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Congreso Argentino de las Cooperativas 2012

Impulso a la economia solidaria
Edgardo A. Form

La Asamblea General de las Naciones Unidas proclamé al afio 2012 como "Afio
Internacional de las Cooperativas" al reconocer la importante contribucién que realizan al
desarrollo econémico y social. La Alianza Cooperativa Internacional (ACI) y la ONU ela-
boraron el lema que presidird las actividades en todo el mundo. El autor afirma que el movi-
miento cooperativo es un instrumento de transformacién social, en tanto modelo de orga-
nizacién econémica y social basado sobre la solidaridad que nacié como respuesta critica al
capitalismo. En este marco las dos confederaciones argentinas que retinen al movimiento
cooperativo urbano y rural COOPERAR y CONINAGRO con el auspicio del Instituto
Nacional de Asociativismo y Economia Social INAES, han convocado al Congreso
Argentino de las Cooperativas 2012 a realizarse en setiembre bajo el lema "Las empresas
cooperativas argentinas ayudan a construir un pais mejot".

Estado y sociedad

Seguridad social latinoamericana: nuevos
derechos, nueva economia nueva democracia?
Nicolds Dyoskin

En lo que refiere estrictamente a la seguridad social, el autor considera que el proceso de legitimacion
es lento, posiblemente mucho mas lento que la deslegitimacion voraz que provocd el neoliberalismo.
Sin embargo, se ha iniciado ese camino en pos de sociedades latinoamericanas en las que la garantfa de
derechos sociales y derechos humanos sea algo legitimo y, por ende, reclamable. Estima que la nueva
seguridad social latinoamericana esta dando cuenta de que las privaciones sociales no son sélo respon-
sabilidad de los individuos carentes y sus familias sino, por el contrario, de la sociedad toda, y por ende
es ella la que ha de dar respuestas adecuadas. Agrega que si efectivamente se llegara al punto en el que
no se cuestionara la legitimidad de estos reclamos, se estatfa, ya con mayor convencimiento, hablando
de una nueva democracia en América latina.



Histotia econdomica

La planificacion del desarrollo. La experiencia del
“Plan trienal para la reconstruccion y la liberacion

nacional” (1974-1979)
Diego Rubinzal

La mayoria de los paises latinoamericanos estan intentando dejar atras la larga
noche neoliberal. I.a magnitud de los problemas econémico-sociales pendientes da
cuenta del desaffo mayusculo que enfrentan nuestras naciones.

En ese marco, la planificacién del desarrollo debe volver a ocupar un rol central
en la agenda de gobierno.

Este trabajo pretende rescatar la experiencia del Plan Trienal, con sus logros y sus
falencias, como un valioso insumo para esa tarea. La redaccién del plan fue el resul-
tado de un inédito proceso de participacion popular.

Politica fiscal

Argentina: lecciones del pasado y
progresos recientes
Jorge Gaggero

Comparado con los casos de las naciones mas avanzadas de Occidente (las euro-
peas) y también de las emergentes mas poderosas (China, India y Rusia, por e¢jem-
plo) el Estado-nacién argentino es muy joven. Ha cumplido el bicentenario (2010)
y se acerca a los dos siglos de vida independiente (2016). La Argentina ha logrado
construir una fiscalidad —un aparato del Estado que recauda y distribuye entre mal-
tiples funciones los recursos tributarios— bastante madura, que —a pesar de sus gra-
ves involuciones, desde 1975-76, y de los severos déficits hoy subsistentes— mues-
tra todavia algunos logros que lo distinguen de la mayoria de los paises de la regién
(en materia de equidad, por ejemplo). Muy importantes esfuerzos adicionales, sin
embargo, deberan ser realizados en un horizonte de mediano y largo plazo para
poder extender y consolidar los avances de los dltimos afios y solucionar los cru-
ciales problemas pendientes.



Las economias regionales. Luces y sombras en

un ciclo de grandes transformaciones: 1995-2007
Alejandro Rofman

El texto que publicamos es un adelanto del libro que sera editado proximamen-
te por el Centro Cultural de la Cooperacién el cual, autorizado por el autor, nos
ha cedido gentilmente su Introduccion.

El libro analiza las profundas transformaciones econémico-sociales operadas en
el territorio nacional a partir de la década de los '90, que se profundizaron con el
derrumbe del modelo de Convertibilidad en tres regiones argentinas extrapampe-
anas.

Los cambios que se produjeron en su estructura, al afectarse los procesos pro-
ductivos y los circuitos agroindustriales en sus terfitorios y, como extension, el
deterioro del desarrollo urbano y rural donde se desenvuelven las cadenas pro-
ductivas. También aborda el analisis del proceso de globalizacién en el que se
enmarca ese proceso econémico durante el periodo estudiado.

Economia social y solidaria

La gestion del nosotros
Istvan Karl

Es posible constatar que muchos de los grupos socioproductivos de la economia

social y solidaria, suelen tener dificultades en la gestién cotidiana de sus relaciones
internas y en la participacion, o sea en la construccion de un nosotros, fuerza prin-
cipal de la organizacién colectiva y que da sentido a la autogestion. Si bien al ini-
cio de estos grupos esta el espiritu de la cooperacion y la solidaridad, luego de un
tiempo de transitar -tarde o temprano- estos ideales enunciados con conviccién y
pasion, en la practica muchas veces se contradicen en las interacciones grupales.

Algunos obstaculos son internos -es decir propios de los integrantes-, y otros
provienen del contexto, ambos son fuentes de conflictos en la organizacion y la
causa del desvio o el fracaso de sus propésitos iniciales.

Pero la gran pregunta que plantea el autor es ¢admo podemos trabajar mas cooperativa-
mente? y el tema se abordara desde la comunicacion y las actitudes, con la intenciéon
de promover la reflexion critica sobre las propias practicas y construir o reformu-
lar nuevos acuerdos en el grupo, con el fin de mejorar la organizacion del trabajo
y los vinculos interpersonales.



Actotes sociales

Un "nuevo ciclo’ de protesta en la Argentina
actual. El accionar ciudadano contra la
megamineria

Graciela Inorno - Orietta Favaro

De norte a sur y de este a oeste, el pais asiste, desde 2003, 2 un nuevo ciclo de
resistencia popular que ahora se organiza en asambleas ciudadanas como espacio
politico con democracia directa. La ciudadania se opone a la radicacién de empre-
sas mineras que con las tecnologias de punta vigentes, pretenden explotar los
recursos naturales de provincias que no conforman el concierto de las producto-
ras de commodities agricolas, pero forman el lote de los espacios sociales que ingre-
sarfan con la megamineria al llamado desarrollo sustentable en el siglo XXI. El
problema es la minerfa contaminante y la accién depredadora, por ello es indis-
pensable un efectivo control por parte del Estado a través de las politicas dirigidas
hacia las empresas.

Polémicas

Implantacion del modelo neoliberal en la
Argentina. ; Todo comenzo con Martinez de
Hoz?

Alberto Miiller

Este trabajo tiene el prop6sito de cuestionar la tesis de que existe una clara con-
tinuidad entre la gestiéon econémica de la dictadura y la posterior implementacion
del modelo neoliberal en la década de los 90, en la Argentina. Se afirma que la ges-
tién del ministro Martinez de Hoz, mas alld de su evidente revanchismo de clase,
no se fundo6 en un programa econémico estratégico; fue un ensayo oportunista y
cortoplacista. Su mayor impacto es el elevado endeudamiento externo; pero ello
dista de ser una particularidad de la Argentina, sino que se origina en particulares
condiciones financieras internacionales. Segun el autor, el verdadero nodo critico
que desemboca en las profundas reformas realizadas en la década de los *90 no
reside tanto en las consecuencias objetivas de lo ocurrido per se durante el ciclo
militar, sino en la escasa o nula conviccién de la dirigencia politica y empresaria, y
de las elites intelectuales, acerca de la viabilidad de un patrén alternativo al de las
reformas neoliberales. Este trabajo dista de pretender dar una palabra “definitiva”
sobre tan complejo tema, se espera, sin embargo, que motive nuevos analisis sobre
el periodo estudiado y aporte elementos para la reflexion y practica a futuro; tal es
en definitiva el prop6sito del analisis histérico.
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Congreso Argentino de las Cooperativas 2012

Impulsoala .
ecgnomm solidaria®

Edgardo A. Form**

La Asamblea General de las Naciones Unidas proclamé al afio 2012 como
"Ano Internacional de las Cooperativas" al reconocer la importante contri-
bucion que realizan al desarrollo econdémico y social. La Alianza
Cooperativa Internacional (ACI) y la ONU elaboraron el lema que presidira
las actividades en todo el mundo.

El autor afirma que el movimiento cooperativo es un instrumento de trans-
formacion social, en tanto modelo de organizacion econdmica y social
basado sobre la solidaridad que nacié6 como respuesta critica al capitalis-
mo.

En este marco las dos confederaciones argentinas que reunen al movi-
miento cooperativo urbano y rural COOPERAR y CONINAGRO con el auspi-
cio del Instituto Nacional de Asociativismo y Economia Social INAES, han
convocado al Congreso Argentino de las Cooperativas 2012 a realizarse en
setiembre bajo el lema "Las empresas cooperativas argentinas ayudan a
construir un pais mejor".

* Por iniciativa del diputado nacional Carlos Heller (Nuevo Encuentro), la Honorable
Céamara de Diputados de la Nacion declar6 de su interés el Congreso Argentino de las
Cooperativas 2012. A su vez, la Legislatura portefia aprob6 por unanimidad un pro-
yecto en igual sentido, presentado por el diputado Edgardo Form como una de sus pri-
meras iniciativas parlamentarias.

** Gerente General del Instituto Movilizador de Fondos Cooperativos, Presidente de
Cooperar entre julio de 2009 y febrero de 2011, Diputado de la Legislatura portefia por
Nuevo Encuentro desde diciembre de 2011.
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En diciembre de 2009, la Asamblea General de las Naciones Unidas
aprobd la resolucion 64/136 denominada “Las cooperativas en el desa-
rrollo social”’, donde se reconocidé la importante contribucién de las coo-
perativas al desarrollo econémico y social, proclamando al afio 2012
como “Afio Internacional de las Cooperativas”, con el fin de instar a los
Estados Miembro y demas entidades relacionadas con el movimiento
cooperativo a que aprovechen para promover su actividad y aumentar
la conciencia sobre su contribucion al desarrollo econémico y social.

En ese contexto, la Alianza Cooperativa Internacional (ACI) y la ONU
elaboraron el lema que, durante dicho lapso, presidira las multiples ini-
ciativas a desarrollarse por los Estados Nacionales y las entidades
representativas de la economia solidaria: “Las empresas cooperativas
ayudan a construir un mundo mejor”.

En tal sentido, la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) saludé
con beneplacito la proclamacion de 2012 como el “Afo Internacional de
las Cooperativas”; ademas de sefialar, via comunicado, que “las coo-
perativas tienen un papel fundamental en la promocién del desarrollo
socioeconémico de cientos de millones de personas en todo el mundo,
especialmente en tiempos de crisis”.

En el marco de la citada resolucion de la ONU, la Confederacién
Cooperativa de la Republica Argentina (Cooperar), entidad confederal
que representa gremialmente a las federaciones de cooperativas de
servicios urbanos y de trabajo asociado, decidié convocar al “Congreso
Argentino de las Cooperativas 2012” (CAC 2012), bajo el lema “Las
empresas cooperativas argentinas ayudan a construir un pais mejor”;
consensuando posteriormente su convocatoria, el disefio del temario y
la metodologia con la Confederacion Intercooperativa Agropecuaria
(Coninagro), de tal modo que el CAC 2012 incluya tanto al cooperati-
vismo urbano como al rural.

Los objetivos congresales establecidos por ambas confederaciones
son:

- Profundizar el diagndstico sobre el estado de las empresas coopera-
tivas en todos los sectores y territorios de nuestro pais.

- ldentificar y debatir las principales propuestas dirigidas a impulsar el
desarrollo del cooperativismo.

- ldentificar y promover proyectos de desarrollo cooperativo relevantes
en términos de integracion cooperativa, generacion de puestos de tra-
bajo, visibilidad del sector y cuidado del medio ambiente.

- ldentificar y difundir experiencias cooperativas exitosas, que puedan
servir de ejemplo e inspiracién para las distintas cooperativas y gru-
pos precooperativos en todo el territorio nacional.



Impulso a la economia solidaria

En el material confeccionado por Cooperar y Coninagro, con el auspi-
cio del Instituto Nacional de Asociativismo y Economia Social (INAES),
para la convocatoria al Congreso Argentino de las Cooperativas 2012
se indica que “El CAC 2012 se propone como un encuentro fraterno
entre todos los cooperativistas del pais y como la principal actividad de
las dos confederaciones en el Afio Internacional de las Cooperativas”.

“Para que el CAC 2012 se constituya en un dispositivo eficaz para la
participacion y construccion de consensos -dice mas adelante el citado
documento-, para que dé cuenta de la diversidad del cooperativismo y
refleje su composicién federal, se propone a todas las organizaciones
cooperativas vinculadas, la implementaciéon de Encuentros Pre-CAC
2012 que promuevan el debate interno, el disefio de proyectos de inte-
gracion y desarrollo territorial, y la movilizacién de sus recursos creati-
vos y culturales”.

Acerca de la metodologia para la participacion, las entidades convo-
cantes han acordado que el evento final del CAC 2012 se desarrollara
durante dos jornadas de exposiciones, presentaciones y debates, los
dias 6 y 7 de septiembre en la ciudad de Rosario.

En dicho evento participaran cooperativistas presentados por las orga-
nizaciones integrantes de ambas confederaciones. Sera -expresa el
documento anteriormente mencionado- la culminaciéon de un debate y
un trabajo que se habra desarrollado en forma participativa a lo largo de
los meses previos.

Los frutos previstos para esas jornadas son, basicamente, tres: a)
Ponencias, esto es, documentos que aporten al debate sobre la situa-
cion y las propuestas dirigidas a impulsar el desarrollo del cooperativis-
mo; b) Proyectos dirigidos a la consolidacion de las empresas coopera-
tivas en todos los sectores vy territorios; y c¢) Videos sobre experiencias
cooperativas, para participar del Concurso “Imagenes del
Cooperativismo”.

Las organizaciones vinculadas con las entidades convocantes promo-
veran el disefio y el debate de propuestas democraticamente consen-
suadas por los cooperativistas que las constituyen, atendiendo la diver-
sidad de territorios, incorporando la perspectiva de género y garanti-
zando la participacion de los jévenes.

Cabe destacar que los proyectos de inversion a realizar por empresas
cooperativas deberan incluir uno o mas de los siguientes objetivos prio-
ritarios del CAC 2012:

- Integracion cooperativa.
- Agregado de valor en el territorio.
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Generacion de puestos de trabajo.

Ampliacién de la participacion cooperativa en los servicios de comu-
nicacion audiovisual.

Proyectos innovadores en la gestion de las necesidades del habitat:
vivienda y servicios.

Atencion de poblacion en situacion de vulnerabilidad social.
Cuidado del medio ambiente.
- Generacién de desarrollo local.

Como puede apreciarse, este Congreso apunta a lograr resultados
muy concretos en términos de viabilidad y sustentabilidad empresarial
cooperativa. O sea que a diferencia de otros procesos congresales del
cooperativismo argentino, en esta oportunidad no se han previsto defi-
niciones sobre las caracteristicas de un proyecto nacional con todo lo
que ello implica; es decir, el perfil productivo, el papel del Estado en la
economia, la organizacién del sistema financiero, las politicas publicas
en materia de salud, vivienda, educacion y otras.

Esto no es casual, sino que refleja la diversidad y pluralidad de opi-
niones que conviven al interior del movimiento cooperativo. O sea que
el CAC 2012 apunta a todas aquellas realizaciones y propuestas que
constituyen los denominadores comunes de los cooperativistas argen-
tinos, lo cual no excluye que cada cooperativa de base o federacion
tenga su propia interpretacion de lo que genéricamente se denomina
doctrina de la cooperacion.

A modo de ejemplo, el Instituto Movilizador de Fondos Cooperativos
(IMFC) sostiene que el cooperativismo es un instrumento de transfor-
macion social y, en consecuencia, interpreta que la tarea de una coo-
perativa va mas alla de la prestacion de un servicio a sus asociados y
la comunidad. Y asi lo expresa en la declaracién emitida con motivo del
90° Dia Internacional de las Cooperativas, bajo el titulo “Tiempo de
cambios”, en cuyo primer parrafo sostiene que “El cooperativismo nacié
como respuesta critica al capitalismo. Ese fue el sentido profundo de la
extraordinaria creacion que inmortalizé a los Pioneros de Rochdale.
Porque en 1844, hace 168 anos, los fundadores de la primera coope-
rativa de consumo llevaron a la practica un modelo de organizacion
econdmica y social basado sobre la solidaridad. Y lo hicieron, precisa-
mente, en un contexto de crisis provocada por un sistema que privile-
giaba la maxima ganancia como fin principal y ultimo”. Y finaliza dicien-
do que “Es un momento propicio para desplegar la creatividad y apor-
tar las mejores energias, para crear nuevos paradigmas que garanticen
la justicia distributiva, la inclusién social plena, la paz y el desarrollo
sustentable”.
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Antecedentes de los Congresos Argentinos de la Cooperacion:

- El primer Congreso Argentino de las Cooperativas fue organizado por
el Museo Social Argentino y se realiz6 en la Ciudad de Buenos Aires
del 12 al 18 de octubre de 1919, al cual adhirieron mas de setenta
cooperativas y la Federacion Entrerriana de Cooperativas Agricolas.

- El segundo Congreso fue convocado por el Gobierno de la provincia
de Entre Rios, como una continuidad del primero, y se realizd en la
ciudad de Parana del 11 al 13 de noviembre de 1921. Sobre la base
de las resoluciones adoptadas en ambos Congresos, en diciembre de
1926, el Congreso Nacional sanciono la ley 11.388 que establecio el
régimen juridico de las cooperativas.

- El tercer Congreso de las Cooperativas fue convocado nuevamente
por el Museo Social Argentino y se realizé en el Concejo Deliberante
de la Ciudad de Buenos Aires del 7 al 11 de noviembre de 1936; par-
ticiparon representantes de 172 cooperativas de las diferentes ramas
del sector.

- Los Congresos cuarto, quinto y sexto fueron convocados conjunta-
mente por Cooperar y Coninagro, y se realizaron en la Ciudad de
Buenos Aires en 1983, 1989 y 2004, respectivamente.
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Estado y sociedad

Seguridad social latinoamericana:
nuevos derechos, nugva economia,
;nueva democracia?*

Nicolis Dyoskin**

En lo que refiere estrictamente a la seguridad social, el
autor considera que el proceso de legitimacion es lento,
posiblemente mucho mas lento que la deslegitimacion
voraz que provoco el neoliberalismo. Sin embargo, se ha
iniciado ese camino en pos de sociedades latinoamericanas
en las que la garantia de derechos sociales y derechos
humanos sea algo legitimo y, por ende, reclamable. Estima
que la nueva seguridad social latinoamericana esta dando
cuenta de que las privaciones sociales no son sélo respon-
sabilidad de los individuos carentes y sus familias sino, por
el contrario, de la sociedad toda, y por ende es ella la que ha
de dar respuestas adecuadas.

Agrega que si efectivamente se llegara al punto en el que
no se cuestionara la legitimidad de estos reclamos, se esta-
ria, ya con mayor convencimiento, hablando de una nueva
democracia en América latina.

* Versién revisada del trabajo presentado -no publicado- en el Segundo Foro de
Sociologia de la Asociacion Internacional de Sociologia “Justicia social y democratiza-
cion”, Buenos Aires, agosto de 2012.

** Licenciado en Economia y en Ciencia Politica (UBA), Doctorando en Ciencias Sociales
(UBA), Maestrando en Historia Econdmica y de las Politicas Econémicas (UBA),
Becario CEIL — CONICET, Docente FCE y FCS (UBA), Integrante de ESEP — UBA y
SePHiLa - FFyL — UBA, Miembro del IADE.
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Presentacion

El presente trabajo se inscribe en el marco del proyecto de tesis doc-
toral que el autor lleva a cabo en el Centro de Estudios e
Investigaciones Laborales (CEIL) del CONICET y la Facultad de
Ciencias Sociales de la Universidad de Buenos Aires, acerca de la rela-
cion entre seguridad social y bienestar en la América latina de los ulti-
mos veinte afios. Al respecto, una de las lineas de investigacion abier-
tas hace referencia al analisis de la legitimacién social de las politicas
publicas y, en particular, a la conformacion de derechos sociales nue-
VOs y recuperacion de otros mas antiguos, los cuales habian sido pues-
tos en cuestion a partir del auge de las premisas neoliberales. El pre-
sente texto pretende contribuir en esta linea de trabajo.

En los ultimos diez afios la seguridad social ha experimentado impor-
tantes transformaciones en muchos paises latinoamericanos. Si bien el
caso argentino es el mas resonante, en muchos paises podemos
encontrar la creacion de programas no contributivos de asistencia social
-tanto para ancianos como para nifios-, que en la mayoria de los casos
tomaron formas institucionalizadas que permiten asimilarlos a reformas
de la seguridad social.

Este articulo pretende dar cuenta en forma global de estos procesos
entendiéndolos como una acabada expresién de la crisis del neolibera-
lismo en la regidn, una crisis que se expresa en la pérdida de legitimi-
dad relativa de las premisas de los derechos optativos o contractuales
y el incremento de la legitimidad de las premisas de los derechos socia-
les universales. En otras palabras, estos procesos pueden ser entendi-
dos como una reduccion en la aceptacién social de los criterios que res-
ponsabilizan a los individuos por la totalidad de sus avatares, en con-
gruencia con un crecimiento de la de aquellas que dan cuenta de la res-
ponsabilidad social -y, naturalmente, también estatal- respecto del bie-
nestar de los ciudadanos.

Por otro lado, es necesario recalcar que estas nuevas politicas socia-
les y de seguridad social estan inscriptas, en muchos casos, en nuevos
marcos programaticos de politica econémica, que han permitido, con
excepciones, que Latinoamérica no haya sufrido las repercusiones de la
crisis econémica global del mismo modo que en décadas anteriores.
Estos nuevos marcos se sostienen en esquemas de precios relativos
mas favorables a la region, pero también en nuevos consensos (y disen-
sos) sociales que surgen, precisamente, de los devastadores efectos de
la ola neoliberal.

De cualquier modo, seria exagerado afirmar que el neoliberalismo se
ha terminado en la regién. Si bien aqui partimos del postulado de que la
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hegemonia neoliberal estd sumamente cuestionada en América latina
-y, por su mismo significado, una hegemonia cuestionada mayoritaria-
mente pierde su lugar hegemonico-, es necesario resaltar que muchos
de sus componentes siguen vigentes, expresados tanto en los intereses
de muchos sectores econémicos como también -y principalmente- en
elementos del imaginario social.

Este trabajo pretende analizar el modo de conjugacion entre los nue-
VoS marcos econdmicos y las nuevas politicas sociales y de seguridad
social en términos de la legitimacion, o no, de nuevos derechos. La pre-
gunta que cierra la presentacion refiere a si de esta nueva configuracion
de derechos y economia es posible extraer una nueva concepcion de
democracia en América latina.

La legitimacién de la seguridad social neoliberal

En este acépite nos propondremos presentar sintéticamente una des-
cripcién de la conformacion tanto discursiva como estrictamente politica
de la seguridad social neoliberal en América latina, cuyo principal expo-
nente son los sistemas de capitalizacién individual bajo gestion privada.

Como sintesis del proceso de reformas sociales, que no se agotan en
los sistemas de seguridad social, bien cabe empezar citando al autor
mexicano Carlos Barba Solano, quien afirma que durante la égida neo-
liberal

“el disefio, la implementacion y la evaluacion de las politicas y los programas
sociales ha girado alrededor de dos objetivos: reemplazar el viejo paradigma
del seguro social y no interrumpir el funcionamiento del mercado. La agenda
social hegemonica ha intentado poner en sintonia los sistemas de proteccion
social regionales con los procesos de estabilizacion y ajuste econémico. La
marcha ha sido azarosa y desigual en la region, pero ha implicado profundas
modificaciones en los distintos tipos de regimenes de bienestar latinoamerica-
nos” (Barba Solano, 2007: 36).

Con su arranque en Chile en 1981, mediante el reemplazo total del sis-
tema publico por uno privado y la creacion de las Administradoras de
Fondos de Pension (AFPs), y luego siguiendo su rumbo en otros paises
-con esquemas divergentes- la seguridad social neoliberal se hizo eco
de los profundos déficits en los que habian caido muchos de los esque-
mas estatales, de reparto o “pay as you go” para imponer la idea de que
todo déficit responde a la ineficiencia del Estado para manejar los recur-
SOs y que, por ende, la capitalizacién individual, o generalizacion de sis-
temas “fully funded”, conllevaria una mejora en la eficiencia de los sis-
temas de seguridad social, en particular de los previsionales.
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Segun Carmelo Mesa Lago, las reformas neoliberales de la seguridad
social en América latina durante los afos noventa, que siguieron el
ejemplo chileno, tomaron dos caminos distintos: o bien un reemplazo
total del sistema estatal por uno privado -Bolivia, México, El Salvador y
Nicaragua- o bien la creacion de esquemas mixtos -Peru, Colombia,
Argentina, Uruguay, Ecuador y Costa Rica- (Mesa Lago, 2000: 71). Los
noventa marcan, entonces, la década de mayor crudeza en los proce-
sos de privatizacion de la seguridad social. Incluso, de acuerdo con
Carlos Claramunt, la reforma en Chile tuvo visos mucho mas progre-
sistas que la mayoria de los casos donde se registraron reformas ten-
dientes a establecer regimenes similares, como garantias de pension
minima, ajustes por inflaciéon, estandarizaciones y eliminaciones de
jubilaciones de privilegio (Claramunt, 2004: 33). Incluso, un autor de
claro sesgo neoclasico como Claramunt no duda en afirmar

“las pensiones son transferencias de dinero, y como tales pueden ser usadas

como instrumentos para la redistribucion del ingreso y la riqueza. Pero esto es

precisamente lo que las nuevas reformas buscan evitar. Con un sistema de
fondos privados los mecanismos redistributivos (solidaridad dentro y entre

generaciones) son eliminados del esquema de pensiones” (Claramunt, 2004:

33).

El propio autor muestra, en su argumentacion, el mecanismo median-
te el cual las reformas neoliberales habrian de resultar positivas para
las sociedades latinoamericanas. Afirma que, si bien no hay evidencias
terminantes, los esquemas de capitalizacién tienden a incrementar el
ahorro de las sociedades -debido a que la referencia a las cajas de
capitalizacién incrementa los incentivos individuales a ahorrar, ademas
de limitar la capacidad de utilizacion o mal gasto de los fondos previ-
sionales-. De este modo “el incremento de los ahorros privados -y el
desarrollo de mercados financieros- acarrea mayores niveles de inver-
sion y acumulacién de capital, eficiencia econdmica y productividad, y
por lo tanto crecimiento econdémico en el largo plazo” (Claramunt, 2004:
35). Por otro lado, podemos citar a John Williamson, quien enfatiza en
las “potenciales ventajas econdmicas de la privatizacién, ventajas para
el gobierno, como la reduccién de las erogaciones publicas referidas a
proveer para el retiro de los ‘baby boomers’ y ventajas para los traba-
jadores, como mayores retornos de sus contribuciones a la seguridad
social” (Williamson, 2001: 286).

De esta manera, la legitimacion de las reformas se traduce en algo
evidente. La accion redistributiva del Estado no es planteada necesa-
riamente como negativa, pero si como obsoleta. El verdadero camino
del progreso social se da con la acumulaciéon de ahorros canalizados a
la inversion por la via de los mercados financieros. Es la eficiencia la
que traera la equidad -a través del incentivo individual- y no al revés.
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No es necesario que el Estado redistribuya a través del esquema de
pensiones, ya que el mercado se encargara de retribuir a cada cual
segun su merecimiento, y la existencia de tales condiciones incentivara
a los agentes a comportarse de modo adecuado, alcanzandose una
equidad justamente coherente con las contribuciones realizadas. Por si
fuera poco, es el ahorro el que determina la inversion, y no al revés. La
teoria econdémica neoclasica vuelve a mostrarse, con toda crudeza, al
servicio de las reformas neoliberales.

Por otro lado, la legitimacion de la seguridad social neoliberal también
se da a partir de la construccién de un discurso que resalta con vigor las
falencias de los esquemas estatales -y de todo lo estatal en general-.
Silvia Borzutzky, por ejemplo, grafica con precision la vision neoliberal
acerca del sistema chileno anterior a la reforma

“El programa sufria serios problemas. Estos incluian altos costos [E ], desi-
gualdad de beneficios y contribuciones, estratificacion y un sistema adminis-
trativamente fragmentado [E ]. Las contribuciones eran muy altas y el sistema
requeria constantes subsidios estatales que llegaron a ser del 30 por ciento
del total de gastos publicos” (Borzutzky, 2003: 86).

Para el caso argentino, podemos citar a Osvaldo Giordano, de la
Universidad Catdlica Argentina, quien al comparar el sistema de repar-
to con el de capitalizacion no duda en afirmar que el primero de ellos
“mostré mayor vulnerabilidad al estar mas sometido al manejo politico”
(Giordano, 2007: 61).

Es decir, es a través de una combinacioén de criticas a los esquemas
estatales y referencias optimistas al futuro de las economias de merca-
do que la seguridad social neoliberal se legitima, tomando a América
latina como el mas importante campo de experimentacion. De esta
manera, intentando dar cuenta del tipo de sociedad que se propone a
través de las reformas de la seguridad social, cabe resaltar lo que en
otro trabajo hemos sintetizado acerca de las prerrogativas de legitimi-
dad de las citadas reformas

“Si el modelo contributivo tradicional respondia a una idea de solidaridad inter-
generacional, el modelo de capitalizacion responde a una premisa de ahorro
forzoso individual, donde las administradoras de fondos de retiro operan como
agentes de cartera de inversion que le otorgan una rentabilidad a los ahorros
de los trabajadores. De esta manera, [E ] el trabajador se convierte en presta-
mista” (Dvoskin, 2011a: 16).

La desaparicion de las premisas de la solidaridad y los criterios de uni-
versalidad también pueden observarse desde la perspectiva de Robert
Castel, quien sostiene que en el neoliberalismo “se constata el desarro-
llo de modos diferenciales de tratamiento de las poblaciones que pre-
tenden rentabilizar al maximo lo que es rentabilizable y marginar lo que
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no lo es” (Castel, 1986: 240-241). Asi, el ingreso en la vejez de ciertos
grupos sociales es rentabilizable, y pasa a manos de las administrado-
ras privadas. El de otros, mas desfavorecidos, en tanto no rentabiliza-
ble, es marginado y desaparece, por lo menos hasta tanto estos otros
se integren, de la forma que puedan, a la nueva sociedad neoliberal.

La democracia neoliberal

En este segundo acapite nos proponemos realizar unas breves refle-
xiones acerca del concepto de democracia presente en el neoliberalis-
mo. Este es un tema que ya hemos trabajado previamente, pero bien
vale incorporarlo, al menos sucintamente, para asi poder dar un marco
de discusion amplio a la pregunta acerca de si estamos presenciando,
0 no, una nueva democracia en América latina.

En principio, cabe resaltar que el neoliberalismo llegé a Latinoamérica
no por la via de las democracias sino, mas bien, a través de férreas dic-
taduras y regimenes autoritarios, donde los casos de Chile y la
Argentina son los mas significativos, debido a la crudeza y la radicalidad
del proceso de reformas. Sin embargo, asi como el imaginario neolibe-
ral arrib6é por la fuerza, se consolidé ante todo en la década de los
noventa, en la que en la region se iban afianzando los regimenes demo-
craticos. Es decir, las dictaduras hicieron parte del trabajo, pero el ver-
dadero momento de consolidacion de las ideas neoliberales se da cuan-
do éstas se legitiman socialmente, lo cual alcanza mayor grado de cohe-
sion en afos democraticos.

Sin embargo, es necesario resaltar que la idea misma de democracia
puede tener significados diversos. En particular, la democracia neolibe-
ral enfatiza la idea de que ésta se restringe al espacio politico - electo-
ral y la garantia de los derechos civiles y politicos. Esto puede sinteti-
zarse en la definicion de John Keane, para quien “una democracia es un
sistema de instituciones estructurado abiertamente que facilita el control
flexible del ejercicio del poder” (Keane, 1993: 5). Incluso, una definicion
mas afin al ideario neoliberal es la que surge de la tradicion neoinstitu-
cionalista en la ciencia politica, que se referencia, por ejemplo, en
Giovanni Sartori y la idea de democracia como compendio de reglas de
juego (Sartori, 2003). En todo caso, siguiendo a Robert Castel, pode-
mos pensar a la democracia neoliberal como aquella que retoma del
imaginario pre-durkheimiano la idea de que el intercambio contractual
es el fundamento de todo vinculo social (Castel, 2004: 279) -incluso el
politico, donde la democracia es el contrato politico entre individuos
independientes-.

Al mismo tiempo, la democracia neoliberal implica una transformacion
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en la forma de gobernar, es decir, en el tipo de gubernamentalidad.
Segun Nancy Fraser, el mayor protagonismo de los mecanismos del
mercado

“expande de manera vasta el alcance de la racionalidad econémica, al intro-
ducir la competencia en los servicios sociales, al transformar a los clientes en
consumidores y al someter a los expertos profesionales dentro de la disciplina
del mercado. En este régimen de gubernamentalidad desestatalizada, la poli-
tica sustantiva de bienestar cede su lugar a las tecnologias formales de res-
ponsabilidad econémica” (Fraser, 2003: 29-30).

De este modo, la idea neoliberal de democracia pretende desprender-
se de significados mas amplios, propios de la idea de ciudadania social
que, en los paises desarrollados pero también, a su modo, en América
latina se comenzd a construir a partir de la mitad del siglo XX. Nos refe-
rimos al reconocimiento, en Occidente, del rol de los derechos colecti-
vos en las sociedades de masas o, expresado de otro modo, siguiendo
al historiador Antonio Annino, del surgimiento de la primacia de la
democracia como ideologia preponderante (Annino, 2010: 4). Waldo
Ansaldi afirmaba, en plena era neoliberal, que “la democracia social
aparece hoy, para algunos, como un elemento del pasado y, en el caso
de América latina, como una utopia desechable” (Ansaldi, 2001: 16).

Lo desechable, entonces, puede entenderse como la posibilidad de
pensar ideas sustantivas de la democracia, que expresadas en el plano
ideoldgico (es decir, en la legitimidad de los derechos sociales y dere-
chos humanos como constitutivos de una ciudadania social ampliada)
permitan romper con la tradicional segmentacién entre democracia for-
mal y real, y a la vez darle a la idea de democracia una connotacion que
supere las limitaciones de los regimenes politicos. Una idea asi, por
ejemplo, permitiria, en linea con la obra del propio Ansaldi, discutir
hasta qué punto es posible la coexistencia de democracia y pobreza, en
tanto “las politicas neoliberales - conservadoras han producido una bru-
tal fragmentacion social, traducida en ruptura de los lazos de solidaridad
y exacerbacién de las desigualdades sociales” (Ansaldi, 2001: 33).

Expresado de otro modo, sélo una vision sumamente estricta de la
democracia puede legitimarse, en tanto tal, en las condiciones de
depredacion y marginacion de las sociedades latinoamericanas de fines
del siglo XX. Al mismo tiempo, es necesaria alguna vision de la demo-
cracia que permita, justamente, dar cuenta de que son los propios ciu-
dadanos latinoamericanos los que estan eligiendo el camino del neoli-
beralismo, y que éste no esta siendo impuesto por la fuerza. Asi, el neo-
liberalismo encuentra la democracia que mejor le sienta para legitimar-
se socialmente: aquella que da a los ciudadanos la libertad de eleccion,
pero deslegitima cualquier forma de solidaridad, comunicacion, vincula-
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cion o pertenencia colectiva que pueda hacer que estos ciudadanos eli-
jan algo distinto a aquello que el propio neoliberalismo pregona.

¢Una economia posneoliberal?

Una discusion aun abierta es la que refiere a si la égida del neolibera-
lismo contintia o no. Aqui propondremos, como ya hemos adelantado,
que en tanto sistema hegemonico el neoliberalismo ha perdido su
supremacia, pero que, de cualquier modo, siguen presentes elementos
de su ideario en las sociedades latinoamericanas. En particular, obser-
vamos que el proceso latinoamericano de rechazo a las ideas neolibe-
rales no es compartido en otras partes del mundo, donde los planes de
ajuste tienden a asociarse facilmente con los programas de estabiliza-
cion que las instituciones financieras internacionales impusieran a los
paises de América latina durante las décadas de los ochenta y de los
noventa. Aqui seguimos a Emir Sader, quien afirma que “América latina
ha sido, por excelencia, un laboratorio para experimentos neoliberales;
no es un accidente que se haya convertido en la conexion mas débil de
la cadena neoliberal global” (Sader, 2009: 171).

Uno de los elementos sobre los que nos basamos para sostener la
hipotesis del cambio de contexto es, justamente, la transformacion de
las economias latinoamericanas, que han abandonado en mayor medi-
da los planes de ajuste y han avanzado hacia politicas publicas con una
participacion programatica del Estado mas firme y mas explicita. Sin
embargo, de nuevo, es un debate abierto el hecho de preguntarse si
esta nueva economia latinoamericana es posneoliberal o si, por lo con-
trario, nos encontramos en una fase interna del neoliberalismo.

Por un lado, cabe resaltar que la aplicacion de politicas neoliberales
-bajo la forma de recetas- llevo a algunos paises de América latina a tra-
gicas crisis econdémicas entre mitad de la década de los noventa y prin-
cipios de la siguiente (los casos mas reconocidos son los de México,
Brasil, Ecuador, Argentina y Bolivia). Por el otro, a partir del afio 2000
se empezo6 a verificar un giro en el sentido de los términos del inter-
cambio -debido, principalmente, al incremento de los precios de las
materias primas por causa de la entrada de estos bienes al mundo de
la especulacion financiera-. Esto otorgd a los paises latinoamericanos
exportadores de alimentos e hidrocarburos mayores grados de libertad
para llevar a cabo politicas publicas -al tiempo que causé enormes
penurias a las poblaciones de los paises subdesarrollados importadores
de los mismos, como por ejemplo los del norte de Africa-. Sin embargo,
agotar las transformaciones de la economia en el cambio de precios
relativos es reducir enormemente el analisis.
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Una vez asumida la hipotesis de que efectivamente la economia se
vuelve posneoliberal, lo primero que se puede afirmar es que si el neo-
liberalismo tuvo discursos fuertemente homogeneizadores entre paises,
la economia posneoliberal debe ser pensada en tanto muchas econo-
mias posneoliberales diferentes, ya que la crisis del neoliberalismo se
expreso y canalizé en cada pais por una via distinta -asumiendo, como
afirman Veronica Gago y Diego Sztulwark, diferentes percepciones
acerca del capitalismo global- (Gago y Sztulwark, 2009: 189). En lo que
refiere a este trabajo, podemos pensar que en general se expreso en la
creencia colectiva de que el mercado no sélo era insuficiente para solu-
cionar los problemas sociales, sino que, mas aun, la retirada del Estado
promovia un creciente deterioro de la situacion social de las mayorias
en Ameérica latina, y que por lo tanto era necesario reconfigurar el
esquema de responsabilidades sociales: ya no era posible responsabi-
lizar a cada ciudadano por su propia situacion; ahora el Estado, y la
sociedad en su conjunto, debian dar respuestas por la insatisfaccion de
las necesidades béasicas de amplias mayorias. En términos de Maxwell
Cameron, los nuevos gobiernos latinoamericanos (expresando una
nueva izquierda)

“repudian la desigualdad, los mercados irrestrictos y la exclusion de grupos
marginados. En contraste con la fe neoliberal en la economia del derrame, la
izquierda se define por un compromiso con la idea de que ni la plena ciuda-
dania ni los altos niveles de desarrollo humano pueden ser alcanzados sin
solucionar la extrema pobreza y la desigualdad” (Cameron, 2009: 333).

Para Sader, “estos gobiernos, en grados diferentes, fueron electos
como reaccion a los gobiernos ortodoxos neoliberales, y con la fuerza
de sus promesas de reinstalar derechos sociales, reducir el poder del
mercado y restaurar el rol del Estado” (Sader, 2009: 172). Si queremos
citar ejemplos de lo que se entiende en distintos paises latinoamerica-
nos por una economia posneoliberal, podemos pensar, por ejemplo, en
lo que para el caso ecuatoriano describe Fernando Buendia, quien afir-
ma que lo que ha empezado a prevalecer es

“la lucha por la eliminacién o disminucién de las formas precarias y abusivas
de la apropiacion y transferencia de la renta del pais, desde los trabajadores,
campesinos, artesanos y otras categorias de pequefios propietarios, hacia la
burguesia industrial y agricola, comercial y bancaria, que bajo formas oligar-
quicas han controlado el poder econdémico y del Estado” (Buendia, 2010: 1).

Para el caso argentino, por ejemplo, podemos citar un mas temprano
trabajo de Daniel Garcia Delgado, quien afirma que

“la busqueda de un proyecto transformador y esperanzador es un interesante
impulso y estimulo para reflexionar sobre los procesos de reconstruccion del
Estado y de mejora de la gestion, para repensar el Estado en un nuevo con-
texto posneoliberal. Y sobre todo, para distinguir entre distintas estrategias
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posibles, particularmente entre aquellas (neoinstitucionales) que apuestan a la
reproduccion de las condiciones del modelo previo, introduciendo algunas
modificaciones pero que contindan percibiendo al Estado como perspectiva
juridica, administracion y flujos de informaciéon transparentes, de otras (neo-
desarrollistas / neoestructurales) que apuestan a aprovechar la oportunidad, a
la transformacion, y que le reconocen al Estado la necesidad de encarar el
bien comun, de remitir a un proyecto colectivo y promover una sociedad con
mas esperanza” (Garcia Delgado, 2006: 15).

En sintesis, las ideas de un Estado y una economia posneoliberales
son hoy por hoy moneda corriente en Latinoamérica, aunque no haya
aun elementos concretos como para dar una definicion acabada de los
mismos. Sin embargo, entendemos que es importante presentar una
pequefa imagen de este nuevo marco econdmico, para asi inscribir en
él la nueva seguridad social que presentamos a continuacion.

La nueva mirada sobre los nifos

Una de las instancias en las que con mayor claridad se puede ver la
emergencia de un nuevo Estado latinoamericano tiene que ver con las
politicas dirigidas hacia la nifiez. En particular, nos referimos a la posi-
bilidad de pensar la cobertura de la nifiez dentro de los esquemas de la
seguridad social, tanto dentro de las formas juridicas tradicionales como
fuera de ellas. En este sentido, lo que planteamos como hipétesis es un
viraje en las politicas de nifiez, que pasan de estar en la 6rbita de la
politica social en los noventa a pretender una lenta introduccién en la
seguridad social en el siglo XXI. En particular, haremos hincapié en los
criterios de legitimacién de los programas, mas que en los resultados
alcanzados.

Sucintamente, podemos pensar a la politica social de los afios noven-
ta en Latinoamérica bajo el paraguas de las recomendaciones del
Banco Mundial. Era necesaria una politica social que permita paliar los
efectos de la exclusion, pero que a la vez se muestre como focalizada,
reducida y temporalmente acotada (Golbert, 1999: 1). En la mayoria de
los casos, se buscaba que la asistencia social no ejerciera restricciones
al libre juego de la oferta y la demanda en el mercado de trabajo. Por
ello, se incorporaban clausulas de contraprestacion laboral o de forma-
cion técnica que, como muestran Julio Neffa y Brenda Brown para el
caso argentino, partian de la base de la hipétesis de que el desempleo
era causado por una desarticulacion entre una oferta de trabajo tradi-
cional y una demanda de trabajo modernizada (Neffa y Brown, 2011: 7).
En los términos de nuestro trabajo, la politica social del neoliberalismo
se acerca mucho mas a lo que podemos entender por asistencialismo
que a ideas cercanas a la categoria de seguridad social, precisamente
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porque el acceso a los programas no implicaba, en ningun caso, crite-
rios de seguridad para sus beneficiarios.

Al mismo tiempo, siguiendo a Catherine y Vincenzo Cicchelli podemos
afirmar que “el descompromiso progresivo del Estado se ve favorecido
por (y favorece a su vez) el (re) descubrimiento y la promocién de ins-
tancias capaces de reemplazarlo, a saber, la red de las solidaridades
privadas, puestas en practica por las familias” (Cicchelli-Pugeault y
Cicchelli, 1998: 93). Es decir, se buscan instancias de responsabiliza-
cion privada ante la paulatina desresponsabilizacion del Estado.

Para el caso brasilefio, por ejemplo, es interesante ver el lugar que
ocupa la politica social en las estrategias de desarrollo. Nilson Costa
muestra claramente que el tipo de politica social que se buscaba pro-
mover durante el gobierno de Fernando Henrique Cardoso tenia carac-
teristicas fuertemente asociadas con la limitaciéon del gasto publico y la
eficientizacion de los programas. Segun este autor, se promovia “una
universalizacion restringida, un combate a la pobreza por objetivos
especificos, descentralizacion fiscal, participacion social y privatizacion
de los elementos de las politicas sociales que podrian ser rentables”
(Costa, 2009: 695).

Lo que empieza a florecer en América latina a partir de la primera
década del siglo XXI es la generalizacidon de programas de asistencia
social en una escala mucho mas amplia, en la cual se eliminan toda una
serie de restricciones burocraticas y administrativas de los programas
de la década anterior. En muchos casos, estos consisten en la unifica-
cion de viejas politicas sectorizadas; en otros, se trata de instrumentos
completamente novedosos. En la mayoria de los casos, el énfasis esta
puesto en transferencias monetarias condicionadas, cuyo condiciona-
miento no pasa por la insercién laboral de los beneficiarios sino por el
cumplimiento de requisitos de salud y educacion de los nifios. En li-
neas generales, se propone, siguiendo a Benito Corona, un autogobier-
no de la poblacion, la cual “es una de las grandes metas originada en la
tarea de convertir el mercado en el sustituto de las redes cerradas de
bienestar” (Corona, 2011: 142). Ya hemos criticado algunos de estos
aspectos cuando planteamos la relacion entre hegemonia del mercado
y propuestas de ingreso universal o renta ciudadana (Dvoskin, 2011b).
Sin embargo, lo que aqui enfatizaremos es la forma en la que la uni-
versalidad del acceso transforma la legitimidad de la percepcion del
beneficio, en tanto se rompen los criterios asistencialistas de la légica
neoliberal y se habilitan instancias ampliadas que permiten pensar, al
menos como proyeccion, en la idea de un beneficio como derecho
social.

El caso mas resonante de estos programas es el Bolsa Familia, del
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Brasil, que se instala en el afo 2003, pero desde la base de la integra-
cion nacional de otros programas, que venian funcionando desde el afio
1995 en los estados de San Pablo y Brasilia, y que luego confluirian, en
el afio 2001, en los programas Bolsa Escola y Bolsa Alimentag&o. Estos
programas tenian un importante nivel de descentralizacion (y, por ende,
mantenian ciertas logicas del esquema neoliberal mencionado previa-
mente), mas alld de tomar como contrapartida criterios de escolariza-
cion de los nifios y no de insercion laboral de los padres (Da Silva, 2007:
1432). De acuerdo con Maria Ozanira da Silva, el programa Bolsa
Familia se constituyo

“teniendo por objetivos a) combatir el hambre, la pobreza y las desigualdades
por medio de la transferencia de un beneficio monetario asociado a la garan-
tia de acceso a los derechos sociales basicos -salud, educacion, asistencia
social y seguridad alimentaria- y b) promover la inclusion social, contribuyen-
do para la emancipacion de las familias beneficiarias, construyendo medios y
condiciones para que ellas puedan salir de la situacion de vulnerabilidad en la
que se encuentran” (Da Silva, 2007: 1433).

Es decir, por un lado se hace referencia a los objetivos inmediatos, que
enmarcan el programa dentro de la estrategia Hambre Cero del gobier-
no de Lula da Silva, pero por el otro se incorporan categorias propias de
una idea de ciudadania ampliada, como el concepto de emancipacion a
través de la inclusién social. Al mismo tiempo, se pone el acento en las
familias como los sujetos beneficiarios de los programas (no ya los indi-
viduos), donde particularmente las condicionalidades recaen sobre los
nifios. Esto permite pensar al programa en un marco donde la prioridad
esta en la inclusién social, especificamente en la salida de los nifios de
las condiciones de marginalidad. Mas alld de que, como sefiala Rosa
Maria Marques, “el Bolsa Familia no es un derecho y no se integra a la
proteccion social contemplada por la seguridad social” (Marques, 2011),
es posible encontrar en las propias premisas del programa, que llegd a
tener 45 millones de beneficiarios ya en el afio 2008 (Kerstenetzky,
2009: 55) y 52 millones en 2011 (Rangel, 2011: 8), elementos de legiti-
macion de lo que entendemos como posneoliberalismo.

Otro caso significativo de los programas de transferencia de renta es
el mexicano, llamado Programa Oportunidades, que vale la pena tener
en cuenta ante todo porque México es uno de los paises latinoamerica-
nos en los que la dindmica econémica ha mostrado mayores continui-
dades entre el fin del siglo XX y los principios del siglo XXI, y donde mas
dificil resulta pensar en un quiebre con el neoliberalismo. Sin ir mas
lejos, podemos afirmar que el avance de la hegemonia neoliberal se dio
de forma diferente, lo que se verifica en que de su crisis econémica en
1995 no emergié una respuesta posneoliberal sino, mas bien, un recru-
decimiento de las tendencias mas duras a favor del ajuste.
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Sin embargo, si podemos plantear que el Programa Oportunidades
marca un quiebre en la forma en que en México se pasa a comprender
la proteccion social. Al respecto, los economistas Joaquin Bracamontes
y Mario Camberos sefialan, sin ir mas lejos, que este programa es, en
el México del siglo XXI, “el pilar de la politica de desarrollo social, en la
reduccion de la pobreza alimentaria, de capacidades y patrimonial”
(Bracamontes y Camberos, 2011: 136).

La implementacion comenzo ya en 1997 bajo el nombre Progresa, y
hasta el afno 2001 sélo se implement6 en zonas rurales, luego amplian-
dose a areas urbanas (Rangel, 2011: 25), lo que muestra que en su
propia implementacion mantuvo criterios de selectividad propios de la
I6gica neoliberal. Los primeros resultados arrojaron una reduccion de la
pobreza en un 17 por ciento durante los primeros dos afos (PNUD,
2011: 17). Incluso, siendo México un pais en el que durante casi toda
la segunda mitad del siglo XX el Estado se presenté a si mismo como
protector y garante del bienestar de la poblacion, en muchos aspectos
este programa reconoce una légica individualizadora. Tal como sefala
Corona, el programa Oportunidades genera una mercantilizacién vy
monetizacion de las vias por las cuales la asistencia social llega a la
poblacion

“Mercantilizacion y monetarizacion, dos movimientos en uno. La antigua ima-

gen de un gobierno todo magnanimo y bienhechor, planificador y autoritario

que obliga a todos a consumir por igual, que homogeniza, se desdibuja para
dar paso a otra modalidad donde cada cual puede elegir como consumidor.

Las mujeres pobres no son la excepcion, pues ahora pueden ejercer el ‘yo

compro’, a través de la via monetaria, estrategia que juega un papel clave

rompiendo los cotos cerrados del welfare existentes en el interior de redes de

gobierno social” (Corona, 2011: 141).

Sin embargo, segun Marta Rangel, o que se esta poniendo en juego
es un programa de “transferencias a familias pobres condicionadas per-
manentemente al cumplimiento de conductas de ejercicio basico de
derechos” (Rangel, 2011: 8). De esta manera, el propio condiciona-
miento introduce una practica que conlleva la realizacion efectiva de los
derechos sociales y derechos humanos, lo cual, justamente, revierte la
tradicion neoliberal de hacer de éstos materia optativa.

En sintesis, si bien en el caso mexicano este programa puede verse
como un reforzamiento de ciertos criterios de legitimacion neoliberales
que se verifican en la preponderancia del mercado y del empodera-
miento individual frente a éste, se puede pensar que la politica, en el
marco de los programas de transferencias condicionadas de América
latina, también introduce criterios de legitimacién que trascienden enor-
memente las premisas neoliberales, en particular lo que refiere a la pre-
ocupacion por la garantia efectiva, y legitima, de los derechos.
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Como bien sefiala Rangel, la experiencia mexicana fue tomada como
inspiracion para otras politicas similares, llegando a ser treinta y uno los
distintos programas de transferencias condicionadas a ejercicio de
derechos en América latina en el afio 2010 (Rangel, 2011: 9).

Por ultimo, nos referiremos al caso argentino, uno de los de mas
reciente consolidacién pero, a la vez, el que mas lejos ha llegado en
materia de legitimacion de derechos. En noviembre de 2009 se cred la
Asignacion Universal por Hijo para Proteccion Social (AUH), que con-
sistié en una ampliacion de la esfera de las asignaciones familiares para
los hijos de los trabajadores desocupados e informales. Su objetivo
explicito “fue elaborar e instrumentar una politica publica masiva de
reduccion de la pobreza, especialmente de la pobreza extrema, y favo-
recer a los sectores de menores recursos” (Roca, 2011: 30).

La particularidad del caso argentino es que el sistema se integra, como
programa especifico, dentro de los componentes de la seguridad social.
De hecho, se lo plantea como la extension de las ya existentes asigna-
ciones familiares contributivas. De este modo, tal como sefiala Rosa
Maria Marques, se construye discursivamente la idea de un derecho
social garantizado (Marques, 2011), en tanto el programa no otorga un
favor a los beneficiarios sino que, por lo contrario, iguala la cobertura de
los nifios mas alla de cual sea el trabajo de sus padres. Si bien la cober-
tura formal aun dista de ser universal, segun el Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo, en 2011 el programa habia llevado
la cobertura de asignaciones familiares al 85 por ciento de los nifios del
pais (PNUD, 2011: 15). Segun Fabian Repetto y Gala Diaz Langou, la
principal novedad de la AUH -tanto respecto a antecedentes en la
Argentina como a programas paralelos en otros paises de la regién-
refiere a “promover un pilar no contributivo para saldar las condiciones
de inequidad existentes segun la inserciéon en el mercado laboral”
(Repetto y Diaz Langou, 2010: 3-4).

El caso argentino muestra, en este sentido, el quiebre mas fuerte con
la tradicidon neoliberal, en tanto se propone la idea de que los beneficia-
rios tienen derecho a reclamar la cobertura. La afirmaciéon de Marques
de que el programa constituye un derecho nos parece exagerada, en la
medida en que en muchos sectores el mismo se sigue viendo con la
misma Optica que los programas asistenciales neoliberales, aunque con
mayor ampliacién de la cobertura. En todo caso, se esta proponiendo
una nueva legitimacion de la percepcion de asignaciones familiares no
contributivas, y sera cuestion de tiempo -y de politica- la efectiva legiti-
macién como un derecho social que el Estado estara obligado a satis-
facer.

En sintesis, podemos plantear que esta nueva mirada sobre los nifios
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lo que hace es colocarlos como sujetos de derechos sociales, incluso
con prioridad respecto de los adultos. Asi, se asume una nueva res-
ponsabilidad para con ellos -en la medida en que, en tanto nifios, no son
responsabilizables como lo fueran anteriormente los adultos-, propo-
niéndose, implicita o explicitamente, una nueva legitimacién del acceso
al beneficio.

La nueva mirada sobre los ancianos

El sistema previsional ha sido, histéricamente, el que mas miradas ha
suscitado en lo que refiere a las politicas de seguridad social, principal-
mente debido a su tamafio. Esto no es casual, ya que si entendemos al
sistema de seguridad social como un marco de cobertura frente a con-
tingencias de la vida, la vejez es una contingencia que -a diferencia, por
ejemplo, del desempleo o los accidentes de trabajo- afecta, en algun
momento de su vida a la gran parte de la poblacién. De esta manera,
asi como la nueva mirada sobre los nifios termina configurando una
aproximacion a lo que puede entenderse como una nueva mirada sobre
la politica social y de combate a la pobreza, en el caso de los ancianos
puede pensarse, paralelamente, como la nueva mirada sobre la seguri-
dad social en su conjunto.

En el afio 2006 Armando Barrientos sefialaba, mientras se referia al
problema de la pobreza de los adultos mayores en América latina, que

“asegurar sustento basico en la vejez para los grupos poblacionales mas
pobres y mas vulnerables requiere un conjunto de prioridades y opciones para
la reforma de las pensiones diferente, hasta la fecha largamente ausente del
debate acerca de las pensiones en la region. Requiere un fuerte foco en pro-
gramas de transferencias de dinero publicos y financiados mediante impues-
tos enfocados en los adultos mayores pobres y vulnerables y en sus hogares.
En América latina, s6lo un pufiado de paises tiene programas que proveen
asistencia a los grupos de adultos mayores pobres” (Barrientos, 2006: 370).

Uno de los casos mas resonantes de cobertura previsional no contri-
butiva es la Renta Universal de Vejez - Renta Dignidad establecida en
Bolivia en el ano 2008 como pension universal en reemplazo del
Bonosol, que habia sido constituido en la década de 1990 como com-
pensacién por los procesos de privatizacion de empresas hidrocarburi-
feras. De acuerdo con Barrientos, la introduccion de Bonosol en 1997
“se debidé mas a la necesidad de facilitar la privatizacion de las empre-
sas estatales que a una preocupacion por la pobreza de los adultos
mayores” (Barrientos, 2006: 375), y de hecho el programa tuvo restric-
ciones por cohortes y estuvo suspendido entre 1998 y 2002 (Barrientos,
2006: 375), lo que refuerza la idea de que se traté de una medida inser-
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ta en la légica de la politica social puramente neoliberal: politicas tran-
sitorias, contenedoras de estallidos sociales y que no constituyan dere-
chos para los ciudadanos. Incluso, Katharina Miller muestra que el pro-
grama fue disefiado por los reformadores neoliberales, y luego -rapida-
mente- criticado por las instituciones financieras internacionales (Miller,
2009: 163), lo que permite dar cuenta de su fragilidad y su carencia de
institucién de derechos.

La financiaciéon del esquema corria por cuenta de las empresas hidro-
carburiferas, con lo que el proceso de renacionalizacién, encabezado
entre 2006 y 2007 por el presidente Evo Morales, necesariamente con-
llevaba una reestructuracion del mismo, la cual fue llevada a cabo a par-
tir de la eliminacion del Bonosol y la creaciéon de un programa nuevo,
cuya principal diferencia con el anterior era la eliminacién de las restric-
ciones por cohortes (Muller, 2009: 167).

La Renta Dignidad, surgida entonces en 2008, configura una légica
distinta al Bonosol. Segun los propios funcionarios del programa, “con la
aprobacion de la nueva constitucion del Estado, el beneficio se convir-
tié en parte de los derechos constitucionales” (Ticona Gonzales, 2011:
46). Es decir, decididamente pasa a entenderse la pension no contribu-
tiva, por lo menos en el plano juridico, como un derecho. El monto que
se paga es pequefio (actualmente, 340 ddlares anuales per capita para
las personas que no tengan otro ingreso previsional, y 225 para las que
si lo tengan -Ticona Gonzales, 2011: 46-). Sin embargo, como es un
derecho consagrado constitucionalmente, la cobertura es amplisima,
llegando al 97 por ciento de la poblacion adulta mayor del pais (PNUD,
2011: 17).

Katharina Muller sefalaba, en 2009, que “una década después de su
introduccién, la pensién universal es vista hoy en dia como un derecho
adquirido por sus inmediatos beneficiarios, los adultos mayores” (Miiller,
2009: 170), lo cual parte desde el hecho de que, a diferencia del
Bonosol, la Renta Dignidad tiene en su origen la pretension, por parte
de sus creadores, de anclarse en una agenda de derechos sociales
(Muller, 2009: 170). Esta agenda, justamente, es lo que en este trabajo
entendemos como agenda posneoliberal, segun la cual el acceso a la
seguridad social no es optativo y restringido sino, por lo contrario, se
propone y legitima como universal y obligatorio.

Otro caso que vale la pena citar es, nuevamente, el argentino, en el
que si bien no se ha construido un sistema universal no contributivo
como en el caso boliviano, si se han hecho significativos avances en
materia de cobertura previsional, en especial a partir de la apertura de
moratorias en los afios 2005 y 2006 que permitieron el acceso a los
beneficios previsionales a muchos adultos mayores que no tenian los
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aportes correspondientes para ingresar al sistema contributivo tradicio-
nal.

Segun datos del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social,
hacia diciembre de 2005 estaba cubierto por distintos regimenes previ-
sionales sélo el 57 por ciento de la poblacion en edad de jubilarse, gua-
rismo que se elevo al 87 por ciento hacia diciembre de 2010, una vez
cerradas las moratorias (MTEySS, 2010: 28 y 30). Sin embargo, los
nameros no alcanzan para entender la magnitud de este proceso de
transformacion del sistema de jubilaciones y pensiones en el pais.

Hemos analizado la ampliacién de la cobertura previsional en la
Argentina entre 2005 y 2010 desde la perspectiva de la legitimidad ciu-
dadana en abstracto y desde la estrategia de legitimacion politica
(Dvoskin, 2011c) y discursiva por parte del gobierno (Dvoskin, 2012).
Aqui nos limitaremos a presentar una sintesis de este proceso, el cual
debe explicarse, necesariamente, desde la crisis de la hegemonia neo-
liberal en la Argentina. Este proceso, en su conjunto, es denominado
por Claudia Danani y Alejandra Beccaria como de contrarreforma previ-
sional (Danani y Beccaria, 2011: 104).

Las primeras politicas para la vejez de la Argentina poscrisis de 2001
tuvieron como eje el combate a la extrema pobreza, en un contexto que
hemos dado en llamar como de macroemergencia social, y que puede
circunscribirse al periodo 2002 - 2004. Estas primeras politicas refieren
a la reapertura de las pensiones no contributivas y a la creacion del Plan
Mayores, dependiente de la o6rbita del Ministerio de Desarrollo Social
(Martinez, 2011: 8). Ninguna de las dos medidas tuvo gran acogimien-
to en la sociedad en términos de reconocimiento de nuevos derechos,
ni mucho menos conllevé una critica al esquema de legitimidad del
acceso al sistema previsional. Como ya hemos afirmado anteriormente

“las politicas de macroemergencia social dirigidas a la poblacién adulta mayor
tuvieron un alcance muy importante en tiempos de grandes carencias para
una porcién significativa de la poblacion. Sin embargo, no lograron consolidar
un esquema que permita acceder a mejoras sustanciales a la gran mayoria de
los ancianos del pais” (Dvoskin, 2012: 8).

En este sentido, podemos afirmar que lo que no consiguieron estas
medidas, todavia envueltas en el marco de legitimidades de un neoli-
beralismo en crisis y, por lo tanto, incapaces de plantear una ruptura
radical con él, fue consolidar en materia de derechos la relacién entre la
seguridad social y las garantias de ciudadania ampliada -0 siquiera
aproximarse a ello-.

En este contexto surgen las moratorias que citamos, entre 2005 y
2006, las cuales originalmente se plantearon como un mero relajamien-
to de restricciones administrativas (Martinez, 2011: 7), pero terminaron
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configurando un acceso masivo a la cobertura previsional. Estas con-
sistieron en la admisién al mismo -en condiciones de percepcién de la
jubilacién minima- de jubilados y jubiladas a quienes les faltaban afios
de aportes -en su mayoria, por haber caido en el desempleo o el
empleo no registrado durante los afos noventa-. En la practica, fue tan
flexible el acceso que cualquier persona en edad de jubilarse podia ins-
cribirse, y fue tal la masividad que un afio después -ya en 2007- se le
dio a las moratorias el nombre de Plan Nacional de Inclusion
Previsional, y se hicieron campanas de afiliacién en colaboracion con
gobiernos provinciales. Es en este contexto de campanas, mas que en
el de la reglamentacion de las moratorias, donde se puede ver el cam-
bio de marco de legitimacion.

A su vez, mas del 75 por ciento de los beneficiarios de esta moratoria
fueron mujeres, lo que llevé a que se le diera vulgarmente a este con-
junto de reglamentaciones el nombre de jubilacién para amas de casa,
generandose una importante transformacion en lo que refiere a la rela-
cion entre seguridad social y género en el pais. Por otro lado, la capa-
cidad de financiamiento y sustentabilidad de esta medida se vio amplia-
da por la estatizacion de los fondos en manos de las administradoras
privadas de pensién en 2008, que puso fin a los catorce afios de exis-
tencia de un esquema mixto que conllevo, sobre todo, la penuria del sis-
tema estatal y la multiplicacién de ganancias de las aseguradoras pri-
vadas.

En sintesis, esta medida se propuso reconfigurar un sistema de segu-
ridad social que habia tendido a la exclusion y a la responsabilidad indi-
vidual -en el marco de un esquema privado de capitalizacion-, donde en
la practica se construyd un seguro no contributivo -aunque restringido-
no separado formalmente de la seguridad social tradicional. Asi, se abre
paso a una forma diferente de ver la seguridad social, no ya como mere-
cimiento por los aportes realizados sino como derecho social de los
ancianos (forma diferente que, al igual que en el caso de los nifos, se
propone como tal aunque haga falta tiempo para que efectivamente la
nueva legitimidad quede plasmada socialmente).

En lineas generales, los ejemplos de Bolivia y la Argentina muestran
que la onda neoliberal se ha apagado y que, con diferencias, las politi-
cas acerca de la vejez respiran nuevos aires en la regién. La catarata
de propuestas de reforma tendientes a construir en toda América latina
sistemas de capitalizacién individual ha sido frenada, y los procesos de
reversion han comenzado (aunque lentamente y con menos énfasis que
los programas de transferencia a la nifiez). Sera cuestion de tiempo,
quiza, la generalizacion de esquemas mas solidarios y alejados de los
modelos de capitalizacién en la region. Por lo pronto, es posible empe-
zar a hablar de una nueva seguridad social latinoamericana.
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Conclusiones: ¢la nueva democracia?

Llegamos entonces al punto neuralgico de nuestro trabajo: ses la
nueva seguridad social un sintoma de una nueva democracia en la
region? En otras palabras, ¢sen qué sentido la caracterizacion de la
democracia neoliberal que hicimos hace algunos acapites puede pen-
sarse como distinta a partir de las transformaciones de la seguridad
social?

Al respecto, bien cabe volver a la ya citada frase de Waldo Ansaldi de
la democracia social como utopia desechable en el neoliberalismo.
Ciertamente, si entendemos que los procesos sociales de la region
estan llevando a una caracterizacion mas amplia de lo que se entiende
por ciudadania -justamente, retomando con criterios nuevos las viejas
ideas de ciudadania social-, la democracia social en tanto diferente de
la mera democracia electoral deja de ser desechable para convertirse
nuevamente en una utopia a construir.

Ya hemos desarrollado largamente la cuestidon de la economia pos-
neoliberal, donde rapidamente aparece una nueva concepcién del
Estado: un Estado con mayores responsabilidades que su predecesor,
que podia distraerse de los problemas sociales y echarle la culpa a las
vicisitudes del mercado. Aqui lo que interesa es preguntarnos si en este
nuevo Estado, a partir de la nueva seguridad social, nos encontramos
con una nueva democracia.

Aqui la clave es el concepto de ciudadania sobre el cual se erige esta
democracia. Y la ciudadania, en tanto tal, es indisociable de la garantia
de derechos. En este sentido, no es posible hablar de nueva democra-
cia aun cuando haya mayor cobertura y proteccion si estas nuevas o
mayores coberturas y protecciones no se enmarcan en un reconoci-
miento de nuevos derechos. En este marco, la democracia ampliada
puede ser definida como aquella en la que se amplian los derechos
segun los cuales los ciudadanos que componen el demos son parte de
él, y por ende pueden reclamar legitimamente ante una violacién en uno
de ellos. Asi, una democracia ampliada puede ser pensada, en términos
de filosofia politica, como una democracia spinoziana, donde justamen-
te la potencia de la multiplicidad sea la garantia de la existencia de una
sociedad civil que se piense como “unién interna de mentes y volunta-
des” (Dominguez, 1979: 141).

En este sentido, para pensar si estamos o no ante una nueva demo-
cracia vale preguntarse si se han construido nuevas matrices de inter-
pelacion al Estado que permitan dar cuenta de las nuevas legitimidades
a las que nos referimos en el parrafo anterior. La respuesta que damos
aqui, a modo de conclusion, es que pareceria que si, que ante necesi-
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dades basicas similares el posneoliberalismo habilita un marco de pro-
testa mas legitimo que el neoliberalismo, que desdefiaba las demandas
al considerarlas, justamente, ilegitimas. De este modo, en muchos
casos los aumentos de la conflictividad social durante este periodo no
deben ser vistos, necesariamente, como un aumento en las necesida-
des insatisfechas de la poblacién -y, por ende, como indicadores de un
empeoramiento de la calidad de vida- sino, justamente, todo lo contra-
rio: como un paso a la legitimidad de las mismas necesidades insatisfe-
chas, que encuentran en el nuevo Estado posneoliberal un espacio de
interpelacion.

En lo que refiere estrictamente a la seguridad social, entendemos que
el proceso de legitimacion es lento, posiblemente mucho mas lento que
la deslegitimacién voraz que provocé el neoliberalismo. Sin embargo, se
ha iniciado ese camino en pos de sociedades latinoamericanas en las
que la garantia de derechos sociales y derechos humanos sea algo legi-
timo y, por ende, reclamable. Estimamos que la nueva seguridad social
latinoamericana esta dando cuenta de que las carencias sociales no
son solo responsabilidad de los individuos carentes y sus familias sino,
por el contrario, de la sociedad toda, y por ende es ella la que ha de dar
respuestas al respecto.

De esta manera, si efectivamente llegaramos al punto en el que no se
cuestionara la legitimidad de estos reclamos, estariamos, ya con mayor
convencimiento, hablando de una nueva democracia en América latina.
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Historia econdmica

La planificacion del desarrollo

La experiencia del “Plan trienal para la
reconstruccion y la liberacion nacional’
(1974-1977)

Diego Rubinzal*

La mayoria de los paises latinoamericanos
estan intentando dejar atras la larga noche neoli-
beral.

La magnitud de los problemas econdmico-
sociales pendientes da cuenta del desafio
mayusculo que enfrentan nuestras naciones.

En ese marco, la planificacion del desarrollo
debe volver a ocupar un rol central en la agenda
de gobierno.

Este trabajo pretende rescatar la experiencia del
Plan Trienal, con sus logros y sus falencias,
como un valioso insumo para esa tarea.

La redaccion del plan fue el resultado de un iné-
dito proceso de participacion popular.

* Contador Publico (Universidad Nacional del Litoral), Docente de Economia Politica
Universidad Nacional del Litoral, Colaborador del Suplemento Cash de Pagina/12y del
quincenario Accién del Instituto Movilizador de Fondos Cooperativos.
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1. Introduccién

La planificacion econémica alcanzé su auge a mediados del siglo
pasado en un contexto muy particular ya que predominaba socialmente
una mirada positiva acerca de los resultados obtenidos por el New Deal
estadounidense y/o el centralismo soviético.

Ese ambiente inspiré la difusidén de practicas similares como, por ejem-
plo, las politicas de posguerra europeas de neto corte keynesiano o los
modelos industrializadores ensayados por diversas naciones latinoa-
mericanas y asiaticas.

Esas experiencias, mas alla de sus diferencias, compartian la idea de
“planificar el desarrollo”.

La propia Alianza para el Progreso -iniciativa de Estados Unidos des-
tinada a contrarrestar la “amenaza” de la revolucién cubana- fue conce-
bida como una herramienta destinada al financiamiento de los planes
nacionales de desarrollo de los paises latinoamericanos'.

Con el paso del tiempo, la imposicion hegemodnica de la vision neoli-
beral clausuré esa etapa y archivé la idea de la planificacion econdmi-
ca al calor de la reduccion del accionar estatal (via privatizaciones, des-
regulacién, apertura econdémica, comercial y financiera).

En la actualidad, la mayoria de los paises latinoamericanos comenza-
ron -con mayor o menor énfasis- a desandar ese camino.

El secretario ejecutivo adjunto de la Comision Econdémica Para
América Latina y el Caribe (CEPAL), Antonio Prado, destacé reciente-
mente que la planificacion del desarrollo estd de vuelta, con renovada
fuerza y complejos desafios en América latina y el Caribe.

En este trabajo se pretende revisar la evolucion de la planificacion eco-
noémica en la Argentina, deteniéndose especialmente en “el ultimo inten-
to formal de Planificacion indicativa realizado en Argentina” (Fiszbein,
2007): el Plan Trienal.

Ese repaso histérico puede resultar Gtil al momento de bosquejar las
lineas maestras de un nuevo plan de desarrollo.

' La muerte de Kennedy contribuyé a la desnaturalizacion del “espiritu” del programa
disefiado originalmente por el Departamento de Estado con la colaboracion técnica de
la Universidad de Harvard. Los escasos aportes de la Alianza para el Progreso termi-
naron siendo desembolsados a cambio del cumplimiento de ciertas condicionalidades
que en nada contribuian al desarrollo de los pueblos.
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2. La planificacién en la Argentina

La Republica Argentina no fue ajena a las tendencias mundiales que
ensalzaron, durante buena parte del siglo pasado, la planificacién eco-
némica.

Un ejemplo de ello, lo constituyd la creacién en 1944 del Consejo
Nacional de Posguerra (CNP).

La tarea del Consejo era la direccion de “los estudios sobre ordena-
miento social y econdmico del pais” y proveer “soluciones aplicables a
las necesidades apremiantes de la posguerra a fin de que el Estado, sin
alterar los principios de la libertad econémica [...] estimule la produccion
utilizando toda la mano de obra disponible”.

El trabajo llevado adelante por el CNP, presidido por el coronel Perén,
se plasmo en el llamado “Plan de Ordenamiento Econémico Social”.

Ese documento seria utilizado como uno de los insumos principales
del Primer Plan Quinquenal (1947-1951), elaborado bajo el gobierno
peronista, que se propuso impulsar el desarrollo industrial, reducir la
vulnerabilidad externa, elevar los niveles de vida de la ciudadania y
crear un amplio mercado interno.

El Segundo Plan Quinquenal pretendia dar respuesta, entre otras
cuestiones, a uno de los efectos no deseados del modelo de industria-
lizacion de sustitucion de importaciones (ISI): la restriccion externa.

En ese momento los planes gubernamentales apuntaron a estimular el
desarrollo con equilibrio de precios, invertir publicamente en sectores
basicos (siderurgia, aluminio, quimica, mecanica), fomentar el agro e
incorporar capital extranjero a determinadas actividades.

La ejecuciéon de ese programa fue abortada por la autodenominada
Revolucién Libertadora que disolvié el organismo, la Secretaria Técnica
de la Presidencia, encargado de la elaboracion de los planes quinque-
nales.

En su reemplazo, las autoridades solicitaron asesoria técnica a orga-
nismos internacionales.

En ese sentido, Raul Prebisch elaboré tres informes (“Informe
Preliminar Prebisch acerca de la situacion econémica”, “Moneda sana o
inflacion incontenible” y “Plan de restablecimiento econémico”) en cum-

plimiento de la tarea encomendada.

La planificacién endégena retorné al primer plano mediante la creacion
de una serie de organismos especificos [(Consejo Nacional de
Desarrollo (CONADE), Comisién de Administracién del Fondo de Apoyo
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al Desarrollo Econémico (CAFADE), Consejo Federal de Inversiones
(CFI], durante la gestién presidencial de Arturo Frondizi®.

En esos afios, el gobernador de la provincia de Buenos Aires -Oscar
Alende- y su ministro de Economia -Aldo Ferrer- crearian una Junta de
Planificacion Econémica imbuida de las concepciones cepalinas.

En el al ambito nacional, el CONADE era el responsable de “formular
la politica y estrategia nacional de largo plazo inherentes al desarrollo,
sobre la base de los objetivos politicos que se haya propuesto alcanzar
el gobierno nacional” e “integrar las politicas internas, econémico -
social y de defensa en lo relacionado con el desarrollo nacional”.

Ese organismo elaboré el Plan Nacional de Desarrollo 1965-69, bajo
la conduccion de Roque Carranza, durante el mandato presidencial del
radical Arturo lllia.

En lineas generales, ese Plan se propuso: aumentar la produccién
agraria apelando a un mejor uso de la tierra; impulsar la siderurgia, la
industria quimica y la celulosa; incrementar la inversién publica y dotar
de mayor competitividad al sector industrial.

Nicolas Tereschuk sostiene que ese plan “fue cuestionado por distin-
tos sectores por su carencia de valor operativo a partir de la ausencia
de proyectos y previsiones para su implementacion. ..el plan contenia
objetivos vagos, mas alla del eje centrado en el crecimiento, sin mayo-
res precisiones sobre las modificaciones estructurales requeridas para
encarar un camino de desarrollo auténomo. Como aspectos positivos
se destaca el esfuerzo de sistematizacion de informacion y de diag-
nostico, asi como la capacitacién y perfeccionamiento de equipos téc-
nicos.” (Tereschuk, 2009)

La ejecucién de ese plan quedd truncada con el golpe de Estado de
1966. La dictadura de Ongania no desarticuld los organismos planifi-
cadores aunque redefiniria sus funciones disenando un Sistema
Nacional de Planeamiento (SNP) construido sobre la base de tres orga-
nismos: el Consejo Nacional de Desarrollo (CONADE), el Consejo
Nacional de Seguridad (CONASE) y el Consejo Nacional de Ciencia y
Técnica (Conacyt).

El general Osiris Villegas, designado al frente del Conase, sostenia
que “la politica fundada en el interés nacional supone el esfuerzo ace-
lerado para transformar esa estructura de produccion en una similar a
la de las sociedades industriales. Exige la construccion de industria

2 La creacion de esos organismos era una condicién necesaria para la recepcién de
financiamiento proveniente de los organismos internacionales de crédito y de la agen-
cia de cooperacion internacional de los Estados Unidos de América. Fuente:
Bernazza, 2006
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basica, la promocioén de las actividades de la nueva revolucién indus-
trial, de la energia industrial, la electronica o la cibernética. Reclama la
revolucién técnica en el campo. Supone, simultaneamente, un gran
esfuerzo tecnolégico que coordine los esfuerzos de la universidad, las
empresas y el Estado en la tarea de modernizacion”.

El Cordobazo sepultd el programa econdmico auspiciado por el minis-
tro de Economia de Ongania, Adalbert Krieger Vasena, y abriria las
puertas a la elaboracion de un Plan Nacional de Desarrollo 1970-1974
(luego reformulado como Plan Nacional de Desarrollo y Seguridad
1971-1975) asentado sobre bases distintas: el desarrollo de la industria
nacional, la reactivacion del mercado interno y el fortalecimiento estatal.

La impronta de Aldo Ferrer, ministro de Economia de Levingston,
impregnaba ese trabajo.

Como senala Portantiero “..el esfuerzo (econémico) desbordaba sus
recursos politicos. La misma debilidad que frente a las encontradas pre-
siones de la sociedad habia caracterizado al Estado en los tiempos de
Ongania, haria naufragar los intentos de reestructuracion operados por
Levingston-Ferrer” (Portantiero, 1989).

Llegaria el tiempo del tercer gobierno peronista y de su “Plan Trienal
para la Reconstruccion y la Liberacion Nacional” (1974-1977).

Ese proyecto se propuso incrementar las inversiones publicas, las
exportaciones industriales y la participacion asalariada en el ingreso,
otorgandole al Estado un rol relevante como regulador de la conducta
de los agentes econdémicos.

Las peculiares caracteristicas que adoptd ese Plan trienal mereceran
un tratamiento mas detallado en el siguiente apartado.

El derrocamiento del peronismo marcara un punto de inflexién, en este
como en tantos otros terrenos, en la historia argentina.

La dictadura militar “adopta en lo discursivo una actitud ambigua con
relacién a la planificacién. Por un lado, crea el Ministerio de
Planeamiento, luego degradado a Secretaria de Planeamiento. Poco es
lo que sobrevive de los cuadros anteriormente formados en el CONA-
DE, tanto por razones ideolégicas como por el impacto de la represion
politica. Esta estructura ademas no plasma ninguna iniciativa relevante,
siendo neutralizada desde el Ministerio de Economia y Obras y
Servicios Publicos por el poderoso titular de cartera, José Alfredo
Martinez de Hoz, que como es sabido es el que marca la politica eco-
némica del periodo, nada proclive a asignar importancia a la planifica-
cion”, sostiene Alberto Mdller (Mdller, 2011).

Con el retorno de la democracia, los disefios planificadores fueron
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escasos e inarticulados.

Algunas iniciativas actuales (Plan Estratégico Territorial, Plan
Agropecuario, Plan Industrial 2020) retoman esas viejas tradiciones pla-
nificadoras.

2.1 El Plan Trienal del tercer gobierno peronista

Las caracteristicas particulares del “Plan Trienal para Ila
Reconstruccion y la Liberacion Nacional”, tal como fue sefialado prece-
dentemente, ameritan un tratamiento méas detallado.

La elaboracién de ese verdadero plan de gobierno fue encomendada
a un Comité creado mediante el decreto 185 del 6/11/1973.

La tarea se realizd en muy poco tiempo. Como cuenta Eric Calcagno
“el Plan fue redactado de urgencia: sabiamos que Perén se moria y que-
riamos fijar la linea econémica” (Bernazza, 2006).

Ese proyecto, entregado a Perén a finales de 1973, plasmo los aspec-
tos centrales de la estrategia econdmica del tercer gobierno peronista.

El programa pretendia ser una guia para la accion cotidiana, de tal
manera que los diferentes actores (gobierno, grupos econémicos, tra-
bajadores) tuvieran “una vision global del pais que tendremos si cada
uno cumple con la mision que le corresponde”.

Su elaboracién estuvo en manos de cuadros técnicos estatales perte-
necientes al flamante Instituto Nacional de Planificacion Econdmica
(INPE)® .

Las metas propuestas eran ambiciosas tales como, por ejemplo, tasas
de crecimiento econémico y de aumento del consumo cercanas al 7,5%
anual y duplicacién de las exportaciones, entre otras.

® El Instituto Nacional de Planificacién Econémica, dependencia conformada sobre la
base del CONADE, era un organismo dependiente de la Secretaria de Planificacion,
Programacion y Coordinacion del Ministerio de Economia que estaba conducida por
Orlando D’Adamo. Al frente del INPE fue designado un técnico de la CEPAL: Benjamin
Hopenhayn. Otros importantes integrantes del equipo que trabajaron en la confeccion
del Plan Trienal fueron el subsecretario de Programacion y Coordinacion del Ministerio
de Economia de la Nacion y vicepresidente del Instituto Nacional de Planificacion
Econdmica, Carlos Leyba y Eric Calcagno, entre otros. Este Ultimo, también proce-
dente de la CEPAL, condujo a un grupo de profesionales cepalinos que colaboraron
-entre setiembre y diciembre de 1973- en la redaccion del Plan. Las otras dos secre-
tarias heredadas de la etapa anterior (CONASE y CONACYT) pasaron a depender de
los Ministerios de Defensa y de Cultura y Educacion, respectivamente, quedando de
esa manera desarticulado el Sistema de Planeamiento concebido por el onganiato.
Fuente: Bernazza, Claudia (2006)
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Los objetivos generales perseguidos (plena vigencia de la justicia
social, fuerte expansion de la actividad econémica, alta calidad de vida,
unidad nacional, democratizacion real de la sociedad argentina, recons-
truccion del Estado, recuperacion de la independencia econémica, la
integracion latinoamericana) debian ser la resultante de un proceso que
implicaba el cumplimiento de diversas etapas.

2.1.1 Primera etapa. Acuerdo entre
los partidos politicos mayoritarios

El consenso entre los partidos mayoritarios era considerado una con-
diciéon necesaria para fortalecer el proceso democratico y dejar atras un
periodo signado por las proscripciones y la violencia politica.

El primer paso se dio a partir de la conformacion de un espacio multi-
partidario, impulsado por el delegado personal de Perén -Jorge
Paladino- y el radical Ricardo Balbin, conocido como “La Hora del
Pueblo”.

Las fuerzas politicas que integraron “La Hora del Pueblo” (Unidn
Civica Radical, Democrata Progresista, Socialista Argentino,
Conservador Popular, el bloquismo sanjuanino) reclamaron una rapida
normalizacion institucional “sin vetos ni proscripciones”.

Ademas, ese cuerpo multipartidario emiti6 un documento donde se
sentaban las bases de un proyecto econémico destinado a revertir la
desnacionalizacion de la economia argentina.

En el mismo sentido, un amplio abanico de organizaciones politicas,
empresariales y sindicales (el Movimiento Nacional Justicialista, la
Unién Civica Radical, el Movimiento de Integracion y Desarrollo, el
Partido Popular Cristiano, el partido Demodcrata Progresista, el partido
Intransigente, el Partido Conservador Popular, UDELPA, la Federacion
de Partidos del Interior y el partido Revolucionario Cristiano, la
Confederacion General del Trabajo, la Confederacion General
Econdmica, las 62 Organizaciones) suscribieron las “Coincidencias
Programaéticas del Plenario de organizaciones sociales y partidos politi-
cos” el 7 de diciembre de 1972.

2.1.2 Segunda etapa. “Acta de Compromiso Nacional”

Las autoridades econdmicas sostenian que resultaba imprescindible
articular un Pacto Social apoyado en tres actores fundamentales
(gobierno, empresas, sindicatos).

Para el ministro de Economia, José Ber Gelbard, ese Pacto era el ins-
trumento idéneo para “socializar los beneficios del progreso, la vivien-
da, la educacién y la salud”.
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La suscripcion del “Acta de compromiso nacional” (entre el Estado, la
Confederacion General del Trabajo y la Confederacion General
Econdémica) formalizé los términos de ese acuerdo social.

El “Acta” detallaba un conjunto de objetivos (mejorar la distribucion del
ingreso; erradicar la marginalidad social, la desocupacion y el subem-
pleo; mejorar la distribucién regional del ingreso; controlar el proceso
inflacionario y la fuga de capitales) y de politicas tendientes a cumplir-
los (congelamiento de precios; creacion de la Comision de Precios,
Ingresos y Nivel de Vida; aumento de salarios, asignaciones familiares,
jubilaciones y del salario basico; promocién de la vivienda social; refor-
mas tributarias; represion penal de los delitos fiscales; reduccién de las
tasas de interés; nuevas lineas de crédito para la pequefia y mediana
empresa; limitacién a la importacién de articulos suntuarios; entre otras
cuestiones).

2.1.3 Tercera etapa. Acuerdos y leyes que
legitimen el proyecto.

El “Acta de Compromiso Nacional” fue complementada con un Acta de
Compromiso Estatal (entre el gobierno central y las jurisdicciones pro-
vinciales)*, un Acta Agropecuaria® (acordada con todas las entidades
gremiales sectoriales salvo la Carbap) y un Acta de Reparacion
Histoérica de Catamarca, La Rioja y San Luis®.

Asimismo, los Ministerios y Secretarias de Estado suscribieron un
“Acta de la Seguridad Social” donde se acordaba una regularizacion de
las deudas de las empresas estatales con las Cajas de Prevision Social
mediante el acogimiento a una moratoria.

La idea central era brindar un adecuado sustento institucional al Plan.

Eso se complementaba con la remisiéon de un conjunto de leyes eco-
ndémicas y sociales’, remitidas al Congreso Nacional, tendientes a adap-
tar el marco juridico a las necesidades emergentes del Plan.

* El Acta hacia referencia al “esfuerzo comin” que debian realizar las jurisdicciones
para limitar el déficit presupuestario.

® El Acta Agropecuaria comprometia a las partes a adoptar “las medidas necesarias
para obtener el pleno aprovechamiento de la tierra, eliminando el minifundio y asegu-
rando una justa distribucion del ingreso.”

¢ Ese Acta establecia una ayuda financiera especial para dichas provincias.

" Por ejemplo, la creacion de las Corporaciones de Empresas Nacionales y de la
Pequefa y Mediana Empresa, la reforma impositiva, la nacionalizacién de los deposi-
tos bancarios, la ley de inversiones extranjeras, la ley de Ministerios 20.524 la ley de
Desarrollo Industrial, la ley de impuesto a la renta normal potencial, la ley de Fomento
Agrario y la ley de Promocion Minera, entre otras.
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2.1.4 Diserio de una politica global de mediano y largo plazo

La politica global disefiada comprendia un amplio abanico de temas
(produccion de bienes y servicios, distribucion del ingreso, empleo y
poblacion, rol del Estado, relaciones econdmicas internacionales,
megaproyectos, programas sectoriales y regionales). En el presente
apartado realizaremos un breve repaso de algunos de los tdpicos tra-
bajados en esta experiencia planificadora.

2.1.4.1 El papel del Estado

El Estado controlaba mas de trescientas empresas y unas cincuenta
compafiias publicas figuraban dentro del ranking de las primeras dos-
cientas con mayor volumen de facturacion.

La participacion estatal superaba el 50 por ciento en algunos sectores
econdémicos clave (transporte, energia).

El Plan Trienal preveia que “el Estado, al mismo tiempo que incre-
mentara su participaciéon dentro del aparato productivo del pais, adqui-
rira cierta especificidad en sus actividades, dirigiendo su accién produc-
tiva hacia campos basicos de gran efecto multiplicador sobre toda la
economia’.

En materia de politica petrolera, el Plan preveia el monopolio estatal,
la nacionalizacién de los recursos energéticos y su explotacion y comer-
cializacion como “propiedad inalienable e imprescriptible de la Nacion,
afirmando para ello el control del Estado...”

La rejerarquizacion y reorientacion del aparato estatal, perseguida por
las nuevas autoridades, se enfrentd con algunos obstaculos.

El saliente gobierno militar, apenas un mes antes de las elecciones
celebradas en marzo de 1973, aprobd un nuevo estatuto del empleado
publico.

Eso determin6 que las autoridades democraticas se encontraran, al
acceder al gobierno, con todos los cargos jerarquicos ocupados y res-
paldados estatutariamente (Landi, 1978).

A pesar de esos obstaculos, el gobierno intenté una redefinicion del
accionar estatal de acuerdo con los objetivos perseguidos.

Las empresas publicas fueron puestas bajo la 6rbita de una
Corporaciéon de Empresas Nacionales (CEN) a los efectos de articular
un accionar conjunto (coordinacion de inversiones, disefios de politicas
de investigacion y desarrollo) que potenciara su desempefio.

El Plan Trienal también se propuso incrementar el nivel de la inversion
publica hasta llegar a representar el 42 % del total.
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Las inversiones mas relevantes fueron concretadas en el campo ener-
gético (Salto Grande, Alicura, Piedra del Aguila, Potreros del Clavillo,
Collon Cura, inicio de Yacireta-Apipé), en el desarrollo de las centrales
nucleares Atucha y Rio Tercero y en diversos emprendimientos en los
sectores siderurgico, quimico, petroquimico y de la celulosa y el papel.

2.1.4.2 La vivienda popular en el Plan Trienal

La Comision Municipal de la Vivienda estimaba, en 1975, que la pobla-
cion villera en la Capital Federal era de 179.322 habitantes.

El impulso a la construccion de viviendas populares jugaba un rol
estratégico destinada a impulsar la economia.

El Plan preveia la construccién publica y privada de 815.000 viviendas
(510.000 construidas mediante la accién estatal y el resto por medio de
la inversién privada).

Esa masiva construccion de viviendas era justificable social y econ6-
micamente.

Como senfala Ziccardi, “esta era una actividad productiva que estimu-
laba la inversion privada generando al mismo tiempo un numero impor-
tante de nuevos empleos. Por medio del financiamiento publico se ejer-
ceria una redistribucién del ingreso al permitir el acceso a este bien
necesario a los sectores sociales que, por su limitada o inexistente
capacidad de ahorro, no pudieran participar del mercado privado”
(Ziccardi, 1984).

Una de las principales fuentes de financiamiento era el Fondo
Nacional de la Vivienda (FONAVI) que se financiaba con el 1,5 % de la
venta de ganado vacuno a faenar y el 2,5 % sobre las remuneraciones
a cargo del empleador.

El FONAVI -dependiente del Ministerio de Bienestar Social - habia
sido creado por el decreto-ley 19.929/72 y destinaba no menos del 30%
de sus fondos anuales a la erradicacion de asentamientos precarios
(villas, rancherios, etc.).

Ademas del aporte del FONAVI, el Banco Hipotecario Nacional pon-
dria a disposicion fondos propios destinados a ese programa.

El Acta de Compromiso Nacional estipulaba que “el Banco
Central...proveera que el 80 por ciento del crédito bancario para vivien-
da, sea destinado al financiamiento de unidades de hasta 70 metros
cuadrados de superficie; su repago se realizara a tasas de interés de
fomento y con cuotas que no superen el 20 por ciento del ingreso de
cada solicitante”.

A pesar de que la construccién de viviendas terminé siendo apenas un
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cuarto de lo proyectado, “implicé un incremento cierto de la actividad
del sector publico y una participaciéon mayor de los sectores de meno-
res recursos en el mercado de la vivienda” (Yujnovsky, 1982).

Sin embargo, el disefio y ejecucion del plan de viviendas queddé en
manos de aquellos sectores -la derecha peronista encaramada en el
Ministerio de Bienestar Social- que mantenian una sorda disputa contra
los responsables del Plan Trienal.

El programa original, disefiado por el subsecretario de Vivienda y
Urbanismo -ingeniero Juan Carlos Basile- contemplaba tres médulos
diferentes:

- Plan Alborada: destinado a la erradicacion de villas miseria, ranchos
0 viviendas precarias. Otros potenciales beneficiarios podian ser
aquellas personas que vivian en pensiones o residentes de areas
fronterizas.

- Plan Eva Peron: préstamos individuales, a personas que contaran con
un terreno, destinados a la construccién de viviendas propias.

- Plan 17 de Octubre: préstamos destinados a sindicatos, cooperativas,
asociaciones sin fines de lucro, mutualistas, para la construccién de
viviendas para sus afiliados/asociados.

Las metas planteadas asignaban al Plan Alborada 188.700 viviendas,
al Eva Peréon 107.000 viviendas y al 17 de Octubre 214.000 viviendas
(Ziccardi, 1984).

La menor cantidad de recursos asignada a la poblacién “villera”, com-
parada con los planes destinados la clase asalariada, fue peor de lo ini-
cialmente anunciado ya que el “Plan Alborada” tuvo el menor nivel de
ejecucion.

La cuestién politica no estuvo ajena a la logica de ese reparto. El
Ministerio de Desarrollo Social observaba con recelo el fuerte trabajo
territorial de la izquierda peronista (e incluso la no peronista) en las
villas y barrios carecientes.

La Juventud Peronista, y otras organizaciones juveniles de izquierda,
se destacaban por una activa militancia barrial (alfabetizacion a adultos,
apoyo escolar a los estudiantes, asesoria juridica gratuita, dispensarios
médicos, recreacion a los chicos, reparto de leche, organizacién de gru-
pos de trabajo para el cavado de zanjas y la pavimentacion de calles).

La derecha peronista, encaramada en el Ministerio de Bienestar
Social, no solamente retaced los fondos sino que tampoco tuvo en
cuenta las propuestas de los “villeros” para el disefio del Plan Alborada.

La politica oficial de “erradicacion” de villas contradijo abiertamente las
aspiraciones de los vecinos.
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Ziccardi explica que “la politica de construccién de viviendas nuevas,
aunque fuesen definitivas, se contraponia a la principal reivindicacion
de los trabajadores de las villas: la expropiacion de las tierras que ocu-
paban y el mejoramiento de sus viviendas o la construccion de nuevas
viviendas en sus localizaciones originales” (Ziccardi, 1984).

El Ministerio tampoco tomé en cuenta las recomendaciones surgidas
del Primer Congreso Nacional de la Vivienda Popular organizado por la
Facultad de Arquitectura y Urbanismo de la UBA® y las propuestas acer-
cadas por las dos organizaciones villeras mas importantes (el Frente
Villero de Liberacion Nacional® y el Movimiento Villero Peronista™).

En sintesis, los funcionarios desecharon sistematicamente cualquier
instancia de participacion vecinal.

2.1.4.3 La matriz energética
El Plan Trienal sostenia la necesidad de avanzar en la diversificacion
de la matriz energética.

La idea central era fomentar el crecimiento de las energias renovables
para reducir la fuerte dependencia hidrocarburifera (que representaba
el 90 por ciento del total).

El Plan preveia, para el periodo 1973-1985, un alza del 27 por ciento
anual acumulativo de energia hidroeléctrica, del 10 por ciento en la uti-
lizacién de carbdn y otros combustibles vegetales y del 5 por ciento del
gas natural y petréleo.

“Para alcanzar esta configuracion de la matriz, se habia proyectado un

nivel de inversion en generacion de energia eléctrica, entre 1973 y
1987, cercano a los 5.300 millones de dodlares de 1973 (alrededor de

& Al frente del rectorado de la Universidad de Buenos Aires estaba un representante de
la izquierda peronista: el historiador Rodolfo Puiggrés. Una de las primeras medidas
adoptadas en su mandato fue la eliminacién de las restricciones al ingreso. Asi, la
UBA paso de tener 80.000 alumnos en el afio 1973 a contar con 237.000 dos afios
después. Por su parte, la Juventud Universitaria Peronista se impuso en las eleccio-
nes estudiantiles realizadas en nueve de los trece centros estudiantiles. Fuente:
Gillespie, 1987.

°® Creada el 17 de febrero de 1973 sus principales reivindicaciones eran: la mejora de

los barrios con participacion vecinal, la expropiacion de tierras ocupadas por las villas,

la suspension de desalojos y la financiacion para construccién de viviendas en las
villas con cuotas que no excedieran el 10 por ciento del salario. Meses mas tarde, el

Frente Villero nombré como presidente honorario al general Perén, cambiando su

denominacion a Frente Villero Peronista de Liberacion (FPVL).

El 17 de mayo de 1973, la Juventud Peronista y el Movimiento de Sacerdotes por el

Tercer Mundo crearon el MVP. El MVP y el FPVL se terminaron fusionando bajo el

nombre de MVP.

5
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26.000 millones de ddlares de 2011), con una marcada concentracion
en la hidroelectricidad, en tanto que destinaba el 77% del total de la
inversion a la construccion de represas, el 17% a centrales nucleares y
el 5% restante a la produccion por medio de petroleo, gas natural y sus
derivados” (Centro de Investigacion y Formacion de la Republica
Argentina, 2012).

De haberse cumplido con esas previsiones, la produccion primaria de
energia hubiera estado compuesta -en 1985- por un 71% de gas natu-
ral y petréleo, 9% de carbdn, 2% otros combustibles vegetales, 15%
hidraulica y 3% nuclear.

En la actualidad, la matriz energética continda dependiendo fuerte-
mente de los recursos hidrocarburiferos (53 % del gas natural y 32 %
de los derivados del petréleo), seguida por la energia hidroeléctrica
(11 %), la energia nuclear (2 %) y el carbén (2 %).

2.1.4.4 La reforma impositiva

El Poder Ejecutivo remitié al Congreso Nacional doce proyectos de ley
destinados a reformar el sistema impositivo.

Una de las iniciativas mas relevantes fue la sancién de un impuesto a
la renta normal potencial de la tierra. El fundamento principal de ese
nuevo tributo fue que la tierra no debia ser un “bien de especulaciéon”
sino un “instrumento de produccion”.

El impuesto recaia sobre la productividad “normal” y “potencial” de
cada unidad econdmica de explotacién -con independencia de su pro-
duccioén real- tomando en cuenta las caracteristicas ecoldgica-econé-
micas de cada zona.

Esa norma era el resultado de numerosos debates que se venian
dando desde hacia tiempo en toda Latinoamérica. En las Cuartas
Jornadas Latinoamericanas de Tributacion de 1964 -patrocinadas por
el Programa de Tributacion OEA/BID/Cepal-, los expertos concluyeron
que ese tipo de impuesto era el instrumento estratégico adecuado para
“sacudir” la modorra del latifundio improductivo que abarcaba mas de la
mitad de las areas cultivables.

La oposicién de la Sociedad Rural Argentina (SRA) y las
Confederaciones Rurales Argentinas (CRA) no pudo impedir la sancion
legislativa pero, a pesar de eso, el tributo nunca fue aplicado debido al
tiempo que demandaron las tareas necesarias para su puesta en vigen-
cia".

" Aunque la burguesia pampeana habia perdido hacia tiempo su rol de vanguardia dina-
mica del capitalismo argentino, conservaba un inusitado grado de centralidad econo-
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El obstaculo mas fuerte para su aplicacion fue la inexistencia de un
catastro ecoldégico.

La tarea -realizada por ingenieros del INTA- demandé dos largos afios.

Cuando el trabajo estuvo terminado, las condiciones politicas habian
cambiado dramaticamente. Los estudios fueron incinerados y dos inge-
nieros del INTA pasaron a engrosar -luego del golpe militar- el listado
de “desaparecidos”.

Ademas de ese tributo, la reforma impositiva incluy6é una serie de ini-
ciativas tendientes a dotar de mayor progresividad a la estructura tribu-
taria tales como:

- Impuesto progresivo a los dividendos
- Elevacién de las alicuotas para las ganancias no distribuidas.

Reemplazo del impuesto a las ventas (muy denostado por su efecto
“cascada”) por el impuesto al valor agregado con una alicuota gene-
ral del 13 por ciento.

Impuesto a la transmisién gratuita de bienes (a la herencia)®.

Mayor presion tributaria sobre los beneficios no eventuales.

2.1.5 Concertacioén regional del Plan Trienal

La Argentina presentaba un elevado nivel de concentracion poblacio-
nal y productiva. Las dos terceras partes de la poblaciéon y el 80 por
ciento de la produccidén se concentraba en cuatro jurisdicciones (Capital
Federal, Buenos Aires, Cérdoba, Santa Fe).

Esa aglomeracién iba acompafiada de fuertes diferencias regionales
en materia de salarios, productividad e indicadores sociales.

Por ejemplo, la esperanza de vida al nacer era de 50 afios para un
jujefio y de 70 afios para un residente de la Capital Federal.

El Plan sostenia la necesidad de promover las zonas rezagadas “eli-
minando injustas diferencias en los niveles de vida y erradicando el sub-
consumo, la desocupacion y la falta de posibilidades que generan la
despoblacion del interior del pais”

Para reducir esas brechas, se entendia necesario ejecutar un progra-
ma de obras publicas, priorizando todo aquello que tuviera que ver con
la provision de servicios educativos y sanitarios.

mica y politica. Ese grado fue suficiente para bloquear todo intento de “reestructurar-
la”. Fuente: O’'Donnell, 1976.

2 El gravamen sobre la herencia -instituido en 1923 por medio de la ley 11.287 que
luego sufriria variadas modificaciones - habia sido derogado en 1977.
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El fortalecimiento de la infraestructura econdémica y social debia
-acompafnado con la generacién de nuevas oportunidades de inversion
y actividades productivas- impulsar un paulatino proceso de descentra-
lizacién econdémica.

Una estrategia semejante requeria un esquema de concertacién con
las instancias provinciales.

En tal sentido, se definia que “El Gobierno sometera a la consideracion
de los organismos representativos que se constituyan al efecto, los pro-
gramas sectoriales para la produccion primaria, industria y actividades
de infraestructura y, con el concurso de las provincias y municipios,
encarara la elaboracion de los programas regionales que hagan al obje-
tivo de integracion territorial. A medida que tales programas sectoriales
y regionales queden asi concertados pasaran a formar parte integrante
del Plan de Gobierno”.

Atento al disefio del Plan, los gobernadores remitieron aquellos pro-
yectos de inversién publica considerados prioritarios para su desarrollo
regional. Esas iniciativas fueron recolectadas y ordenadas por el
Consejo Federal de Inversiones.

Mas alld de esos proyectos puntuales, el gobierno nacional impulsé
una serie de medidas tendientes a impulsar la desconcentracion pro-
ductiva.

Algunas de esas iniciativas fueron: la ley de inversion extranjera (que
definié que la radicacién de capitales extranjeros debian efectuarse “en
las actividades y zonas geograficas determinadas prioritariamente por
el Poder Ejecutivo”), la ley de promocion industrial (dispuso beneficios
adicionales para las empresas que se instalaran en areas de desarrollo
y zonas de frontera y prohibié la instalacion de nuevas industrias en
Capital Federal) y la regionalizacién de los directorios del Banco Nacion
y del BANADE.

2.1.6 Sistema de control, revisién y autocritica del Programa

Los responsables del Plan entendian que la tarea no se agotaba en su
formulacién, sino que era imprescindible una revisién periédica del tra-
bajo ejecutado.

El Plan preveia que era légico que “se vayan presentando condiciones
nuevas que permitan acelerar la consecucion de sus propésitos o que
impongan la reformulacion de alguna de sus metas. Este Plan debe se
controlado con mayor intensidad y de modo diferente a cualquier otro
que se haya elaborado en el pasado. Ello es asi porque se trata funda-
mentalmente de un plan de esfuerzos y realizaciones concertadas y no
de un plan predictivo”.
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Las politicas de control debian ser lo suficientemente eficaces como
para detectar -con el mayor grado de anticipacion posible- las desvia-
ciones que se estaban produciendo.

El control previsto comprendia la comparacién entre las metas y la tra-
yectoria de los indicadores globales de la economia, el seguimiento de
la ejecucion de los proyectos considerados clave y el control del resul-
tado de las politicas econémicas-sociales y la evolucion de las finanzas
publicas.

3. El final del Plan Trienal

El deceso de Perén clausuré las posibilidades de mantener a flote el
Pacto Social y, por ende, el Plan Trienal.

Uno de sus principales impulsores, el ministro de Economia José
Gelbard, comenz6 a sufrir una desembozada campafa en su contra
liderada por José Lépez Rega.

Mientras que para los grupos mas radicalizados de la izquierda pero-
nista y no peronista Gelbard era un “reaccionario”, el establishment lo
consideraba un hombre “peligroso” (Leyba, 2003).

La ofensiva lopezreguista contra Gelbard fue desarrollada en diver-
sos frentes.

Por un lado, el ministro de Bienestar Social fogoneé la oposicién al tra-
tamiento legislativo de la ley Agraria™.

Esa iniciativa, impulsada por un hombre muy cercano a Gelbard - el
secretario de Agricultura ingeniero agréonomo Horacio Giberti- intentaba
fomentar una conformacién productiva capital-intensiva asentada sobre
los medianos productores. Entre sus disposiciones se preveia la posibi-
lidad de implementar expropiaciones de las superficies ociosas apelan-
do a la “funcion social” que debia cumplir el uso de la tierra.

La acometida lopezreguista conté con el apoyo entusiasta de la
Sociedad Rural Argentina (SRA) que visualizaba a Giberti como una
“amenaza” para sus intereses™.

* Esa iniciativa, fuertemente resistidas por la Sociedad Rural, procuraba incrementar la
productividad agropecuaria pampeana.

* En algunos casos, ese enfrentamiento adquirié ribetes insolitos. Ese fue el caso de,
por ejemplo, la airada critica de la SRA a un decomiso -llevado adelante por el equi-
po comandado por Giberti- de vacunas contra la aftosa. Esa decision oficial fue adop-
tada luego de que una serie de estudios demostraran la ineficiencia de esa vacuna.
La reaccién negativa de los laboratorios -absolutamente previsible porque afectaban
su negocio- fue acompafada insdélitamente por la Sociedad Rural Argentina. La enti-
dad ruralista explicaba su posicién argumentando que el gobierno nacional impedia
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El dltimo “round” de una larga serie de enfrentamientos se produjo el
15 de septiembre de 1974. En ocasion de la inauguracién de la
Exposiciéon Rural de Olavarria, el titular de la Sociedad Rural local se
quej6é “de lo dificil que resulta producir en un ambiente colmado de
incertidumbres, donde los hombres y las instituciones somos enfrenta-
dos unos contra otros, no porque hayamos errado el sentido de la rea-
lidad, sino porque los idedlogos de turno quieren satisfacer las expec-
tativas de un grupo humano ocioso, que solamente espera un cambio
de situacion para revertir el proceso que va desde el régimen de tenen-
cia de la tierra hasta la posesidén de bienes que nunca contribuyeron a
cimentar” (Makler, 2005).

El secretario de Agricultura se retir6 inmediatamente del palco.
Faltaban pocos dias para que el equipo de Gelbard se alejara del
gobierno.

Los sectores lopezreguistas también denunciaron -en el Congreso
Nacional - la existencia de supuestas maniobras de corrupcién cometi-
das por la firma Aluar (vinculada patrimonialmente al Ministro de
Economia).

Gelbard no solamente se fue quedando sin apoyo interno, sino que
también se desgrand su base de sustentacidn externa®. Las capas del
empresariado local que apoyaban su gestidon, comenzaron a distanciar-
se a raiz de la caida de la tasa de rentabilidad.™

Como si esto fuera poco, la cupula sindical también retiré su apoyo y
Alfredo Goémez Morales renuncioé a la presidencia del Banco Central
en desacuerdo con la politica monetaria expansiva.

El reclutamiento de Gomez Morales como asesor econdmico perso-
nal de Lépez Rega fue toda una sefal de que el cerco contra Gelbard
se estrechaba vertiginosamente.

El 21 de octubre de 1974, José Ber Gelbard presentd su renuncia. La
experiencia del Plan Trienal habia llegado a su fin.

que los animales se vacunen. En palabras del Ingeniero Horacio Giberti: “Nunca enten-
di porque tomaron esa posicién salvo por puro gorilismo, para golpearnos a nosotros
porque afectaban sus propios intereses. Se armé un escandalo tan grande que
Gelbard se asusto ...y...establecié una comision de notables para que estudiara el
caso. Esta comision estaba encabezada por (Bernardo) Houssay que en mi opinion
-por mas Premio Nobel que fuera — no tenia capacidad para juzgar una vacuna de afto-
sa. Pero lo que queria Gelbard era nombrar una comision absolutamente incuestiona-
ble en su capacidad técnica que dictaminara si el proceso de analisis era bueno o no”.
Fuente: Ramirez, Diego (2011)

> De por si, la gestion Gelbard fue resistida desde sus inicios por los sectores agroex-
portadores y las empresas transnacionales

* Un sintoma de este proceso fue la renuncia de varias filiales empresarias del interior a
la Confederacion General Econdmica.
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Conclusiones

La mayoria de los paises latinoamericanos estan intentando dejar
atras la larga noche neoliberal.

La magnitud de los problemas econdmico-sociales pendientes da
cuenta del desafio mayusculo que enfrentan nuestras naciones.

En ese marco, la planificacion del desarrollo debe volver a ocupar un
rol central en la agenda de gobierno.

Este trabajo pretende rescatar la experiencia del Plan Trienal, con sus
logros y sus falencias, como un valioso insumo para esa tarea.

Rougier y Fiszbein sefalan que las predicciones del Plan eran “exce-
sivamente optimistas” y que no estaban acomparnadas de precisiones
sobre “fuentes de financiamiento, mecanismos concretos de implemen-
tacion y cronogramas de ejecucion para los proyectos especificos y pro-
gramas sectoriales” (Rougier y Fiszbein, 2006).

Mas alla de eso, el Plan Trienal tuvo la inmensa virtud de articular un
proyecto de pais sin caer en el pecado de transformarse en un “proyec-
to de escritorio”.

La redaccién fue el resultado de un inédito proceso de participacion
popular.

Benjamin Hopenhayn relata “teniamos conferencias todos los dias, por
todos lados, en los sindicatos, con la Rama Femenina, que trabajaba
intensamente y difundia el Plan en las villas. Era conmovedor, las muje-
res estaba imbuidas de pasion transformadora. Con ellas, hicimos una
encuesta entre las mujeres de las villas de la capital y el Gran Buenos
Aires para ver qué era lo que mas querian y claramente sali6 el agua y
el alcantarillado, servicios sanitarios basicos” (Bernazza, 2006).

Hopenhayn entendia que las diferencias contextuales, entre 1973 y el
presente, no son un escollo insalvable para encarar una planificacion
del desarrollo.

En sus palabras “no tenemos el grupo central de coordinacién y plani-
ficacién, no tenemos un CONADE, es decir, no tenemos un instrumen-
to de planificacion econémica y social armado y con experiencia. Sin
embargo, quizas por el optimismo que me reconocen los amigos, creo
que este es un problema mas de decision politica que de disponibilidad
de equipos técnicos y tecnopoliticos...estoy convencido de que ahora
estamos mas maduros que hace un par de afos. Se esta terminando un
Plan Agropecuario y se esta avanzando en un Plan Industrial. Tenemos
planes energéticos, de transporte, de integracion territorial. Y no faltan
elementos centrales de lo que seria el marco macroeconémico”
(Hopenhayn, 2011).
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Benjamin Hopenhayn fue uno de los economistas que, nucleados en
el Plan Fénix, elaboraron una estrategia de reconstruccion de la econo-
mia argentina en 2001.

En esos tiempos tormentosos, Hopenhayn continué alimentando espe-
ranzas con propuestas concretas. Elaborar un sistema de planificacién
que permita ejecutar eficientemente los planes de un proyecto nacional
y popular es el mejor homenaje que se le puede hacer a Hopenhayn y
a tantas personas como él que dedicaron su vida a la construccién de
un pais mas solidario.
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Argentina: lecciones del pasado y
progresos recientes®

Jorge Gaggero**

Comparado con los casos de las naciones mas avanzadas
de Occidente (las europeas) y también de las emergentes
mas poderosas (China, India y Rusia, por ejemplo) el Estado-
nacion argentino es muy joven. Ha cumplido el bicentenario
(2010) y se acerca a los dos siglos de vida independiente
(2016). La Argentina ha logrado construir una fiscalidad —un
aparato del Estado que recauda y distribuye entre multiples
funciones los recursos tributarios- bastante madura, que -a
pesar de sus graves involuciones, desde 1975-76, y de los
severos déficits hoy subsistentes— muestra todavia algunos
logros que lo distinguen de la mayoria de los paises de la
region (en materia de equidad, por ejemplo). Muy importan-
tes esfuerzos adicionales, sin embargo, deberan ser realiza-
dos en un horizonte de mediano y largo plazo para poder
extender y consolidar los avances de los ultimos afos y
solucionar los cruciales problemas pendientes

* Taller de investigacion organizado por la Association for Accountancy & Bussiness
Affairs y la Tax Justice Network sobre la conexion entre la evasion fiscal, corrupcion y
crisis, Essex University, Reino Unido, 5y 6 de julio de 2012.

** Economista; CEFID-AR. Miembro del “Plan Fénix",del Centro de Estudios Legales y
Sociales(CELS) y de “Tax Justice Network” (TJN)]
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1. Breve marco histéorico-econémico (1975-2002)

Hasta 1974, cuando finalizaban los “30 afos gloriosos”, la Argentina
buscaba su propio camino en medio del temporal politico que sacudia a
América latina y al pais. En el plano econémico, esto suponia intentar
superar el viejo modelo de sustitucion de importaciones sin perder sus
logros -en términos de crecimiento, densidad econdmico-social y equi-
dad distributiva- pero estimulando a un tiempo la actividad exportadora.
Se habian logrado avances significativos en esta direccién: en la déca-
da previa, el ritmo de crecimiento anual habia sido de casi el 5 % y el
estrangulamiento de divisas tendia a aliviarse.

La ruptura institucional de 1975-1976 implicé un obligado desvio del
rumbo. El comienzo, en opinién de muchos historiadores, del extravio
nacional. Desde entonces se ha abierto un “ciclo largo de crecimiento
lento” de la economia (1975-2002), del orden del 1,4 % anual y casi nulo
en términos per capita. Este ciclo ha sido jalonado por sucesivas crisis
que han supuesto “pisos” cada vez mas bajos de potencial productivo,
cohesion social, equidad, creatividad y orgullo nacional: las mas seve-
ras ocurrieron durante 1982-83, 1989-91 y desde 1998 hasta 2002
(Gaggero, 2002 a).

Hasta 1974 Argentina era un pais con aceptable tasa de crecimiento
de su PIB, una destacable distribucion del ingreso, baja deuda externa
-alrededor de US$ 7.000 millones acumulados en el cuarto de siglo pre-
vio (en 1952 el pais habia cancelado toda su deuda)-, un diversificado
e integrado sistema productivo y una provisién de bienes y servicios
publicos bastante adecuada.

La fractura institucional de 1976 implico la anticipacién -como en 1973
en el caso de Chile- de la politica de apertura irrestricta y ajuste estruc-
tural que seis afos después se generalizaria en América latina. Esta
“anticipacion” tuvo un sesgo particularmente destructivo, con impactos
en la conciencia colectiva, la trama econdmico-social, y las instituciones
estatales que se ha proyectado hasta el presente. A modo de ejemplo,
las hiperinflaciones de 1989-1990 reconocen su raiz en el endeuda-
miento externo y la estatizacién masiva de pasivos privados que “here-
doé” la democracia. En este sentido, tanto el régimen de convertibilidad
(1991-2001), un recurso de ultima instancia para salir de la hiperinfla-
cion, como buena parte del stock de deuda externa publica al momen-
to de su derrumbe -alrededor de un 70 %, segun estimaciones que ajus-
tan de acuerdo a la tasa de interés vigente el monto de deuda transfe-
rido por la dictadura (unos US$ 48.000 millones)- han constituido, en
rigor, un lejano y pesado legado.

La primera administracion democratica (1984-1989) asumié en el tor-
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bellino de la “crisis de la deuda” (1982 en adelante), reconstruyé par-
cialmente las instituciones politicas bajo sucesivos desafios militares
que fueron dominados recién en 1990 y completé su ciclo hacia el final
de la “década perdida” de América latina con una hiperinflacion (sin
haber logrado estabilizar la economia durante su periodo de gobierno).

La que la sucedio6 (1989-1999) si logré alcanzar la estabilizaciéon mone-
taria, después de un tercer episodio de “cuasi-hiperinflaciéon” (verano de
1991), a través de la instauracién de un régimen de “caja de conversién”
(a una paridad fija de “1 peso igual a 1 délar”). Tal régimen fue sosteni-
do “a capa y espada” por el establishment econémico-financiero (local y
global) y legitimado por las principales fuerzas politicas nacionales
durante mas de una década.

Las reformas econdmicas de los ‘90 involucraron ademas: la privatiza-
cion masiva de empresas de propiedad estatal (incluyendo la petrolera
estatal YPF, cuyo paquete de control accionario acaba de ser recupera-
do para el Estado después de 20 afios); la concesion de casi todos los
servicios publicos; una mas profunda apertura financiera y comercial,
que completo el ciclo iniciado en 1976; “igualdad de trato”, e incluso con-
cesion de preferencias, al capital extranjero; y una muy amplia desre-
gulacién de los mercados internos. Como resultado de dichas politicas
se acentuaron las tendencias previas hacia la extranjerizacion y la con-
centracién de la economia, las que se han agravado incluso en los ulti-
mos afos.

En los primeros afios, al calor de los negocios abiertos al sector priva-
do y con el retorno de los capitales financieros internacionales, a muy
bajas tasas, a los “mercados emergentes” la administracion Menem-
Cavallo logré una drastica caida de la inflacion y la rapida expansion del
PIB. Tal performance parecio indicar que la combinacién de politicas y
reformas adoptada -el desideratum del Washington Consensus- era la
requerida. Sin embargo, las tempranas advertencias acerca de la incon-
sistencia del camino elegido, con la crisis del “Tequila” de 1994-95, no
fueron atendidas. Por un lado, la creciente fragilidad externa tornaba
muy vulnerable la economia a los altibajos en el movimiento de los capi-
tales, con el consiguiente aumento del endeudamiento por el alza de las
tasas de interés y de la prima de “riesgo pais” (después de un Plan
Brady que no brindo los alivios prometidos). Por el otro, los indicadores
del mercado de trabajo comenzaron a mostrar un gran deterioro y ter-
minaron por revelar un nivel de “desocupacion estructural” que oscild
entre el 12 % y el 17 por ciento. En tercer lugar, el aumento de la pro-
porcion de hogares e individuos indigentes constituyé un temprano indi-
cador del empeoramiento en la distribucion del ingreso.

Durante la segunda mitad de la década de los ‘90 la performance eco-
ndémica se deterior6 de modo sustancial y mucho mas visible. Se regis-
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Grafico N° 1. Deuda externa vs. fuga de capitales
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tr6 entonces una notable desmejora en los indicadores de utilizacién de
mano de obra y de distribucion. Esta segunda fase llevo, ante la ausen-
cia de propuestas relevantes de rectificacion del rumbo en los niveles
de responsabilidad, a una profunda crisis (1998-2001). Los responsa-
bles de la inaccion han preferido ver esta fase de crisis final del siste-
ma de “caja de conversién” como de origen meramente “externo” -con-
secuencia de la sucesion de “shocks exdégenos” de fines de los ‘90:
Asia/Rusia/Brasil/EUA-, sin reconocer su génesis en la propia dinamica
de un régimen de politica econémica contraindicado.

El derrumbe de fines de 2001 ha adquirido necesariamente, dadas las
circunstancias descriptas, un patetismo sin igual. De modo casi simul-
taneo, se termind arribando a la quiebra del Estado y el default de la
deuda publica externa, una profunda depresién y la ruptura de la cade-
na de pagos de la economia, el colapso del sistema financiero, la huida
de la moneda nacional (y su acelerada desaparicion) y la pérdida de
confianza en las instituciones bancarias (en especial, en la banca mul-
tinacional), la obligada devaluacion; y un intento de “repesificar” (vale
decir, “desdolarizar”) la economia argentina, en las peores circunstan-
cias que puedan imaginarse.
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La Argentina acumul6é una enorme deuda externa durante el periodo
1976-2001. El proceso de endeudamiento estuvo estrechamente vincu-
lado con la cadena “evasion y elusion impositivas - corrupcion / fuga de
capitales / aumento de la deuda” y a una persistente irresponsabilidad
fiscal de muchos de los sucesivos gobiernos. Estos problemas han con-
llevado un debilitamiento de la economia -adicional a la principal raiz del
estancamiento secular: las erradas politicas macroeconémicas aplica-
das durante las tres cuartas partes de ese periodo- y han tendido a limi-
tar severamente los margenes de libertad disponibles para el ejercicio
del poder estatal (Gaggero, 2007).

La evolucidn “de largo plazo” de la fuga vis-a-vis de la deuda es bas-
tante ilustrativa de este largo y perverso proceso (grafico N° 1).

El peso insostenible de la deuda externa argentina ha tenido como
contracara durante tan largo periodo la “fuga” de los capitales de los
argentinos privilegiados, que han visto (y ven todavia, muy frecuente-
mente) a su tierra como un “pais-dormitorio”. En las palabras del can-
ciller del ex presidente Menem, Guido Di Tella (1988): “Estos argentinos
no son mas solidarios con el conjunto de la sociedad argentina”.

2. La evolucién fiscal: el cenit y la caida

Es sabido que en el Occidente desarrollado han sido la guerra, la pre-
sion social, las tendencias hacia la democratizacion vy, finalmente, el
“‘compromiso” de las clases dominantes con las mayorias emergentes,
los hitos que han definido el curso del avance y el perfeccionamiento de
la imposicion y de la construccion del Estado (desde fines del siglo XIX
hasta, al menos, fines de la década de 1970). Esta secuencia es la que
explica entonces, en términos historicos, el desarrollo de una progresi-
vidad fiscal basada sobre el avance de la imposicion sobre la renta (y
los patrimonios).

¢ Qué ocurre entretanto en América latina (AL)? Estos mismos proce-
sos se plantean con menor intensidad. En particular, la disposicién al
“compromiso” de las clases dominantes aparece mucho mas difusa y
demorada (en la mayor parte de los casos, directamente inexistente).
Los paises en que, a pesar de esta restriccion, se han verificado avan-
ces relativos de importancia -en el marco de economias no socialistas-
han sido la Argentina, el Brasil, el Chile, Costa Rica y el Uruguay
(Gaggero, 2008).

La Argentina concreto recién en los afios '30 su gran reforma tributa-
ria “moderna”: adopcién del impuesto sobre la renta; refuerzo de la
imposicién sobre las ventas; definicion de un nuevo sistema federal de
responsabilidades fiscales, que incluyé un régimen de transferencias
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interjurisdiccionales de recursos fiscales. Todo esto se hizo al calor de
la crisis global, con una gran demora respecto de las necesidades de
una economia que experimentaba un fuerte crecimiento desde fines del
siglo XIX. Recién entonces pudo ser sustituido un sistema impositivo ya
vetusto, de raiz liberal y caracteristicas “decimonodnicas” y fue en un
plazo muy breve -y bajo la presién de la crisis- que se diseid e instald
un sistema adecuado a los nuevos tiempos (que no persiguid, sin
embargo, fines redistributivos).

Con el advenimiento de los gobiernos del general Juan Domingo Perdn
se verificd, una década mas tarde, la utilizacion del andamiaje tributario
establecido en los '30 para impulsar un proceso de fuerte redistribucion
de los ingresos a través del gasto social -en especial en educacion,
salud y accion social- y establecer un sistema de seguridad social de
alcance universal. Este proceso de redistribucion asegurd la continuidad
y el fortalecimiento del nuevo régimen econdémico de la ISI), con los
avances que el peronismo supuso: entre otros, la expansion del crédito
y la promocidn fiscal con especial impacto en la industria.

El primer peronismo logré un shock de progresividad en la distribucién
pre fiscal (llamada “primaria”) que como consecuencia del devenir de las
circunstancias histéricas no fue sostenible. Sumé también una politica
de redistribucion fiscal (“secundaria”) no menos potente. Para asegurar-
la se expandieron de modo sustancial los recursos provistos por los tri-
butos a los consumos y se fortalecio el impuesto sobre la renta: se lo
hizo mas progresivo, extendiendo su base y creando un nuevo tributo
para alcanzar a las “ganancias de capital” (el impuesto “sobre las
ganancias eventuales”).

La presién tributaria alcanzé niveles desconocidos entonces en
América latina. Entre los afios 40 y 60 la presién tributaria de la admi-
nistracion nacional fue del orden del 15% del PIB (incluyendo los fondos
de la redistribucion federal que eran transferidos a las provincias) y la
consolidada (sumando la recaudacion provincial y de los municipios)
oscilé alrededor del 18% del PIB. En esos afios la imposicion sobre las
rentas rondaba los 5 puntos de PIB (sumando al impuesto sobre las
ganancias el tributo sobre las “ganancias eventuales”), mucho mas que
en el resto de América latina.

Para dar una idea del contraste con el periodo posterior de decaden-
cia econémica y fiscal, el nivel de presion tributaria alcanzado por la
administracion nacional a mediados del siglo pasado recién pudo ser
superado al promediar los afios '90. Vale decir, cuatro décadas mas
tarde. La mejora en la recaudacién del impuesto a las ganancias no
habia sido suficiente todavia, sin embargo, para que este tributo alcan-
zase —medido en términos de PIB- los picos de mediados del siglo pasa-
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do. Después de haberse ubicado en un nivel de apenas el 1%, en pro-
medio, durante el largo periodo de crisis econdmica y fiscal que trans-
currio entre 1975 y 1990.

El modelo tributario argentino de fuerte redistribucién logré sobrevivir
al “primer peronismo” durante casi dos lustros -hasta la mitad de los
afios '60-, cuando se inicid el proceso de largo y gradual deterioro que
se acelerd a partir de 1975. Durante el tercer gobierno de Perdn (1973-
74) se recuperaron muy brevemente (en 1974) y como consecuencia de
similares lineamientos de politica los niveles de equidad caracteristicos
de los dos primeros.

Las causas principales de tal provisoriedad hay que buscarlas, en prin-
cipio, en los muy severos “quiebres” politico-institucionales ya mencio-
nados que, con el tiempo, afectaron también a la estructura econémico-
social. Tales “quiebres” implicaron -durante un confuso y largo proceso-
un amplio triunfo, en el plano econédmico-social, de los sectores econoé-
micos de mayor poder -en el agro, la industria y las finanzas-, los cua-
les lograron resistir primero y luego destruir aquel sistema productivo y
fiscal con fuerte equidad social, tan caracteristico como inusual en
América latina. Sin embargo, esos sectores econdémicos no lograron
establecer un sistema alternativo que alcanzara algun nivel de legitimi-
dad y estabilidad.

Desde mediados de los '70 transcurre entonces un periodo de una
década y media de duracién durante el cual impera una altisima infla-
cion con un paralelo y creciente deterioro fiscal. El sistema impositivo
progresivo se derrumbé a partir de 1975. La combinacién de la infla-
cion, las eficaces acciones de los sectores del establishment orientadas
a minar la progresividad del sistema y las sucesivas emergencias eco-
noémicas -que llevaron a la aplicacion de politicas de corto plazo, ten-
dientes a “tapar agujeros” sin cuidar las necesidades de mediano y
largo plazo- lo erosionaron primero para, finalmente, hacerlo desapare-
cer.

El primer gobierno democratico posterior a la ultima dictadura militar
(1983-89) hizo algunos intentos para restablecer cierta progresividad tri-
butaria. Pero éstos fueron largamente revertidos por las tres adminis-
traciones subsiguientes, de modo tal que a la caida de la convertibilidad
(2001) el sistema tributario mostraba un patético contraste con el que
impero entre 1945 y 1960.

La estructura tributaria resultante fue muy regresiva debido al predo-
minio de los impuestos indirectos. En especial, de un IVA de altisima ali-
cuota general, de tipo francés o sueco, pero sin excepciones para los
pobres (en alimentos basicos y vestimenta, como es usual en los pai-
ses mas avanzados). Esta circunstancia pervive en el presente.
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En contraste, un débil impuesto a las ganancias gravaba -y aun grava,
con pocos cambios- en especial a las empresas, con un impacto muy
limitado sobre las personas. Sobre todo sin incidencia relevante sobre
los mas ricos, una circunstancia que -incluso- se ha agravado en los
ultimos anos. Esto ocurre por dos razones. Por una parte, la alicuota
marginal maxima del impuesto personal es baja: un 35%, igual a la ali-
cuota general que tributan las empresas que, por el contrario, es com-
parativamente alta. Por la otra, las bases de tributacién vigentes son
muy limitadas para las personas fisicas. Se grava casi exclusivamente
el trabajo personal, con una débil progresividad y un minimo no imponi-
ble legal que —al no actualizarse de modo oportuno y adecuado, de
acuerdo al nivel de inflacion— incorpora entre los obligados a pagar el
impuesto a un creciente nimero de trabajadores (con la paradoja de
que, al cambio vigente, resulta elevado en una comparacion internacio-
nal)..

En la Argentina no estan gravadas, ademas, las “ganancias de capital’
de las personas fisicas. El impuesto establecido por Perén en los afios
’40 fue eliminado por el expresidente Menem en 1991. Tampoco existe
hoy el tributo sobre las herencias, derogado en 1977 por la ultima dic-
tadura militar. Después de casi tres décadas de democracia, solo la pro-
vincia de Buenos Aires lo ha restablecido (en 2011).

La precedente es una descripcidon necesariamente sintética y estiliza-
da del devenir del nivel y la estructura tributarios durante las décadas
que precedieron a la crisis del bienio 2001-2002. En su transcurso hubo,
por supuesto, algunos hitos de progreso. A titulo de ejemplo, se men-
cionan dos: la adopcion durante la década de los °70, sin gran demora
respecto de Europa, del IVA, un moderno y eficaz instrumento tributario;
y la recuperacion de la gestién presupuestaria a principios de los "90,
como consecuencia de la estabilidad monetaria alcanzada y después de
tres lustros de virtual desaparicion de este crucial instrumento para el
planeamiento, ejecucion y control del gasto publico.

3. Una hipétesis explicativa

Las circunstancias descriptas en la seccion precedente son bastante
“andmalas” en el nivel mundial y constituyen quiza la nota mas provo-
cativa del caracter extremadamente regresivo que muestra el sistema
impositivo (y lo distingue, incluso, de los de sus vecinos Chile y Brasil).
Esta “anomalia argentina” ha consistido, como se ha sefialado anterior-
mente, en un proceso de “caida” desde el cenit alcanzado por el pais,
integrante del grupo de naciones denominadas “de desarrollo interme-
dio”, en los afos cincuenta. Una “caida” que ha durado medio siglo.

No se encuentra en la literatura otro caso historico de tal deterioro de
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Grafico N° 2. Ratio Decil 1/Decil 10 de la distribucion del ingreso familiar
equivalente para la Argentina (1974, 1992 a 2006) y Rusia (2006)
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Nota: Los empalmes de 1998 y 2003 se considera como dato el correspondiente a la
nueva metodologia, en tanto que para la EPC continta el valor aplicado que corres-
ponde al segundo semestre del afio.

un sistema tributario, de tan severisima reversion de una situaciéon de
notable progresividad. Y de “logro” final de su opuesto: una gran regre-
sividad. No al menos en Occidente y hasta fines de los afios '70
(Gaggero, 2008). La “caida” de la Unién Soviética si ha acarreado retro-
cesos abismales en términos de equidad social: académicos rusos han
estimado, hace casi seis anos, en 25 veces la distancia que separaba
el nivel de ingresos medio del primer decil del que beneficiaba al ultimo
(vale decir, la brecha entre el 10% peor dotado y el 10% mas favoreci-
do). Una brecha similar fue estimada en la misma época para la
Argentina, cuando en 1974 tal diferencia era de sélo 8 veces (grafico
N° 2).

En su historia fiscal de Occidente, Weber y Widlavsky (1983) exponen
las diversas teorias que intentan explicar por qué en el Occidente
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moderno, hasta mediados de los afios ochenta al menos, el tamario del
Estado aumenta hasta un nivel muy alto, gracias a la expansion de un
sistema de tributacion crecientemente progresivo. También procuran
dilucidar por qué este proceso ha podido sostenerse “a capa y espa-
da”, de modo bastante independiente de las coyunturas econémicas y
los ciclos politicos. El acceso al gobierno de politicos de orientacion
“conservadora”, por ejemplo, ha producido cambios “en el margen” pero
sin afectar -hasta aquellos afios, al menos- ni el peso ni los modos sus-
tanciales de la accion del Estado en la economia. De las muchas teori-
as explicativas que ofrece la literatura, estos autores prefieren una en
particular, que parece resultar la mas interesante para intentar explicar
el caso argentino.

Se trata de la explicacion “cultural-institucional” acerca de la persis-
tencia de cierta igualdad o, mas bien, de la progresividad en las socie-
dades avanzadas de Occidente. Una cadena histérica de sucesos com-
plejos por la cual el compromiso social que dio origen a la imposicion
progresiva y, en particular, cada uno de los programas de la accion
estatal que ponen en practica la redistribucién y que son financiados
con los sistemas de impuestos progresivos -los programas sociales de
todo tipo, en suma- se afirma en una trama politico-institucional en la
que la sociedad participa mas o menos activamente y como conse-
cuencia quedan fuertemente validados, a partir de su éxito, de un modo
tal que asegura su continuidad, contra todos los intentos de tumbarlos.

El éxito de estas sociedades -en términos sociales, econémicos y a
partir de la comparaciéon de sus performances con las del resto del
mundo- seria, en ultima instancia, el que habria asegurado tal persis-
tencia de las tendencias fiscales (hasta los afios ‘80, al menos), asi
como la de los sistemas de valores que la han alimentado. Esos proce-
sos institucionales se han desarrollado principalmente al interior de
cada Estado-nacion en Europa, en el norte de América y en muy pocos
territorios mas (en Australia, por ejemplo), con diferencias y matices
pero sobre la base de un patron comun. La construccion de estos sis-
temas ha sido nacional -mas alla de que estas realizaciones se hayan
beneficiado con una masiva “captura” de excedentes en el resto del
mundo, por las vias colonial e imperial- y su defensa, mientras pueda
ser encarada, resulta también por el momento una defensa “fronteras
adentro” o, a lo sumo, en alguna articulacion multinacional del tipo de
las que suelen darse en el nivel de la Unién Europea.

Lo que habria ocurrido en la Argentina, desde mediados del siglo
pasado -esta es la hipétesis de trabajo del autor- constituiria un proce-
so “cultural-institucional” de caracteristicas inversas al verificado en el
Occidente desarrollado hasta los afios ‘80. Lo que en este ultimo llevo
a la construccion y consolidacion del “Estado de Bienestar” habria lle-
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vado, en el caso argentino, a una “desestructuracion” regresiva y cada
vez mas grave, a una involucién, lo que plantea serios interrogantes
acerca de las posibilidades y condiciones requeridas para su reversion.

Deben destacarse, por otra parte, el retroceso que en los ultimos lus-
tros se ha verificado en la progresividad del sistema fiscal de EUA y los
desafios que enfrenta hoy el “Estado de Bienestar” europeo, procesos
cuya eventual consolidacion plantea serios interrogantes acerca del
curso futuro de la situacion tributaria y del grado de equidad de las res-
tantes areas del Occidente desarrollado.

Importa resaltar ademas que los severos retrocesos en los niveles de
equidad sufridos por Estados Unidos, Rusia y la Argentina en los ulti-
mos 30 afos han afectado a tres naciones relevantes ubicadas respec-
tivamente -si empleamos la vieja clasificacion de tiempos de la “guerra
fria”- en el “primero”, el “segundo” y el “tercer mundo”. Por ultimo, debe
también sefialarse que en los procesos de “caida” de la Argentina y
Rusia operaron drasticas y masivas redistribuciones regresivas de la
rigueza que explicarian buena parte de los respectivos deterioros; en el
primer caso, a través de un largo periodo de tiempo que se inicia -en
principio y como hemos visto- durante el bienio 1975-1976- y en el ulti-
mo a partir de 1989.

4. La gestion tributaria: extrema debilidad

Al momento del derrumbe del régimen de convertibilidad (fines de
2001), la Administracion Federal de Ingresos Publicos (AFIP) necesita-
ba de la instalacion de un mando profesional idéneo, con un horizonte
de gestion de mediano/largo plazo y sustancialmente libre de interfe-
rencias politicas en la esfera de su responsabilidad.

Estas nuevas autoridades debian poder hacer frente en su terreno a la
emergencia nacional -sobre bases macroecondémicas, institucionales y
politicas consistentes- y definir con urgencia, un “Plan Estratégico” plu-
rianual que precisase, de modo coherente y riguroso, los lineamientos
para su transformacion.

Debe destacarse ademas que, en ausencia de estudios oficiales acer-
ca del nivel de evasion y elusién tributarias en la Argentina, los espe-
cialistas coinciden en que en el nivel del incumplimiento “consolidado”
(vale decir, considerando todos los niveles de gobierno) ha estado en
los ultimos 30 aros en el orden del 40 %, con picos de hasta el 60% en
momentos muy criticos (por ejemplo, durante el periodo hiperinflacio-
nario de 1989-1990). Se ha realizado en los ultimos afios un estudio
acerca de la evasion en el impuesto a las ganancias que la ha estima-
do, tanto para el corporativo como para el personal, en el orden del 50
por ciento.
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Parecia haber entonces también un amplio acuerdo acerca de otra
cuestion crucial: la reforma de la gestion impositiva y aduanera del
Estado nacional no podia limitarse a los cambios que requeria la AFIP
(los “internos” a la organizacioén) sino que debian concretarse ademas
muy importantes transformaciones “externas” al organismo, que apun-
tasen a modificar el contexto politico-institucional, normativo y organi-
zacional en el cual desarrolla sus operaciones.

El efectivo abordaje de las cuestiones “externas” a la AFIP resultaba
especialmente importante y urgente, debido a una serie de graves cir-
cunstancias de larga data que debian ser removidas para que el proce-
so de transformacion “interna” del organismo fuese creible, eficaz y
sostenido. Se sefialaran a continuacion, a modo de ejemplo, algunas de
las cuestiones “externas” a la AFIP que debian ser resueltas (Gaggero,
2002 b):

4.1 Los gestos y conductas de las autoridades politicas

La lucha contra la evasion y el contrabando no puede ser legitimada
plenamente -para ganar efectividad- si las mas altas autoridades politi-
cas de la nacidon no logran emitir, en el plano que podemos denominar
“politico-simbdlico”, mensajes adecuados. Estos deberian dejar perfec-
tamente en claro ante la sociedad que la evasion, el fraude y el contra-
bando no seran tolerados y que, por lo tanto, los infractores a la ley
sufriran -ademas del peso del aparato sancionatorio judicial- la aplica-
cion de politicas estatales discriminatorias legitimas y también el nece-
sario castigo social (comenzando por la sanciéon gubernamental).

Desde el restablecimiento de la democracia (1983) no sélo se ha care-
cido de una politica efectiva en este plano, sino que se han encadena-
do -sin solucién de continuidad- incontables episodios altamente nega-
tivos (“devastadores”, en palabras de un reconocido experto tributario
chileno). Durante las ultimas dos administraciones previas al fin de la
convertibilidad han sido recibidos por los presidentes de la Nacion en la
casa de gobierno altos directivos de empresas automotrices acusados
judicialmente de contrabando y evasion, mientras trascendian a la pren-
sa -en el caso de la administracion 1999-2001- apreciaciones politicas
criticas de altos responsables politicos nacionales respecto de las
actuaciones de los jueces de estas causas y de la propia AFIP. Tales
acciones fueron precedidas por una larga serie de conductas que, en
los afios previos, han tendido a consolidar en la opinién publica una
imagen de interferencia politica en la gestion tributaria e -incluso- de
proteccién politica de grandes evasores e incumplidores fiscales, que
han minado seriamente la formal autarquia y la credibilidad de la AFIP
(“caso Yoma”; ausencia de control efectivo de los regimenes de promo-



Politica fiscal 67

cion fiscal; proteccion, al interior del organismo, de personas fisicas
caracterizadas como “de significativa trascendencia” politica, en su
caracter de contribuyentes; copamiento de la conduccion de la inteli-
gencia tributaria por “aparatos politicos” con orientacién mafiosa; entre
otros hechos mas o menos notorios para la opinién publica). El hecho
mas devastador para con la organizacion tributaria y la disposicion de
los contribuyentes a cumplir con sus obligaciones fue el desplazamien-
to, hacia mediados de los ‘90, de un eficiente y honesto responsable
nacional de la politica tributaria -entonces a cargo de la conduccion del
titular de la AFIP y con varios afios de experiencia en el cargo- inme-
diatamente después de comprometerse a la persecucion penal de
casos de evasion por un total estimado de US$ 4.000 millones (entre
ellos, los que afectaban a las empresas automotrices antes menciona-
das). Su salida de escena por decision de las mas altas autoridades
politicas del pais fue seguida, de inmediato, por la adopcion de una
amplia moratoria para deudas impositivas y un generoso “blanqueo”,
que llevaron al abandono de las acciones legales hasta entonces sos-
tenidas por la gestién tributaria.

El otro plano relevante para la construccion de la necesaria legitimidad
que aliente la contribucion voluntaria por parte de los contribuyentes es
el del gasto publico. Si la politica de gasto fiscal no logra construir tal
legitimidad -sobre la base de un nivel y una distribucién adecuados de
las asignaciones, y de una eficaz y transparente gestién en linea con
las necesidades nacionales y las aspiraciones de las mayorias- poco
sera lo que pueda avanzarse en el plano de la normativa y la gestion
tributarias. La repeticion de la situacion de rebeldia tributaria de fines
del periodo de la convertibilidad seria la respuesta probable a esperar
en tales circunstancias.

4.2. La AFIP necesitaba una conduccion responsable,
profesional y duradera

Desde mediados de la década de los ‘90, la gestion tributaria y adua-
nera no habian tenido la debida atencién de las autoridades politicas ni
una linea de mando univoca y efectiva, por encima de sus conduccio-
nes organicas, en el seno del PEN. Mas alla de las formalidades buro-
craticas y el cambiante organigrama oficial, la AFIP carecié desde su
constitucion (1996) de un “patron” que la condujese de modo respon-
sable. En el quinquenio previo al afio 2002, el titular de la AFIP ha osci-
lado entre una relacién privilegiada con un presidente que no podia
prestarle sustancial atencion (aunque si, a veces, “proteccion politica”)
y un vinculo superficial con un ministro de Economia (usualmente des-
bordado de responsabilidades) que no sabia o podia ejercer el mando
de modo efectivo sobre el titular de la organizacion.
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El ministerio de Economia ha considerado a la AFIP como una “caja
negra” que debia proveer cada afio un determinado volumen de recur-
sos (establecido exégenamente) y no como una dependencia que debia
ser conducida bajo un criterio de gestion por resultados, atendiéndose
para ello a sus legitimas demandas.

El gran desgaste de la relacion Economia-AFIP que predominé duran-
te gran parte de los ‘90, resulté en multiples propuestas alternativas “vir-
tuales” de cambio -divulgadas sucesiva o simultaneamente a través de
los medios de comunicacion, pero en rigor sustancialmente inexisten-
tes, efimeras 6 precarias, segun el caso- que no han hecho sino mag-
nificar los “ruidos” previos vinculados con el “maltrato” sufrido por la
organizacion y sus funcionarios. Entre ellas: i) la transformacion de la
AFIP en un ministerio mas del PEN; ii) su privatizacion in foto; iii) su
dependencia directa de la Jefatura de Gabinete de Ministros (una
opcion que resultd muy efimera); y iv) su “retorno” a Economia para ser
puesta en manos de no especialistas (que se presentaron en publico,
como impulsores de ambiciosos y vagos proyectos de transformacion).

Las multiples variantes de los ultimos afios de los ‘90 no han apunta-
do a la puesta en marcha de los cambios indispensables: el restableci-
miento de la credibilidad de la administracion tributaria nacional; el fin
de las interferencias sobre su gestidon provenientes de otras areas del
Ejecutivo; una adecuada coordinacion con el area del gobierno respon-
sable de la normativa tributaria (la Subsecretaria de Ingresos Publicos,
también dependiente de Economia); la movilizacion de esfuerzos en
amplias areas del Ejecutivo (y de los restantes poderes del gobierno
nacional), necesarios para asegurar los servicios externos y las vincu-
laciones eficaces para la correcta operacion de la AFIP; ni una adecua-
da coordinacion federal.

4.3. La crisis de la gestion del “dia a dia”
(y una total carencia de planeamiento)

La fusion de la Aduana y la DGI en la AFIP (1996/97) fue una conse-
cuencia “no planeada” del colapso de la Aduana, cuya organizacion fue
incapaz de gestionar la multiplicacion del comercio exterior en los afios
precedentes (por 3 en 1990-1996, con las importaciones creciendo 6
veces durante el mismo periodo). La DGI fue muy exigida, a su vez, por
esta fusion que siguié a un quinquenio de enorme esfuerzo recaudato-
rio (en términos de PIB, la recaudacion nacional crecié un 60 % desde
el promedio de 1975-1989 hasta la del periodo 1993-1998).

Durante la Convertibilidad las conducciones de la DGI/AFIP han dura-
do, en promedio, dos afios y medio cada una. El mismo tiempo prome-
dio que las de los 15 afios precedentes (1975-1989), caracterizados por
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una gran inestabilidad politica y econémica. Pero en los 28 meses de
crisis final -diciembre 1999 a abril 2002- el promedio de sobrevivencia
de sus responsables se redujo a 7 meses (28 : 4), un lapso inferior al
cuarto del que fue caracteristico de los 25 afios precedentes.

El “retiro voluntario” de personal que se impulsé en el aino 2000 -llevé
a que perdiese alrededor del 12 % de sus cuadros mas capacitados- y
el “ajuste de caja” al que fue sometida desde el comienzo de la crisis
(1998) y hasta 2002 -sin debida cuenta de la excepcionalidad de su
situacion, tanto por la historia previa como por el caracter de sus tareas
de recaudacion, y en plena emergencia fiscal- terminaron por llevar a la
organizacion a una situacion de semiparalisis. El “clima” que se genero
en su interior en ese periodo combiné el desconcierto con la extrema
irritacion entre sus funcionarios y la imagen externa que terminé impo-
niéndose fue la de la facil desfiabilidad del organismo por parte de los
contribuyentes, en un contexto econémico y politico de obvio desincen-
tivo a su cumplimiento.

La AFIP no ha dispuesto en ese periodo la dotacion presupuestaria
minima necesaria para asegurar la racional explotacion de su “capital
hundido” (su personal de fiscalizacion, el dedicado a la atencion de los
contribuyentes, a capacitacion y difusién, y otros). Si no se podian
comunicar los vencimientos impositivos porque no habia recursos para
publicidad, ni el personal de fiscalizaciéon era debidamente aprovecha-
do porque “no hay plata para viaticos”, ni se hace capacitacion basica
ni gerencial, resultaba evidente que la AFIP estaba desaprovechando (y
consumiendo) su “capital hundido” y, lo que es tanto o mas grave, su
muy debilitado crédito institucional. En tales circunstancias, tendié a
ensancharse la “brecha de conocimientos y operatividad” que la sepa-
raba de los grandes contribuyentes (personales y empresarios) y, en
consecuencia, la brecha de evasion.

5. Los avances de la ultima década

5.1. El contexto macroeconémico y las politicas sectoriales

Los desarrollos macroecondémicos impulsados por el “gobierno de
transicion“ durante 2002-2003 y desde mediados de 2003, por la pri-
mera y la segunda administraciones elegidas por el voto de los ciuda-
danos después del derrumbe del afio 2001 han sido -mas alla de los
errores cometidos- notablemente eficaces para asegurar una recupera-
cion econdmica sostenida; una notable mejora del nivel, la calidad y la
retribucion del empleo; una gran disminucion de los niveles de pobreza
e indigencia y, ademas, una mejora significativa en la distribucion de los
ingresos (Gaggero y Grasso, 2005). En so6lo tres afos, se alcanzaron
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los niveles de actividad econdmica previos a la debacle y hacia el bicen-
tenario de su nacimiento como nacién (2010). La Argentina pudo mos-
trar una situacion laboral mas parecida a la predominante un cuarto de
siglo atras que a la heredada de la caida de 2001. Sin embargo, com-
pletado el periodo de recuperacioén, el ritmo de crecimiento -que ha sido
de tipo “asiatico”, en promedio, durante los ultimos 8 afios- y la crea-
cion de empleos dependeran, en buena medida, del dinamismo y el per-
fil de la inversion. En el mejor de los escenarios imaginables resultara
dificil que se puedan mantener las tasas de crecimiento asi como las
elasticidades empleo-producto alcanzados en el pasado inmediato.

Las claves de los desarrollos macroecondmicos del periodo 2002-
2007 han sido:

i) el “sinceramiento” del nivel del tipo de cambio, el sostén posterior de
uno alto y competitivo y -lo que resultaba en especial importante- la
emision de senales creibles acerca de la continuidad de esta politi-
ca cambiaria en el largo plazo;

ii) la adopcion de politicas fiscales y monetarias prudentes, consisten-
tes con esa politica cambiaria;

iii) una negociacion inédita con los tenedores de bonos publicos en
default y el FMI que permitié arribar a una reestructuracion muy con-
veniente de la deuda privada externa y luego -al negarse las autori-
dades a aceptar recetas de politica que pudieran comprometer la
recuperacién econoémica, los objetivos de recomposicion social y la
sustentabilidad de la deuda en un horizonte de mediano y largo
plazo- la cancelacion de la deuda con el FMI y la liberacién de su
“tutela” (ver grafico N° 3; Eggers, 2012);

iv) un firme compromiso, hasta el momento cumplido, de no volver a
caer en los clasicos ciclos de endeudamiento publico que tanto dafio
han acarreado en el pasado (expresado como voluntad de no permi-
tir el aumento del nivel de endeudamiento neto posterior al logrado
como consecuencia del proceso de reestructuracion y de asegurar
una persistente caida futura del ratio deuda publica/PIB); y, en gene-
ral,

v) la adopcion de enfoques de politica heterodoxos, bastante alejados
de la ortodoxia predominante durante la década de los ‘90, que
apuntan al desarrollo productivo, la expansién y diversificacion de la
exportaciones y, en una medida mas limitada, hacia una mayor equi-
dad social.

Ahora bien, luego de esta breve referencia a los desarrollos de politi-
ca de la primera etapa de la posconvertibilidad, podia imaginarse un
escenario macroeconoémico ideal para los afos siguientes, como un
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Grafico N° 3. Evolucion de la deuda del sector publico nacional (*) 1993-
2011 en % del PIB medido en paridad de poder adquisitivo (estimacién del
FMI)

1953 1984 1395 1396 1997 18 180 I I IR AP A0 0K 206 I07 ADE A;0s A0 AN

(*) Incluye deuda no presentada a los canjes 2005-2010

marco de referencia conveniente para el disefio de la gran reforma tri-
butaria pendiente en el pais, que tuviese las siguientes notas:

1) La continuidad de la politica de tipo de cambio alto y sostenido, con
un muy gradual descenso de su valor real hasta un nivel de estabilidad
de mediano y largo plazo sustancialmente mayor que el de la ultima
década (Frenkel, 2005). Fue desafiada por un proceso de persistente
inflacién durante el Ultimo quinquenio (2007-2012);

2) Una politica monetaria que atendiese a la necesidad de mantener
una razonable estabilidad del nivel de precios y cuidase de no desaten-
der -al mismo tiempo- el indispensable estimulo a la produccion y la cre-
acion de empleo (Abeles y Borzel, 2004). Una reciente y crucial reforma
de la Carta Organica del Banco Central (BCRA) apunta a atender simul-
taneamente a los tres objetivos sefialados (como lo establece la nor-
mativa de la FED de EUA) pero no ha sido resuelto aun el problema de
la necesaria coordinacion y consistencia de la politica macroecondémica
entre el BCRA y el ministerio de Economia;

3) De modo complementario la politica fiscal debia asegurar, durante
un largo tiempo, un superavit que permitiese afrontar a la vez las nece-
sidades fiscales internas y los pagos de los servicios de la deuda en
condiciones de dificil -e inconveniente, debido a sus costos y condicio-
namientos-, acceso al financiamiento externo. Durante los ultimos afios,
el excedente fiscal ha desaparecido en forma paralela con el estrecha-
miento del excedente externo, cerrandose el virtuoso ciclo previo deno-
minado “de los superavits gemelos” (fiscal y externo).
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4) Alcanzada muy rapidamente la recuperacion en el nivel de actividad,
debia apuntarse a un proceso de desarrollo basado sobre actividades
generadoras de mayor valor agregado, con alta generacion de empleo
de calidad y asentadas sobre un creciente nivel de inversiones (de no
menos del 25 % del PIB) con una estructura con mayor predominio del
componente maquinaria y equipo (a costa de la construccion residen-
cial), y con una mayor participacion de las exportaciones en el produc-
to. Si bien el nivel de inversiones ha sido alto, en comparacién con la
experiencia previa, su estructura no resulta la ideal, se han registrado
carencias en las politicas sectoriales a favor de la industria del tipo
requerido y se han presentado serios cuellos de botella como conse-
cuencia de algunos errores estratégicos y ausencia de planeamiento
(por ejemplo, en los sectores energético y del transporte).

5.2.Avances en politica fiscal y justicia social (y
claroscuros recientes)

En el plano fiscal, el progreso en los ingresos resultante de la recupe-
racién econdmica y de la ampliacién del rol de los tributos “extraordina-
rios” -junto con una prudente administracion del gasto publico, que
sufrié una importante caida en términos reales como consecuencia de
la propia crisis- aseguraron muy rapidamente un nivel de excedentes
superior al necesario. Para mantener el servicio de la deuda publica
regularizada, cancelar los vencimientos con los organismos multilatera-
les e -incluso- constituir reservas para el momento en que comenzase
el servicio de la deuda reestructurada.

El “ajuste fiscal consolidado” logrado durante los primeros afos fue de
una magnitud del orden de los 5 puntos de PIB. Se pasé de un déficit
primario consolidado algo superior a 1 punto de PIB a un excedente pro-
medio de 4 puntos durante el bienio 2003-04 (que luego se mantuvo alto
hasta 2007). El nivel alcanzado en ese bienio por los recursos “extraor-
dinarios” antes mencionados -del orden anual promedio de 4,0 puntos
del PIB, integrado por 2,4 puntos de PIB correspondientes a las reten-
ciones sobre las exportaciones y 1,6 al impuesto a los débitos y crédi-
tos bancarios- ha resultado similar al orden de magnitud del superavit
fiscal promedio logrado en el mismo periodo. La evolucién de estos
recursos durante el periodo 2000-2004 explica mas del 80% de la mejo-
ra de la recaudacién a cargo de la administracion nacional (medida en
términos de PIB) y la mayor parte del ajuste fiscal antes mencionado.

Los ingresos tributarios y previsionales consolidados -los que incluyen
la recaudacion de las jurisdicciones subnacionales- eran de algo mas de
21 puntos de PIB en 2001 y ascendieron a 26 puntos del PIB en 2004.
Por altimo, los recursos totales consolidados -que comprenden ademas
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el rubro “otros ingresos”, no tributarios ni previsionales- crecieron desde
un 23,7 a 28,9 puntos de PIB en el mismo periodo. Como se ve, lo sus-
tancial del ajuste fiscal de 5 puntos mas arriba mencionado se explica
por el progreso de la recaudacion tributaria nacional.

Durante el mismo periodo, la estructura de los ingresos tributarios y
previsionales consolidados cambi6 significativamente: los tributos sobre
las rentas (incluidas las retenciones sobre las exportaciones) y los patri-
monios aumentaron su peso en el total desde alrededor del 25% hasta
el 33%, mientras que los tributos internos sobre los consumos y las tran-
sacciones (incluido el “impuesto al cheque”) disminuyeron su participa-
cion desde alrededor del 53% hasta el orden del 50 por ciento. Las res-
tantes cargas (incluidas las previsionales como rubro principal) también
cayeron desde el 22% hasta el 17 por ciento. Resulta obvio que esta
tendencia ha atenuado de un modo parcial -y en el largo plazo dificil de
sostener, debido a la “provisoriedad” de ingresos que aportan las “reten-
ciones” sobre las exportaciones- la regresividad del sistema tributario
argentino.

Se han realizado entonces algunas reformas normativas positivas de
relevancia en el sistema tributario que se han apoyado, en gran medi-
da, en la creacion de impuestos extraordinarios (no tradicionales). Los
derechos sobre las exportaciones son los principales; aportaron mayor
progresividad, porque gravan las ganancias extraordinarias de las
exportaciones en un periodo de precios internacionales favorables para
las commodities que produce la Argentina y un tipo de cambio relativa-
mente alto (hasta que la alta inflacion comenzo6 a erosionarlo, durante
los ultimos afios). Ha sido fuerte su aporte, que en rigor debe sumarse
a la recaudacion adicional que provee el impuesto a las ganancias
-como consecuencia del fuerte ritmo de crecimiento econémico y los
altos margenes que beneficiaron a las empresas durante la ultima déca-
da- para completar el peso de la imposicion sobre las ganancias “en
sentido amplio”. Los tributos sobre el consumo también resultaron dina-
mizados por el aumento de la ocupacién, los salarios reales, las trans-
ferencias a los sectores mas pobres de la sociedad y la gran extensioén
-en cantidad de beneficiarios y valor real de las prestaciones- de las
asignaciones previsionales.

En el capitulo de los recursos previsionales también se han sumado
transformaciones estructurales necesarias -la principal es la “reestatiza-
cion” del sistema provisional- y avances sustanciales en los ingresos.

Subsisten sin embargo, en el caso del impuesto a las ganancias de las
personas, las desgravaciones que benefician a los ingresos de los mas
ricos. Vale decir, el decil y en especial el centil superiores de la escala
de ingresos (el diez y el uno por ciento mas afortunados de la poblacion,
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respectivamente). Este segmento social logra poner su patrimonio y la
mayor parte de sus flujos de ingreso “a buen resguardo” -a cubierto de
la accion fiscal- a partir de una eficaz gestion que aprovecha las graves
fallas en la legislacion y en la administracion tributarias, en un contexto
global que facilita sus maniobras.

Por otra parte, la estructura del gasto publico consolidado no parece
mostrar aun en la Argentina un sesgo progresivo suficiente para avan-
zar hacia una mayor equidad al ritmo que la mayor parte de la sociedad
parece reclamar, para asegurar -a la vez- la estabilidad en el tiempo de
los progresos alcanzados. Esto a pesar del aumento sustancial del nivel
del gasto estatal: unos 12 puntos de PIB en los ultimos afios, lo que nos
ha acercado en este punto al Brasil.

Las razones de las limitaciones distributivas de la presente asignacion
del gasto publico se deben principalmente a:

1) El peso de los servicios de la deuda externa; a pesar de la fuerte
quita y las adecuadas condiciones obtenidas por el pais en un muy exi-
toso proceso de renegociacion y la adecuada politica de “desendeuda-
miento” posterior, mantenida “a rajatabla”.

2) Las abultadas transferencias a empresas privadas y los subsidios
orientados a sectores sociales que no los necesitan (que estan hoy en
un todavia lento proceso de “desarme”).

3) Las ineficiencias y “filtraciones” en la inversion publica.

4) El limitado alcance e insuficiente “progresividad” en el suministro de
“bienes publicos”, aun después de alcanzarse altos niveles de gasto en
términos de PIB (por ejemplo, en los casos de educacién y salud).

5) La baja eficiencia general del aparato de gestion estatal (y también
las limitaciones en el funcionamiento de los tres poderes del Estado, en
el nivel politico); y

6) Las propias debilidades y “desvios” en la gestién de los programas
sociales.

Las ya mencionadas reformas previsionales de los ultimos anos, que
han culminado en la recuperacién de la gestidn publica del sistema, y la
“Asignacion Universal por Hijo” (AUH) establecida después, constituyen
a nuestro juicio -junto con la estrategia de reduccioén de la deuda publi-
ca neta- las mas importantes transformaciones recientes que van en el
sentido correcto.

Segun un reciente estudio (Gaggero y Rossignolo, 2011) en 2010 el
30% de la poblacién, la mas pobre del pais, recibié un beneficio neto de
$ 100 mil millones (unos US$ 36.000 millones de entonces) como con-
secuencia de la recaudacion tributaria y de la inversién social del
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Presupuesto Nacional de ese afo. En sentido inverso, y por las mismas
dos razones, el 30% mas rico debio restar de sus ingresos un total de
$ 147.800 millones (alrededor de US$ 40.000 millones) debido a la
accion fiscal.

La evolucién de la equidad, medida antes de la ac-cién fiscal, marcé
un camino ascendente en losultimos afos en Argentina. La brecha de
ingresos entre el decil 10 (el mas rico) y el decil 1 (el mas pobre) se
redujo de 43,1 veces en 1998 a 29,9 veces en el afio del Bi-centenario
(2010). Por otra parte, los cambios en el area fiscal mejoraron también
su efecto distributivo. La estructura tributaria resultaba regresiva en los
afios noventa, como vimos, mientras que actualmente lo es menos. Y lo
es lo mas significativo desde el punto de vista de la equidad, la evolu-
cion de la composicion de los gastos presupuestarios de la ultima déca-
da benefi-cié en mayor medida a los sectores populares.

En 2010 la participacion en el presupuesto publico de los gastos pro-
gresivos y que se aplican de modo mas concentrado en los tramos de
ingresos mas bajos resulté mucho mayor que en 1998. Por ejemplo, el
gasto en educacion basica aumento del 2,9% al 4,4% del PIB, mientras
que en salud creci6 del 4,6% del PIB al 6,3%, y en asignaciones fami-
liares se duplico, pasando del 0,6% al 1,2% del PIB. Cabe recordar que
2010 fue el primer afo de aplicacion plena de la Asignacion Universal
por Hijo (AUH), que tuvo un fuerte impacto sobre las clases populares.

La evolucion del indice de Gini -un modo de medir la desigualdad por
el cual los resultados mas cercanos al 1 muestran el peor escenario
posible y los mas préximos a cero el mas equitativo- también revela la
fuerte influencia positiva que ha tenido la accion del Estado. Mientras
que en el escenario prefiscal (el de la distribucién “primaria”) de 2010
este indice ascendio hasta los 0,479 puntos, un nivel apenas inferior al
de la década previa, luego del impacto de los gastos publicos vy los tri-
butos (vale decir, como consecuencia de la distribucidon “secundaria”)
habria descendido de modo significativo, hasta el valor de 0,288.

De todos modos, mucho queda por hacer para darle al sistema fiscal
argentino la necesaria sustentabilidad en el tiempo, mayor eficacia en la
gestion (en particular, la necesaria frente a los ciclos econémicos),
mayor equidad, una mas alta eficiencia de cara a las necesidades de los
sectores productivos y mayor equilibrio federal (“Voces en el Fénix”,
2012 ay b).

En cuanto a la marcha de la administracién tributaria nacional, resul-
tan notables los contrastes entre la critica situacion interna que la AFIP
mostraba una década atras -en el critico entorno econdmico y politico-
institucional de la época- con los positivos desarrollos de los ultimos
afos (en particular, los del periodo 2002-2007). Las “asignaturas pen-
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dientes” no son menores, aunque un proceso de cambio progresivo sélo
puede concebirse a través de los largos plazos de maduracion del pro-
ceso de ejecucion de adecuados y sucesivos planes estratégicos.
Algunos cambios verificados durante los ultimos afios (después del afio
2007) en el organismo nacional plantean, sin embargo, el riesgo de un
“retorno al pasado”: a los periodos de gran “volatilidad” en sus conduc-
ciones, de pérdida de profesionalidad e independencia en sus mas altos
cuadros y de la necesaria “distancia” de las vicisitudes politico-partida-
rias, con el consiguiente debilitamiento de la gestién. Todas ellas cues-
tiones que parecian haber sido previamente superadas. Los sucesos
mas preocupantes han sido, sin embargo, los que -hace ya 4 afios- han
supuesto la virtual repeticidon de los acontecidos a mediados de los ‘90
descriptos en la seccion precedente referida a la gestion tributaria
nacional (la interferencia politica en procesos de persecucion de evaso-
res poderosos y el desemboque en moratorias y blanqueos a su favor).
La repeticion de este tipo de sucesos pone de resalto cierta continuidad
cultural-politico-institucional a favor de cursos de accion contraindica-
dos, en diversos contextos politicos y regimenes de politica econdmi-
ca.

6. La continuidad de la “fuga de capitales”:
un severo y complejo problema

El sector empresario y las personas mas ricas comenzaron sus practi-
cas de dolarizaciéon de activos y “fuga de capitales” en la Argentina
hacia la década de 1950 -durante el “primer peronismo”- pero recién
ganaron escala y se hicieron permanentes a principios de la década de
1970 (antes y durante el tercer gobierno de Perdn). Al comienzo del
periodo de la convertibilidad los activos externos de residentes argen-
tinos eran del orden del 25% del PIB. Durante la década de los ‘90, el
sector privado argentino duplicé su tenencia de activos externos: éstos
ascendieron desde 50.000 a 100.000 millones de ddlares (desde 1991
a 2001), representando el 35% del PIB al momento del derrumbe del
régimen de convertibilidad (grafico N° 4; Castifieira, 2012).

La situacion de los afios recientes no es muy distinta. La cartera de
activos externos del sector privado crecio a una tasa similar a la del PIB.
En el afio 2010 los activos totales de los residentes argentinos deposi-
tados en el exterior sumaban, segun el calculo conservador de las auto-
ridades nacionales, unos 173 mil millones de ddélares (equivalentes a un
36% del PIB).

Durante las ultimas dos décadas, entre 1992 y 2010, los residentes
argentinos asignaron un 2,4% del PIB de cada afio a la formacion de
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Grafico N° 4. Activos externos del sector priovado no financiero en miles de
millones de ddlares y % del PIB
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activos en el exterior (ver grafico N° 5). Dado que el ahorro nacional
anual fue de alrededor del 22% del PIB durante el mismo periodo, resul-
ta que alrededor del 11% del ahorro ha sido aplicado a la compra de
activos externos. Vista de otro modo la magnitud del problema, el stock
de activos externos estimado para 2010 representaba casi 8 afios de
ahorro nacional y casi 16 afos de “fuga” (medida al ritmo promedio del
periodo 1992-2010). Por otra parte, importa destacar que durante el pri-
mer quinquenio posterior al fin del régimen de convertibilidad se verificd

Grafico N° 5. Variacion de activos externos del sector privado no financiero
% del PIB
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en la Argentina un flujo neto de fondos entrantes de residentes, bastan-
te significativo, que permitio -en gran medida- la financiacién de la reac-
tivacion productiva en las particulares condiciones de entonces: ausen-
cia casi total de crédito bancario interno y de financiamiento externo.

El mundo se encuentra hoy en el tembladeral de una nueva crisis muy
severa de desemboque imprevisible. Lo mas claro es que practicamen-
te todas la monedas nacionales, incluidas las otrora mas poderosas,
estan sujetas a grandes desafios y profunda desconfianza. En este con-
texto, la paradoja argentina es que su sector privado se sigue “dolari-
zando” -siguiendo un viejo patrén cultural pero también, en alguna medi-
da, intentado cubrirse de las incertidumbres que suscita la perspectiva
macroeconémica del pais- cuando la tasa ofrecida es practicamente
nula. La situacion internacional estimula, sin duda, este proceso asi
como las circunstancias nacionales, debidas a las omisiones y los erro-
res de la politica econémica y también a la “contestacion” de poderosos,
aunque minoritarios, sectores disconformes. Finalmente, parece evi-
dente que una circunstancia internacional que ha eliminado -por el
momento- de la agenda relevante de los foros globales la cuestion de
los “paraisos fiscales ("secrecy jurisdictions”) y la “fuga de capitales” no
brinda el horizonte adecuado que los paises relativamente débiles fren-
te a este fendmeno necesitan para actuar con chances de éxito. La
importancia que estos “paraisos” tienen para el desempefio de los cen-
tros financieros hegemodnicos anglosajones de Londres y Nueva York, a
costa de los intereses econdmicos y -en particular- de la fiscalidad del
resto del mundo constituye un crucial “nudo gordiano” dificil de cortar
(Meinzer, 2012).

La acentuacion del proceso de “fuga de capitales” que se verifica
desde fines de 2011, inmediatamente después del triunfo electoral
nacional de la actual presidente (con el 54% de los votos), parece tener
a la vez -como fue el caso del proceso de aceleracion de la “fuga” regis-
trado a partir de 2008 y hasta principios de 2010 (Gaggero, 2010)- cau-
sas internas y externas. El presente proceso estd vinculado, por un
lado, con la acentuacion de la crisis global y la reaparicion del conocido
y paradojal fendmeno de la “fuga hacia la calidad” (“flight to quality”).
Por el otro, también puede explicarse en buena medida por los proble-
mas econdmicos y de gestién sefalados en la seccion precedente.

Mas alla del peso relativo que pueda asignarse a las causas externas
e internas, en obvia interaccién, los desafios que se enfrentan en la
Argentina en el “frente externo” no son menores. El gobierno ha con-
centrado sus esfuerzos, a este respecto, en tres campos de accion: 1.-
el control “administrativo” de las importaciones y un simultaneo estimu-
lo, por la misma via, de las ventas externas; 2.- una negociacion con las
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corporaciones multinacionales tendiente a lograr el maximo diferimien-
to posible de la remisién de sus beneficios; y 3.- un cada vez mas exi-
gente control del mercado de cambios (oficial y “paralelo”). Sin embar-
go, la ya destacada debilidad de la normativa y gestion tributarias (ver
secciones 4 y 5) suponen para el gobierno nacional flancos débiles que
pueden comprometer seriamente el resultado final de las presentes
politicas: las grandes corporaciones y las personas de mayor fortuna
pueden usar con relativa facilidad, para eludir los sefialados controles,
los multiples y tradicionales mecanismos de “fuga” que no necesitan
hacer uso del mercado de cambios. Entre otros: el manejo, en mayor
medida que lo usual, de los “precios de transferencia”; la “triangulacion”
de operaciones de comercio exterior a través de “paraisos fiscales” y,
en general, la sobre y subfacturacion de las mismas; y el uso indebido
de instrumentos financieros, también -como en el caso de los mecanis-
mos precedentes- con el proposito de eludir el pago de impuestos y
maximizar la remisién de excedentes al exterior.

7. Breves conclusiones

7.1 El retroceso fiscal sufrido por la Argentina durante las casi tres
décadas previas a la crisis de 2001-2002 ha supuesto una “anomalia”
entre los paises de desarrollo intermedio. Esta “anomalia” podria expli-
carse apelando a la teoria “cultural-institucional” acerca de las razones
de la persistencia de cierta igualdad o, mas bien, de la progresividad fis-
cal en el Occidente desarrollado. Lo ocurrido en la Argentina constitui-
ria un proceso “cultural-institucional” inverso al verificado en el
Occidente mas avanzado (hasta los afios ‘80, al menos). Vale decir, un
curso contrario al que llevé a la construccion y consolidacion del
“Estado de Bienestar” en Occidente habria conducido a la Argentina a
una “desestructuracion” regresiva y cada vez mas grave, a una involu-
cion que plantea serios interrogantes acerca de las posibilidades y con-
diciones requeridas para su reversion duradera.

7.2 Tal proceso ha implicado la afirmacién de tendencias muy negati-
vas -tanto en materia de normativas como de administracion tributaria-
que han resultado en la consolidacion de muy altos niveles de evasion
y elusién, vinculados de modo estrecho con severos y sostenidos dre-
najes de recursos a través de la “fuga de capitales”. Con la consecuen-
te constitucién de muy importantes stocks de activos externos por parte
de residentes argentinos. Una caracteristica singular del proceso argen-
tino, vinculada con lo sefialado, ha sido el severo deterioro de los nive-
les de equidad econdémico-social alcanzados hacia mediados del siglo
XX.
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7.3 A partir de la gran crisis nacional de 2001-2002 han sido adopta-
das y sostenidas politicas macroeconémicas y, en particular, fiscales
que han logrado revertir parcialmente algunas de las tendencias nega-
tivas consolidadas durante las décadas precedentes. Las mas impor-
tantes orientaciones fiscales han sido, quizas: una sostenida politica
denominada “de desendeudamiento”, que ha logrado la reduccién sus-
tancial del stock de deuda precedente y ha evitado retornar al mercado
internacional de deuda soberana; una politica de aumento de la presién
tributaria y el gasto publico; y una politica de asignacién del gasto fiscal
que ha aplicado una parte significativa de los recursos adicionales obte-
nidos a la inversion publica y la redistribucion del ingreso. Como resul-
tado de estos cambios, que ya han cumplido una década de desarrollo,
el pais ha ganado “grados de libertad” para definir su rumbo, aumentos
sostenidos en la actividad econdmica, el empleo y el ingreso y, también,
una importante reduccion de la pobreza, la indigencia y los niveles de
inequidad econémico-social preexistentes. Durante el ultimo quinquenio
se han presentado, sin embargo, amenazas que -si no fuesen enfrenta-
das con eficacia y celeridad- podrian comprometer la sostenibilidad de
los progresos alcanzados. Las principales son: el nivel sostenido de
inflacion, la continua declinacion de la competitividad cambiaria y las
debilidades que afectan a la sustentabilidad fiscal.

7.4 En relacién con -y mas alld de- las amenazas antes referidas
queda aun mucho por hacer para darle al sistema fiscal de la Argentina
la necesaria consolidacion y estabilidad, mayor eficacia en la gestién
(en particular, la necesaria para hacer frente a los ciclos econdmicos),
mayor equidad, mas alta eficiencia de cara a los sectores productivos y
mayor equilibrio federal. Estas asignaturas pendientes requieren de
reformas tributarias y presupuestarias de gran relevancia, largamente
demoradas, que deberian ser encaradas con un horizonte de mediano
y largo plazo (lo que plantea la conveniencia de que pudieran ser alcan-
zados amplios acuerdos politicos para su puesta en marcha y su soste-
nimiento en el tiempo).

7.5 Las graves cuestiones de la evasion tributaria y la “fuga de capi-
tales” deberian constituir capitulos centrales del proceso de reformas
necesario. Ellas demandan cambios nacionales relevantes en los pla-
nos politico-cultural, institucional, normativo y gestional. Y, también,
acciones decididas en los ambitos regional (UNASUR) y global.
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Introduccién general

Este libro abordara aspectos relevantes del desarrollo de la configura-
cioén regional de la Argentina moderna y contempordnea desde una
perspectiva metodoldgica que hara hincapié, basicamente, en las mas
recientes modificaciones de dicha configuraciéon, de modo especial,
analizando la dinamica de los procesos productivos mas destacados en
el nivel territorial y el modo como el excedente econdmico se distribuyo
entre los agentes sociales integrantes de tales procesos.

Nos interesa analizar las profundas transformaciones operadas en el
espacio geografico nacional a partir, precisamente, de los importantes
cambios que en la estructura econdmico-social se produjeron en la ulti-
ma década y media, incorporando los efectos mas significativos de las
modificaciones introducidas a partir del derrumbe del modelo de
Convertibilidad con tipo de cambio fijo, en los finales del afio 2001. Es
que los procesos econdémicos y sociales, al darse en un territorio dado,
no son mas que la expresion, a dicho nivel, del desarrollo histérico de
una sociedad. En el caso argentino, podremos apreciar la magnitud de
los cambios espaciales acaecidos desde que se consolido, en los ‘90,
el paradigma del capitalismo neoliberal, hasta su previsible explosion en
los albores del nuevo siglo y qué perfil adquirieron los citados cambios
a la luz del régimen de acumulacion vigente a partir del afio 2002.

A fin de lograr que esta vision territorial pueda apreciarse en toda su
magnitud, en un capitulo introductorio nos referiremos al contexto inter-
nacional en el que se desenvolvid la economia argentina desde princi-
pios de la década de los ‘90, con especial mencién a aquellos procesos
que tienen directa relacion con los que motorizaron el desarrollo econé-
mico-social de nuestra sociedad. Asi, nos centraremos sobre los feno-
menos de la globalizacion financiera, que tuvieron y tienen especial inci-
dencia en las graves consecuencias de nuestro endeudamiento exter-
no, en las estrategias de vinculacién con el comercio internacional, en
las trabas impuestas por los paises centrales para acceder a dichos
mercados y en las transformaciones estructurales que el desarrollo tec-
nolégico y los procesos de valorizacién y circulacién del capital fueron
imponiendo, desde afuera, a los paises subordinados, en su conjunto, y
mas especificamente, a la Argentina.

El primer apartado del capitulo siguiente se encargara de explicitar
aquellas caracteristicas esenciales de la historia econdmico-social de
nuestro pais acontecidas en el ultimo cuarto de siglo que se vinculan en
forma estrecha con las transformaciones espaciales a detallar.

En el segundo apartado, incursionaremos en forma especifica en los
singulares reajustes que en el nivel territorial tuvieron lugar en el perio-
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do bajo analisis. A fin de poner énfasis en lo que consideramos consti-
tuye el proceso mas afectado por el cambio de modelo de desarrollo,
este apartado se ocupard, en forma preferente, de la aguda crisis social
que se produjo durante los ‘90 y que se profundiz6 en forma acentuada
cuando el modelo se quebrd en el cierre del afio 2001.

Dado que los fendmenos econdmico-sociales mas resaltantes (des-
truccién de las actividades productivas mas débiles dentro de las cade-
nas o circuitos de acumulacion, desempleo estructural en alza, expan-
sion de la pobreza, inequidad creciente en la distribucién del ingreso y
emigracion forzosa) culminan en un inédito proceso de exclusién social
nos centraremos sobre la descripcion de la crisis en los territorios mas
afectados: las regiones extrapampeanas. Para ello, seleccionamos los
procesos productivos mas relevantes de tres regiones argentinas, los
que analizaremos desde la perspectiva del destino reservado en su
capacidad de acumular y capitalizarse de los diferentes sectores socia-
les que se desenvolvieron al interior de tales procesos.

Finalmente, como cierre del capitulo, presentaremos algunas conclu-
siones que permitan comprender la magnitud del fenémeno descripto y
la necesaria interrelacion del mismo con la dinamica de acumulacion del
periodo estudiado. Al respecto, dividiremos estas reflexiones en dos
apartados consecutivos. En el primero, daremos cuenta del paulatino
pero incesante proceso de deterioro en las condiciones de vida de la
mayoria de los habitantes de las regiones extrapampeanas cuando el
régimen de acumulacion iniciado en 1991 se fue debilitando sensible-
mente durante la década de los ‘90 y en el primer afio de este siglo. En
el segundo, haremos mencion al fuerte quiebre de la situacion social de
los sectores populares en las diferentes regiones del pais al compas del
derrumbe del mal llamado modelo de Convertibilidad, en el citado mes
de diciembre de 2001.

Las hipotesis centrales del estudio son:

1. El proceso de valorizacién del capital financiero se constituyé en el
principal factor de la dinamica de acumulacion de capital, en la evolu-
cion econdmica argentina que estaba vigente a mediados de la década
de los ‘90 y se cerr6 en el afo 2001. Tal proceso se basd sobre la pre-
eminencia de la inversion especulativa por sobre el uso de los recursos
financieros disponibles en la produccion de bienes y servicios destina-
dos a satisfacer las necesidades esenciales de la poblacién. Como era
dable esperar, las estrategias asociadas con el cumplimiento de maxi-
mizar la tasa de ganancia de la aplicacion del capital a la especulacién
financiera, a los procesos de intermediacién comercial interna y externa
y a los manejos licitos e ilicitos relacionados con la Deuda Publica ter-
minaron por agotar la capacidad de reproduccion del mismo modelo de



Economias regionales 1995 - 2007 85

acumulacion y la burbuja asi creada exploté a poco de iniciarse este
siglo. En su transcurrir de alrededor de una década dej6 huellas inédi-
tas en el cuerpo social de la nacién, dafiando seriamente el entramado
social y, especialmente, la calidad de vida de la mayoria de la pobla-
cién, que incluyé a las clases sociales subordinadas de la sociedad. No
esta de mas recordar que la politica econdmica de valorizacién del
capital financiero, preeminente en la ultima década del siglo pasado,
estuvo asociada con el perfil similar que observo la acumulacion capi-
talista en la escala internacional por medio de la globalizacién. Ademas,
este proceso ya reconocia antecedentes singulares cuando, hacia
mediados de los ‘70, la dictadura militar rompe definitivamente con el
régimen de acumulacion capitalista estructurado sobre la base de la
industrializacion sustitutiva e inicia el ciclo donde el capital financiero se
convierte en eje central del régimen de acumulaciéon. Sin embargo,
pese a los esfuerzos orientados hacia tal fin por la politica econémica
del régimen militar, no se pudieron alcanzar todos sus objetivos en el
lapso 1976-1983 por la resistencia social generalizada. El gobierno
constitucional que sucedié a la dictadura intenté vanamente destruir los
factores citados como generadores del nuevo régimen de acumulacion
de alto contenido especulativo y finalizé abruptamente su mandato
constitucional barrido por un golpe de estado econdmico-financiero.
Fue recién luego de la dolorosa circunstancia de la hiperinflacion, de los
saqueos y de la renuncia anticipada del Dr. Raul Alfonsin, que se afir-
mo, en el poder politico nacional, con el nuevo gobierno electo en 1989,
una estrategia firme de adhesion a los principios predominantes en el
escenario internacional de posicionar al capital financiero como el
motor de la acumulacion de capital.

2. La fraccion del capital mas concentrado, orientada a la obtencién de
elevadas tasas de ganancia provenientes de inversiones especulativas
de corto plazo o aplicaciones de capital en nichos monopdlicos u oligo-
policos creados por la venta o concesionamiento de empresas publicas,
fue beneficiada generosamente con ventajas provenientes de disposi-
ciones del Estado. La acelerada entronizacion de un conjunto selectivo
de Grandes Grupos Econdémicos de capital nacional y extranjero, forta-
lecidos por la amplia apertura comercial y financiera, supuso la paulati-
na degradacion del anterior sistema de produccion, con el consiguien-
te dafo de sectores significativos de la pequefia y mediana empresa,
asociados con la demanda del consumo nacional. Este proceso, que se
fue imponiendo con altibajos desde que en 1976 la dictadura militar lo
implanté a sangre y fuego, se aceleré sensiblemente desde el inicio de
la década de los ‘90. La necesidad de disciplinar el aparato productivo
y el Estado para cumplir con las exigencias de la deuda publica y ade-
cuarse a los reclamos del sistema financiero y comercial mundial requi-
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rio de un ordenamiento econémico que priorizd la puntual cancelacién
de dicho endeudamiento por sobre cualquier otro compromiso econé-
mico, financiero o social del estado nacional. El pago estricto de la
deuda publica, en particular de los intereses crecientes que devengaba,
a cargo del Estado desde 1982, primaba por sobre cualquier otra obli-
gacion del estado nacional. Ello requiri6 de estrategias econdmicas
favorecedoras tanto de los intereses de los acreedores como de los gru-
pos econdmicos concentrados nacionales e internacionales asociados
con éstos. Tales estrategias intentaron cumplimentar de modo estricto
las directivas emanadas del llamado Consenso de Washington (al que
aludiremos mas adelante) con el que se alinearon sectores econdémicos
asociados con el poder, cada vez mas dispuestos a cumplir a rajatabla
con tales premisas.

Postulamos que la profundizacion de la politica econémica inaugurada
en 1991, tendié a “honrar” una Deuda Publica, mayoritariamente exter-
na, con fundadas sospechas de ilicitud e impagable por su creciente
magnitud, para lo cual se instauré la estrategia del “ajuste permanente”.
Ello implicé condiciones altamente dafinas de la capacidad de subsis-
tencia de la franja mayoritaria de agentes econémicos privados peque-
fAos y medianos y de los trabajadores afectados por las politicas conte-
nidas en dicho modelo de ajuste. Tales politicas respondieron, estricta-
mente, a los principios generales emitidos por el Consenso de
Washington. Entonces, no puede sorprender el hecho de que, en
amplios espacios del territorio nacional, se hayan verificado fenédmenos
de singular caida de la actividad productiva asi como la desapariciéon de
segmentos muy significativos de la base productiva integrada por los
agentes econdmicos que componen los sectores mas débiles y subor-
dinados de los sectores productivos.

3. Una comprension integral de este fendmeno de polarizaciéon econo-
mica y social, de encumbramiento y concentracion creciente de los
menos y desaparicion o debilitamiento en su posibilidad de superviven-
cia en el mercado capitalista de los mas, no se puede comprender ade-
cuadamente sin incorporar al analisis el proceso de globalizacion eco-
némico-financiero propio de esta etapa del desarrollo capitalista inter-
nacional y del cual tal fenébmeno emana.

A tal efecto, postulamos que el proceso de integracion creciente a los
procesos especificos del modelo de desarrollo capitalista contempora-
neo, en la esfera de reproduccion del sistema en el nivel internacional,
comunmente denominado Globalizacién econdmico-financiera, fue un
factor concurrente y acelerador de los cambios ocurridos en la estruc-
tura econdémica-social argentina, y de cada uno de los ambitos territo-
riales en que se expresa la citada estructura.
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4. La insercion especifica del sistema econémico-social argentino al
conjunto de procesos que informan el acrecentamiento de la dinamica
de globalizacion a partir de la caida del Muro de Berlin en 1991 devino
en la creciente supremacia de las decisiones emanadas de los centros
financieros mundiales y de las estrategias llevadas adelante por los
Estados Unidos de América como potencia unipolar. En el nivel del con-
tinente americano, la relacion cada vez mas estrecha de los hacedores
de la politica econdmica y social en la Argentina con las orientaciones
emanadas de quienes lideraban el proceso de valorizacion del capital
financiero en la escala mundial tuvo un componente especifico que pro-
fundizo tal alineamiento. Se trata del documento denominado Consenso
de Washington, producido en el afio 1991, que apunté a formalizar las
caracteristicas del proceso de ajuste estructural que debian satisfacer
los diferentes paises del continente a fin de adaptarse a las nuevas con-
diciones de funcionamiento del proceso de acumulacién capitalista en el
nivel internacional. Este objetivo se complementaba con una segunda
meta a cumplimentar por parte de los paises altamente endeudados con
compromisos financieros con la banca internacional y los acreedores
internos de cada pais. Se trataba de fijar una estrategia capaz de garan-
tizar que todos aquellos paises con un nivel de endeudamiento elevado
cumpliesen, de ahi en mas, los plazos y modalidades de pago de tales
compromisos en forma efectiva. Las directivas emanadas del Consenso
(que fue el alcanzado por grandes organismos multilaterales de finan-
ciamiento y gobiernos de paises “centrales”) fueron muy explicitas.
Incluian, entre otras medidas de aplicacion inmediata, la apertura exter-
na de la economia de tipo irrestricto tanto para operaciones comercia-
les como financieras. Incorporaba, ademas, la desregulacion estatal, es
decir, la eliminacion de la intervencion del Estado en el espacio de las
transacciones en el mercado interno o como participante activo en la
propiedad de empresas estratégicas para la oferta de servicios publicos
o de bienes e insumos basicos para el proceso productivo general.

Postulamos que ese proceso de reacomodamiento de la politica eco-
ndémica nacional destinado a insertarse plenamente en la estrategia del
ajuste estructural dio lugar a significativos impactos sobre la estructura
productiva y los fendmenos sociales asociados con ella. Asi, la magni-
tud y la calidad del empleo, la distribucién de los excedentes econémi-
cos al interior de las cadenas productivas, el proceso de concentracion
y centralizacion de la actividad econémica y el perfil de las relaciones
sociales dentro de dichos encadenamientos experimentaron sensibles
transformaciones durante la década pasada. A ello se le agregd, como
instrumento esencial para cumplir con el pago del capital y los servicios
de la Deuda Publica, la determinacion del tipo de cambio a un valor fijo,
estable en el tiempo y subvaluado en su relacion con los valores medios
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prevalecientes en décadas pasadas. Tal decisiéon fue plenamente fun-
cional a los objetivos de hacer menos onerosa para el fisco nacional la
obligacion de pagar intereses y capital de la deuda publica pero implic
la sustitucion de la oferta interna por la externa en numerosos rubros
constitutivos de la demanda de bienes de consumo final, intermedio y
de capital, lo que resulté en la desaparicion de numerosos emprendi-
mientos pequefios y medianos de capital nacional y el consiguiente
incremento del desempleo y la precarizacion laboral. Esta hipétesis se
completa postulando que esas transformaciones debilitaron sensible-
mente la capacidad negociadora de los sectores sociales de menor
poder en el juego de las relaciones de mercado. El retroceso en la posi-
bilidad de reproducir condiciones favorables de existencia a la mayoria
de la poblacién, vinculada con la pequena produccién y al empleo for-
mal e informal, produjo importantes efectos regresivos en los respecti-
vos tejidos productivo y social. El escenario emergente consistié en un
importante descenso de los ingresos y/o remuneraciones, afectando las
relaciones laborales y reduciendo fuertemente la posibilidad de captar
bienes publicos por los actores sociales perjudicados. Al mismo tiempo,
la estrategia de valorizacion financiera del capital supuso alentar el alza
de las tasas de interés en términos reales en forma desmedida, para
atraer capitales liquidos especulativos del exterior y otorgarles, por ley,
un seguro de cambio a través del valor fijo de la relacién peso-dolar,
perdurable en el tiempo. Ello supuso la vigencia de tasas de interés acti-
vas muy elevadas a los tomadores de crédito formal, lo que dificulté el
desenvolvimiento normal de los pequefios y medianos emprendimien-
tos productivos y descartd que los agentes econdmicos respectivos
pudieran afrontar los necesarios procesos de reconversion técnica para
hacer frente a la nueva situaciéon de competencia nacional e internacio-
nal.

5. La quinta hipétesis central del estudio se refiere a la emergencia de
un nuevo escenario econoémico a partir del derrumbe del esquema de
tipo de cambio fijo que en su momento sanciond la llamada ley de
Convertibilidad, a fines del afio 2001 e inicios de 2002.

Dicho derrumbe resulté en una modificacion sustancial del tipo de
cambio que, en una primera fase, llevé la nueva relacién cambiaria, tras
una fuerte devaluacion del peso, a un incremento del valor del délar de
mas del 250% con respecto al vigente en el periodo de la
Convertibilidad. Hacia fines del afio 2002 y, desde entonces, tal relacion
disminuyd, para llegar a una tasa cambiaria que se movié en torno de
los tres pesos por una unidad de moneda estadounidense, hasta el cie-
rre del periodo bajo analisis.

Entre tanto, y en su etapa inicial, la politica econémica nacional no
varié sustancialmente de la vigente hasta fines del afio 2001, aunque
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paulatinamente fue exhibiendo aspectos propios de un nuevo modelo
de acumulacioén con perfiles netamente diferenciados del que le prece-
dié. Ello no supuso la desaparicion de todos los condicionantes legales
e institucionales que fueron los fundamentos del ciclo econémico-finan-
ciero anterior. Pero, sin duda, se modific6 de modo sustancial el perfil
de dicho modelo. Diversos fenédmenos condicionaron fuertemente el
desenvolvimiento de la politica econdmica posterior a la devaluacion y
a la declaratoria del cese del cumplimiento de los pagos de la Deuda
Publica global, resuelta por el poder ejecutivo nacional a fines del afio
2001.

El Estado debioé afrontar una acentuada crisis social, que agudizé la
que ya habia manifestado signos evidentes entre 1999 y el afio 2001.
Tal fendmeno se produjo debido al fuerte impulso al alza de los precios
internos de resultas del singular incremento del tipo de cambio fijo y
atrasado. Implicd, por otra parte, una caida significativa del ingreso real
del empleo formal e informal y de los productores vinculados con la
demanda del consumo nacional. Esta seria disminucion de la capacidad
de compra de la mayoria de la poblacién contrajo de modo acentuado
el consumo de bienes y servicios y, consecuentemente, el nivel de su
oferta.

Dos fenébmenos muy criticos se generaron. El alza en los precios de
los bienes-salario (base del consumo de alimentos de la poblacién) no
pudo ser amortiguada en velocidad y magnitud por ingresos compensa-
torios, ya sea del mismo sector privado -muy afectado por la recesion-
como del Estado, debilitado en sus finanzas precisamente por la caida
de la actividad productiva. Asi se generd un circulo regresivo y perver-
so: alza desmedida de los precios en un corto plazo (enero-junio de
2002), lo que supuso reduccion del ingreso real de los consumidores. A
ello se le agrego la reduccion de la actividad productiva y una fuerte
onda recesiva, acompafiada de masivos despidos en el sector privado.
Asi, se gener6 un adicional impulso al fendmeno recesivo con sus inme-
diatas consecuencias sobre el nivel del empleo. Los ingresos reales en
baja y la disminucién de los puestos de trabajo dispararon los indices
de pobreza e indigencia. El Estado, sin herramientas aptas disponibles
para paliar los efectos de la crisis econdmico-social, recién pudo reac-
cionar en los ultimos meses de 2002, con la puesta en marcha de pla-
nes masivos de ayuda social, que tardaron légicamente en implemen-
tarse y que supusieron subsidios por montos insuficientes para que
millones de personas pudieran afrontar sus pérdidas de ingreso y/o
empleo.

La situacion de carencia social impacto tanto en los espacios sociales
mas débiles (trabajadores activos y pasivos, desocupados y subemple-
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ados y pequefios productores urbanos) como en las regiones donde los
productores rurales subsistenciales constituian segmentos de poblacién
muy significativos.

Es recién a principios del afio 2003 que se visualiza un proceso de
recuperacion de la produccion, una lenta pero ascendente evolucion de
la actividad bancaria y las primeras evidencias de una caida del desem-
pleo y el subempleo y de las muy elevadas tasas de pobreza e indigen-
cia por ingresos, que habian llegado a mas del 50% de la poblacion, en
el primer aspecto, y a casi el 30 % del total de los habitantes de la
Argentina, en el segundo.

Desde entonces, hasta el cierre de 2007, que es donde se cierra nues-
tro estudio, se ha producido una franca expansiéon del PIB, con tasas
anuales para el tramo 2003 hasta el afo arriba citado de entre el 8,5 %
y el 9,5 % de incremento. Al mismo tiempo, los indicadores de pobreza
e indigencia descendieron, hacia finales de 2007, a valores que supo-
nen una reduccion del orden del 50 % en el caso de la pobreza y del
80 % en el caso de la indigencia sobre los valores muy elevados del
comienzo del periodo analizado. La reactivacion productiva impulsé el
crecimiento del empleo, llevando la tasa de desocupacién a valores en
torno del 10 % asi como mejorando los indicadores de distribucién del
ingreso.

El “derrame” del mayor nivel de crecimiento econémico ininterrumpido
en la historia moderna y contemporanea argentina, luego del fuerte
retroceso de fines de la década anterior y principios de ésta, con ser
importante, ha dejado marcas muy fuertes en el tejido social argentino,
mucho mas intensas y advertibles en el interior mas rezagado del pais.

Los indigentes aun sumaban, al concluir el afio 2007, alrededor de 3
millones de habitantes. El desempleo abarcaba casi 2 millones, el tra-
bajo no registrado llegaba a una cifra en torno a las cinco millones de
personas en relacion de dependencia, con un porcentaje del 41,6 % de
los asalariados.

El panorama se agudiza cuando se atiende a los datos de las provin-
cias periféricas del pais, con el habitual incremento de pobreza e indi-
gencia para los menores de edad, con la carencia de empleo digno para
segmentos muy importantes (y mas numerosos en proporcion al empleo
total) en zonas extensas del norte y el oeste y cuando el nivel de oferta
de bienes publicos desciende en calidad y en cantidad en relaciéon con
los promedios nacionales. Es decir, pese a que la situacién social glo-
bal experimentd una notable mejoria en todo el territorio nacional, ese
promedio mostré signos de seria debilidad en las zonas mas atrasadas
relativamente en su nivel de desarrollo econémico y afecté particular-
mente a aquellos sectores que no estuvieron en condiciones de partici-
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par plenamente de los beneficios del creciente proceso de reactivacion
productiva. Si se realiza un analisis detallado, por cada sistema pro-
ductivo regional, sera posible identificar a los que quedaron parcial o
totalmente fuera del proceso, investigar las causas de tal situacion des-
favorable y formular propuestas especificas para saldar la brecha que
los separa de los segmentos sociales mas integrados. A tal propdsito
nos dedicaremos mas adelante.

En segundo término, el Estado se encontré con la urgencia y necesi-
dad de hacer frente a la recomposicion de sus relaciones con los tene-
dores de la Deuda Publica, instalados en una mayor proporcion fuera
del territorio nacional. La declaracién de convocatoria de acreedores de
fines de diciembre de 2001 (“default” en la jerga utilizada desde enton-
ces) dejé al desnudo la incapacidad del Estado para hacer frente a
dichos compromisos. Tal decisién supuso un cambio fundamental en
las relaciones econdémicas y financieras nacionales e internacionales. El
financiamiento de los persistentes déficits fiscales del Estado central y
de los de jurisdicciones obligé durante la mayor parte de la década de
los ‘90 a incrementar el endeudamiento publico para hacer frente a los
servicios de la Deuda. Cuando este proceso, que tuvo su pico insdlito,
en “ayudas” de emergencia durante el afio 2001, no logro restablecer la
inquietud de los mercados financieros ni detener la fuga de capitales y
de divisas al exterior, devino obligadamente -en la declaracién publica
del 26 de diciembre de 2001- en el abandono del cumplimiento de los
compromisos con los tenedores de bonos de la Deuda Publica argenti-
na. Pero el Estado no dispuso, en el afio 2002, de capacidad financiera
para restablecer la normalidad en la satisfaccién de los pagos de inte-
rés a los acreedores y, al mismo tiempo, estuvo demorado en articular
una propuesta que tornara sustentable el futuro cumplimiento de los
compromisos existentes. El cese de los pagos a los tenedores de titu-
los publicos solamente tenia una salida. Un arreglo con los acreedores,
con una quita sustancial, se imponia como Unica opcién para recompo-
ner la satisfaccion de las obligaciones con esos acreedores, que alta-
mente dispersos por todo el mundo, veian a sus acreencias entrar en la
categoria de dudosa recuperacion por un Estado insolvente. La pro-
puesta para normalizar las relaciones con los financiadores de la Deuda
argentina y con los organismos encargados de supervisarla (en espe-
cial el Fondo Monetario Internacional) imponian la adopciéon de una
estrategia novedosa, inédita hasta entonces, por su magnitud, en el
escenario financiero internacional y que, al mismo tiempo, obtuviese
aceptacion por parte de dicha masa de acreedores. Todo ello si no se
repudiaba una parte sustancial de la Deuda bajo el argumento (sosteni-
do por numerosos estudios de soélida realizacion) de que el grueso de
tal endeudamiento era ilicito y, por ende, no se lo debia pagar.
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Esta asignatura pendiente se asociaba con otra circunstancia muy
negativa, que afectaba al sistema bancario instalado en el pais, cuales-
quiera fuere la procedencia del capital.

A los efectos de efectuar una Ultima y desesperada maniobra para
contener la fuga de depdsitos del sistema bancario y la salida de reser-
vas monetarias en moneda extranjera del Banco Central, en los prime-
ros dias de diciembre del afio 2001 se impusieron serias limitaciones a
la disponibilidad de fondos bancarios y de movimiento de divisas por
parte de empresas y personas.

Esta decision no solamente supuso una medida prociclica, en el sen-
tido de que agudiz6 el proceso recesivo ante la fuerte astringencia de
moneda en manos de los consumidores y los empresarios sino que
también implicd una drastica disminucién de los créditos al sector pro-
ductivo y al consumo ante la imposibilidad de éstos de hacer frente a la
amortizacién ordenada de los mismos. El sistema bancario se replegé,
como medida precautoria, y ello acentud la crisis econémica, afectando
basicamente a aquellos receptores de crédito de origen local y a los que
no disponian de fondos depositados en cuentas del exterior. Por
supuesto, en el sector productivo, los mas perjudicados fueron los
pequefios productores.

Finalmente, una resolucién oficial -aun en pie