su las “va lor pro duc to” y de sa rro llar fi dei co mi sos 
con fi nes es pe cí fi cos (siem bra, ga na de ría, em pren di mien tos agroin dus
tria les, etc.). Tam bién se de be rían pro mo cio nar me ca nis mos de “aso cia
ti vi dad”, vin cu la dos a la re so lu ción del pro ble ma del en deu da mien to de 
uni da des fa mi lia res, me dian te re fi nan cia cio nes ade cua das, orien ta das, 
su per vi sa das y asis ti das téc ni ca men te.

La ban ca so cial y coo pe ra ti va de be ría con tar con un apo yo es pe cial 
en cier tas lí neas de ope ra cio nes, ba jo las ga ran tías de que su ac ti vi dad 
se orien te es pe cí fi ca men te al apo yo de fun cio nes y em pre sas so cia les. 
Asi mis mo, de be ría au to ri zar se y pro mo ver se el fun cio na mien to de las lla
ma das Ca jas de Cré di to, cu brien do así demandas es pe cí fi cas de cier tos 
es pa cios geo grá fi cos y gru pos con ne ce si da des particulares. Cla ra men te, 
to do lo an te rior re quie re la mo di fi ca ción de la ley de en ti da des fi nan cie
ras to da vía vi gen te.

Fi nal men te, el ob je ti vo de to das las po lí ti cas an te rio res es re com po
ner el pa tri mo nio y la li qui dez de las en ti da des, pa ra que el cré di to ali
men te el fun cio na mien to eco nó mi co de for ma con sis ten te con los prin
ci pios ma croe co nó mi cos enun cia dos. Uno de los pro ble mas de la for ma 
en que se sa lió de la Con ver ti bi li dad fue que se pu so el acen to en el sos
te ni mien to no se lec ti vo de las en ti da des fi nan cie ras, trans fi rien do cos tos 
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a la so cie dad pe ro sin po lí ti cas ade cua das por el la do de la de man da. 
Por ello, en la es tra te gia de de sa rro llo eco nó mi co que aquí se de li nea, se 
de fi nen pre via men te las po lí ti cas de las es tra te gias dis tri bu ti vas y pro
duc ti vas, que son im pres cin di bles pa ra que la re com po si ción de la ca pa
ci dad de prés ta mo de las en ti da des fi nan cie ras en cuen tre una de man da 
ade cua da.

2.6. De sa rro llo del mer ca do de ca pi ta les

Los in ten tos de de sa rro llo del mer ca do de ca pi ta les en la Ar gen ti
na han si do frus tran tes, en gran me di da por las pro pias di fi cul ta des que 
mues tra el sec tor pri va do pa ra asu mir ries gos y por la pro pia con duc ta 
de los gran des agen tes pri va dos de fi nan ciar se con ga nan cias pro pias (en 
mu chos ca sos ex traor di na rias y pro ve nien tes de ren tas fi nan cie ras) y por 
ac ce so a mer ca dos ex ter nos. En ese sen ti do, las po lí ti cas de pro mo ción 
en el mer ca do de ca pi ta les de be rían con ce bir se co mo po lí ti cas de crea
ción de mer ca dos,12 que sean úti les pa ra ma ne jar ries gos y que ali vien los 
efec tos de las fluc tua cio nes cí cli cas.

El pun to cen tral es que sin pro yec tos ren ta bles es muy di fí cil que una 
po lí ti ca de pro mo ción del mer ca do de ca pi ta les re sul te exi to sa. A ma yor 
can ti dad y fre cuen cia de las tran sac cio nes, ma yor pro ba bi li dad de que 
los mer ca dos sean es ta bles y que se re duz can los “cos tos de tran sac ción”. 
En es te cam po, el ma yor éxi to de la po lí ti ca pú bli ca es lo grar la coor di na
ción de los agen tes de for ma tal que és tos pue dan rea li zar ope ra cio nes 
que no se rían po si bles de otra manera.

Es to sig ni fi ca ar ti cu lar las po lí ti cas de pro mo ción del mer ca do de 
ca pi ta les con las po lí ti cas de apo yo al sec tor pro duc ti vo, par ti cu lar men
te con po lí ti cas pro com pe ti ti vas orien ta das a fa vo re cer el sur gi mien to 
de em pren de do res y sec to res con ca pa ci dad de in no va ción. El pro pó si to 
de be ría ser el de asig nar los re cur sos de fo men to allí don de el ca pi tal de 
ries go es té en con di cio nes de ge ne rar ma yo res ex ter na li da des en la for
ma ción de clus ters y pro ce sos de apren di za je.
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En es ta di rec ción, es ne ce sa rio in cor po rar nue vos ac to res fi nan cie ros 
que hoy es tán al mar gen de la in ter me dia ción, crean do in cen ti vos pa ra la 
bús que da y se lec ción de em pren de do res. Al gu nas cues tio nes ya fue ron 
tra ta das al dis cu tir el fi nan cia mien to de las em pre sas pro duc ti vas: 1) la 
ne ce si dad de me jo rar el ca pi tal in for ma ti vo pro fun di zan do las re la cio nes 
en tre sec tor fi nan cie ro, mer ca do de ca pi ta les y em pre sas; 2) pro mo ver 
es que mas de ga ran tías re cí pro cas; 3) di se ñar me ca nis mos de in cen ti vos 
pa ra fa vo re cer la aper tu ra del ca pi tal de las gran des fir mas y pa ra que las 
fir mas de ma yor ta ma ño “apa dri nen” a sus pro vee do res en los mer ca dos 
de ca pi tal (in clu yen do a las em pre sas de ser vi cios pú bli cos pri va ti za dos).

Por otra par te, a los efec tos de re com po ner la re la ción del país con 
los ca pi ta les ex ter nos de in ver sión ge nui na, es opor tu no rea li zar una per
sis ten te pro mo ción en el ex te rior de fon dos de in ver sión es pe cí fi cos 
des ti na dos a la fi nan cia ción de obras pú bli cas, me dian te la aso cia ción 
de ca pi tal pú bli co y pri va do. Aquí son úti les los fon dos fi du cia rios, pe ro 
pa ra ello de be rían ser de bi da men te re for ma dos y fis ca li za dos pa ra evi tar 
la fal ta de trans pa ren cia que los ca rac te ri za ac tual men te.

2.7. Re gu la ción, con trol y fis ca li za ción

El fun cio na mien to del sis te ma fi nan cie ro de pen de tan to de la in fraes
truc tu ra ins ti tu cio nal y de re gu la ción, co mo del ti po de agen tes que ope
ran y de los pro duc tos que se ne go cian en el mer ca do. La re com po si ción 
del sis te ma obli ga a tra ba jar en to dos es tos fren tes.

Hay que en ten der que, en paí ses co mo la Ar gen ti na, las fuer tes re la
cio nes en tre las va ria cio nes ma croe co nó mi cas y la sol ven cia del sis te ma 
fi nan cie ro (par ti cu lar men te en re fe ren cia a la ta sa de in te rés y el ti po de 
cam bio), vuel ven mu cho más sen si ble la si tua ción del sis te ma fi nan cie
ro a cam bios co yun tu ra les. Es to su po ne au men tar las pre ven cio nes en 
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to dos los fren tes sen si bles del sis te ma. Por ejem plo, de be rían apli car se 
me di das orien ta das a evi tar “des cal ces” ex ce si vos en tre la es truc tu ra tem
po ral de los ac ti vos y los pa si vos, co mo es la exi gen cia de ma yo res re qui
si tos de li qui dez o en ca jes pa ra los pa si vos de cor to pla zo. Si se per mi te 
cons ti tuir de pó si tos y otor gar cré di tos en di vi sas, ha bría que aten der a 
una re la ción pru den cial en tre am bas ho jas de ba lan ces no mi na das en 
mo ne da ex tran je ra, co mo así tam bién con tro lar se el ex ce si vo en deu da
mien to ex ter no de las gran des em pre sas que tie nen ac ce so al mis mo.

No pue de in sis tir se en di fe ren ciar pro ble mas de sol ven cia y de li qui
dez de los in ter me dia rios fi nan cie ros, pues am bos es tán es tre cha men te 
re la cio na dos. Por lo tan to, de be rían es ta ble cer se me ca nis mos per ma nen
tes de su per vi sión y pre ven ción de ries gos. En es to, hay que en con trar 
un ade cua do equi li brio, por que es tos ma yo res re qui si tos de pru den cia y 
su per vi sión re pre sen tan ma yo res cos tos de in ter me dia ción. Sin em bar
go, mu cho más cos to so es no pre ve nir ade cua da men te las po ten cia les 
cri sis sis té mi cas, co mo la ex pe ri men ta da por el país re cien te men te.

Otro cri te rio es el si guien te: las res tric cio nes pru den cia les tie nen que 
ser más es tric tas du ran te los pe río dos de au ge. Pro vo ca da la cri sis, a ve ces 
se de be ser más la xo y evi tar ma yo res con trac cio nes cre di ti cias y re ce si
vas que agu di zan las cri sis fi nan cie ras; o sea, exac ta men te lo con tra rio a 
lo que se hi zo en la Ar gen ti na a me di da que la de pre sión eco nó mi ca se 
pro fun di za ba.

¿Có mo es ta ble cer esos me ca nis mos pru den cia les? Pa ra al gu nos, los 
me ca nis mos de re gu la ción de be rían cons truir se so bre la ba se de cri te rios 
de es pe cia li za ción con múl ti ples ins ti tu cio nes de di ca das a ca da ám bi to 
(se gu ros, fon dos de ju bi la cio nes y pen sio nes, ban cos, etc.). Otros en tien
den que, en la rea li dad ac tual, de be ría avan zar se con ins ti tu cio nes in te
gra das que se ocu pen de su per vi sar to do el es pec tro de los mer ca dos 
fi nan cie ros.13 Es ta úl ti ma pos tu ra pa re ce la más ade cua da, por que re co
no ce las ten den cias ac tua les a la con for ma ción de con glo me ra dos fi nan
cie ros que ofre cen to do ti po de ser vi cios: ban ca rios, va lo res, se gu ros, 
ad mi nis tra ción de fon dos de pen sión, etc. Es más, par te de los in con ve
nien tes re gis tra dos en la Ar gen ti na se de ben a la fal ta de una vi sión in te
gral de los pro ble mas, in clu yen do las de bi li da des pa ra de tec tar me ca nis
mos de ile ga li da des por los ma ne jos con jun tos en tre AFJP, com pa ñías de 
se gu ros y en ti da des fi nan cie ras per te ne cien tes al mis mo hol ding.

Pa ra avan zar en es te sen ti do, en tre otras ac cio nes, se de be ría: 1) ejer cer 
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la fun ción de pres ta mis ta de úl ti ma ins tan cia del Ban co Cen tral en coor
di na ción con un pro gra ma mo ne ta rio sus ten ta ble, pu bli ci ta do y ba jo los 
cri te rios ex pli ci ta dos pre via men te; 2) ga ran ti zar que la con duc ción del Ban
co Cen tral sea in de pen dien te de los in te re ses par ti cu la res y del sis te ma 
ba jo su re gu la ción y res pon sa bi li dad, acen tuan do la pro fe sio na li dad de los 
con cur sos pú bli cos en la de sig na ción de los puestos jerárquicos; 3) crear 
nue vas ins ti tu cio nes de su per vi sión del fun cio na mien to del sis te ma que 
ten gan ca pa ci dad pa ra fis ca li zar lo in te gral men te; 4) cons ti tuir una Uni dad 
Es pe cial pa ra eva luar la si tua ción pa tri mo nial de las en ti da des del sis te
ma, en for ma se pa ra da al Ban co Cen tral y a las ins ti tu cio nes de re gu la ción, 
pe ro coor di nan do su ac cio nar e in for man do pe rió di ca men te; 5) es ta ble
cer me ca nis mos pa ra la re ca pi ta li za ción de aque llas en ti da des via bles que 
re quie ran au men tos de ca pi tal, re cla man do la pro vi sión de re cur sos fres
cos por par te de los ac cio nis tas; 6) mo di fi car los cri te rios de re gu la ción de 
en ca jes te nien do en cuen ta el ries go de los ac ti vos en que in vier ten las 
en ti da des fi nan cie ras los re cur sos mo ne ta rios que cons ti tu yen sus pa si vos.

En ca so de apo yar con re des cuen tos a en ti da des, se de be rían es ta ble
cer lí mi tes má xi mos en re la ción pro por cio nal con el pa tri mo nio, y la su pe
ra ción de es tos lí mi tes im pli ca ría la pér di da de con trol de la en ti dad por 
par te de sus ac cio nis tas. Tam bién de be rían exi gir se ga ran tías cons ti tui das 
con prés ta mos al sec tor pri va do y con tra ga ran tías adi cio na les de tí tu los 
pú bli cos en po der de las en ti da des que re ci ben el re des cuen to. La asis ten
cia es ta tal de be ría re que rir com pro mi sos for ma les de au to ri da des y ac cio
nis tas, in clu yen do au men tos de ca pi tal con apor tes pro pios. No se de be ría 
otor gar ga ran tías pú bli cas so bre nue vos de pó si tos de en ti da des pri va das, 
si no que se de be ría es ta ble cer un se gu ro pri va do, au to ri zan do a las en ti
da des fi nan cie ras a au men tar la co ber tu ra con ga ran tías pro pias y las que 
se pue dan con se guir de ter ce ros.

Fi nal men te, ha bría que cla ri fi car to das las cues tio nes pen dien tes por 
deu das y cré di tos mu tuos en tre el Ban co Cen tral, el Es ta do y las en ti da
des fi nan cie ras. La men ta ble men te, y co mo re sul ta do del mo do en que 
se fue ron de sa rro llan do los acon te ci mien tos y más allá de in ves ti gar la 
le ga li dad de al gu nas me di das, hoy la cues tión fis cal es vi tal pa ra el sos te
ni mien to del sis te ma fi nan cie ro y de la po lí ti ca mo ne ta ria en su con jun to.

3. LA PO LÍ TI CA FIS CAL
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La ex pe rien cia ar gen ti na de mues tra que es ne ce sa rio ga ran ti zar la 
sol ven cia fis cal, pe ro de ma ne ra con sis ten te con los cri te rios enun cia dos 
pa ra la po lí ti ca ma croe co nó mi ca. En tre otras co sas, es to sig ni fi ca de jar 
de fi jar los ob je ti vos en fun ción de los dé fi cit co rrien tes rí gi dos e ina mo
vi bles y pa sar a te ner una pers pec ti va de lar go pla zo que to me en cuen ta 
los dé fi cit es truc tu ra les.14

Es to im pli ca que, ade más de fi jar se en los sal dos co rrien tes de la ca ja 
pú bli ca, hay que te ner en cuen ta los ele men tos que pro vo can im pac tos 
en el me dia no y lar go pla zo so bre los ba lan ces fis ca les: los in te re ses de 
la deu da pú bli ca, las exen cio nes fis ca les y las pér di das de re cau da ción 
de ri va das de me di das co mo la re for ma de pre vi sión so cial. En el ca so de 
al gu nas fuen tes tri bu ta rias, la vi sión es truc tu ral in di ca la con ve nien cia de 
es ta ble cer “fon dos de es ta bi li za ción”, cons ti tui dos con fuen tes de re cau
da ción “se gu ras” con for me a la es truc tu ra eco nó mi ca del país.15

Re sol ver el de se qui li brio fis cal es truc tu ral es im por tan te por que, 
ade más, se uti li za co mo una per ma nen te ex cu sa pa ra in va li dar los 
ne ce sa rios au men tos de gas tos que re cla man las de man das so cia les. El 
“co ra je” pa ra re du cir esos gas tos sue le pre sen tar se co mo un va lor po si
ti vo de “go ber na bi li dad”. És ta es una vi sión reac cio na ria: la go ber na bi li
dad no es tá res trin gi da por las de man das so cia les, si no por la de bi li dad 
ins ti tu cio nal pa ra cons truir un sis te ma tri bu ta rio equi ta ti vo, pa ra de sac
ti var los pri vi le gios y pa ra im po ner el cum pli mien to de las obli ga cio nes 
tri bu ta rias, par ti cu lar men te a los con tri bu yen tes de ma yo res in gre sos. 
El re sul ta do de es ta for ma de go ber nar es que au men tan los pa gos por 
la deu da fi nan cie ra y se re du cen los pa gos por la deu da so cial.

Una po lí ti ca fis cal acor de con la es tra te gia de de sa rro llo eco nó mi co 
tie ne que re ver tir es tas prác ti cas. La re pre sión del gas to pú bli co, y prin
ci pal men te aquel de fuer te im pac to so cial, sin aten der la fa se del ci clo 
eco nó mi co, cons ti tu ye una po lí ti ca irra cio nal y re sul ta ine fi caz pa ra lo grar 
el pro pio ob je ti vo del equi li brio fis cal. Pa ra ello se re quie re de una es truc
tu ra fis cal (gas tos y tri bu tos) que res pon da a un equi li brio so cial es ta ble.
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Con for me al pro pio diag nós ti co, la ac tual si tua ción fis cal del país no 
de ja mar gen pa ra nue vos re cor tes del gas to pú bli co. El ni vel to tal del 
gas to pú bli co en el país no es ele va do pa ra su eco no mía. Los pro ble mas 
pa san por la efi cien cia ad mi nis tra ti va y la au sen cia de una es tra te gia de 
de sa rro llo eco nó mi co con sis ten te y ex plí ci ta en fun ción de la cual se pue
dan rea li zar las co rres pon dien tes eva lua cio nes de su asig na ción. Los ajus
tes y even tua les cam bios en el gas to de be rían vin cu lar se a fun cio nes de 
pro duc ción es pe cí fi cas de ca da ti po de ac ti vi dad y no es es te el lu gar pa ra 
pro fun di zar en es tas es pe ci fi ci da des. Ade más, gran par te de la dis cu sión 
en es ta ma te ria pa sa por las pro vin cias, que es don de se han con cen tra do 
la ma yor par te de los ser vi cios so cia les, co mo edu ca ción y sa lud.

En cual quier ca so, aquí se en tien de que las prin ci pa les re for mas en 
ma te ria de gas to de be rían apun tar a la im ple men ta ción de las po lí ti cas 
de sos te ni mien to de in gre sos dis cu ti das pre via men te. Tam bién, una par
te im por tan te de la rea sig na ción de gas tos de pen de rá de la re ne go cia
ción de la deu da pú bli ca y del nue vo per fil de los ser vi cios de la mis ma, 
cues tión que se dis cu te con más de ta lle pos te rior men te.

Tal y co mo se se ña ló en el diag nós ti co, el cen tro de la dis cu sión del 
pro ble ma fis cal ar gen ti no es tá en la cues tión tri bu ta ria. Pa ra res pon der 
a los cri te rios ge ne ra les enun cia dos pa ra la es tra te gia ma croe co nó mi ca, 
las re for mas en es te pun to de be rían: 1) ele var el pe so de los im pues tos 
di rec tos; 2) au men tar la pro pia pro gre si vi dad de los im pues tos di rec tos 
(in cre men tan do la car ga so bre los in gre sos más al tos y eli mi nan do tra
ta mien tos pre fe ren cia les; 3) apli car se ve ros con tro les y san cio nes a las 
prác ti cas de elu sión y eva sión im po si ti va; 4) igua lar los tra ta mien tos a 
con tri bu yen tes de la mis ma ca te go ría.

En to dos los ca sos, de be ría avan zar se en la trans pa ren cia del sis te ma 
por que, en tre otros pro ble mas, la ac tual com ple ji dad nor ma ti va fa vo
re ce la eva sión. Más allá de las re for mas ad mi nis tra ti vas, que son bien
ve ni das, el pro ble ma de be abor dar se me dian te la ge ne ra li za ción de las 
ba ses tri bu ta rias, la eli mi na ción de exen cio nes y de la do ble im po si ción, 
el con trol de los re gí me nes pro mo cio na les y una ma yor des cen tra li
za ción tri bu ta ria. Las ero ga cio nes tri bu ta rias de ca da ejer ci cio de be
rían ser ex plí ci ta men te in cor po ra das en los pre su pues tos anua les y sus 
in for mes de eje cu ción ten drían que in cluir la iden ti fi ca ción de los be ne
fi cia rios, el mon to de asis ten cia fis cal re ci bi da, el gra do de cum pli mien
to de los com pro mi sos asu mi dos, los con tro les apli ca dos, etc.
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Tam bién es ne ce sa rio mo di fi car las ac tua les asi me trías fe de ra les en 
las res pon sa bi li da des de gas to y re cau da ción. Pa ra ello, el ca mi no es for
ta le cer las po tes ta des tri bu ta rias sub na cio na les, re du cir de for ma con sis
ten te la ma sa im po si ti va co par ti ci pa ble, re de fi nien do el ac tual sis te ma de 
trans fe ren cias. Es to obli ga a una ma yor coor di na ción de las ad mi nis tra
cio nes tri bu ta rias de los di fe ren tes ni ve les de go bier no, lo que su po ne un 
sal to cua li ta ti vo en el pla no ins ti tu cio nal y en la ac ti tud de los or ga nis mos 
re cau da do res.

En otras pa la bras, el lla ma do “pac to fis cal” es tá en el cen tro de la 
es tra te gia de de sa rro llo en ma te ria ma croe co nó mi ca. Sin le gi ti mi dad fis
cal ba sa da en com pro mi sos con jun tos en tre las dis tin tas ju ris dic cio nes 
po lí ti cas y la po bla ción, es im po si ble cons truir una so cie dad in te gra da y 
un pro ce so de de sa rro llo eco nó mi co con sis ten te.

En cual quier ca so, los cam bios en ma te ria tri bu ta ria de be rían ser gra
dua les, te nien do pre sen te que la ne ce sa ria sol ven cia fis cal de cor to pla zo 
exi ge pru den cia en la ad mi nis tra ción de las re for mas. La po lí ti ca tri bu ta
ria, ade más, no de be ría uti li zar se pa ra ad mi nis trar los vai ve nes del cor to 
pla zo. Lo ideal siem pre es anun ciar los cam bios con de bi da an ti ci pa ción 
a su en tra da en vi gen cia, pa ra que las de ci sio nes de los agen tes eco nó
mi cos (in ver sión, con su mo, aho rro) se adop ten en con di cio nes de in for
ma ción apro pia da.

De aquí se en tien de que re sul ta re co men da ble man te ner cier tos tri
bu tos de du do sa efi cien cia téc ni ca, pe ro que re pre sen tan un ele va do 
por cen ta je de la re cau da ción, co mo el im pues to a los dé bi tos y cré di tos 
ban ca rios o las re ten cio nes a las ex por ta cio nes. Mu cho más ur gen te 
es re vi sar, re for mu lar y/o eli mi nar los me ca nis mos de trans fe ren cias fis
ca les que aún pu die ran sub sis tir ba jo la for ma de “rein te gros” y “pla nes 
de com pe ti ti vi dad”, co mo tam bién ar ti cu lar una po lí ti ca pa ra re du cir la 
ele va da alí cuo ta del IVA. Asi mis mo, de be ría eli mi nar se la prác ti ca de can
ce lar obli ga cio nes tri bu ta rias con tí tu los de la deu da pú bli ca.

Sen ta dos es tos cri te rios ge ne ra les de re for ma, en lo que si gue se 
ha ce una bre ve sín te sis de las ac cio nes sobre ca da uno de los prin ci pa les 
im pues tos.

3.1. Im pues to a las ga nan cias
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La re for ma del im pues to a las ga nan cias es par te esen cial del cam
bio de di se ño de la es truc tu ra tri bu ta ria, co mo tam bién un ins tru men to 
pa ra me jo rar el cum pli men to y la efi cien cia ad mi nis tra ti va del con jun to 
del sis te ma. Las su ce si vas y per ma nen tes mo di fi ca cio nes a las que ha 
si do so me ti do va cia ron a es te im pues to de su con te ni do sus tan ti vo. La 
ma yo ría de las “fil tra cio nes” que ero sio nan su re cau da ción pro vie nen 
del am plio nú me ro de tra ta mien tos es pe cia les y pri vi le gios par ti cu la
res, por lo que re sol ver es ta cues tión es un pre rre qui si to pa ra me jo rar 
el ni vel de re cau da ción y la pro pia ad mi nis tra ción.

Una re for ma in te gral y pro fun da de es te im pues to es uno de los 
nú cleos de una es tra te gia tri bu ta ria con sis ten te con la es tra te gia de 
de sa rro llo eco nó mi co. Lo pri me ro es uni for mar el tra ta mien to im po si
ti vo de las dis tin tas fuen tes de ga nan cias y ren tas, eli mi nan do las exen
cio nes exis ten tes (por ejem plo, las que be ne fi cian a las ren tas de co lo
ca cio nes fi nan cie ras y bur sá ti les). Los di vi den dos dis tri bui dos por las 
so cie da des de ca pi tal se de be rían con si de rar den tro de la ba se im po ni
ble del im pues to a las ga nan cias per so na les, otor gán do se un “cré di to” 
con acre cen ta mien to por el im pues to que es pa ga do por las so cie da des 
en las que los con tri bu yen tes son so cios. Con for me al cri te rio de uni ver
sa li dad, to das las per so nas de be rían te ner el mis mo tra ta mien to, cual
quie ra sea su fun ción o ac ti vi dad (por ca so, eli mi nan do el tra ta mien to 
pri vi le gia do a los miem bros del Po der Ju di cial).

En se gun do lu gar, de be rían eli mi nar se la ma yo ría de las exen cio nes 
pre vis tas en la nor ma ti va ac tual. Al mo men to de la ple na en tra da en 
vi gen cia del In gre so Ciu da da no pa ra la Ni ñez (InCInI) y del In gre so Ciu da
da no pa ra los Ma yo res (In CI ma), de be rían su pri mir se las de duc cio nes por 
“car gas de fa mi lia” co rres pon dien tes, en tan to es tas po lí ti cas de sos te ni
mien to de in gre sos reem pla za rían es tos cré di tos fis ca les po ten cia les por 
un cré di to fis cal efec ti vo.

En ter cer lu gar, se de be ría uni fi car los mí ni mos no im po ni bles, au men
tan do los co rres pon dien tes a las ca te go rías más ba jas. Pa ra ello, se de be
ría re du cir el nú me ro de tra mos ac tual men te vi gen tes de los mon tos de 
“ga nan cia im po ni ble” y au men tar las ta sas a los tra mos más al tos (ele
van do la ac tual ta sa mar gi nal má xi ma16). Es tos cam bios res pon de rían a 
los ne ce sa rios cri te rios de sim pli ci dad y equi dad ho ri zon tal que de be rían 
orien tar las re for mas.

En cuar to lu gar, pa ra las ga nan cias de las so cie da des de ca pi tal, se 
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de be ría es ta ble cer un tra ta mien to di fe ren cial en tre las ga nan cias que son 
rein ver ti das en la em pre sa y las que son dis tri bui das a los ac cio nis tas. La 
res pon sa bi li dad con tri bu ti va de be ría es tar ba sa da en ga nan cias efec ti vas 
y no hi po té ti cas, por lo que de be ría re vi sar se la vi gen cia del ré gi men del 
im pues to a la “ren ta mí ni ma pre sun ta”, de mo do de ha cer lo más equi
ta ti vo y re du cir pro gre si va men te la car ga so bre las uni da des de me nor 
es ca la.

Con sis ten te men te, to das las “ga nan cias de ca pi tal” pro ve nien tes 
de la rea li za ción de ac ti vos de be rían tri bu tar con un do ble cri te rio. Si se 
rea li zan den tro del año fis cal, se las de be ría in cor po rar en la de cla ra ción 
ju ra da del pe río do co rres pon dien te, con igual tra ta mien to que las ga nan
cias or di na rias. Si el pe río do de rea li za ción fue ra ma yor, las ga nan cias de 
ca pi tal re que ri rían de un tra ta mien to di fe ren cia do, me dian te una ta sa 
es pe cí fi ca.

3.2. Im pues to a los bie nes per so na les

Los tri bu tos so bre los pa tri mo nios son com ple men ta rios de los que 
re caen so bre las ren tas per so na les. Pa ra una ade cua da ad mi nis tra ción de 
es te im pues to, el me jor ca mi no es au men tar la ca pa ci dad de las pro vin
cias pa ra ad mi nis trar sus tri bu tos pa tri mo nia les so bre bie nes re gis tra bles.

Mien tras tan to, es ne ce sa rio for ta le cer la re cau da ción de es te tri bu to 
so bre la ba se de los si guien tes cri te rios: 1)mo di fi car la for ma de de ter mi
na ción de la ba se im po ni ble, in cor po ran do los pa si vos co rres pon dien tes 
a los bie nes gra va dos que han si do in clui dos en la de cla ra ción ju ra da 
del con tri bu yen te; 2) es ta ble cer me ca nis mos de con trol de las va lua cio
nes de los bie nes, pa ra evi tar la sub de cla ra ción de los mis mos; 3) apli car 
cru ces de in for ma ción en tre deu do res y acree do res, a fin de con tro lar la 
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nas fue ra de su ju ris dic ción, y es tán ins ta la dos en ju ris dic cio nes con las ca rac te rís ti cas pre vias y su je tos a 
mí ni mos con tro les. En la Ar gen ti na el uso de es te tér mi no es con fu so, por que pre ten de alu dir a ban cos 
ope ran do fue ra de la ju ris dic ción del país, ba jo el ar gu men to de que los de pó si tos de re si den tes ar gen
ti nos ten drían me jo res ga ran tías.



de cla ra ción de pa si vos ine xis ten tes o que no ha yan si do de cla ra dos por 
los otros su je tos; 4) me jo rar el con trol uti li zan do in for ma ción de fuen tes 
ex ter nas (re gis tros de la pro pie dad de to do ti po de bie nes re gis tra bles, 
ca jas de va lo res, etc.).

3.3. Im pues to a la he ren cia y a la trans mi sión gra tui ta de bie nes
 de gran des pa tri mo nios

Es te tri bu to exis te en la ma yo ría de los paí ses, pe ro en la Ar gen ti na 
fue de ro ga do por la úl ti ma dic ta du ra mi li tar. És ta es una au sen cia muy 
gra ve, en tan to que cons ti tu ye uno de los tri bu tos más equi ta ti vos, que 
tien de a dis mi nuir las ven ta jas eco nó mi cas y so cia les de ri va das del me ro 
he cho de “na cer”. El gra do de de si gual dad en la dis tri bu ción de las ren tas 
por te nen cia de la pro pie dad es mu cho ma yor que el co rres pon dien te a 
la dis tri bu ción de los in gre sos ga na dos.

Res ti tuir es te im pues to es im pres cin di ble no só lo en aten ción al pro
ce so de al ta con cen tra ción de ri que za vi vi da en los úl ti mos años en el 
país, si no tam bién por que per mi ti ría una me jo ra en los me ca nis mos de 
con trol de los res tan tes tri bu tos pa tri mo nia les y de ren tas. La apli ca ción 
de es te tri bu to de be ría con tem plar un um bral exen to, evi tan do así al can
zar a las trans fe ren cias fa mi lia res de es ca sa sig ni fi ca ción e in tro du cien do 
un prin ci pio de pro gre si vi dad y ga ran ti zan do que al can ce a los gran des 
pa tri mo nios.17

3.4. Im pues to es pe cial a los ca pi ta les de po si ta dos en el ex te rior

La es ca sez de di vi sas de ri va da de la res tric ción ex ter na, que com
pro me te es truc tu ral men te el buen fun cio na mien to eco nó mi co del país, 
vuel ve im pres cin di ble la apli ca ción de tri bu tos so bre ba ses tri bu ta rias 
no mi na das en di vi sas. Si ade más se con si de ra que el pro ce so de en deu
da mien to ex ter no del sec tor pú bli co tie ne co mo con tra par ti da la fu ga 
de ca pi ta les al ex te rior, es ra zo na ble apli car un im pues to es pe cial a los 
ca pi ta les de po si ta dos en el ex te rior.

La idea, co mo se des cri be lue go al tra tar la es tra te gia en ma te ria de 
deu da ex ter na, es que es te fon do es pe cí fi co sea uti li za do pa ra la ad qui si
ción de las ga ran tías de pa go que sir van pa ra ha cer fren te a las ero ga cio
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nes de los ven ci mien tos de la deu da y de sus in te re ses. La im ple men ta
ción de es te tri bu to de be ría con tem plar un tra ta mien to di fe ren cial pa ra 
quie nes au to de cla ren sus te nen cias den tro del pe río do fi ja do pa ra ello.

3.5. Im pues to al Va lor Agre ga do (IVA)

La re cau da ción de es te tri bu to es tá afec ta da por su ele va da alí cuo ta, 
la in trans pa ren cia de su apli ca ción y una con fu sa nor ma ti va que per mi
te apli car el pa go de di fe ren tes im pues tos “a cuen ta” del IVA. Ade más, 
la exen ción to tal o par cial del pa go de es te im pues to ha si do uti li za da 
co mo un me ca nis mo pa ra otor gar sub si dios po co cla ros, ine fi ca ces y dis
cri mi na to rios. Por lo tan to, los cam bios de be rían apun tar a con so li dar un 
im pues to de ba se am plia, con ta sas más re du ci das, una ade cua da coor
di na ción con otros im pues tos y me no res ni ve les de eva sión.

Co mo nor ma ge ne ral, el IVA de be ría de jar de apli car se co mo me di
da de pro mo ción fis cal, ya sea por que se per mi ta di fe rir su pa go o por la 
di rec ta exo ne ra ción de dicho pa go. El cri te rio ge ne ral es que los sub si dios 
se ha gan ex plí ci tos y se cuan ti fi quen co mo un gas to en el pre su pues to 
pa ra per mi tir su trans pa ren cia y con trol. Pa ra las le gis la cio nes ya vi gen
tes, se de be ría rea li zar una am plia y ex haus ti va fis ca li za ción de ca da uno 
de los pro yec tos apro ba dos y en vi gen cia, pa ra lue go apli car me ca nis mos 
de com pen sa ción de los be ne fi cios del IVA por otros o por bo nos de cré
di to fis cal.

Las ta sas má xi mas ac tual men te vi gen tes de be rían re du cir se de for ma 
gra dual y con un ade cua do con trol de la evo lu ción de la re cau da ción. Lo 
de sea ble es que es ta po lí ti ca for me par te de un acuer do fis cal fe de ral 
que per mi ta la sus ti tu ción del im pues to a los in gre sos bru tos co bra do 
por al gu nas pro vin cias, por la apli ca ción de un “IVA pro vin cial”. De es te 
mo do, se po dría re du cir la car ga tri bu ta ria to tal de los im pues tos in di rec
tos que ac tual men te gra van los bie nes de con su mo fi nal. En con so nan cia 
con la es tra te gia ali men ta ria de li nea da pre via men te, en cier tos ca sos y 
con es tric to con trol, se de be ría apun tar a la re duc ción del IVA en aque
llos pro duc tos bá si cos de fi ni dos co mo “tra za do res” del con su mo de los 
sec to res con me nos ca pa ci dad ad qui si ti va.

Al mis mo tiem po, de be ría es tu diar se la eli mi na ción de la ca te go ría 
de “res pon sa ble no ins crip to”, re vi san do los to pes res pec to a los cua les 
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el con tri bu yen te pue de con ver tir se en “mo no tri bu tis ta”. En rea li dad, el 
mo no tri bu to de be ría res trin gir se a ac ti vi da des de muy ba jo mon to y con 
cri te rios acor des a la efec ti va ca pa ci dad con tri bu ti va de los con tri bu yen
tes.

3.6. Tri bu ta ción se lec ti va so bre el con su mo

En pri mer lu gar, y en el con tex to de una nue va le gis la ción que re gle 
las re la cio nes tri bu ta rias en tre la Na ción y las pro vin cias, los im pues tos 
in ter nos de be rían asig nar se de ma ne ra pro gre si va ––par cial o to tal men
te–– a las pro vin cias. Hay que re cor dar que, des pués de los aran ce les 
adua ne ros, és tos fue ron los pri me ros tri bu tos es ta ble ci dos por las pro
vin cias, y su trans fe ren cia a la ju ris dic ción na cio nal es lo que ori gi nó co mo 
con tra par ti da el pri mer ré gi men de co par ti ci pa ción fe de ral de im pues tos.

En se gun do lu gar, hay que con si de rar que los tri bu tos al con su mo 
son re gre si vos, sal vo que la im po si ción sea se lec ti va y gra ve en for ma 
di fe ren cia da, y con ta sas más ele va das, a los bie nes y ser vi cios cla ra
men te des ti na dos a los sec to res de al tos in gre sos. Si guien do la ex pe
rien cia de otros paí ses, se de be ría apli car una ta sa pro gre si va so bre 
bie nes de con su mo “su pe rior” (con su mi dos ma yor men te por gru pos 
de al tos in gre sos), no só lo por cri te rios de equi dad si no co mo un ins
tru men to com ple men ta rio del IVA. El ca rác ter im por ta do de mu chos de 
los bie nes que po drían al can zar se por es tas ta sas di fe ren cia les, co mo 
así tam bién el re du ci do nú me ro de fa bri can tes na cio na les, fa ci li ta ría la 
ad mi nis tra ción de los cri te rios de se lec ti vi dad en es tos tri bu tos.

3.7. Re ten ción a las ex por ta cio nes

Las re ten cio nes a las ex por ta cio nes son par te de una po lí ti ca tri bu ta
ria que de be ría adap tar se a la emer gen cia y a las dis tor sio nes de la cri sis 
eco nó mi ca del país. Con to dos sus pro ble mas, cons ti tu yen una for ma 
efec ti va pa ra cap tar las ren tas de ri va das de mo vi mien tos ex traor di na
rios del ti po de cam bio, co mo los ex pe ri men ta dos re cien te men te por el 
país, y al mis mo tiem po pa ra re gu lar el ti po de cam bio efec ti vo de cier
tas ac ti vi da des. Ade más, por tra tar se de im pues tos no mi na dos en di vi
sas, son fun da men ta les pa ra la es tra te gia en ma te ria de deu da ex ter na. 
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En cam bio, son mu cho me nos de fen di bles co mo tri bu tos pa ra cap tar las 
ren tas de re cur sos na tu ra les, pa ra lo cual es pre fe ri ble apli car me ca nis
mos de tri bu ta ción di rec ta.

Las re ten cio nes de be rían uti li zar se, en ton ces, co mo me ca nis mo fle
xi ble, pe ro siem pre te nien do pre sen te el mo vi mien to de los pre cios 
in ter na cio na les y las ga nan cias de los pro duc to res. Las re ten cio nes a 
las ex por ta cio nes de hi dro car bu ros de be rían ma ne jar se tam bién con 
cri te rios aten tos al pre cio in ter na cio nal y a las ren ta bi li da des, no jus ti
fi cán do se el tra ta mien to pre fe ren cial que go zan en la ac tua li dad. En el 
mis mo sen ti do, de be ría de ro gar se el tra ta mien to es pe cial otor ga do a la 
li qui da ción de di vi sas por las ex por ta cio nes de pe tró leo y com bus ti bles.

3.8. Ad mi nis tra ción tri bu ta ria

La Ar gen ti na ne ce si ta en ca rar pro fun das re for mas en el sis te ma de 
ad mi nis tra ción tri bu ta ria, cu yo ob je ti vo prin ci pal de be ría ser la me jo ra 
de la lu cha con tra la eva sión pe ro tam bién fa vo re cer la le gi ti mi dad de la 
ac ción tri bu ta ria fren te a la ciu da da nía.

Por eso, los efec tos de los even tua les cam bios ad mi nis tra ti vos se rán 
muy pe que ños si no se pro du ce pre via o con jun ta men te un cam bio sus
tan cial en la es truc tu ra tri bu ta ria, en el sen ti do mar ca do por los li nea mien
tos pre vios. Una re for ma ad mi nis tra ti va, por más efi caz que sea en ma te
ria de pro ce di mien tos, si es tá al ser vi cio de un sis te ma tri bu ta rio de ba ja 
le gi ti mi dad y equi dad es muy di fí cil que lo gre re sul ta dos po si ti vos. Es to es 
vá li do tam bién pa ra el te ma de la eva sión. Si bien és te es un pro ble ma vin
cu la do a las de fi cien cias ad mi nis tra ti vas, tam bién es fuer te men te de pen
dien te de la le gi ti mi dad del sis te ma tri bu ta rio. Se en tien de así la ur gen cia 
de po ner en fun cio nes efec ti vas un fue ro pe nal tri bu ta rio, que sea éti ca y 
pro fe sio nal men te ap to y tra ba je acei ta da men te con los or ga nis mos de 
con tra lor ad mi nis tra ti vo.

Te nien do en cuen ta es tos prin ci pios, un pri mer gru po de me di das de 
la ne ce sa ria re for ma ad mi nis tra ti va de be ría apun tar a me jo rar la re la ción 
en tre el fis co y los con tri bu yen tes. Pa ra ello, se de be ría: 1) lo grar es ta bi
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li dad nor ma ti va en el tiem po; 2) ga ran ti zar la efec ti va y rá pi da de vo lu
ción de los cré di tos fis ca les; 3) brin dar in for ma ción de ta lla da so bre las 
cuen tas pú bli cas y las con tra ta cio nes del Es ta do; 4) li mi tar las “fa ci li da des 
de pa go” de im pues tos ex clu si va men te pa ra aque llos con tri bu yen tes en 
con cur so pre ven ti vo o em pre sas en pro ce so de re ha bi li ta ción me dian te 
ges tión aso cia da de los tra ba ja do res; 5) es tre char vín cu los con los con tri
bu yen tes a tra vés de sus or ga ni za cio nes re pre sen ta ti vas y de las aso cia
cio nes pro fe sio na les, ha bi li tan do me ca nis mos de con sul ta pre via al dic ta
do de nor mas de me nor je rar quía; 6) de sa rro llar cam pa ñas de edu ca ción 
tri bu ta ria; 7) con fec cio nar for mu la rios e ins truc ti vos que sean cla ros y 
sim ples; 8) fa ci li tar al má xi mo el pa go de los con tri bu yen tes, ce le bran do 
ade cua dos con ve nios con las ins ti tu cio nes ban ca rias.

El se gun do gru po de me di das se re fie re al for ta le ci mien to ins ti tu cio
nal de la AFIP. Pa ra ello, se de be ría: 1) ga ran ti zar au to no mía del or ga nis
mo y la re no va ción de la con duc ción me dian te con cur sos pú bli cos, con 
re glas cla ras y me ca nis mos trans pa ren tes de se lec ción so bre la ba se de 
cri te rios de ido nei dad téc ni ca y mo ral; 2) au men tar la do ta ción de per
so nal, pa ra lo cual se de be rían es ta ble cer cri te rios de se lec ción so bre la 
ba se del co no ci mien to, ex pe rien cia, ha bi li da des y ac ti tu des pa ra el car
go; 3) im ple men tar, en el mar co de la ne go cia ción co lec ti va, el efec ti vo 
fun cio na mien to de una ca rre ra ad mi nis tra ti va, con es que mas ra cio na les 
de as cen so y re mu ne ra ción; 4) crear una Ofi ci na de Asun tos In ter nos en 
la DGI y en la Adua na, de pen dien te di rec ta men te del más al to ni vel de la 
AFIP, con fa cul ta des am plias de in ter ven ción pre ven ti va, ad mi nis tra ción 
de in for ma ción e im pul so a los su ma rios o de nun cias pe na les que co rres
pon dan so bre pro ba bles ac tos de co rrup ción ad mi nis tra ti va; 5) es ta ble
cer me ca nis mos de con tra lor ex ter no me dian te acuer dos con otros or ga
nis mos del Es ta do y en ti da des no gu ber na men ta les con fun cio nes afi nes.

El ter cer gru po de me di das, vin cu la do con el an te rior, de be ría 
apun tar a con tro les más ri gu ro sos sobre de ter mi na dos ac tos o fi gu ras 
que di fi cul tan la fis ca li za ción. En tre otras, se de be ría: 1) in tro du cir la 
fi gu ra le gal de la “ca du ci dad de la per so ne ría ju rí di ca” pa ra las so cie da
des que no cum plan cier tos re qui si tos mí ni mos (co mo la pre sen ta ción 
de ba lan ces anua les au di ta dos y de las de cla ra cio nes ju ra das im po
si ti vas, etc.); 2) es ta ble cer un mí ni mo de ca pi tal exi gi do pa ra cons ti
tuir so cie da des anó ni mas, que sea lo su fi cien te men te res tric ti vo co mo 
pa ra de sa len tar su uti li za ción con fi nes eva si vos; 3) ha bi li tar un re gis
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tro obli ga to rio de ad qui si ción de bie nes a tí tu lo gra tui to; 4) uni fi car 
las no men cla tu ras ca tas tra les de in mue bles o crear una nue va de uso 
uni for me y ge ne ra li za do; 5) avan zar en acuer dos de com ple men ta ción 
de in for ma ción tri bu ta ria con otros paí ses, ten dien te a con tro lar flu jos 
ile ga les de fon dos y a po si bi li tar la iden ti fi ca ción de pa tri mo nios en el 
ex te rior por par te de re si den tes ar gen ti nos.

El cuar to gru po de me di das se vin cu la con una nue va es tra te gia de 
fis ca li za ción pa ra el or ga nis mo, pa ra lo cual lo pri me ro es crear una cla ra 
per cep ción del ries go pa ra los po ten cia les eva so res. Es to im pli ca, an te 
to do, en fa ti zar la ac ción pre ven ti va y de su per vi sión, me jo ran do al mis
mo tiem po las ta reas de in ves ti ga ción, fis ca li za ción y san ción. Los “gran
des con tri bu yen tes”, que re pre sen tan cer ca del 80% de la re cau da ción, 
re quie ren de una es tra te gia par ti cu lar de fis ca li za ción, en tan to rea li zan 
ope ra cio nes com ple jas, de gran vo lu men e in ten si dad, dis po nen de ase
so ra mien to ca li fi ca do y uti li zan for mas de eva sión y elu sión di fí ci les de 
de tec tar (por ejem plo, pre cios de trans fe ren cia en tre em pre sas vin cu la
das). Es tas ca rac te rís ti cas de los gran des con tri bu yen tes exi gen sis te mas 
es pe cia les de mo ni to reo, tra ba jo de per so nal al ta men te ca li fi ca do y li mi
ta ción de las nor mas de ex cep ción o de los tra ta mien tos es pe cia les.

Es to no obs ta la ne ce si dad de avan zar en me ca nis mos de fis ca li za
ción es pe cí fi cos pa ra el res to de los con tri bu yen tes de me nor ta ma ño. 
En es te ca so, el se cre to es la sim pli fi ca ción de las nor mas, la ade cua ción 
de la car ga tri bu ta ria a la ca pa ci dad de pa go y un flui do me ca nis mo de 
coor di na ción de la fis ca li za ción en tre las dis tin tas ju ris dic cio nes.

El quin to gru po de me di das se re fie re a los sis te mas de in for ma ción. 
Es ne ce sa rio ga ran ti zar una per ma nen te ac tua li za ción de la tec no lo gía 
y de los sis te mas de in for ma ción, jun to con la to tal in te gra ción de las 
ba ses de da tos dis po ni bles. Par te cen tral en es ta ta rea es la coor di na ción 
efec ti va con las ba ses de in for ma ción de otras ju ris dic cio nes o re gis tros 
es pe cí fi cos. El ob je ti vo es es ta ble cer me ca nis mos ági les y efec ti vos pa ra 
que los sis te mas de in for ma ción es tén al ser vi cio de la san ción del in cum
pli mien to tri bu ta rio.
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De cual quier mo do, no es co rrec ta la po lí ti ca (rei te ra da) que pre
ten de re sol ver los pro ble mas tri bu ta rios cen tran do el es fuer zo en las 
ac cio nes ad mi nis tra ti vas. Las me jo ras ad mi nis tra ti vas y de con trol no 
son sus ti tu tos y no han de te ner éxi to si  no se en ca ra la re for ma im po
si ti va in te gral cu yos li nea mien tos se ex pu sie ron pre via men te.

4. PO LÍ TI CAS PA RA LA DEU DA PÚ BLI CA EX TER NA

El pro ble ma de la deu da pú bli ca ex ter na no pue de cir cuns cri bir se 
a una con fron ta ción en tre un uni ver so de acree do res ex ter nos e ins
ti tu cio nes fi nan cie ras in ter na cio na les, por un la do, y el Es ta do na cio
nal, por el otro. Pa ra re sol ver de for ma es truc tu ral el pro ble ma de la 
deu da hay que de sar ti cu lar los fac to res de de se qui li brio que de fi nen 
su cen tra li dad en el ré gi men eco nó mi co ar gen ti no y en el pro ce so 
de va lo ri za ción fi nan cie ra. El ejem plo del de fault de fi nes de 2001 es 
su fi cien te men te alec cio na dor: no só lo no re sol vió los pro ble mas si no 
que fue acom pa ña do por un nue vo pro ce so de li cua ción de pa si vos, el 
de te rio ro de los in gre sos de los tra ba ja do res, la acu mu la ción de ren tas 
ex traor di na rias por cier tos agen tes eco nó mi cos.

Co mo re sul ta do de las for mas en que se aban do nó la re gla de Con
ver ti bi li dad, en los he chos la Ar gen ti na en fren ta una apa ren te con
tra dic ción que com pli ca aún más la ne go cia ción con los acree do res a 
quie nes se les ha sus pen di do los pa gos. Pe se al de fault, se acre cien tan 
los pa gos a un gru po de acree do res com pues to esen cial men te por el 
FMI, el Ban co Mun dial y el BID, pe ro tam bién por los po see do res de 
tí tu los pú bli cos emi ti dos tras la de va lua ción y quie nes acep ta ron las 
nue vas re glas de los prés ta mos ga ran ti za dos.18 Otro ejem plo más de 
los pro ble mas de to mar me di das ais la das sin una es tra te gia in te gra da 
y con pro yec ción de fu tu ro.

Co mo se se ña ló en el diag nós ti co, el pro ce so de en deu da mien to 
ar gen ti no de be ser vis to co mo una pie za fun da men tal del mo do de 
es truc tu ra ción del ca pi ta lis mo au tóc to no de fi nes del si glo XX, en tan
to se cons ti tu yó en la fuen te de en ri que ci mien to de gru pos pri vi le gia
dos de po der y en el me ca nis mo pa ra po si bi li tar el avan ce del ca pi tal 
fi nan cie ro en la re gu la ción de los pro ce sos eco nó mi cos del país.19 Los 
pro ce sos de trans fe ren cias in ter nas de in gre sos, a los que la deu da sir
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ve, han si do tan gran des co mo las trans fe ren cias de re cur sos al ex te rior.
Los or ga nis mos fi nan cie ros in ter na cio na les, que no só lo son acree do

res si no in ter me dia rios cla ve de to do el pro ce so, son “cores pon sa bles” de 
la si tua ción. El FMI no ha sa bi do an ti ci par ni ad mi nis trar las cri sis fi nan
cie ras al tiem po que alen tó a los paí ses pe ri fé ri cos a su mar se a la glo ba
li za ción me dian te el pro ce so de en deu da mien to. El Ban co Mun dial, que 
tra ba ja en coor di na ción con el FMI, tam bién es cores pon sa ble de alen tar 
las po lí ti cas de re for ma es truc tu ral que lle va ron al es ce na rio ac tual. En tre 
otras co sas, el re co no ci mien to ho nes to de es ta res pon sa bi li dad de be
ría per mi tir que es tos or ga nis mos in ter na cio na les acep ten una qui ta y la 
re pro gra ma ción de sus pro pias acreen cias con el país.

Pe ro, ade más, de na da ser vi rán es tas me di das si los or ga nis mos fi nan
cie ros in ter na cio na les con ti núan pre sio nan do pa ra la apli ca ción de las 
“re for mas es truc tu ra les” que alien tan ba jo la ins pi ra ción de sus dog mas. 
Si las se gu ras re ne go cia cio nes de la deu da que se han de lle var a ca bo 
ig no ran es tas cues tio nes, co rren el ries go de re pe tir ex pe rien cias del 
pa sa do en las que sim ple men te de sa ta ron una nue va ola de en deu da
mien to y ma yo res pro ble mas eco nó mi cos.

La Ar gen ti na tie ne que de jar de vi vir ba jo la per ma nen te ame na za 
de su in ca pa ci dad pa ra pa gar la deu da. Es to im pli ca no só lo re pro gra
mar de for ma ra zo na ble los com pro mi sos, con una ade cua da qui ta de 
ca pi tal e in te re ses, si no tam bién cam biar el ré gi men eco nó mi co que 
ex pli ca su cre ci mien to ex plo si vo. Pre ci sa men te, de las po lí ti cas pa ra 
es te cam bio de ré gi men se tra ta la es tra te gia de de sa rro llo eco nó mi co 
gra dual, ar mó ni co y sos te ni do que se vie ne de li nean do.

4.1. Cri te rios ge ne ra les

En pri mer lu gar, hay que re ver tir la his tó ri ca cos tum bre que tie ne al 
pa go de la deu da co mo va ria ble in de pen dien te en la es truc tu ra del gas
to pú bli co.20 Es ta tra di ción im pli ca una per ma nen te des car ga del ajus te 

ESTRATEGIA ECONÓMICA PARA LA ARGENTINA 393

14 Véase, por ejem plo, Mart ner (1998).
15 Va rios paí ses en Amé ri ca la ti na han cons ti tui do fon dos de re cur sos con pro duc tos bá si cos que son cen
tra les en su re cau da ción (ca fé y  pe tró leo en Co lom bia, los fon dos de co bre y pe tró leo en Chi le, pe tró leo 
en Ve ne zue la). 



so bre los gas tos so cia les, par ti cu lar men te los que de pen den de re cur sos 
pro ve nien tes de ren tas ge ne ra les. La má xi ma ex pre sión de es ta prác ti
ca fue el in ten to de Do min go Ca va llo de apli car la es tra te gia del “dé fi
cit ce ro”, jun to con la co lo ca ción de to da la re cau da ción tri bu ta ria co mo 
ga ran tía pri me ra del pa go de las obli ga cio nes de la deu da.

Me jor po lí ti ca es de fi nir, una vez re pro gra ma dos los com pro mi sos, un 
con jun to de fuen tes de fi nan cia mien to ex plí ci tas y es ti mar la evo lu ción 
de los re cur sos con los que se han de aten der los pa gos de los ser vi cios de 
la deu da. Es to exi ge ma xi mi zar los im pues tos so bre los sec to res de bie nes 
tran sa bles y mi ni mi zar la pro por ción de gas tos en mo ne da ex tran je ra en 
el pre su pues to pú bli co. En es ta es tra te gia, tam bién es re le van te el con
trol de los mo vi mien tos de ca pi ta les, cu yos me ca nis mos se dis cu tie ron 
pre via men te.

El aná li sis e iden ti fi ca ción de los acree do res y de los ins tru men tos de 
deu da tam bién es im pres cin di ble pa ra te ner lo más cla ro po si ble la di fe
ren te si tua ción de ca da gru po. Tam bién, en los even tua les acuer dos con 
los or ga nis mos in ter na cio na les, se de be ría in cluir su apo yo pa ra ac ce der 
a la in for ma ción so bre los ca pi ta les de re si den tes ar gen ti nos de po si ta dos 
en el ex te rior, con el ob je to de po si bi li tar la tri bu ta ción so bre esos pa tri
mo nios, tal co mo se pro pu so pre via men te. Un me ca nis mo a es tu diar es la 
even tua li dad de que los Es ta dos de los paí ses don de se en cuen tran esos 
de pó si tos ac túen co mo agen tes de re ten ción del im pues to.

Pa ra le la men te, y apro ve chan do el ac tual mar co de de ba te exis ten te 
en di ver sos fo ros in ter na cio na les, el país de be ría par ti ci par en to dos los 
ám bi tos que im pli quen ins tan cias de “ar bi tra je in ter na cio nal”. El ob je ti vo 
es de li near una es tra te gia de re so lu ción in ter na cio nal del pro ble ma de 
los paí ses en deu da dos y de los con flic tos emer gen tes de esa si tua ción.

4.2. Cri te rios es pe cí fi cos pa ra la ne go cia ción de la deu da

Lo di cho an te rior men te im pli ca, en pri mer lu gar, ter mi nar con las 
po lí ti cas de “re ne go cia ción per ma nen te” de las deu das, pro pias de los 
acuer dos de cor to pla zo con los or ga nis mos in ter na cio na les. Es to no es 
con sis ten te con los cri te rios ex pues tos pa ra la po lí ti ca ma croe co nó mi ca, 
pues in cre men ta la in cer ti dum bre y la per ma nen te e in de bi da in je ren cia 
de los or ga nis mos in ter na cio na les en cues tio nes en las que el país de be
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ría man te ner su so be ra nía. Es ne ce sa rio acor dar un pro gra ma de lar go 
pla zo re vi sa do só lo en pe río dos pru den cia les que per mi tan fle xi bi li dad 
en el ma ne jo in ter no de las po lí ti cas ma croe co nó mi cas.

En se gun do lu gar, el país ne ce si ta un pe río do de gra cia co mo mí ni
mo de tres años y una re pro gra ma ción de los bo nos que han en tra
do en ce sa ción de pa gos (los de or ga nis mos in ter na cio na les, ban cos 
co mer cia les y otros acree do res) con un pla zo de ven ci mien to mí ni mo 
de trein ta años. Pa ra el ca so de los bo nos, se de be rían cons ti tuir ga ran
tías me dian te la ad qui si ción de un bo no “co la te ral”, si guien do pa rá me
tros si mi la res a los eje cu ta dos en el mar co del acuer do Brady.

En ter cer lu gar, y a par tir del ven ci mien to del pe río do de gra cia, el país 
de be ría com pro me ter se con un cro no gra ma de pa gos de ca pi tal e in te re
ses. Es to re quie re de una qui ta im por tan te tan to so bre el ca pi tal adeu da
do co mo so bre los in te re ses. El ni vel de la qui ta de pen de de las acreen cias 
que se in clu yan. Por ejem plo, nun ca se han rea li za do qui tas de las deu
das de or ga nis mos in ter na cio na les y aquí se en tien de que se ría ne ce sa
rio ha cer lo, tan to pa ra ali viar el pe so de las re duc cio nes so bre las otras 
acreen cias co mo pa ra ex pli ci tar la cores pon sa bi li dad de es tos or ga nis mos 
en la cri sis de la deu da del país y es ti mu lar com por ta mien tos más efi cien
tes ha cia el fu tu ro. Des de los años ochen ta, y sal vo en las pri va ti za cio nes, 
la Ar gen ti na no ha te ni do una es tra te gia de dis mi nu ción del ca pi tal de la 
deu da por amor ti za cio nes, si no que ha pa ga do in te re ses y re fi nan cia do en 
for ma su ma men te one ro sa el ca pi tal adeu da do. Por el con tra rio, un plan 
de pa gos co he ren te con la es tra te gia de de sa rro llo eco nó mi co de be ría 
in cluir una re duc ción gra dual y per ma nen te del ca pi tal adeu da do.

En cuar to lu gar, se de be ría es ta ble cer el se ña la do im pues to es pe cial 
a los ca pi ta les de re si den tes ar gen ti nos de po si ta dos en el ex te rior, que 
de be ría con tem plar un tra ta mien to di fe ren cial pa ra quie nes au to de cla
ren sus te nen cias den tro del pe río do fi ja do pa ra ello. Co mo se se ña ló, es 
ne ce sa rio in cluir en los acuer dos de re pro gra ma ción de la deu da la fir ma 
de con ve nios de in ter cam bio de in for ma ción tri bu ta ria con otros paí ses, 
ba jo la su per vi sión del FMI y otros or ga nis mos in ter na cio na les de asis ten
cia téc ni ca y cre di ti cia. El pro du ci do de es te im pues to de be ría des ti nar se 
a la ad qui si ción de ga ran tías de pa go pa ra ha cer fren te a las ero ga cio nes 
de los ven ci mien tos de la deu da y de sus in te re ses.

En quin to lu gar, se de be ría cam biar el per fil de la deu da ha cia tí tu los 
no mi na dos en mo ne da na cio nal. El pro ble ma es que se ge ne ran pre sio
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nes in sos te ni bles en dos fren tes: el fis cal, en tan to los tri bu tos se re cau
dan en pe sos, y el ex ter no, en tan to se de ben uti li zar las di vi sas pro vis tas 
por las ex por ta cio nes pa ra pa gar la deu da ex ter na, en lu gar de uti li zar las 
pa ra las im por ta cio nes esen cia les o pa ra la acu mu la ción de re ser vas. La 
re ne go cia ción y la even tual emi sión de nue va deu da de be ría con tem
plar la ne ce si dad de pac tar el pa go en mo ne da na cio nal.

Es tá cla ro que es ta pro pues ta re quie re una cons tan te acu mu la ción de 
re ser vas pa ra la ad qui si ción de las ga ran tías. Nue va men te, es to obli ga a 
una po lí ti ca coor di na da en tre la au to ri dad mo ne ta ria y el go bier no, que 
im pli que no só lo la bús que da de un su pe rá vit fis cal pri ma rio es truc tu ral, 
aten dien do a las ne ce si da des de reac ti va ción de la co yun tu ra, si no tam
bién las múl ti ples po lí ti cas dis cu ti das pre via men te y que apun tan a un 
nue vo ma ne jo mo ne ta rio y fis cal que ali vie la res tric ción ex ter na de la 
eco no mía ar gen ti na.

4.3. Fo ros in ter na cio na les de ges tión de las deu das so be ra nas

Ade más de avan zar con las ac cio nes de li nea das pre via men te, la 
Ar gen ti na de be ría par ti ci par ac ti va men te en el de ba te in ter na cio nal en 
tor no al pro ble ma de la deu da so be ra na de los paí ses. Ac tual men te, la 
ma yo ría de los tí tu los so be ra nos es tán ba jo la ór bi ta de la ley nor tea me
ri ca na y una mi no ría ba jo la le gis la ción in gle sa. En tre otros pro ble mas, la 
ley es ta dou ni den se tie ne se rias li mi ta cio nes pa ra en ca rar una rees truc tu
ra ción, en tan to exi ge el con sen ti mien to uná ni me de to dos los acree do
res. De es te mo do, los te ne do res in di vi dua les son los que tie nen el po der 
ex clu si vo pa ra en ca rar ac cio nes le ga les en res pues ta a la de cla ra ción de 
ce sa ción de pa gos, di fi cul tan do la bús que da de una re so lu ción co lec ti va 
del pro ble ma.

Dis tin tas or ga ni za cio nes in ter na cio na les vie nen en fa ti zan do la ne ce
si dad de crear un pro ce di mien to in ter na cio nal de “in sol ven cia so be ra na” 
pa ra po si bi li tar pro ce sos or de na dos de rees truc tu ra ción, que in clu yan 
im por tan tes qui tas de la deu da. Al gu nos su gie ren adop tar las dis po si
cio nes del Ca pí tu lo 11 del Có di go Ci vil de Es ta dos Uni dos, que re gu la 
los pro ce sos en el ca so de que un deu dor pri va do se de cla re en quie bra. 
Otros pro po nen adop tar los pro ce di mien tos es ta ble ci dos en el Ca pí tu lo 
9 de di cho Có di go, el cual re gu la los ca sos de in sol ven cia de las Mu ni ci
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pa li da des y es ta ble ce ta xa ti va men te que los ser vi cios so cia les bá si cos no 
pue den de jar se de cum plir pa ra aten der el pa go de la deu da. Dis tin tas 
or ga ni za cio nes re co mien dan la crea ción de tri bu na les de ar bi tra je in ter
na cio nal de ca rác ter neu tra l, en los que no es tén in clui dos los acree do res 
por que, de lo con tra rio, se rían al mis mo tiem po “juez y par te” del pro ble
ma.

La Ar gen ti na prác ti ca men te no ha te ni do par ti ci pa ción ––ni, me nos 
aún, in je ren cia–– en es tos de ba tes que bus can es ta ble cer cier tas pau tas 
en la ma te ria. En tre las más dis cu ti das, fi gu ran las si guien tes: 1) es ta ble
cer un pa nel de “re so lu ción de con flic tos” que sea in de pen dien te tan
to de los deu do res co mo de los acree do res; 2) di ri mir la ne go cia ción en 
al gún ám bi to in de pen dien te de am bas par tes ––co mo, por ejem plo, la 
Cor te In ter na cio nal de Jus ti cia de La Ha ya–– o en al gún tri bu nal ad hoc 
que es ta ría en car ga do de mo ni to rear to do el pro ce so de ne go cia ción, 
eva luar si el país deu dor es tá ob je ti va men te en con di cio nes de de cla rar
se in sol ven te, ase gu rar que los acuer dos a los que se arri be con tri bu yan 
efec ti va men te a re sol ver la cri sis de en deu da mien to y no a pro fun di zar la, 
etc.; 3) es ta ble cer me ca nis mos ten dien tes a que la so cie dad ci vil del país 
que se de cla ra in sol ven te ten ga un im por tan te ni vel de par ti ci pa ción en 
la ne go cia ción (por ejem plo, me dian te la fi gu ra de la con sul ta po pu lar); 
4) pro hi bir que nin gún acree dor pue da ini ciar ac cio nes le ga les en con tra 
del país que se de cla ró en de fault, al me nos mien tras du re la ne go cia ción; 
5) apro bar el acuer do de rees truc tu ra ción por una “ma yo ría ca li fi ca da”, 
ha cién do se ex ten si ble al res to y anu lan do la es tra te gia de los lla ma dos 
fon dos de in ver sión “bui tres” que lu cran con la com pra de tí tu los y su 
pos te rior eje cu ción le gal; 6) cir cuns cri bir es tos pro ce di mien tos a los pa si
vos del sec tor pú bli co; 7) in cor po rar en to da sus crip ción de tí tu los de 
deu da pú bli ca cláu su las de rees truc tu ra ción y de “ac ción co lec ti va”, ten
dien tes a evi tar de man das le ga les en con tra de los paí ses que se de cla
ran en “ban ca rro ta” y que fre nen po si bles pro ce sos de rees truc tu ra ción 
or de na da de los pa si vos so be ra nos.

Te nien do pre sen te es tos an te ce den tes, el país ten dría que ela bo rar 
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una es tra te gia de fi ni da y an ti ci pa da pa ra el ca so de que las ne go cia cio

nes fra ca sen. Even tual men te, es ta es tra te gia de be ría con tar con el aval 

del con jun to de la so cie dad me dian te un am plio de ba te pú bli co y una 

con sul ta po pu lar.

No es alea to rio que la cues tión de la deu da se co lo que co mo pun to 

fi nal de la dis cu sión de las po lí ti cas de la es tra te gia de de sa rro llo eco nó

mi co. Es to es me to do ló gi ca men te con sis ten te con la vi sión, aquí de fen

di da, que con si de ra que su so lu ción de pen de de la efec ti va ca pa ci dad 

pa ra lle var ade lan te las po lí ti cas pre via men te iden ti fi ca das co mo ne ce

sa rias pa ra cam biar los prin ci pios de or ga ni za ción del ré gi men eco nó mi

co vi gen te en el país. La re so lu ción de la deu da de pen de, en úl ti ma ins

tan cia, de la po si bi li dad de con ce bir y apli car la es tra te gia de de sa rro llo 

eco nó mi co gra dual, ar mó ni co y sos te ni do cu yas prin ci pa les po lí ti cas se 

pre sen ta ron has ta aquí.
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Ca pí tu lo 11

EPÍ LO GO

La razón por la cual un hombre continúa viviendo consiste en que, aunque viviera 
millares de años, jamás llevaría a cabo todas sus posibilidades, jamás comunicaría ni 
crearía todo aquello de lo que es capaz. Por consiguiente, debe aprovechar de todo 
el tiempo disponible para crear con miras al futuro. Sólo ha de utilizar el pasado como 

guía del porvenir
y no como piedra sobre la cual afile el sentido de culpa

y los temores que lo inhiben en lo más profundo de su ser.
O bien, como decía el final de un canto sindicalista, muy querido por mí

cuando era niño: no te lo tomes en serio, pero tómalo lo mismo.

“Car ta en pa pel bo rra dor”, de nat Hen toff a CHar les mIn gus,
ci ta do en Clau de le louCH, Los unos y los otros.

1. LA CRI SIS AR GEN TI NA Y SUS SA LI DAS

La Ar gen ti na con ti núa in mer sa en las tur bu len cias de una cri sis iné di
ta por sus pro por cio nes y su pro fun di dad. El re co rri do rea li za do a lo lar go 
de es te tra ba jo de mues tra que to da vía per sis ten mu chos de los pro ble
mas que pro vo ca ron es te de rrum be y que los mis mos es tán en rai za dos 
en los con tra dic to rios prin ci pios de or ga ni za ción del ré gi men eco nó mi co 
y so cial que desde ha ce años fun cio na en el país.

Si bien la pre sen cia de con tra dic cio nes en tre los di ver sos prin ci pios de 
or ga ni za ción so cial es una ca rac te rís ti ca pro pia de las com ple jas so cie da
des mo der nas, lo pe cu liar del país es el mo do en que las po lí ti cas pú bli cas 
y los agen tes so cia les las po ten cian y des car gan sus efec tos más con flic ti
vos so bre los sec to res me nos pro te gi dos de la po bla ción. La Ar gen ti na es 
hoy una so cie dad mu cho más de si gual y he te ro gé nea que en el pa sa do, 
y su di ná mi ca eco nó mi ca tien de a pro fun di zar es ta de si gual dad.
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Por mu cho tiem po, la ideo lo gía del sa ber con ven cio nal ocul tó los pro
ble mas con un dis cur so asen ta do en dog mas in con sis ten tes pe ro con gran 
ca pa ci dad de con vic ción so bre una so cie dad ca ren te de pro yec tos aglu
ti nan tes. La iden ti fi ca ción de al gu na cau sa úni ca y ais la da co mo el mal a 
erra di car, la ar gu cia de re cla mar que “fal tan de be res” o la ne ce si dad de 
“pro fun di zar el mo de lo”, son ar ti ma ñas rei te ra das y fa la ces. Del mis mo 
mo do, tam bién son en ga ño sas aque llas que su po nen que de la no che a la 
ma ña na se pue de dar vuel ta la si tua ción y ha cer fun cio nar a la eco no mía 
y a la so cie dad ar gen ti na de otro mo do. El uni ver so de las al ter na ti vas de 
vi da que tie nen las ar gen ti nas y los ar gen ti nos es mu cho más am plio que 
los es tre chos lí mi tes que es ta ble cen es tas ofer tas.

Pa ra com pren der la com ple ji dad de los pro ble mas eco nó mi cos y so cia
les de la Ar gen ti na, y aven tu rar so lu cio nes con cier ta pro ba bi li dad de éxi to, 
se re quie re un sis te ma de aná li sis in te gra do que se asien te en el exa men de 
las evi den cias his tó ri cas y que ex pli ci te las in te rre la cio nes en tre los múl ti ples 
ele men tos que se coad yu van pa ra ex pli car los pro ble mas. Des de es ta apro
xi ma ción se pue de com pren der, por ejem plo, que la rup tu ra con la re gla de 
Con ver ti bi li dad ha cia fi nes de 2001 no im pli có un que bran ta mien to equi
va len te con el ré gi men de or ga ni za ción eco nó mi ca y so cial cons trui do ba jo 
su am pa ro. Lo que su ce dió en rea li dad es que se abrió una com puer ta pa ra 
que la di ná mi ca de di cho ré gi men en con tra ra un nue vo cau ce gra cias a la 
mo di fi ca ción de cier tos pre cios re la ti vos y a me di das que pro vo ca ron enor
mes trans fe ren cias pa tri mo nia les y de in gre sos en des me dro de los gru pos 
so cia les más su bor di na dos. La op ción fue de jar que la cri sis “evo lu cio na ra” sin 
mo di fi car sus tan cial men te la tra yec to ria de la di ná mi ca eco nó mi ca y so cial 
que la ha bía pro vo ca do.

Es to se en tien de me jor ob ser van do los ins tru men tos que se uti li za ron 
co mo amor ti gua do res de la cri sis sis té mi ca: nue vo en deu da mien to pú bli
co y nue va caí da de los in gre sos rea les de los tra ba ja do res. Es to es, las 
mis mas fuen tes de fi nan cia mien to que, jun to con la ven ta del pa tri mo nio 
pú bli co, ali men ta ron al ré gi men de Con ver ti bi li dad du ran te la dé ca da del 
no ven ta. De es te mo do, los prin ci pa les be ne fi cia dos de ese ré gi men vie
ron así di luir sus res pon sa bi li da des con me di das ge ne ra li za das en al gu
nos ca sos y se lec ti vas en otros, cu yo cos to se des car gó fi nal men te so bre 
los sec to res más vul ne ra bles.

La Ar gen ti na tie ne to da vía por de lan te una enor me ta rea si pre ten de 
ale jar se de la re pe ti ción de es ce na rios caó ti cos y dis rup ti vos. Pa ra ello, 
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no sir ven las me di das ais la das ni apos tar a pro fun di zar las con tra dic cio
nes de un sis te ma eco nó mi co y so cial muy he te ro gé neo y con flic ti vo. La 
sa li da con sis ten te pa sa por sen tar las ba ses de una nue va or ga ni za ción 
eco nó mi ca y so cial ca paz de sos te ner un pro ce so de de sa rro llo eco nó mi
co que sea gra dual, ar mó ni co y sos te ni do.

2. UNA ME TO DO LO GÍA PA RA EL CAM BIO DE RÉ GI MEN  
ECO NÓ MI CO

En la ela bo ra ción del sis te ma de aná li sis de don de se de ri van pro pues
tas pa ra la cons truc ción de nue vos prin ci pios de or ga ni za ción eco nó mi ca 
y so cial, la me to do lo gía siem pre im por ta, por que iden ti fi ca, se lec cio na y 
je rar qui za los pro ble mas. En es te tra ba jo se op tó por com po ner un sis te
ma de aná li sis ali men ta do de dis tin tas dis ci pli nas y di ver sas evi den cias, 
aten to a la ex pe rien cia his tó ri ca tan to lo cal co mo com pa ra da. An tes que 
el con tras te con lo que “de be ría ser” en re la ción a un mo de lo ideal, el aná
li sis bus có la iden ti fi ca ción del mo do de fun cio na mien to de la eco no mía 
ar gen ti na y de las for mas de ex pre sión de los fe nó me nos eco nó mi cos 
más re le van tes.

El acen to no se co lo có só lo en la iden ti fi ca ción y enu me ra ción de los 
pro ble mas, si no en se ña lar in com pa ti bi li da des en tre los dis tin tos ele men
tos que ex pli can los pro ble mas. Aun cuan do el ori gen de mu chos de es tos 
pro ble mas pue de ras trear se va rios años atrás, lo re le van te pa ra el di se ño 
de una es tra te gia de de sa rro llo es di lu ci dar el mo do en que se ma ni fies tan 
en la ac tua li dad. En tre otras cues tio nes, se bus có iden ti fi car la he te ro ge nei
dad y la fal ta de con sis ten cia en los com por ta mien tos de los agen tes, las 
au sen cias de ins ti tu cio nes cla ve pa ra el de sa rro llo de cual quier eco no mía, 
y las in con sis ten cias de las re glas ope ra ti vas de las po lí ti cas pú bli cas en 
re la ción con sus ob je ti vos y con el mo do con cre to en que se ve ri fi can las 
re la cio nes eco nó mi cas y so cia les.

Con sis ten te men te con su he ren cia ins ti tu cio nal, la Ar gen ti na si gue sien do 
hoy un hí bri do co mo or ga ni za ción eco nó mi ca y so cial, cu ya prin ci pal ca rac
te rís ti ca es la mar ca da in com pa ti bi li dad en tre los ele men tos que de fi nen su 
di ná mi ca re pro duc ti va. Pa ra avan zar en el ar ma do de una es tra te gia de de sa
rro llo se re quie re, en ton ces, cla ri fi car la ar ti cu la ción en tre las múl ti ples po lí ti
cas que se de ben eje cu tar en to das las áreas re le van tes.
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En es to, y sin des co no cer los pro ble mas he re da dos de los pe río dos 
an te rio res, hay que en ten der que tan gra ve co mo el des man te la mien to 
de las po lí ti cas pú bli cas du ran te la dé ca da del no ven ta, son los irres pon
sa bles in jer tos ins ti tu cio na les que se im pu sie ron al país. En es to ju gó un 
pa pel im por tan te la plé ya de de “con sul to res” (lo ca les e in ter na cio na les) 
de los or ga nis mos de asis ten cia téc ni ca y fi nan cie ra. De mo do irre ve ren
te y am pa ra dos en el ano ni ma to de con tra tos ocul tos en prés ta mos de 
to do ti po, cu yo cos to re cae so bre to da la po bla ción, es tos re co lec to res 
de con sul to rías se de di ca ron a eje cu tar ma nua les de pro ce di mien tos que 
ofre cían rá pi das res pues tas a pre gun tas irre le van tes, equi vo ca das o fue ra 
del con tex to de la rea li dad del país.

Del mis mo mo do, mu chos de los res pon sa bles de con du cir la sa li da 
de la re gla de la Con ver ti bi li dad son los mis mos que por años se pa sa ron 
per fec cio nan do dis cur sos y mé to dos pa ra de fen der el sis te ma eco nó mi
co y so cial cons trui do ba jo su co bi jo. Aquí, hay que te ner cui da do con los 
arre pen ti mien tos he chos pú bli cos de for ma com pul si va y por im pe rio de 
las cir cuns tan cias. No se cons tru ye un fu tu ro só li do cam bian do ro pa je 
se gún los cam bios de vien to.

Los tes ti mo nios de vi da y de ac tua ción pú bli ca de ben va lo rar se ade cua
da men te si se pre ten de cons truir un nue vo mo do de or ga ni za ción eco nó mi
ca y so cial. Hay que te ner cui da do con pre ten der tran si tar ca mi nos al ter na ti
vos ba jo la tu te la de los que lu cra ron y per fec cio na ron mé to dos que lle va ron 
al país a una cri sis cu ya on da ex pan si va to da vía per du ra.

3. UN AM BIEN TE CON FLIC TI VO E IN CIER TO PA RA
 EL DE SA RRO LLO AR GEN TI NO

El aná li sis del fun cio na mien to con cre to de la eco no mía ar gen ti na es 
el mo do prác ti co pa ra evi tar pre con cep tos y la ba se más só li da pa ra cons
truir un sis te ma de po lí ti cas pú bli cas ca paz de afir mar se con éxi to en un 
am bien te ca da vez más com ple jo e ines ta ble. Si bien la in mu ta bi li dad de 
una for ma de com pren sión del mun do brin da una apa rien cia de se gu ri
dad y se re ni dad, la in ca pa ci dad pa ra cues tio nar la es fru to de per ma nen
tes frus tra cio nes.

La eco no mía ar gen ti na es muy com ple ja y con flic ti va. Los agen tes 
to man sus de ci sio nes mez clan do in tui cio nes, de sa rro llan do há bi tos, con
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si de ran do los com por ta mien tos de otros agen tes y reac cio nan do en ba se 
a cier tas con ven cio nes vi gen tes den tro de su gru po de per te nen cia. Es to 
acon te ce en un am bien te en el que pri ma el con flic to y la in cer ti dum bre. 
El Es ta do, en lu gar de ar bi trar de ma ne ra au tó no ma, es coop ta do por 
in te re ses par ti cu la res y se vuel ve bo tín de los even tua les ocu pan tes de 
sus ins ti tu cio nes.

Las con duc tas es pe cu la ti vas de al gu nos pri vi le gia dos y las es tra te gias 
de su per vi ven cia de la ma yo ría, mi nan las po si bi li da des de cons truir un 
pro yec to tras cen den te e in clu si vo pa ra el con jun to de la so cie dad. En 
las ins ti tu cio nes pú bli cas pri man las re glas de ex clu sión por so bre las de 
in clu sión, las de se lec ción por so bre las de uni ver sa li za ción, las que fa vo
re cen in te re ses par ti cu la res por so bre las que es ti mu lan la bús que da del 
in te rés ge ne ral.

En gran me di da, es to se ex pli ca por que las nor mas pú bli cas se cons
tru yen en ba se a seu do com pro mi sos que se ac ti van por re la cio nes asi mé
tri cas en tre las par tes. El pe so des pro por cio na do de cier tas cor po ra cio nes 
y la ac ti tud cóm pli ce de la cla se po lí ti ca, no per mi ten que se ali vien las 
con tra dic cio nes en tre las fun cio nes de acu mu la ción y de le gi ti ma ción que 
tie ne que cum plir to da po lí ti ca pú bli ca. Sus ren di mien tos se con cen tran 
en po cos gru pos se lec cio na dos: frac cio nes del ca pi tal más con cen tra do 
y re du ci dos gru pos de be ne fi cia rios de po lí ti cas so cia les. El clien te lis mo 
po lí ti co se ejer ce en los dos sen ti dos.

Es te mo do de comportamiento es acor de con una eco no mía que fun
cio na con mer ca dos no com pe ti ti vos, fa vo re ci dos por las de bi li da des de 
re gu la ción y don de el con flic to dis tri bu ti vo co bra ca da vez ma yor cen tra
li dad en la ex pli ca ción de su mo do de fun cio na mien to. La ad mi nis tra ción 
de es te con flic to re quie re una com bi na ción es tra té gi ca de va ria das po lí
ti cas ac tuan do en di ver sos fren tes y del ejer ci cio de la au to ri dad pú bli ca 
sus ten ta da en la le gi ti mi dad de los va lo res que re pre sen ta.

Un ejem plo cla ro es la in fla ción, fla ge lo que siem pre ace cha a la eco
no mía del país. Las cau sas prin ci pa les de la pre sión in fla cio na ria no es tán 
en los fac to res mo ne ta rios si no en la es truc tu ra de fun cio na mien to del 
sis te ma eco nó mi co. Su con trol re quie re una com ple ja com bi na ción de 
po lí ti cas de pre cios e in gre sos, jun to con po lí ti cas mo ne ta rias y fis ca les 
coor di na das en pos de ob je ti vos co mu nes. Más aún, la pre pon de ran cia 
de ca da po lí ti ca cam bia se gún la si tua ción. Por eso, di chos fac to res de ben 
ma ne jar se te nien do en cuen ta ob je ti vos in te gra dos, con fle xi bi li dad y 
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ac tuan do de mo do an ti cí cli co.
La me di da de la efi ca cia de to do sis te ma de po lí ti cas pú bli cas es su 

ma yor o me nor ca pa ci dad pa ra re du cir las com ple ji da des que le pre sen tan el 
am bien te in ter no y el in ter na cio nal, con los cua les in te rac túa. Por eso, jun to 
con la ade cua da lec tu ra del fun cio na mien to con tra dic to rio de los pro ce sos 
do més ti cos, tam bién es ne ce sa ria una aten ta ob ser va ción de los múl ti ples 
y tam bién con tra dic to rios pro ce sos que im pli ca la glo ba li za ción. No se tra ta 
de una tra yec to ria li neal y uní vo ca: jun to con el avan ce del co mer cio in ter
na cio nal y la glo ba li za ción fi nan cie ra, en tre otros pro ce sos, trans cu rre una 
trans na cio na li za ción de la re la ción asa la ria da, una cre cien te mo vi li dad de 
la ma no de obra y el pro gre so de los de re chos so cia les y hu ma nos a es ca la 
in ter na cio nal. Es tos pro ce sos mo di fi can pro fun da men te los ran gos de to le
ran cia de las po lí ti cas pú bli cas do més ti cas.

La ex pe rien cia in ter na cio nal mues tra cla ra men te que no hay un so lo 
ca mi no pa ra el de sa rro llo eco nó mi co y so cial. Ca da so cie dad tie ne sus 
par ti cu la ri da des y se adap ta a los cam bios del am bien te se gún la he ren
cia y los már ge nes de to le ran cia de sus es pe cí fi cos re gí me nes de or ga ni
za ción so cial. Los cam bios que me jor fun cio nan pa re cen ser aque llos que 
es tu vie ron ba sa dos en el gra dua lis mo, la ex pe ri men ta ción y una pis ta 
dual de ar ti cu la ción en tre mer ca do y Es ta do.

El pro ble ma del de sa rro llo eco nó mi co, e in clu so del pro pio cre ci mien
to eco nó mi co, no se re suel ve en el pla no es tric ta men te eco nó mi co. Ca da 
ex pe rien cia re gis tra una for ma par ti cu lar de en sam blar las re la cio nes so cia
les, fa mi lia res y eco nó mi cas, con las po lí ti cas pú bli cas. En cual quier ca so, la 
evi den cia in ter na cio nal no ava la la te sis que su po ne un mo vi mien to ha cia 
un Es ta do mí ni mo, si no que lo que se ob ser va son adap ta cio nes ins ti tu cio
na les a los nue vos im pe ra ti vos de la eco no mía in ter na cio nal, de la re la ción 
asa la ria da, de la glo ba li za ción fi nan cie ra, etc.

El fu tu ro es in cier to y la in cer ti dum bre no pue de ocul tar se si guien do 
mo das efí me ras. Ni si quie ra re sul ta cla ro si la glo ba li za ción im pli ca de jar 
atrás un pa sa do ig no mi nio so que la me mo ria co lec ti va pa re cía ha ber ale
ja do pa ra siem pre de los pro ba bles des ti nos de la hu ma ni dad. Los de li rios 
bé li cos de al gu nos paí ses cen tra les han ter mi na do por des co rrer la pan ta lla 
so bre la que se pro yec ta ba la fu gaz his to ria de la mo der ni dad y de trás de 
la mis ma se revela un mun do que apa re ce, al mis mo tiem po, co mo tec
no ló gi ca men te ul tra mo der no y éti ca men te ar cai co, un mun do don de la 
vio len cia y el im pe ria lis mo ame na zan ero sio nar la pro pia le gi ti mi dad de 
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las ins ti tu cio nes crea das pa ra ga ran ti zar la con vi ven cia pa cí fi ca de la di ver
si dad de cul tu ras.

Pa ra le la men te, son evi den tes los fra ca sos de los or ga nis mos mul ti la te
ra les crea dos pa ra ga ran ti zar la es ta bi li dad de la eco no mía in ter na cio nal. 
Por el con tra rio, y en un mo vi mien to si mi lar al que se ve ri fi ca po lí ti ca men te, 
es tos or ga nis mos se han trans for ma do en gen dar mes de los paí ses pe ri fé
ri cos, atra pa dos en un en deu da mien to ex plo si vo que acom pa ñó la apli ca
ción de po lí ti cas de re for mas cu yos re sul ta dos son a to das lu ces frus tran tes.

Tam po co es es ti mu lan te el di na mis mo de la eco no mía in ter na cio nal 
ni es tá na da cla ro el mo do en que se han de aco mo dar los de sa jus tes 
de la eco no mía nor tea me ri ca na y el res to de la eco no mía in ter na cio nal. 
Más allá de las in ten cio nes pa ra con so li dar un es pa cio más só li do en el 
Mer co sur, tam bién se ob ser van pro ble mas en las eco no mías de los so cios 
co mer cia les de la Ar gen ti na, que pue den obli gar a re vi sar con jun ta men te 
al gu nas po lí ti cas.

Fren te a es tas evi den cias, to do in di ca que las po lí ti cas do més ti cas de be
rían or ga ni zar se con re glas ope ra ti vas que les per mi tan adap tar se de for
ma re cu rren te a cam bios con tin gen tes del am bien te in ter na cio nal, los que 
se gu ra men te im pac ta rán en el or den lo cal. Es ta adap ta ción sin du da se rá 
me nos trau má ti ca si se lo gra for ta le cer la coor di na ción de po lí ti cas con los 
paí ses con ma yo res afi ni da des e in te re ses co mu nes.

4. UNA ES TRA TE GIA DE DE SA RRO LLO ECO NÓ MI CO PA RA LA 
AR GEN TI NA

Du ran te mu chos años, nues tra ciu da da nía tu vo ce rra das to das las puer
tas ne ce sa rias pa ra sa lir del ré gi men de or ga ni za ción eco nó mi ca y so cial 
cons trui do ba jo los dog mas del sa ber con ven cio nal. Sis te má ti ca men te, 
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fue ron blo quea das las po si bi li da des de ex pre sar di sen sos y dis cu tir ho ri
zon tes al ter na ti vos. Di ri gen tes irres pon sa bles, en la ma yo ría de los ám bi tos 
de la or ga ni za ción so cial, em pu ja ron al país a lo lar go de un es tre cho ca lle
jón pa ra el que ni si quie ra te nían es tu dia da una sa li da.

De un mo do bas tan te si mi lar a lo que acon te ció du ran te la hi pe rin fla ción 
de 198990, fue pre ci so que se vie ra ame na za da la pro pia in te gra ción so cial 
pa ra que el vir tual es ta do de ano mia per mi tie ra am pliar los már ge nes de 
ma nio bra de la di ná mi ca so cial. Sin em bar go, to da vía no es tá cla ro, co mo sí lo 
fue en aque lla otra opor tu ni dad, si es ta ma yor to le ran cia al cam bio que ex hi
ben la so cie dad y las po lí ti cas pú bli cas, ha de ser apro ve cha da pa ra mo di fi car 
el ré gi men de or ga ni za ción eco nó mi ca y so cial que de sa tó la cri sis. Mu cho 
me nos el sen ti do de ese even tual cam bio.

No se tra ta de te ner fe en ac ti tu des per so na les o en la ha bi li dad de 
al gu nos ilu mi na dos, si no de cons truir un pro yec to co lec ti vo con la su fi
cien te le gi ti mi dad pa ra en ca rar una sa li da que no es sen ci lla. Hay que 
aban do nar el ca lle jón, sin du da, pe ro no a la de ri va y mu cho me nos pre
ten dien do se guir rum bos his tó ri ca men te fra ca sa dos. Las es pe ran zas 
ne ce si tan bue nos fun da men tos.

Ese pro yec to re quie re una es tra te gia de de sa rro llo que de be cons
truir se so bre la ba se de un sis te ma de po lí ti cas pú bli cas só li do, coor di
na do y con sis ten te con los pro ble mas que se pre ten den re sol ver. Es te 
sis te ma ins ti tu cio nal de be so li di fi car se con una ideo lo gía co he ren te, 
me di ta da y fun da da, que sea ca paz de crear los re cur sos sim bó li cos ne ce
sa rios pa ra que to dos sien tan que el pro yec to tie ne fu tu ro y res pon de a 
las rea li da des de la so cie dad ar gen ti na ac tual.

Pa ra cons truir es ta es tra te gia, lo cen tral es en ten der que son mu chos 
los fac to res que de ben dar se con jun ta men te y de for ma ar mó ni ca pa ra 
que el de sa rro llo eco nó mi co re sul te só li do y sos te ni do. El ob je ti vo de 
lo grar ta sas má xi mas de cre ci mien to no es me ri to rio en sí mis mo, co mo 
tam po co el afe rrar se a me tas rí gi das en ma te ria fis cal o mo ne ta ria ni plan
tear se vio len tos cam bios que la es truc tu ra ac tual no pue de so por tar. En 
la Ar gen ti na exis ten nu me ro sas bre chas que tra ban la ex pan sión ar mó
ni ca de los va ria dos ele men tos ne ce sa rios pa ra el de sa rro llo eco nó mi co. 
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Sor tear esas grie tas es truc tu ra les es una ta rea a la que tie nen que con tri
buir to das las po lí ti cas des de ya, pe ro con la con vic ción de que su re mo
ción re que ri rá tiem po.

Por lo tan to, hay que avan zar de for ma gra dual, ar mó ni ca y sos te ni da en 
mu chos fren tes al mis mo tiem po. Pa ra ello, la es tra te gia de de sa rro llo eco
nó mi co de be cons truir se so bre la ba se de gru pos ins ti tu cio na les que es ta
blez can los bor des de gran des ave ni das, por don de en ca mi nar los pro ce sos. 
Se tra ta de de li mi tar re co rri dos pa ra le los, orien ta dos por va lo resob je ti vos 
que son de igual tras cen den cia y je rar quía, y que no de ben ser anu la dos 
unos por otros si no de bi da men te com pa ti bi li za dos.

Pa ra eso no sir ve co piar e in jer tar ins ti tu cio nes que fun cio nan en 
otros con tex tos. Di chas ave ni das de ben di se ñar se con ins ti tu cio nes 
cu yas re glas ope ra ti vas se de li neen aten dien do los pro ble mas y el mo do 
de fun cio na mien to con cre to de la eco no mía, la he ren cia cul tu ral e ins ti
tu cio nal y la idio sin cra sia de la so cie dad ar gen ti na.

Es tos gru pos ins ti tu cio na les pue den com pren der se co mo sis te mas 
que es ta ble cen me dia cio nes con el ob je ti vo de ate nuar las con tra dic cio
nes en tre las fun cio nes de le gi ti ma ción y acu mu la ción que es tán pre sen tes 
en to do ca pi ta lis mo de mo crá ti co. Por eso, la efec ti vi dad de la es tra te gia de 
de sa rro llo eco nó mi co se mi de por la ma yor in te gra ción eco nó mi ca y so cial 
que es ca paz de pro vo car, por la ma yor igual dad en tre los ciu da da nos y por 
la ma yor le gi ti mi dad e iden ti fi ca ción que los mis mos tie nen con la so cie dad 
a la que per te ne cen. No hay peor in di ca dor de los re sul ta dos ne ga ti vos de 
un mo do de or ga ni za ción so cial, que la fal ta de iden ti fi ca ción de la ciu da da
nía con la so cie dad en la que con vi ve.

Pa ra el di se ño de una es tra te gia de de sa rro llo eco nó mi co pa ra la 
Ar gen ti na, lo prin ci pal es asen tar las ba ses pa ra un cam bio só li do del 
de si gual pa trón de dis tri bu ción del in gre so y la ri que za. Es to no se lo gra 
con po lí ti cas tran si to rias, es po rá di cas y de emer gen cia; tam po co con 
po lí ti cas de shocks que ge ne ren ma yo res de sar mo nías y no pue dan sos
te ner se en el tiem po. Se re quie ren po lí ti cas in te gra das, que pro vo quen 
cam bios gra dua les, que se po ten cien en tre sí y que ac túen en to dos los 
fren tes re le van tes: mer ca do de em pleo, po lí ti cas de sos te ni mien to del 
in gre so, po lí ti cas ali men ta rias y de vi vien da.

Con sis ten te men te, la es tra te gia pro duc ti va de be re co no cer que las 
ven ta jas com pe ti ti vas se crean y se man tie nen me dian te pro ce sos lo ca
li za dos. La pro duc ti vi dad y la com pe ti ti vi dad no son fe nó me nos in di vi
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dua les si no so cia les; és ta es una jus ti fi ca ción su fi cien te co mo pa ra com
pren der que am bas con di cio nes de la eco no mía siem pre me jo ran con un 
pa trón dis tri bu ti vo más igua li ta rio. El én fa sis, en ton ces, de be po ner se en 
la per ma nen te crea ción de nue vos mer ca dos, nue vas em pre sas y ade
cua das si ner gias en be ne fi cio de la pro duc ti vi dad y la com pe ti ti vi dad 
so cia les.

En esa lí nea, la es tra te gia ma croe co nó mi ca de be preo cu par se cen
tral men te por re te ner el ex ce den te eco nó mi co den tro de la eco no mía 
lo cal, pa ra lo cual hay que acei tar los me ca nis mos pa ra que el pro ce
so de aho rroin ver sión se tra duz ca en ma yor acu mu la ción de ca pi tal 
en el sis te ma pro duc ti vo do més ti co. El ma ne jo ma croe co nó mi co de be 
ga ran ti zar el sos te ni mien to de las va ria bles rea les de la eco no mía y sua
vi zar el ci clo eco nó mi co.

La re so lu ción del pro ble ma fis cal de be ser aná lo go con los otros pro
ce sos de la es tra te gia de de sa rro llo. La re for ma de la es truc tu ra im po si ti va 
y las me jo ras en la ad mi nis tra ción tri bu ta ria no pue den de jar se pa ra más 
ade lan te, por que la sol ven cia fis cal es truc tu ral es el sos tén de la es tra te gia 
dis tri bu ti va y ––consecuentemente–– de la reac ti va ción y el de sa rro llo eco
nó mi co. Pe ro una sim ple me jo ra de los me ca nis mos de con trol no es su fi
cien te: se ne ce si ta un cam bio de la es truc tu ra tri bu ta ria y de las fuen tes de 
fi nan cia mien to de las po lí ti cas pú bli cas.

To do lo an te rior es im pres cin di ble pa ra que la Ar gen ti na ter mi ne 
con las po lí ti cas de “re ne go cia ción per ma nen te” de su deu da ex ter na. 
El di se ño de la es tra te gia de de sa rro llo eco nó mi co es la ba se pa ra acor
dar un pro gra ma de lar go pla zo en ma te ria de deu da que de be ser re vi
sa do en pe río dos pru den cia les que per mi tan fle xi bi li dad en el ma ne jo 
in ter no de las po lí ti cas. No hay ali vio del pe so de la deu da a fu tu ro sin 
la ca pa ci dad pa ra sos te ner una es tra te gia de de sa rro llo eco nó mi co gra
dual y ar mó ni co.

5. NO TE LO TO MES EN SE RIO, PE RO TÓ MA LO LO MIS MO

Las pro pues tas aquí pre sen ta das am bi cio nan cons ti tuir se en un apor
te efec ti vo pa ra cons truir un nue vo ré gi men de or ga ni za ción eco nó mi ca y 
so cial en el país. La pre ten sión es que sean úti les pa ra la con so li da ción de 
una op ción po lí ti ca que tra ba je pa ra que to das las ar gen ti nas y to dos los 
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ar gen ti nos ten gan ac ce so a las ca pa ci da des téc ni ca men te dis po ni bles en 
el país y que pue dan uti li zar las tan to con fi nes in di vi dua les co mo co lec
ti va men te va lio sos: es to es lo que de fi ne, a mi mo do de ver, una op ción 
pro gre sis ta.

Pa ra el lo gro de es te ob je ti vo se re quie re que to da la di ri gen cia del 
país se ali nee de trás de una es tra te gia de de sa rro llo eco nó mi co, don de 
la cues tión eco nó mi ca se con si de re co mo la prin ci pal cues tión so cial. De 
lo con tra rio, nin gu na po lí ti ca se ha de po der afir mar con éxi to en la com
ple ja y con flic ti va rea li dad eco nó mi ca y so cial del país.

Pa ra que la es tra te gia de de sa rro llo ten ga éxi to, los res pon sa bles de lle
var la ade lan te de ben te ner su fi cien te au to ri dad co mo pa ra au nar apo yos 
sin coac cio nes. Es ta au to ri dad se lo gra por el tes ti mo nio per so nal y por los 
va lo res que re pre sen tan. Cla ro que siem pre se ha de en fren tar la opo si ción 
de in te re ses par ti cu la res, pe ro la for ma efec ti va de de rro tar esos in te re ses es 
aglu ti nan do la es tra te gia en tor no a in te re ses ge ne ra li za bles que le den cier ta 
uni dad “ob je ti va”. Las po lí ti cas pú bli cas im pues tas por el me ro uso de la fuer
za asi mé tri ca tar de o tem pra no se des mo ro nan.

No se tra ta de im po ner una nue va “ver dad” y pre ten der des de allí 
adoc tri nar so bre la ba se de un dis cur so ad je ti va do, que es pro pio tan to 
del con ser va du ris mo reac cio na rio co mo de los re vo lu cio na rios me siá ni
cos. Se tra ta de es ti mu lar pro ce sos de apren di za je co lec ti vo.

En un sen ti do eti mo ló gi co, edu car sig ni fi ca de sa rro llar, lle var ha cia 
afue ra lo que aún es tá en ger men, rea li zar lo que exis te en po ten cia. El ser 
hu ma no apren de en la me di da en que le per mi ten crear. Pa ra ello, de be 
te ner li ber tad pa ra opi nar, equi vo car se, rec ti fi car se, en sa yar nue vos mé to
dos y ca mi nos pa ra ex plo rar. En otras pa la bras, de be te ner la po si bi li dad 
de en con trar una iden ti dad en lo di ver so, que le per mi ta mez clar lo que 
es pro pio de su na tu ra le za: ideas y pa sión.

La con fron ta ción so bre la ba se de ideas sim plis tas lle va a un en fren
ta mien to en tre fac cio nes que se sien ten más a gus to ha blan do “por” las 
ar gen ti nas y los ar gen ti nos que “con” las ar gen ti nas y los ar gen ti nos. Es la 
vie ja fór mu la del ilu mi nis mo, que pre fie re de te ner se en la ela bo ra ción de 
sus pro pios pen sa mien tos antes que par ti ci par de una re fle xión co lec ti va 
que le exi ja sa lir se de sí mis mo. La so cie dad ar gen ti na no so por ta más con
vic cio nes irre fle xi vas, vio len cias re den to ras, apues tas a lo ex cep cio nal, a lo 
con tun den te, a lo ter mi nan te, a lo abrup to.

Hay que asu mir con se re ni dad y va len tía que el mun do ob je ti vo en el 
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que vi vi mos cons ti tu ye un pro ble ma en sí mis mo y que es nor mal plan
tear se cam bios. Lo trau má ti co se ría sal tar al va cío o se guir de trás de pro
me sas in fun da das. La Ar gen ti na no sal drá ade lan te con cam bios brus
cos im pues tos por las ve lei da des de un gru po que en un de ter mi na do 
mo men to de ten ta una po si ción do mi nan te, in de pen dien te men te de la 
ideo lo gía o de los in te re ses que re pre sen te.

Las pro pues tas aquí pre sen ta das pre ten den es ti mu lar una re fle xión 
co lec ti va que en tien do to da vía es tá au sen te. Pa ra ello, as pi ran a ofre cer una 
uni dad de in ter pre ta ción de los pro ble mas eco nó mi cos y, tam bién, cri te rios 
pa ra la elec ción de pro gra mas efec ti vos pa ra re sol ver los. Son pro pues tas de 
cam bios po si bles que de be rían ser vir pa ra te ner más ca pa ci da des y li ber ta
des a fin de se guir cam bian do. Cam bios que con ser ven y de fien dan aque llos 
ele men tos va lio sos que ya es tán in cor po ra dos a la so cie dad ar gen ti na y que 
son ne ce sa rios pa ra po der se guir cam bian do.

Es tos plan teos se pre sen tan en el en ten di mien to de que en el país 
to da vía es ne ce sa rio cons truir un sis te ma de op cio nes po lí ti cas cla ras e 
iden ti fi ca das con la con sis ten cia ideo ló gi ca, la con duc ta y el tes ti mo nio 
per so nal. Hay que sen tir se tan or gu llo so de re pre sen tar a las ma yo rías 
cir cuns tan cia les co mo de re pre sen tar a las mi no rías, en tan to y en cuan to 
esa re pre sen ta ción sea ho nes ta, es de cir, que re pre sen tan tes y re pre sen
ta dos se vean re fle ja dos en el mis mo es pe jo. Una so cie dad que asu me la 
res pon sa bi li dad de en ca rar un pro yec to tras cen den te es aque lla don de 
sus ha bi tan tes ven ex pre sa da su di ver si dad y no hu yen por la ver güen za 
de ver su pro pia ima gen re fle ja da en los que se arro gan la re pre sen ta ción 
he ge mó ni ca de to do el co lec ti vo so cial.

Con es ta con vic ción, es te tra ba jo pre ten de ser vir a una cau sa que con
si de ro va lio sa: ali men tar ca da día una ma yor li ber tad so cial que no des tru
ya si no que ge ne re vín cu los. Di cho de otro mo do, lo que se pro po ne son 
es tra te gias, po lí ti cas pú bli cas que, re co no cien do los lí mi tes, los mue van de 
ma ne ra gra dual, ar mó ni ca y sos te ni da. Es to sig ni fi ca re co no cer los lí mi tes, no 
so me ter se a ellos ––mu cho me nos es cu dar se de trás de ellos––, y ser se re nos 
al mo men to de to mar las de ci sio nes con si de ran do que es tá en jue go no las 
an sias per so na les de fi gu ra ción si no el des ti no de un pue blo.

Sig ni fi ca, en fin, pen sar la ac ción pú bli ca en su esen cial sig ni fi ca do de 
“po der co men zar” siem pre de nue vo y a par tir de lo que se tie ne. La li ber
tad de crear per ma nen te men te es el ver da de ro pro di gio de la li ber tad 
hu ma na. La se re ni dad pa ra cons truir ese cam bio de ma ne ra con sis ten te es 
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la res pon sa bi li dad de los que se pre ten den di ri gen tes.
To do tra ba jo de es te ti po es una pro po si ción que se so me te a jui cios. 

Soy de los que creen que no hay que to mar se muy en se rio los apor tes 
que ca da uno ha ce con la pre ten sión de me jo rar lo exis ten te y mu cho 
me nos dar por con clui da la ta rea. No obs tan te, an he lo que igual men te 
se to men es tas pro pues tas en lo que pue dan ser pú bli ca men te cons truc
ti vas, con la ac ti tud re fle xi va y la vo lun tad de ac ción fun da da y res pon sa
ble que son ne ce sa rias pa ra afir mar el ca mi no ha cia una Re pú bli ca más 
in te gra da e igua li ta ria en la Na ción Ar gen ti na.
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