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Homenaje

Se cumplen 40 años del fallecimiento
del Dr. Arturo E. Sampay, eminente
jurista de prestigio internacional, quien
fue presidente del IADE y primer direc-
tor de la revista Realidad Económica.

Con motivo de este aniversario repro-
ducimos el decreto nacional Nro.
1.781/2013 y sus fundamentos por el
cual se le impone el nombre de “Doctor
Arturo Enrique Sampay” a la sede del
Ministerio de Justicia y Derechos
Humanos. 

También este año el IADE realizará
actividades  conmemorativas, varias de
ellas en conjunto con la Cátedra José
Ber Gelbard y el Instituto Arturo
Enrique Sampay. 

Palabras clave: 40 Aniversario - Arturo E. Sampay – Decreto nacional Nro. 1.781/2013 –Ministerio de Justicia y Derechos Humanos
This date marks the 40th anniversary of the passing of Dr. Arturo E. Sampay emminent jurist of

international prestige, whom was president of IADE and first director of Realidad Económica mag-
azine.

Motivated by this anniversary, we reproduce national decree 1.781/2013 and its fundaments by
which the name "Doctor Arturo Enrique Sampay" is given to the headquarters of the Ministry of
Justice and Human Rights.

This year, IADE will also carry out commemorative activities, many of them together with the
José Ber Gelbard Professorship and the Arturo E. Sampay Institute.

Keywords: 40th anniversary -  Arturo E. Sampay - National decree 1.781/2013 - Ministry of Justice andHuman Rights.
realidad económica 305 (2017)  pp. 6-10 ISSN 0325-1926

Arturo Enrique Sampay (1911-1977)Arturo Enrique Sampay (1911-1977)



 7HOMENAJE ARTURO E. SAMPAY
Vistoel Expediente Nº S04:0037769/2012 del registro del MINISTERIO DE JUS-TICIA Y DERECHOS HUMANOS, el Decreto Nº 361 del 3 de abril de 1996, laResolución de la SECRETARIA GENERAL de la PRESIDENCIA DE LA NACIONNº 356 del 6 de noviembre de 1995, yConsiderandoQue por la Resolución citada en el Visto, se otorgó al ex MINISTERIO DE JUS-TICIA el uso del inmueble ubicado en la calle Sarmiento Nº 317/27/29 de laCIUDAD AUTONOMA DE BUENOS AIRES.Que mediante el Decreto Nº 361/96 se asignó el nombre de "DOCTOR JORGEJOAQUIN LLAMBIAS" al mencionado inmueble.Que el señor Ministro de Justicia y Derechos Humanos, con el fin de pro-mover la revalorización de juristas destacados de nuestra historia que no hanrecibido el reconocimiento político, académico e institucional adecuado, hasolicitado otorgar al edificio, sede del MINISTERIO DE JUSTICIA Y DERECHOSHUMANOS, el nombre de "DOCTOR ARTURO ENRIQUE SAMPAY".Que la trayectoria, el compromiso político y la obra del doctor Arturo EnriqueSAMPAY lo erigen, más allá de toda duda, en uno de los juristas más notables denuestro país y uno de los constitucionalistas más importantes de AMERICA.Que en particular el doctor Arturo Enrique SAMPAY ha pasado a la historiapor haber sido el forjador intelectual y máximo referente teórico de la CON-STITUCION NACIONAL sancionada en el año 1949, cuyo contenido, a pesar desu ilegal abrogación en el año 1956, se mantiene presente en el espíritu delpueblo argentino por haber consagrado los principios de justicia social, inde-pendencia económica y soberanía popular como criterios rectores del EstadoArgentino, plasmando en esa Carta Magna los grandes cambios sociales, políti-cos y económicos que vivía nuestra Nación.Que sin perjuicio de su intervención decisiva en el hecho jurídico-políticomás destacado de la historia argentina, el doctor Arturo Enrique SAMPAY reg-istró una brillante trayectoria académica y doctrinaria, tanto en nuestro paíscomo en países hermanos.Que el mencionado jurista se recibió de abogado y doctor en jurisprudenciaen la Facultad de Ciencias Jurídicas y Sociales de la UNIVERSIDAD NACIONALDE LA PLATA, en donde además se desempeñó, durante los años 1943 a 1952,como profesor de Derecho Político.Que con una formación humanista y socialcristiana, abrevó delConstitucionalismo Social para concebir una obra doctrinaria que combatiócon pasión y calidad intelectual el liberalismo político que instauró la CONSTI-TUCION NACIONAL sancionada en el año 1853, concepción política a la queatribuyó la penosa realidad sociológica que registraba el país hacia el año1943: concentración de la riqueza en pocas manos y su conversión en un
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instrumento de dominio de explotación del hombre por el hombre.Que el doctor SAMPAY publicó entre los años 1936 y 1944 "La Constituciónde Entre Ríos ante la moderna Ciencia Constitucional", "La doctrina tomista dela función social de la propiedad en la Constitución Irlandesa", "La Crisis delEstado de Derecho Liberal-Burgués" y "Filosofía del Iluminismo en laConstitución Argentina de 1853".Que a partir del año 1945 se incorpora al peronismo y se desempeña comoasesor del fundador del movimiento peronista, Tte. General D. Juan DomingoPERON y posteriormente es designado por el entonces Gobernador de laprovincia de BUENOS AIRES, señor D. Domingo Alfredo MERCANTE, comoFiscal de Estado.Que hacia fines del año 1948 es electo Convencional Constituyente por laprovincia de BUENOS AIRES y en ese ámbito es elegido Presidente de laComisión Redactora y miembro informante de la mayoría. En ese rol se con-stituye en el pilar doctrinario de la nueva Constitución.Que resulta imprescindible recordar parte del contenido de sus interven-ciones en aquella Convención, porque la profundidad de sus desarrollos teóri-cos otorga pautas para evaluar la enorme estatura intelectual del doctor ArturoEnrique SAMPAY.Que así señaló, en oportunidad de informar por la mayoría en la discusión engeneral del proyecto de reforma, que "... la visión del Estado que anima laConstitución de 1853 tiende a contenerlo en un mínimo de acción, neutral-izándolo en el mayor grado posible con respecto a las tensiones de interesesexistentes en el seno de la sociedad.La Constitución de 1853 escinde el dominio económico-social, concebidocomo el campo reservado a las iniciativas libres y apolíticas, y el dominiopolítico, reducido a las funciones estrictamente indispensables para restable-cer las condiciones necesarias para el libre juego de los intereses privados...".Que no obstante la revolucionaria incorporación de cláusulas expresasdirigidas a la protección de la familia, ancianos, niños y trabajadores, respec-to de las cuales el doctor SAMPAY es también principal ideólogo a partir de suconcepción profundamente humanista, la CONSTITUCION NACIONAL de1949 es universalmente reconocida por el contenido de los artículos 38, 39 y40, que consagraban la función social de la propiedad, el capital y la actividadeconómica, y como instrumentos, entre otros, la nacionalización de la banca yla declaración como bienes de la NACION de los recursos naturales.Que en tal sentido, el doctor Arturo Enrique SAMPAY argumentó en laConvención: "Ya es una realidad que la economía debe programarse con cri-terios extraeconómicos, especialmente políticos y, por ende, éticos: terminó laépoca en que la política -según el esquema liberal- era considerada como unfactor de "perturbación" para la economía libre, y hoy es verdad lo contrario,o sea, que la economía libre es un factor de "perturbación" de la política... El
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Estado, como promotor del bien de la colectividad, interviene para orientar laeconomía conforme a un plan general de beneficios comunes...".Que además sostuvo "...La concepción que importa la renovación constitu-cional, en cambio, es la de una economía humanista que proyecta asegurar encolaboración con las iniciativas individuales, el desenvolvimiento armónico dela economía para alcanzar el bien de todos, para lograr la libertad democráticaque es la que asegura el máximo de libertad al conjunto del Pueblo, y paraderogar la libertad de explotación, la libertad de los poderosos que siempretraba la libertad de los débiles".Que a partir de estos presupuestos filosóficos- políticos, ante la ConvenciónConstituyente, el doctor Arturo Enrique SAMPAY precisó entonces que "...lareforma asienta la vida económica argentina sobre dos conceptos fundamen-tales que son su alfa y omega, a saber: el reconocimiento de la propiedad pri-vada y de la libre actividad individual como derechos naturales del hombre,aunque sujetos a la exigencia legal de que cumplan su función social; y los prin-cipios de la justicia social, usados como rasero para medir el alcance de esasfunciones... La Constitución debe tener en cuenta que la propiedad privada norepresenta un privilegio a disposición de pocos -pues todos tienen derecho aser libres e independientes-, sino algo a lo que todos pueden llegar, para lo cualdeben crearse las condiciones económicas que permitan el ejercicio efectivodel derecho natural a ser propietario".Que, como puede advertirse, el pensamiento del doctor Arturo Enrique SAM-PAY adquiere una actualidad incuestionable, no sólo porque los criterios queesgrimió para fijar la posición del bloque constituyente del peronismo en laConvención Constituyente del año 1949 resultan compatibles y equiparables alos que guían el proyecto político que conduce el ESTADO NACIONAL desde el25 de mayo de 2003, sino también, porque las doctrinas económicas domi-nantes en el mundo hoy se ven asediadas por la misma penosa realidad soci-ológica a la que se refería el doctor SAMPAY en oportunidad de justificar la ren-ovación constitucional.Que luego de su brillante actuación en la citada Convención, publica en el año1950 "La soberanía Argentina sobre la Antártida" y en el siguiente año, la mon-umental obra "Introducción a la Teoría del Estado", que tuvo reconocimientointernacional como uno de los estudios de derecho político más destacados delmundo.Que en el año 1958 regresa al país arrastrando el estigma de ser peronista,por lo que es condenado al silencio académico e impedido de volver a ejercerla docencia universitaria, convirtiéndose en un exiliado en su propia patria.Que ya en el año 1963 publica "La Constitución Argentina de 1949" y en elaño 1968 funda la revista "Realidad Económica", de la que fue Director y quese convirtió en una de las más importantes del país en su género.Que posteriormente, publica en el año 1971 "Las ideas políticas de JuanManuel de Rosas" y en el año 1973 saluda la vuelta del peronismo al poder con
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una obra impregnada de su personalidad: "Constitución y Pueblo".Que en mayo de 1973 volvió a la cátedra universitaria oficial como profesorde Derecho Constitucional y titular del Instituto de Derecho Constitucional de laUNIVERSIDAD DE BUENOS AIRES. Además fue honrado con la designación deconjuez de la CORTE SUPREMA DE JUSTICIA DE LA NACION.Que en el año 1975 integra, por la REPUBLICA ARGENTINA, la Comisión deNaciones Unidas contra la Discriminación Racial.Que el golpe militar del 24 de marzo de 1976 lo despoja de su cargo y escesanteado en la UNIVERSIDAD DE BUENOS AIRES.Que esta breve síntesis de la trayectoria del doctor Arturo Enrique SAMPAYalcanza, sin embargo, para mensurar su talento como tratadista, reconocido enámbitos nacionales e internacionales, su compromiso político con las causaspopulares, nacionales y democráticas, y para dar cuenta de la virtuosa existen-cia de un jurista injustamente olvidado y suprimido por la elite política, jurídi-ca y universitaria dominante, de la misma forma en que fue tratada su máximacreación intelectual: la CONSTITUCION NACIONAL de 1949.Que todo lo expuesto constituye razón suficiente para asignarle su nombre aledificio de la calle Sarmiento Nº 317/27/29 de la CIUDAD AUTONOMA DEBUENOS AIRES como homenaje a los ideales que ha legado a nuestra patria.Que ha tomado la intervención que le compete el servicio permanente deasesoramiento jurídico del MINISTERIO DE JUSTICIA Y DERECHOSHUMANOS.Que la presente medida se dicta en virtud de las atribuciones conferidas porel artículo 99, inciso 1 de la CONSTITUCION NACIONAL. Por ello,EL VICEPRESIDENTE DE LA NACION ARGENTINA EN EJERCICIO DELPODER EJECUTIVO DECRETA:Artículo 1° - Asígnase el nombre de "DOCTOR ARTURO ENRIQUE SAMPAY"al edificio de la calle Sarmiento Nº 317/27/29 de la CIUDAD AUTONOMA DEBUENOS AIRES.Art. 2° - Derógase el Decreto Nº 361 del 3 de abril de 1996.Art. 3° - Comuníquese, publíquese, dése a la DIRECCION NACIONAL DELREGISTRO OFICIAL y archívese.FirmantesAmado Boudou - Julio Alak
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El proceso de integración latinoamericanoEl proceso de integración latinoamericanodesde la experiencia de la UNASURdesde la experiencia de la UNASUR
Análisis crítico

* Becaria doctoral del Conicet con lugar de trabajo en el Centro de InvestigacionesSocioHistóricas del Instituto de Investigaciones en Humanidades y Ciencias Sociales(IdIHCS- UNLP- CONICET). Licenciada y Profesora de Sociología. Miembro del CIEPE(Centro de Investigaciones en Política y Economía).

El siglo XXI encuentra un rasgo distintivo en las iniciativas integracionistas que fue-
ron impulsadas en la región sudamericana. La Unión de Naciones Sudamericanas
(UNASUR) se construyó al calor de procesos de reconfiguración por los que atravesa-
ba Latinoamérica. Para las Ciencias Sociales y el pensamiento integracionista latinoa-
mericano esto genera el desafío de redefinir aquellas miradas analíticas y construir
herramientas propias a la hora de observar estos cambios. Así, se ha vuelto un ejerci-
cio de gran relevancia interrogarse por las dinámicas de integración de los últimos
años tratando de aportar una mirada que se distinga entre la sobreestimación y la
subestimación con que a veces son analizados estos procesos. En este trabajo se inda-
gan algunas de las características de los procesos de integración propios de la región
sudamericana, prestando especial énfasis al surgimiento de la UNASUR. Las transfor-
maciones en dichos procesos de integración, marcadas por los límites a la estrategia
neoliberal que pregonó el regionalismo abierto dieron paso a posibilidades de con-
formación de novedosos instrumentos de unión. Se dialoga con un conjunto de pers-
pectivas que aportan en torno de cómo analizar estos procesos, fuertemente atrave-
sados por la institucionalidad estatal. No obstante, no han sido los Estados los únicos
constructores de la integración sudamericana, con lo cual, preguntarse también por
otros actores que configuraron la UNASUR puede contribuir a una visión amplia,
dando lugar a reflexiones críticas que contribuyan a reponer estas dinámicas en un
presente donde el retorno de la agenda neoliberal en Sudamérica está en debate. 

Palabras clave: Integración- UNASUR- Regionalismo.

AMANDA C .  BARRENENGOA*

realidad económica 305 (2016)  pp. 11-32 ISSN 0325-1926
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The Latin American integration process since the UNASUR experienceThe 21st century encounters a distinctive characteristic in the integration iniciativesthat were launched in the South American region. The UNASUR was built in the midstof a process of reconstruction in Latin America. For Social Sciences and the integra-tion school of thought this generates the challenge to redefine those analytic perspec-tives and build their own tools when it comes to observing these changes. It hasbecome a very relevant exercise to examine the integration dynamics that have takenplace over the last few years, trying to reach a point of view that distinguishesbetween the overestimation and the underestimation with which these processes aresometimes analyzed. In this paper we look into some of the typical characteristics ofthe South American integration process, paying special attention to the emergence ofUNASUR. The transformations in that integration process, defined by the limits of theneoliberal strategy that proclaims open regionalism, gave way to possibilities for theconformation of new union tools. The dialogue involves several perspectives on howto analyze these processes, which are tightly blocked by State presence. Nevertheless,the States haven’t been the only builders of the South American integration; therefore,asking about other social actors that formed UNASUR can contribute to a broadervision, making way for critical reflections that will reinstate those dynamics in thepresent, where the return to a neoliberal agenda is under debate.Keywords: Integration- UNASUR- Regionalism.
Fecha de recepción: mayo de 2016Fecha de aceptación: noviembre de 2016 



 13A. BARRENENGOA / La experiencia de la UNASUR
Condiciones emergentes1

A lo largo del siglo XX el pensamiento integracionista estuvo guiado por lasdiscusiones sobre los modos en que el “desarrollo capitalista” iba a darse enAmérica latina, con lo cual los problemas y las preguntas tanto políticascomo epistemológicas en torno de la integración se vieron transformadas yreactualizadas a la luz de un mundo globalizado que se iba forjando. De estamanera, la complejidad que asumía la región latinoamericana reconfigurólas categorías con las cuales se pensaban las sociedades de la época. Así, unamplio conjunto de pensadores se dedicaron a conceptualizar y sistematizarun interesante acervo, retomado en los tiempos actuales a la hora de estudi-ar estos procesos y sus dilemas.En los inicios del siglo XXI surgen nuevos bloques de integración en unescenario signado por la reconfiguración del mapa regional (Katz, 2006).Luego del contundente rechazo al ALCA, surge la UNASUR en un contextointernacional y regional que abrió posibilidades para la articulación de unaestrategia que logró reunir a un heterogéneo grupo de doce países. A esto lesiguió el impulso de agendas de integración que buscaron superar lo estric-tamente comercial y económico, enfocándose en una integración física, tec-nológica, cultural, educativa, ciudadana, en una nueva fase de regionalismosudamericano (Barrenengoa, 2015). Las alianzas de gobierno de los Estadosque promovieron este bloque lograron la confluencia de paradigmasestatales que coincidieron en la necesidad de una integración sudamericanacon estos rasgos. Sin embargo, no todos los Estados que confluyeron en laUNASUR lo hicieron bajo los mismos intereses, ni fueron los únicos actorese impulsores de la integración. Heredera de la Comunidad Suramericana de Naciones (CSN, 2004), la UNA-SUR surge formalmente el 4 de abril de 20082, aglutinando un complejo yheterogéneo grupo de países, junto con un importante andamiaje institu-cional que le dio sustento. Los doce Estados miembro y sus figuras presi-denciales le confirieron una impronta particular, en sintonía con las dinámi-cas de integración que se fueron delineando en un nuevo período de region-alismo que puede ser caracterizado como posliberal, poshegemónico oestratégico.Me propongo indagar en algunos de los principales lineamientos y accio-
1 El presente artículo es resultado de una ponencia presentada en el Segundo Congreso deEconomía Política (Depto. de Economía- Centro Cultural de la Cooperación Floreal Gorini yUniversidad Nacional de Quilmes), en octubre de 2015, por lo cual no se incluye el contextomás reciente por el que transita Sudamérica. De esta manera, sucesos como el final delmandato de Cristina Fernández y el triunfo electoral de Mauricio Macri y la asunción deTemer en Brasil luego del impeachment a Dilma Roussef no son aquí desarrollados.2 Para más información ver Tratado Constitutivo Unasur (www.unasursg.org).
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nes del bloque UNASUR en diálogo con el contexto en el que fueron impul-sados. En un período de estudio que abarca grandes transformaciones enmateria de reestructuraciones en el nivel de las sociedades y los Estados lati-noamericanos, asistimos a un nuevo tipo de regionalismo que plantea uncambio en las agendas de integración antes abocadas a lo que la estrategianeoliberal pregonaba para Sudamérica, de las cuales UNASUR fue parteconstitutiva. No obstante, surge la pregunta por el tipo de integración quedesde este bloque se logra impulsar y las tensiones que su lanzamiento yaccionar conllevan. A su vez, a los fines de estos propósitos, ahondaremosen algunos elementos del escenario tanto regional como internacional queenmarcan la conformación de la UNASUR, en diálogo con la situación actualdonde el debate por el retorno de la agenda neoliberal se encuentra en elcentro de la escena.
Claves analíticas para un siglo en movimientoA la hora de estudiar los procesos de integración regional tanto latinoame-ricana como caribeña se tienen en cuenta aquellas condiciones del escena-rio internacional y regional que posibilitaron  el impulso de dinámicas inte-gracionistas que buscaron, entre otros propósitos, desarrollar cierta auto-nomía ante las históricas influencias extranjeras. Resulta en un debate aúnno saldado el histórico dilema de nuestra región respecto de encontrarnoshoy “unidos” o “dominados” (Morgenfeld, 2011). En todo caso, vale pregun-tarse por el tipo de dinámicas integracionistas que se construyeron en nues-tra región; qué actores son parte de las mismas, qué intereses se contrapo-nen, qué tensiones y disputas se observan, qué rol juegan las clases domi-nantes y qué lugar tienen las poblaciones en estos procesos.Iniciado el siglo XXI son varios los trabajos (Katz, 2006; Morgenfeld, 2011;Kan y Pascual, 2013; Kan, 2015) que encuentran en la reconfiguración delmapa de la integración regional cierto espíritu de época que fundamenta elsurgimiento de la UNASUR y otros organismos, muchos de los cuales obser-van en el rechazo al ALCA un punto de inflexión para el rediseño de Américalatina. Algunos de los elementos que se destacan tienen que ver con ciertodebilitamiento del poder unipolar estadounidense3, la crisis financiera global,
3 Investigaciones recientes ponen en discusión la idea del fin de la hegemonía estadouniden-se en nuestra región, y plantean la actual renovación de su estrategia desde el impulso a laAlianza del Pacífico y el desaliento a los instrumentos pensados para la mayor autonomíaregional como la UNASUR. Esta postura se funda sobre la consideración de que el continen-te americano sigue siendo estratégico para E.U.A. en relación con sus pretensiones en esca-la internacional (Suárez Salazar, 2014; Morgenfeld, 2015). Si bien esto es un debate aún enel presente, se pretende aquí remarcar cierta reconfiguración del ejercicio del poder esta-dounidense en Latinoamérica producto de su situación de declive en el plano internacional.En todo caso, sería posible hablar de renovadas formas de dominación (los denominados
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el surgimiento de nuevos bloques regionales, la fractura de la hegemoníaneoliberal y la reestructuración de los Estados latinoamericanos (Katz, 2006;Bernal Meza, 2008; Kan, 2009; Aponte García, 2014; Brukmann, 2015). A suvez, en los análisis y caracterizaciones acerca del escenario en el que va aser lanzada la UNASUR, se hace alusión a la piedra fundamental que marcala confluencia entre los gobiernos de Hugo Chávez Frías en Venezuela(1999), Luis Inázio Lula Da Silva en Brasil (2003), Néstor Kirchner en laArgentina (2003), Evo Morales en Bolivia (2004), Rafael Correa en Ecuador(2005), Tabaré Vázquez en Uruguay (2005) y Fernando Lugo en Paraguay(2008), en tanto cambios fundamentales en las correlaciones de fuerzainternas que fortalecieron la presencia de dichos líderes en el marco region-al. El nuevo mapa asomaba robusto, con liderazgos fuertes, y correlacionesde fuerza favorables para el avance de la UNASUR en sus primeros años, unavez rechazado el proyecto ALCA (Briceño Ruiz, 2014). Además de las situaciones en el orden de lo internacional y lo regional, setejieron distintas alianzas de poder con actores económicos, políticos ysociales que dieron cauce a situaciones de relativa estabilidad al interior delos gobiernos, durante los primeros años de la UNASUR. Esto no implica queel camino de la integración sudamericana se haya lanzado de manera lineal,pero sí podemos afirmar que muchos de los países denominados emer-gentes encontraron en los primeros años del nuevo siglo un plafón paradespegar sus economías e intentar avanzar en procesos de industrializacióncon limitaciones. A partir de lecturas que observan desde un plano geopolítico la existenciade un orden global que se encuentra transnacionalizado y en crisis,retomamos algunos estudios que analizan las transformaciones del capita-lismo hacia finales del siglo XX e inicios del XXI  (Amin, 2001; Wallerstein,2005; Formento y Merino, 2011; Formento y Dierckxsens, 2016). Estos alu-den a los avances modernizadores de las sociedades bajo la hegemonía ca-pitalista neoliberal, marcando los límites de la perspectiva en clave dedivisión internacional entre centro-periferia o países industrializados y noindustrializados (Beigel, 2006) y la necesidad de su reactualización ante laimperante escena global (Formento y Dierckxsens, 2016). De aquí queaquellos países identificados como zonas “emergentes” cobraron cierto pro-tagonismo ante la mirada internacional, mientras que los países centralesempezaban a atravesar situaciones de crisis.El enfoque crítico que sugieren estudios más recientes nos ofrece un“golpes blandos” pueden ser un ejemplo de ello), ya que las pretensiones imperiales nocesan, pero tampoco son el único foco de procedencia (en términos de que no es E.U.A. elúnico actor que intenta ejercer poder en la región hoy desde múltiples instrumentos). Lareciente victoria electoral de Donald Trump (o la derrota de la candidata del P. DemócrataHillary Clinton), vienen a complejizar aún más este escenario.
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marco para indagar en el proceso de integración incorporando actores de laclase dominante y correlaciones de fuerza al interior de los marcos institu-cionales. Estas promueven lecturas que van más allá de considerar losEstados como unidades analíticas, estudiando las relaciones entre los distin-tos Estados miembro, su política exterior, las dinámicas integracionistas y elescenario geopolítico en el que se construyen (Katz, 2006; García Linera,2010; Morgenfeld, 2011; Kan, 2013a). Sobre la base de estos estudios y enfo-ques con los que se dialoga, coincidimos con aquellas perspectivas quevisualizan en la integración procesos que son configurados sobre la base deuna multiplicidad de factores y elementos a tener en cuenta en escalas deanálisis provenientes tanto del orden internacional, como del escenario suda-mericano y latinoamericano, y de las relaciones de fuerza que atraviesan alos Estados miembro. A su vez, así como las estrategias geopolíticas generales y los componentesestatales son remarcados como elementos centrales a la hora de estudiar laintegración en tanto fenómeno multidimensional, la estatalidad que estosprocesos muestran como carta de presentación legítima es indagada en unaclave problemática. Esto implica una doble cuestión: por un lado la institu-cionalidad es algo explícitamente buscado por los líderes; pero por otro, iden-tificar la presencia de otros actores de la clase dominante puede contribuir acomplejizar el marco en el cual es impulsada la integración sudamericana.De esta manera, se ponen en discusión aquellas lecturas que tienden ahomogeneizar a los Estados del bloque UNASUR reduciendo su análisis aposturas unívocas que resultan de instancias de mayor dinamismo y debate,no siempre visibles en los escenarios más formales de la integración comoreuniones y cumbres donde sólo sale a la luz el consenso como resultante. 
Nace la UNASURSi bien la acepción general del término “integración” ha estado ligada en lahistoria reciente con uniones aduaneras, acuerdos comerciales, alianzasmilitares defensivas, áreas de libre comercio, ésta ha sido reconfigurada anteuna nueva agenda de integración que coincide con el contexto que viveSudamérica en los inicios del siglo XXI. De esta manera, la concepción de laintegración incluye cuestiones referidas al plano político institucional, a lacuestión social, a lo cultural, y a problemáticas transversales a las regionescomo el narcotráfico, la salud, la desigualdad, la pobreza, la educación, etc.(Rodríguez y Bywaters, 2009; Serbin, 2010; Morgenfeld, 2011). La UNASUR es una plataforma suramericana surgida al calor de cumbres,reuniones e intentos de integración que encuentra en la región surameri-cana un espacio de unidad posible4. Su conformación desde el TratadoConstitutivo vino a reemplazar la Comunidad Suramericana de Naciones,
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impulsada desde el año 2000. Algunos análisis indican que estos impulsosprovenían de la renovación de las pretensiones históricas de liderazgo brasi-leño en la región, ya que se lanzó durante la presidencia de FernandoHenrique Cardoso, retomando los objetivos de sus antecesores en relacióncon la cooperación sur- sur dentro de Sudamérica y ampliando los horizon-tes de la unión a Rusia, China, India y África del Sur (Bernal Meza, 2008; Kan,2010).A partir de las Cumbres de Presidentes Sudamericanos (CSP) y con laConfederación Sudamericana de Naciones (CSN) realizada en Cuzco, Perú, el8 de diciembre de 2004, se intentaba generar una plataforma que integrarael MERCOSUR, la CAN (Comunidad Andina de Naciones) y Chile (junto conla asociación de Guyana y Surinam), para “perfeccionar la zona de librecomercio”, y limitar las directrices estadounidenses de desregulación comer-cial bajo su tutela (Documento Declaración de Cuzco, 2004; Kan, 2010).Entre los antecedentes previos mayormente ligados con UNASUR podemosmencionar en el año 2002 el Consenso de Guayaquil, del cual nace el IIRSA,la Iniciativa para la Integración de la Infraestructura Regional deSudamérica, lanzada en la I Cumbre de Presidentes (CPS). En la II CPS enBolivia en 2006, de la cual sale la Declaración de Cochabamba, y en Brasiliaun año antes, se acordó entre los presidentes de los Estados la articulación deun plan estratégico común para la región suramericana. Ya en 2007 enVenezuela se le dio el nombre de UNASUR en reemplazo de la ComunidadSuramericana de Naciones (en la “Declaración de Margarita. Construyendola integración energética del Sur), y en 2008 fue aprobado su TratadoConstitutivo, estableciendo a Quito como sede permanente de la SecretaríaGeneral y a Cochabamba como sede del Parlamento.En torno de las consideraciones acerca del tipo de regionalismo queenmarca a la UNASUR, existen distintas posturas. En primer lugar, los traba-jos que analizan los procesos de integración comercialista del último cuartodel siglo XX coinciden en remarcar que el proceso de globalización y libera-lización por el que atravesó el capitalismo en el nivel mundial redefinió lasdinámicas integracionistas latinoamericanas traduciéndose en alianzascomerciales y políticas favorables al flujo de capitales y a la evitación de ba-rreras arancelarias en el intercambio entre países. Esto lo podemos obser-var en momentos de surgimiento del MERCOSUR (Acta de Buenos Aires,1990; Tratado de Asunción, 1991; Ferrer, 2007; Ferrer, 2008), que coincidecon el período que va a ser caracterizado como de “regionalismo abierto”, en
4 Los Estados miembro que la integran son la República Argentina, el Estado Plurinacional deBolivia, la República Federativa de Brasil, la República de Chile, la República de Colombia, laRepública del Ecuador, la República Cooperativa de Guyana, la República del Paraguay, laRepública del Perú, la República de Surinam, la República Oriental del Uruguay y laRepública Bolivariana de Venezuela (Tratado Constitutivo, 2008).
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el que la integración es construida bajo los márgenes del neoliberalismo(Musacchio, 2003; Morgenfeld, 2011). Al mismo tiempo, implicaron la pro-liferación de proyectos como el Tratado de Libre Comercio de América delNorte (NAFTA), y el Tratado de Libre Comercio de Centroamérica yRepublica Dominicana (CAFTA-RD), o el ALCA, rechazado en el año 2005 enla ciudad de Mar del Plata. En el terreno militar podemos mencionar el PlanColombia y los megaproyectos de infraestructura como el Plan Puebla-Panamá y la Iniciativa para la Integración de la Infraestructura RegionalSuramericana (IIRSA), impulsada en el año 2000 (Ceceña, Aguilar, y Motto,2007). Sin embargo, esta situación empieza a encontrar algunos límitesentrado el siglo XXI. Así, podemos situar los procesos de integración en tantorespuestas generadas por una red de Estados debilitados, que enfrentan“unidos” los desafíos que la globalización plantea (Suárez Ulloa, 2014).En la caracterización del regionalismo en el nuevo siglo, Maribel AponteGarcía lo llamará “Nuevo Regionalismo Estratégico” (Aponte García, 2014)para referirse a un nuevo capítulo de la geopolítica de la integración lati-noamericana marcado por las posibilidades de establecimiento de matricessoberanas desde instrumentos de integración y ejes estratégicos.Manifestado principalmente en la propuesta del ALBA-TCP y observable apartir de algunas claves de la UNASUR -en su surgimiento más decidida-mente que en su devenir-, las principales características de esta etapaprovienen de la recuperación y resignificación de las herramientas estatalesal servicio de una estrategia que buscó en la vinculación entre actoresestatales y empresarios de la industria una fórmula que apuntara al desa-rrollo económico regional. A estos fines, la agenda de integración se construyó desde múltiples caminos, que iban a ir más allá de lo estrictamentecomercial. De esta manera, agendas estratégicas para la energía, las finan-zas, los alimentos, el petróleo, y otros bienes y recursos naturales iban a serpensadas desde pretensiones soberanas que, basándose sobre las contradic-ciones por las que atraviesan las fracciones del capitalismo internacional,aprovecharon las circunstancias para avanzar en alianza con algunos sec-tores. A pesar de las diferencias al interior de los diversos países que componenla UNASUR, se coincidió en una estrategia regional común desde nuevasarquitecturas político institucionales, que no prosperó en todos sus planos.En este sentido, fueron trabajadas temáticas clave como la generación de ins-trumentos financieros propios y herramientas para facilitar el comerciointerregional bajo la necesidad de tener economías fuertes en la región quepuedan frenar los impactos de la crisis global; además de la planificación dela infraestructura y los planes de desarrollo para la región. Para esto se con-formaron como grandes áreas de trabajo los Consejos Sectoriales, como elConsejo Energético Suramericano, el Consejo Suramericano de
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Infraestructura y Planeamiento, el Consejo de Economía y Finanzas, elConsejo Suramericano de Defensa, y el Consejo Suramericano de Ciencia,Tecnología e Innovación, entre otros5 (Barrenengoa, 2013).  Otro conjunto de autores denominarán a esta etapa “regionalismo posli-beral” o “regionalismo poshegemónico” (Da Motta y Ríos, 2007; Sanahuja,2009; Rodríguez y Bywaters, 2009; Sanahuja, 2010; Morgenfeld, 2011;Colombo y Roark, 2012; Riggirozzi y Tussie, 2012; Bernal Meza, 2013), ra-dicando las diferencias en función de los elementos que eligen destacar comoparte central en estos procesos. Independientemente del concepto que car-acterice el período, dichas iniciativas se dieron ante la necesidad de confluiren un escenario que encontrara a los Estados latinoamericanos, caribeños ysuramericanos unidos sobre la base de delineamientos comunes bienclaros.
Marchas y contramarchasEl bloque UNASUR cumplió un rol bien específico cuando se trató de ladefensa de la autonomía política al interior de los Estados miembro. Durantelos primeros años se buscó su fortalecimiento desde diferentes estrategiastanto de institucionalización como de acción rápida ante conflictos que afec-taron a los países sudamericanos. Esto ha sido así por ejemplo en los sucesi-vos intentos desestabilizadores, situaciones de conflictividad o golpes deEstado. Podemos mencionar el golpe en Ecuador (2010), el conflicto entreColombia y Venezuela por las FARC (2010), la “Masacre de Pando” en Bolivia(2008), la presencia de bases estadounidenses en Colombia que dio lugar ala Cumbre de UNASUR en Bariloche (2009), y el golpe de Estado en Paraguay(2012). Salvo en este último caso, en el resto, las intervenciones de los Jefes deEstado desde la UNASUR fueron exitosas en torno de pacificar dichas situa-ciones y tener un posicionamiento en tanto bloque. De esta manera, la rápi-da y efectiva resolución de conflictos en la región es un rasgo notable duran-te los primeros años. A esto se agrega la particularidad de que la UNASURobtuvo una interesante dinámica en los primeros años sin que su TratadoConstitutivo fuera ratificado en los doce Estados6, y logrando posturas a par-
5 Como lo indica el 2do. artículo de su Tratado Constitutivo, los objetivos de Unasur son “(...)construir, de manera participativa y consensuada, un espacio de integración y unión en locultural, social, económico y político entre sus pueblos, otorgando prioridad al diálogo polí-tico, las políticas sociales, la educación, la energía, la infraestructura, el financiamiento y elmedio ambiente, entre otros, con miras a eliminar la desigualdad socioeconómica, lograr lainclusión social y la participación ciudadana, fortalecer la democracia y reducir las asi-metrías en el marco del fortalecimiento de la soberanía e independencia de los estados”(Tratado Constitutivo de Unasur, 2011).
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tir de las Cumbres como mecanismos de rápida acción que reflejaban laconstrucción de consensos políticos ante situaciones de emergencia comolos “hechos de Pando”, el 11 de septiembre de 20087, ante los cuales se orga-nizó una Cumbre Extraordinaria de Presidentes en Santiago de Chile, siendoMichelle Bachelet la Secretaría Pro Témpore, y creándose una comisióninvestigadora de los hechos (Mendoza, 2014) a pedido de Evo Morales.Otros objetivos estuvieron anclados en la necesidad de construir unaherramienta supranacional, que se sirviera de Estados y economías fuertes;que planteara proyectos de infraestructura y planeamiento; que favorecierael comercio interregional; promoviera el desarrollo social y cultural conidentidad suramericana y que contara con un sistema de defensa propio ysoberano. Para esto fueron lanzados los diferentes Consejos Sectoriales yMinisteriales. En el caso del Consejo Sudamericano de Infraestructura yPlaneamiento (COSIPLAN), surgido en el año 2009, se retomó la cartera deproyectos de la IIRSA y se impulsaron 531 proyectos de infraestructura quecobran relevancia estratégica, puesto que recorren obras hidroeléctricas,corredores bioceánicos, aeropuertos, conexiones viales, interconexiones ycorredores ferroviarios, transporte multimodal, construcción de túneles ypuentes binacionales, pasos de frontera, gasoductos, rutas y conectividadpara la integración física de la región sudamericana. El COSIPLAN asumiólos 10 Ejes de Integración y Desarrollo propuestos por el BancoInteramericano de Desarrollo, encontrando financiamiento en laCorporación Andina de Fomento (CAF), el Banco Nacional de DesarrolloEconómico y Social (BNDES) de Brasil, el Fondo Financiero para elDesarrollo de la Cuenca del Plata (FONPLATA), los Estados intervinientes,inversores privados y otras instituciones financieras extranjeras. Con la búsqueda del aumento del comercio intrarregional, la integración delas cadenas productivas, la inserción en el mercado internacional más com-petitiva y la contribución al desarrollo sostenible como horizontes (Cepal,2011; Documento Presentación Sec. Pro Témpore COSIPLAN, 2012) sepuso en funcionamiento todo un andamiaje institucional para llevar a cabola integración física. No obstante, la incorporación de la Iniciativa para laIntegración de la Infraestructura Regional (IIRSA) en el COSIPLAN comoforo técnico generó desde el principio una serie de discusiones al interior delpropio bloque, entre posturas como la de Venezuela que asociaban la IIRSAcon el pasado neoliberal ante el cual se luchaba, y otras como las de Brasilque pretendían retomar este tipo herramientas y ponerlas al servicio delnuevo bloque. De aquí se desprende la compleja relación entre las corpora-ciones empresarias, los organismos de financiamiento, los gobiernos y
6 Este entró en vigencia en marzo de 2011 y en diciembre fue ratificado por los doce Estadosmiembro (Mendoza, 2014).7 En el marco de una movilización en favor de Evo Morales, 20 campesinos fueron asesina-dos en la región de Pando, en Bolivia.
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empresarios representantes de los distintos sectores productivos implicadosen los proyectos, que también construyen los procesos de integración incor-porando otros intereses. Un gran número de trabajos críticos de IIRSA la caracterizan como la her-ramienta que impulsó la materialización de la territorialidad neoliberal enSudamérica (Ceceña, Aguilar, Motto, 2007; Villegas, 2013; Jiménez Cortés,2015; Martínez, 2013; Navarro, 2015; Zibechi, 2016). En un estudio de caso,Martínez (2013) analiza los impactos del IIRSA- COSIPLAN en Bolivia enfo-cado en los conflictos suscitados entre el Estado, las empresas y las comu-nidades, en relación con los impactos sobre los pueblos indígenas de lasregiones implicadas en los proyectos7. Por otro lado, los artículos de Navarro(2015) y Giacalone (2006) vinculan las políticas del Estado brasileño con lasempresas que impulsan estos grandes proyectos de infraestructura, enfati-zando su rol de líder regional de cara al mercado global en el que emergennuevos actores de peso como China y Rusia. Estos se refieren a las empre-sas brasileñas encargadas de desarrollar las obras de infraestructura queresultaron beneficiadas8, mostrando la articulación entre sectores corpora-tivos y política exterior brasileña. Estos trabajos tienden a delinear lashipótesis de renovación del proyecto “neodesarrollista” de la Cepal, recon-vertido a la luz de los nuevos contextos, con la injerencia de nuevos actorescomo China y con dinámicas de integración en infraestructura comandadastambién -y sobre todo- por actores privados. También ponen de manifiestola necesidad de indagar en las alianzas que gobiernos y empresarios estable-cen en la región, tratándose de una dimensión territorial de la integraciónsudamericana que cobra relevancia particular. Independientemente de las conclusiones a las que los distintos estudios lle-gan, coincidimos en poner de manifiesto una mirada en torno de la disputapor los recursos naturales que existen en la región sudamericana, volvién-dola estratégica ante los asuntos geopolíticos (Bruckmann, 2015). De estamanera algunos de los análisis mencionados van a encontrar en estasgrandes obras la profundización del patrón extractivista y el paradigmaexportador que desde hace años aqueja la región favoreciendo los flujos decapital para el mercado global con un claro balance negativo.  
7 La autora reconstruye lo sucedido en torno del conflicto por la carretera que atraviesa elTerritorio Indígena Parque Nacional Isiboro Sécure (TIPNIS) y la hidroeléctrica deCachuela Esperanza, incorporando los actores intervinientes y marcando críticas en rela-ción con el rol que el gobierno de Evo Morales ha tenido en torno de la defensa de las pobla-ciones afectadas (Martínez, 2013).8 Giacalone (2006) menciona por ejemplo, la empresa constructora Odebretch, quien realizóuna carretera bioceánica que vincula a Brasil con los puertos del Pacífico peruano. La auto-ra también trabaja acerca de los proyectos de IIRSA y la gobernabilidad en el MERCOSUR(Giacolone, 2014).
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Por último, en lo que a UNASUR respecta, si bien uno de los pilares del pro-yecto de unidad sudamericana es el económico, nos encontramos con cier-tas divergencias en torno del impulso de instrumentos como el Banco delSur. Esta propuesta de arquitectura financiera regional no cobró el impulsoque se esperaba. Tras la Cumbre Presidencial de UNASUR en el mes dediciembre del año 2014, en la que se discutió este mecanismo financiero, elcanciller ecuatoriano Ricardo Patiño mencionó como países que impulsabanel Banco del Sur a Venezuela, Ecuador, la Argentina, Brasil, Bolivia, Uruguayy Paraguay. Pensado en el año 2007, seis años después fue convocada su pri-mera reunión y aún no ha comenzado a operar (Portal La República, 2015).Si bien no es objetivo de este trabajo indagar en las distintas tensiones quellevan a que hoy esté pausado el Banco del Sur, es importante indicar que enel caso de Brasil, actor clave en la UNASUR, se entrecruza la pertenencia alBRICS, bloque multipolar que también planteó y viene construyendo la posi-bilidad de una arquitectura financiera alternativa al FMI, junto con paísescomo China y Rusia. De esta manera, si bien al bloque UNASUR lo componen los Estados en tantosujetos jurídicos legítimos, queda en evidencia que en su dinámica confluyendiferentes actores de la clase dominante y sus estrategias e intereses enpugna, que impactan en el devenir del proceso de integración. 

La UNASUR y la integración alcanzada: nuevas preguntas para
el nuevo escenarioPrevio a la conformación de la UNASUR, ya existía como importanteantecedente de la zona sur de Latinoamérica el Mercado Común del Sur(MERCOSUR). Dicho organismo surge a partir del Tratado de Asunción en elaño 1991 y con objetivos que pueden enmarcarse en el período de regio-nal-ismo abierto. Las nuevas directrices integracionistas respondieron tambiéna las recomendaciones de la Cepal, en su documento del año 1994 sobre laintegración económica puesta al servicio de la “transformación productivacon equidad”. El impulso de la Cepal planteaba que, ante la reestructuracióneconómica global, se debían conciliar los acuerdos comerciales preferen-ciales con las nuevas políticas aperturistas y liberadoras de los mercados,para hacer de la integración el blindaje necesario que mejorara la competi-tividad y atrajera inversiones. De esta manera, la integración aparecía comoun mecanismo de adaptación para la región, y de preparación para losnuevos requerimientos del mercado mundial, lo cual impactó directamenteen los organismos de integración que se impulsaron. Así, podemos afirmarque en los procesos integracionistas de la última parte del siglo XXprevalecieron relaciones comerciales mediadas por la libera-lización de lasimportaciones y el fomento a las exportaciones, y la reducción arancelaria
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en un marco de apertura de los mercados, aunque no fueron homogéneoslos actores de las clases dominantes que se inclinaron por el regionalismoabierto, sino que hubo diferencias al interior del mundo empresario (Cepal,1994; Kan, 2009; Kan, 2015). Sin embargo, tras los años de hegemonía neoliberal que aquí marcamosdesde el proceso de regionalismo abierto, comenzaron a sonar con cada vezmayor peso voces disidentes, producto de las resistencias a estas políticas.En este marco podemos mencionar la convergencia de actores políticos,económicos, movimientos y organizaciones sociales que fueron emergien-do al calor de estas críticas, dando paso a una reconfiguración de la inte-gración en clave política. Es decir que, en oposición a la acumulación de añosde integración aperturista y comercialista, surgieron nuevas propuestasacordes con el nuevo período de regionalismo que asomaba con objetivosmás asociados con las posibilidades de “desarrollo endógeno”. Nos preguntamos entonces si la UNASUR se sostuvo en los primeros añoscomo una estrategia  para la construcción de condiciones que establecieranuna lógica de acumulación distinta de la que venía proponiendo la agendaneoliberal, en consonancia con el rechazo al ALCA. El preguntarnos hoy porUNASUR y por estos procesos cobra relevancia en tanto asistimos a un con-texto particular que nos abre diferentes escenarios de posibilidad. Surgeentonces interrogarnos por el tipo de integración que desde el bloquesudamericano se ha logrado construir y las dificultades con las que se haencontrado. A su vez, vale la pena indagar y reconstruir las tensiones que sehan dado al interior de los actores de la clase dominante a la hora de llevar acabo estos proyectos de integración en la región, en articulación con losdiferentes gobiernos con los que coincidieron, en tiempos donde dichos gob-iernos están siendo reconfigurados.De esta manera, en contraposición con aquellas perspectivas que aluden a“condicionantes sistémicos” como limitantes ante los cuales se encuentranlos Estados miembro (Cienfuegos y Sanahuja, 2009; Colombo y Roak, 2012),retomamos aquí las concepciones posmarxistas y posgramscianas quehacen una lectura crítica, histórica y dinámica de los Estados, las políticaseconómicas y las sociedades. Leerlos en tanto configuraciones amplias entreactores económicos, políticos, culturales y sociales implica elevar la miradahacia los márgenes de la integración; allí donde ciertos actores no pronun-cian discursos ni dirigen cumbres, ni son fotografiados de la mano sim-bolizando un histórico hecho de unión entre naciones. A su vez, distintasperspectivas enfocadas en las clases dominantes propusieron examinar gru-pos económicos, empresas y distintas corporaciones sectoriales para darcuenta de la presencia de actores económicos en políticas llevadas a cabopor los gobiernos (Viguera, 2000; Ortiz y Schorr, 2006). Esto conlleva a unaconcepción que busca reponer cómo se proyectan en los territorios objeto
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de la integración estas redes entremezcladas entre políticas estatales, actoresempresariales, organismos multilaterales de financiamiento y procesos deintegración. Así, las disputas de poder y divergencias entre los intereses de losactores de la clase dominante articulan las dinámicas y estrategias de inte-gración que se observan en el devenir de la UNASUR.Entre los países que conforman este bloque pueden visualizarse una va-riedad de instancias que se yuxtaponen en simultáneo, además de la partici-pación de los Estados miembro en otros organismos de carácter interna-cional, así como tratados de libre comercio y acuerdos bilaterales de distintotipo. Este entramado de múltiples pertenencias y membresías dificulta unacaracterización única de los intereses que prevalecieron a la hora de con-verger en una unión suramericana. Por esto, coincidimos en atribuirle a este instrumento la especificidad dehaber surgido en un contexto internacional y regional con particularidadesque abrieron la posibilidad de articular una estrategia que reuniera unacomposición heterogénea de países en un bloque supranacional, en momen-tos de reestructuración del poder estatal en los que un soporte regional comoUNASUR vino a recomponer el rol político estratégico de los Estados-nación,marcando críticas al neoliberalismo. De esta manera, UNASUR es resultadode un conjunto de instancias donde primaron las lógicas y los actores insti-tucionales. Lejos de ser lineal, este proceso cobra relevancia en la medida enla que ofrece un sinnúmero de clivajes por los cuales analizar estas configu-raciones de poder. A su vez, la creación de los Consejos Sectoriales impulsóun modo de territorialidad anclada firmemente en los Estados, que requirióde instituciones estatales fuertes y consolidadas para dinamizar suseconomías. En la lectura de su andamiaje institucional es posible incorporarel poder que ejercen otros actores, nacionales, regionales y transnacionales.De esta manera, afirmamos que la integración regional promovida desde laUNASUR guarda relación con las estrategias y las acciones de los diversosactores de la clase dominante en el escenario sudamericano. Por último, un importante conjunto de estudios marca dos etapas clarasque caracterizan al bloque desde su conformación. Un primer impulso entrelos años 2008 y 2011, caracterizado por importantes núcleos de decisionesque la región tomó, distinguibles por el conjunto de países y líderes que lasempujaba, y respondiendo a modalidades de integración enfocadas en con-solidar la herramienta UNASUR (Comini y Frenkel, 2012). Así, esta primeraetapa estuvo mediada por la mayor influencia de aquellas estrategias desti-nadas a pensar la reestructuración y recomposición de los Estados surame-ricanos junto con su desarrollo como plataforma común supranacional.  Entre las claves que nos permiten visualizar estas dinámicas hallamoscomo rasgo principal la emergencia de liderazgos regionales que se caracte-rizaron por construir repertorios de acción interestatales comunes, de cara
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a la nueva concepción multidimensional de los objetivos de integración,superando lo meramente comercial y económico y logrando al interior desus Estados situaciones de relativa estabilidad que permitieron avanzar en laconsecución de estos objetivos. A efectos de contraponer a la crisis instancias de articulación regional, pro-pusieron un esquema de resolución interno de los conflictos que atañen a laregión, desde el establecimiento de mínimos denominadores comunes;muchos de ellos expresados en la proliferación de Consejos Ministeriales,Planes Estratégicos, áreas de trabajo y agendas regionales. Aquí puede observarse cierto grado de hiperpresidencialismo, dada la pre-sencia permanente de representantes de los distintos estados ante reunionesordinarias, pero también instancias extraordinarias generadas por coyuntu-ras particulares que requirieron de la respuesta del bloque suramericano.También se remarca como otro elemento emergente en esta primera etapacierta noción identitaria en torno de la idea de comunidad, que recorre desdelos orígenes históricos de las integraciones en las luchas por la independen-cia hasta la presente y renovada unión entre estados. La significación encuanto al legado de los luchadores por la independencia como Bolívar, esrecurrente en los discursos, y da sentido a la idea de una pertenencia mayory superadora de las identidades nacionales (Barrenengoa, 2015).No obstante, a partir del año 2011 comienza a notarse cierta desaceleraciónde las acciones de UNASUR, por diferentes motivos que se atribuyen a con-flictividades a lo interno de los propios países, así como con cambios másgenerales que se fueron desatando (como la pérdida de liderazgos clavecomo los de Néstor Kirchner y Hugo Chávez, junto a intentos desestabiliza-dores y golpes de Estado en países como Paraguay, Ecuador y Bolivia). Bajoeste esquema, una nueva estrategia en crecimiento abrió el juego a la posi-bilidad de múltiples acuerdos que priorizaron los vínculos con actores glo-bales, desde una dinámica que promovió nuevas posibilidades de integraciónen distintas escalas,  sin soslayar vínculos con terceros (Comini y Frenkel,2014), cuyo ejemplo más cabal es la Alianza del Pacífico, creada en abril de2011. La visión del desarrollo presente en esta alianza es desde el librecomercio, ofreciendo ventajas comparativas para los negocios internaciona-les, con claras orientaciones a la región de Asia-Pacífico. Los países miem-bro buscan generar un mayor dinamismo en los flujos de comercio, hacia lalibre circulación de bienes; eliminando regulaciones y barreras posibles alcomercio. Tres de los cuatro países que integran la Alianza del Pacífico sonparte de la UNASUR también, lo cual indica las contingencias, complejidadesy contradicciones que este proceso de integración presenta. De este modo, el impulso a la Alianza del Pacífico aparece como un factorimportante, sumado a la situación de las economías de países como laArgentina y el Brasil a la hora de dar cuenta de la desaceleración del avance
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en la mentada unidad suramericana. En estos términos puede mencionarseel desequilibrado avance de algunos instrumentos pensados desde UNASUR-en detrimento de otros-, generando un proceso de fragmentación en tornode políticas clave. Algunas otras divergencias tienen su origen en la maneraen la que los Estados configuran el bloque en relación con otros actoresinternacionales; oscilando entre acciones múltiples y flexibles de integraciónen distinta escala, y acciones tendientes a consolidar el bloque con un carác-ter más endógeno, como escala regional fundamental para posterioresacuerdos con entidades internacionales mayores (Serbin, 2009; Sanahuja,2010; Comini y Frenkel, 2014). En este recorrido se observan distintos trayectos en el camino de la inte-
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gración que los actores que se hallan involucrados en estas dinámicas le hanimpregnado a UNASUR. Poder hacer una lectura crítica de estos fenómenosde cara a un mundo que continúa en proceso de transformación puede apor-tarnos en la dilucidación de aquellos nudos problemáticos que arrastra laintegración promovida desde UNASUR, con sus luces y sombras. Algunos delos límites que en el devenir del bloque se han señalado se vuelven más evi-dentes en un presente donde, gobiernos como los de la Argentina y el Brasilestán recuperando la agenda neoliberal tanto al interior de los Estados comoen cuanto a sus definiciones respecto de su política exterior.A partir del proceso de integración impulsado desde el bloque UNASUR yreconociendo las dinámicas previas, notamos cómo son conjugados en losperíodos de regionalismo los procesos sociales más generales, las carac-terísticas que van asumiendo los Estados y las estructuras sociales lati-noamericanas y los diferentes esquemas de unidad que se van tejiendo,junto con la producción teórica y los debates que se corresponden con cadamomento. Considerando que la lógica neoliberal hegemónica impactó demanera particular en los territorios, afirmamos la relevancia de la preguntapor las pujas actuales en la nueva territorialidad del poder y los cambios ocontinuidades que pueden observarse en las nuevas dinámicas de regiona-lismo que el nuevo siglo trajo. Así, concebimos a los territorios producto deesta lógica como “territorios de la globalización”, en tanto estas políticasestructurales apuntaron a la maximización de los beneficios del capitaltransnacional en detrimento de las políticas estatales, convirtiendo al Estadoen un actor subsidiario a los intereses del mismo. (Manzanal, 2007; Silveira,2008). Los principios que rigen el orden mundial están pues, vinculados conel avance de la integración de los procesos productivos en una escalatransnacional, es decir, con la organización tanto de las finanzas como de laproducción en un nivel mayor, al calor de la reestructuración capitalista(Beiler y Morton, 2013). Por otra parte, si bien está a la vista que la UNASUR está conformada porentidades estatales, nos proponemos pensar al Estado como relación social(Poulantzas, 1977; Jessop, 1990, 2002; García Linera, 2010; Thwaites Rey,2010; Bieler y Morton, 2013), preguntándonos por las causas y los interesesque llevan a que se tomen ciertas decisiones observables desde un planoinstitucional político. De esta manera, partimos de la consideración de que elEstado tal como lo conocemos, se halla en momentos de redefinición,estando abiertas las discusiones en torno del ejercicio de la soberanía, antesatribuida a los Estados nación (Thwaites Rey, 2010). La noción de Estado li-gada con una dimensión coercitiva y cohesionadora, con una estructurajurídico formal y en tanto relación de dominación fundamental en nuestrassociedades se ha visto impactada por los procesos de globalización mediantelos cuales es posible hablar del poder en una escala transnacional y de un
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nuevo tipo de Estado ligado con estas características (Formento yDierckxsens, 2016; Sassen, 2007). La concepción que subyace en este tra-bajo recorre la crisis del Estado desde una mirada que incluye los entrama-dos que se tejen entre Estado, fuerzas sociales, corporaciones financieras,movimientos políticos y otros actores e instituciones. De algunos de estosdebates se desprende la pregunta por las formas estatales que se asumenante el nuevo orden internacional cada vez más globalizado, y cómo se con-figura el poder estatal bajo estos esquemas en la región latinoamericana(Thwaites Rey, 2010). La resultante de estas dinámicas que aquí se han intentado reconstruirmuestra un bloque que continúa trabajando en el nivel institucional porcierta “inercia” que el propio andamiaje construido conserva, pero que almismo tiempo observamos un tanto pausado en cuanto a su rol estratégicoen la región, así como en relación con otros bloques de poder o actores depeso en el nivel internacional. En todo caso, podemos afirmar que se está ala espera de cómo van a decantar las situaciones críticas por las que se estáatravesando en el escenario internacional a partir de recientes sucesos degran peso geopolítico como la salida del Reino Unido de la UE (el llamado“Brexit”) y la reciente derrota de Hillary Clinton en las elecciones presiden-ciales de E.U.A. ante el candidato del Partido Republicano Donald Trump. 
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Este artículo presenta los que el autor considera rasgos principales de lo
que usualmente se denomina kirchnerismo y propone una interpretación
que pone énfasis en la articulación de factores políticos y económicos.
Afirma como cuestión central el impulso a una estrategia de desarrollo que
ve en la expansión del consumo de las clases populares un estímulo a la
inversión productiva y al crecimiento y una dimensión social de la demo-
cracia, implicando condiciones de viabilidad político-institucionales tanto
como económicas que la emparentan con la tradición del peronismo y más
genéricamente con el populismo económico latinoamericano. El análisis
permite concluir que sin perjuicio de sus limitaciones y ambigüedades, el
kirchnerismo estimuló el crecimiento y distribuyó socialmente sus frutos a
lo largo de doce años; sin embargo no consiguió modificar la configuración
estructural de la economía ni sus modos predominantes de vinculación
externa, ni alterar el desempeño de sus principales actores, cuestiones que
pusieron un techo a la experiencia y contribuyeron a las tensiones y con-
flictos que habrían de expresarse políticamente en el resultado electoral de
noviembre de 2015. 
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Politics, State and classes during Kirchnerism: an interpretationThis article presents that which the author considers to be the main features of whatis usually called Kirchnerism and suggests an interpretation which emphasizes thearticulation of economic and political factors. He places the promotion of a develop-ment strategy which sees in the expansion of comsumption of popular classes anincentive for productive investment and growth and a social dimension of democracyas a central matter, thus involving conditions of political, institutional and economic via-bility which links this matter to the traditions of Peronism and, more generically, toLatin American economic populism. The analysis allows to conclude that, beyond itslimitations and ambiguities, Kirchnerism fostered growth and socially distributed itsresults throughout twelve years; however, it did not manage to modify the structuralconformation of economy nor its main ways of external connection, or to alter the per-formance of its main actors, which are matters that put a limit to the experience andcontributed to tensions and conflicts that would have a political expresion in the elec-tion results of November 2015.Keywords: Kirchnerism - Economic populism - Political and economic articulation -Development strategies
Fecha de recepción: diciembre de 2016Fecha de aceptación enero de 2017 
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IntroducciónUno de los aspectos más visibles de los gobiernos de Néstor Kirchner(2003-2007) y Cristina Fernández de Kirchner (2007-2015) fue el activopapel desempeñado por el estado en el desenvolvimiento de la economía ylas relaciones entre clases y otros actores sociales. La consigna “recuperarla política”, tuvo como complemento “recuperar el estado” como herramien-ta de gestión política y de involucramiento activo en una variedad de asuntosque en la década de 1990 fueron considerados ámbitos propios del capital ode la libre autogestión de la sociedad civil -en su acepción neoliberal de“arréglense como puedan”-. La asunción de nuevas funciones y la reformu-lación de otras ya en ejercicio demandaron la ampliación y la transformaciónde la red de instrumentos de intervención y gestión y, en consecuencia,mayor dotación de recursos fiscales, materiales, humanos y técnicos, unnuevo modo de vinculación del estado con el conjunto de la sociedad, y unaredefinición de las vinculaciones externas. El “regreso del estado”, de acuer-do con otra de las consignas de entonces, fue también regreso al estado comoarena política donde las clases sociales dirimen sus conflictos y como herra-mienta de construcción de poder. La contradicción entre estado y mercado,de acuerdo con la interpretación convencional de la época, enturbió con fre-cuencia la comprensión de que el conflicto y los acuerdos entre uno y otroson modos de manifestarse la dinámica de las fuerzas  sociales, los interesesen pugna y las respectivas visiones de la organización y la orientación delconjunto social. Lo verdaderamente relevante en este viraje, porque marcó un claro con-traste con la etapa precedente y apuntó hacia los nuevos horizontes de laacción gubernamental, fue el cambio de los objetivos que habrían de orien-tar el desempeño estatal y, por lo tanto, los aparatos, procesos y herramien-tas institucionales y los recursos movilizados a esos efectos. En esta medidalas transformaciones en el estado y en su desenvolvimiento no sólo implica-ron la modificación de su dimensión administrativa u operativa, sino unprincipio de institucionalización de una fórmula de poder político que pro-movía al rango de interés nacional la respuesta a gran parte de las demandasy expectativas del amplio arco de actores que habían sido severamente afec-tados por el régimen de convertibilidad y la profunda y extendida crisissocial y política en que desembocó en 2001-2002.El kirchnerismo surgió de esa crisis; por razones de necesidad políticatanto como por preferencias doctrinarias, tuvo en el estado su principalherramienta de acción. Lo primero derivó de las circunstancias que rodearonel arribo de Néstor Kirchner al gobierno nacional; lo segundo obedeció a sutrayectoria política y personal. Este texto resume los que el autor considera rasgos principales del kirch-
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nerismo y propone una interpretación del mismo que pone énfasis en laarticulación de factores políticos y económicos, frente a cierta tendencia enponer el acento en unos u otros. La tesis central del trabajo es que el rasgoprincipal del kirchnerismo consistió en el impulso a una estrategia de desa-rrollo que veía en la expansión del consumo de las clases populares un estí-mulo a la inversión productiva y al crecimiento y una dimensión social de lademocracia. Esa estrategia implicaba condiciones de viabilidad político-ins-titucional y no sólo económicas, que la emparentaron con la trayectoria tra-dicional de la economía política del peronismo y, más difusamente, con lasestrategias populistas de acumulación. Las características predominantes enlos escenarios y actores previnieron la reedición de intentos pasados; elreconocimiento realista de los nuevos relieves del mapa político-económicoy cultural de la sociedad y del mundo permitió al kirchnerismo abrirse pasoen medio de múltiples restricciones. Sin perjuicio de sus limitaciones yambigüedades, el kirchnerismo generó crecimiento y distribuyó socialmen-te sus frutos a lo largo de doce años. Sin embargo no modificó la configura-ción estructural de la economía argentina ni sus modos predominantes devinculación externa; es discutible que lo haya buscado, pero si lo buscó exis-ten hipótesis que argumentan por qué no lo consiguió. La herramientaestratégica de su desempeño fue el estado y en esa fuerza estuvo también sudebilidad: en la democracia argentina la conducción del estado es, por defi-nición constitucional, transitoria. 
1. El caminoComo todo fenómeno de cierta envergadura política, el kirchnerismo fueuna conjugación de elementos estructurales y coyunturales, personales einstitucionales, doctrinarios y pragmáticos, dentro de una delimitaciónparamétrica definida por el carácter dependiente del capitalismo argentino,que también se intentó flexibilizar. En consecuencia quienes lo reducen asus facetas estrictamente económicas -como es evidente por ejemplo en lainsistencia en  referirse a él como la posconvertibilidad, o sea como lo quevino después de la convertibilidad- narran, con mayor o menor acierto, sola-mente una parte de la historia al mismo tiempo que muestran renuencia enarriesgar una caracterización de mayor enjundia teórica del tipo de capita-lismo promovido en la última década. De manera similar, la reducción delkirchnerismo al papel desempeñado por el liderazgo político -equivalente ala practicada respecto de fenómenos coetáneos en otros países de Américadel Sur- subraya subjetividades y margina los escenarios institucionales ysociales que hacen posible el surgimiento de determinado tipo de conduc-ción política.Proveniente de una provincia periférica de la que había sido gobernadordurante tres mandatos consecutivos, habiendo accedido a la presidencia de
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la República con apenas 22% de los votos por la negativa de Carlos Menem acompetir en el balotaje; con reducida gravitación en el Partido Justicialista yen el Congreso Nacional, con una economía en cesación de pagos y unasociedad civil protagonizando violentos estallidos sociales, el estado fue elinstrumento con el cual el kirchnerismo impulsó su proyecto político. Y,dentro del Estado, la rama ejecutiva: Néstor Kirchner y Cristina Fernández deKirchner restituyeron a la presidencia de la República la autoridad políticaque la Constitución Nacional le reconoce y que se venía diluyendo desde lostramos finales de la segunda presidencia de Carlos Menem.En estas condiciones el período de gobierno que se abría enfrentó un dobledesafío inmediato: reactivar el proceso de acumulación para estabilizar lasalida de la crisis económica y restablecer la legitimidad de las institucionesde la democracia representativa para superar la crisis política -vale decirrecuperar un principio de orden que diera sustento al  ejercicio del poderpolítico y a la configuración de un nuevo tipo de hegemonía a través del des-pliegue de la gestión estatal-. Para lo primero resultaba imprescindible lacolaboración de los empresarios con el involucramiento que el estadohabría de desplegar en la economía así como la de la principal expresiónsocial del peronismo: el movimiento obrero y sus grandes organizacionesgremiales; para lo segundo, la de su tradicional expresión política, el PartidoJusticialista.En la óptica kirchnerista se trató de dos caras de la misma cuestión: larecomposición del proceso de acumulación mediante estímulos a la inver-sión debía generar recursos para dar respuesta a los reclamos popularesque alimentaban la protesta social -empleo, salarios e ingresos, protecciónsocial-, así como a las de “memoria, verdad y justicia” referidas al enjuicia-miento y castigo a los responsables de crímenes de lesa humanidad cometi-dos por la dictadura, y a una variedad de demandas sobre cuestiones cultu-rales, estilos de vida, etc. emergentes de una sociedad civil crecientementediferenciada. A su turno, la desactivación del conflicto social producto de lasatisfacción de las demandas por efecto de la reactivación económica y de laspolíticas públicas, consolidaría el sustento social del sistema político.  Desdela perspectiva de Kirchner y sus colaboradores, esto último suponía ampliarsu propia base electoral y su gravitación territorial por encima del reducidopiso inicial, en un sistema político en que el nuevo gobierno nacional debíaconvivir con autoridades provinciales, municipales y partidarias preexisten-tes. El calendario electoral derivado de la provisión constitucional de reno-vación parcial de las cámaras legislativas cada dos años imprimió una diná-mica de corto plazo al logro de este objetivo, tanto mayor cuanto que la con-formación del poder legislativo obedecía a la correlación de fuerzas políticasque había colapsado en octubre-diciembre 2001-correlación de fuerzas enla que, de todos modos, Néstor y Cristina Kirchner tenían una incidenciamenor-.
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Kirchner supo sacar ventaja de algunas decisiones adoptadas por los interi-natos presidenciales que se sucedieron tras la caída del gobierno de laAlianza. La moratoria de la deuda externa dispuesta durante la breve gestiónde Adolfo Rodriguez Saá permitió diferir  por varios años el tratamientofrontal del espinoso asunto.1 La salida del régimen de convertibilidad dis-puesta en enero 2002 por el presidente provisional Eduardo Duhalde conuna fuerte devaluación favoreció un primer momento de reactivación quetuvo lugar operando sobre la capacidad ociosa acumulada en años anterio-res y por el efecto de protección que implicó el nuevo tipo de cambio; latransferencia de ingresos que provocó (una caída de 35% del salario real)abarató el costo laboral en la industria y contribuyó a recomponer la tasa deganancia de las empresas. La obligación impuesta a los grandes exportado-res de liquidar divisas directamente en el Banco Central  inició un proceso deacumulación de reservas de libre convertibilidad. Ya en el segundo semestrede 2002 se podía advertir una leve recuperación del crecimiento, con ciertageneración de empleos y muy reducido incremento del salario real(Basualdo, Lozano y Schorr, 2002). Pero la transferencia de ingresos provo-cada por la devaluación dio fuerte impulso a mayor empobrecimiento y desi-gualdad. El coeficiente Gini de distribución de ingresos había subido de .448en octubre 2001 a .537 en el mismo mes de 2002 (área metropolitana); lapobreza, que en el primero de esos meses abarcaba al 25,5% de los hogaresy 35,4% de las personas, se extendía un año después a 42,3% de los hogaresy 54,3% de las personas; se duplicó la proporción de hogares en situación deindigencia (de 8,3% a 16,9%). El diseño de un programa de transferencias(laxamente) condicionadas de ingresos hacia los grupos de mayor vulnerabi-lidad, junto a otras acciones de política asistencial, más la convocatoria anti-cipada a elecciones presidenciales, contribuyeron a descomprimir la tensiónsocial (Vilas,  2005).2

1 La presidencia interina de Rodriguez Saá dio los primeros pasos en materia de derechoshumanos y cuestionamiento a la legislación de impunidad y en la relación con organizacio-nes piqueteras que luego serían otros tantos pilares de la gestión Kirchner. Jorge Taiana fuedesignado Secretario de Derechos Humanos (Taiana había ocupado similar cargo en lagobernación de Felipe Solá en la provincia de Buenos Aires, había sido Secretario Ejecutivode la Comisión Interamericana de Derechos Humanos de la OEA, y fue prisionero políticodurante siete años); la organización Madres de Plaza de Mayo fue recibida por el presiden-te interino en la Casa Rosada, así como dirigentes de organizaciones de desocupados.  2 La hipótesis de una Argentina insurgente o al menos preinsurreccional fue planteada poralgunos pequeños grupos de izquierda militante a partir de los acontecimientos que tuvie-ron lugar entre diciembre 2001 y julio 2002, que sólo habrían podido ser sofocados por elejercicio brutal de la represión policial.  Pero la crisis política de la que esos acontecimien-tos fueron componente importante fue procesada institucionalmente por el mismo sistemapolítico contra el que esos reclamos se dirigían, y la consigna “!Que se vayan todos!” ter-minó convirtiéndose en el lema de un pequeño partido político conducido por exmilitares“carapintadas” que, lo mismo que aquellos grupos de izquierda, recogieron porcentajes ínfi-mos de votos.
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El impacto de los años finales de la convertibilidad sobre la producciónindustrial contribuyó a que los tramos iniciales de la reactivación se llevaraa cabo sin incremento significativo de la IBIF, operando sobre la capacidadinstalada ociosa de las firmas. A su vez la crisis creó condiciones en el mundolaboral para desalentar las demandas sindicales de recomposición salarialque presionaran sobre la  recuperada tasa de ganancia de las empresas. Elmercado de trabajo experimentó una profunda fragmentación durante ladécada anterior, que se ahondó con la crisis. La capacidad de acción sindicalse vio debilitada por el incremento exponencial del desempleo y la consi-guiente pérdida de afiliados: casi 40% de la población laboral estaba desocu-pada o subocupada  y otro tanto eran asalariados no registrados.3 Lamayoría de los grandes sindicatos industriales y de servicios, representantesde la porción del mercado laboral integrado por los trabajadores registrados,no desempeñó un papel relevante en la protesta social, que fue protagoniza-da por una amplia variedad de organizaciones sociales que expresabanmucho más eficazmente los cambios que se habían registrado de manerabrutal en el mapa laboral y en las condiciones y perspectivas de vida  demucha gente: demandas de asistencia inmediata para paliar los aspectos másurgentes de la cotidianeidad, experimentos autogestionarios, nuevas moda-lidades de organización y solidaridad popular, planes de empleo de emer-gencia (Palomino, 2005; Bisio y Mendizábal, 2005).El énfasis en estos antecedentes inmediatos llevó a veces a considerar alexperimento kirchnerista una especie de continuidad recargada del intentoiniciado durante el interinato presidencial de Eduardo Duhalde (por ejemploDamill y Frenkel, 2015).4 Éste habría tenido que encargarse del trabajo sucioinmediato para salir de la crisis pero le faltaron los tiempos políticos parasacar fruto de ello, cosa que sí pudo y supo hacer Néstor Kirchner. La visión continuista se basa sobre una caracterización incompleta deldiseño kirchnerista; la devaluación de enero 2002 y derivadamente la apre-ciación del dólar habrían instalado una especie de “piloto automático” para lareactivación y su continuidad en el tiempo (Azpiazu y Schorr, 2010; CENDA,2010).5 Además de excluir el papel particularmente activo que la política fis-cal desempeñó durante toda la década, el acento puesto en el tipo de cambioimplicó definir los alcances y limitaciones de la experiencia: un dólar alto era

3 De acuerdo a la EPS del INDEC en 2002 la tasa de desocupación en los 24 agregados del paíspromediaba 18% (20% en el Gran Buenos Aires), y la de subocupación 20% en ambasmediciones. De acuerdo con la misma fuente los trabajadores asalariados no registrados(“en negro” o informales) constituían entre 40 y 45% de la fuerza laboral.4 Vid Remes Lenicov (2012) para una versión de este breve período desde la perspectiva deuno de sus principales actores.5 Curia (2011) pone el acento, en cambio, en la necesidad de un tipo de cambio competitivo.Cfr. la crítica de  Amico (2013) al énfasis en el tipo de cambio y la desatención al papel, queconsidera estratégico, de la política fiscal.



 40 realidad económica 305 (1.01/15.02.2017) ISSN 0325-1926
tanto la condición de posibilidad como el techo del programa. Como lasmonedas locales de las economías dependientes son siempre vulnerables alos movimientos de las monedas de las economías capitalistas más avanza-das, esta caracterización parcial puede ser interpretada como una conclu-sión anticipada que ya se contenía en la definición del problema: el kirchne-
rismo contenía en su seno el germen de su propio agotamiento…hasta lasiguiente devaluación.6
2. El proyectoEl discurso inaugural del presidente Kirchner (25 de mayo de 2003) expli-citó los principales aspectos de su programa de gobierno: derechos huma-nos, fin de la impunidad, crecimiento orientado por la demanda, creación deempleos, recuperación de los salarios, integración de las cadenas producti-vas, dinamización de las exportaciones, profundización de la relación con elMERCOSUR, inclusión social de los sectores más vulnerables de la poblaciónparticularmente castigados por el régimen de convertibilidad y la crisis,desarrollo de infraestructura económica y social, fortalecimiento de las capa-cidades estatales de planeamiento y articulación con los actores del mercadoque favoreciera una mejor inserción en la economía global. (…) El estado se incorporará urgentemente como sujeto económico activo, apun-tando a la terminación de las obras públicas inconclusas, la generación de trabajogenuino y la fuerte inversión en nuevas obras. Tenemos que volver a planificar yejecutar obra pública en la Argentina, para desmentir con hechos el discurso únicodel neoliberalismo, que las estigmatizó como gasto público improductivo.(…)Es el estado el que debe actuar como el gran reparador de las desigualdadessociales en un trabajo permanente de inclusión a partir del fortalecimiento de laposibilidad de acceso a la educación, la salud y la vivienda promoviendo el progre-so social basado en el esfuerzo y el trabajo de cada uno. Es el estado el que debe via-bilizar los derechos constitucionales, protegiendo a los sectores más vulnerables dela sociedad, es decir los trabajadores, los jubilados, los pensionados, los usuarios ylos consumidores.(…) En nuestro proyecto ubicamos en un lugar central la idea de construir un capi-talismo nacional que genere alternativas que permitan reinstalar la movilidadsocial ascendente. No se trata de cerrarse al mundo. No es un problema de nacio-
6 Curiosamente esta idea parece haber estado presente en la devaluación forzada de enero2014. La versión continuista y su corolario se encuentran también en algunos análisis deizquierda (por ejemplo Bonnet 2015; Mercatante 2015), para quienes las limitaciones delensayo kirchnerista muestran la futilidad inevitable, en el largo plazo, de los intentos deimpulsar un capitalismo estabilizado basado sobre algún tipo de alianza de clases capital-tra-bajo. De alguna manera la tesis regresa a los planteamientos sobre la no viabilidad del desa-rrollo del capitalismo latinoamericano, que fue parte central de las discusiones sobre ladependencia en la década de 1960: cfr. Mantega (2005).
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nalismo ultramontano sino de inteligencia, observación y compromiso con laNación. (…) Para eso es preciso promover políticas activas que permitan el creci-miento y el desarrollo del país, la generación de nuevos puestos de trabajo y unamejor y más justa distribución del ingreso. Como se comprenderá el estado cobraen eso un papel principal.7Del planteamiento presidencial podía inferirse que los trabajadores ya noserían la variable de ajuste del modelo más allá de lo que deriva de las carac-terísticas estructurales del capitalismo,8 asunto que, más allá de la carga retó-rica, dejaba entrever un cambio importante en el sesgo hasta entonces pre-dominante en las políticas de la convertibilidad.  El bienestar de las clasespopulares tampoco sería un efecto diferido del crecimiento (“crecer paradistribuir”), como en el enfoque desarrollista convencional,  sino un ingre-diente del mismo -es decir el consumo, expandido por el crecimiento delempleo y de los ingresos, como un estímulo a la inversión productiva-. Esteno era el esquema favorito de los grupos que más se habían beneficiado dela década neoliberal y de la gigantesca transferencia de ingresos producto dela devaluación de enero 2002. Emparentaba en cambio con la trayectoriahistórica -salvo la anomalía menemista- de la política económica de losgobiernos peronistas (Curia, 2011; Rougier, 2012).9 Desde una perspectivamás amplia, el capitalismo nacional propuesto por Kirchner mostraba unarelación de parentesco con los rasgos centrales del populismo económicolatinoamericano: el consumo popular como uno de los motores de la acu-mulación, crecimiento extensivo, desarrollo del mercado interno, promociónestatal del proyecto económico en función de ciertos valores de equidadsocial que a su turno eran vistos como motorizadores de ese tipo particularde crecimiento, promoción de mayor autonomía externa, arbitraje políticode las contradicciones de clase, dirección estatal del proceso político y econó-mico (Vilas, 1981).La propuesta de construir un capitalismo nacional y poco después la con-vocatoria a una burguesía nacional, en una Argentina integrada al capitalis-mo globalizado, cuando la economía local había alcanzado elevados nivelesde concentración y centralización y estaba embarcada desde las décadas pre-cedentes en un sostenido proceso de extranjerización, fueron tomadas comomuestras de anacronismo estructural (por ejemplo Basualdo, 2004; Galetti,2004). Los señalamientos acerca de la reducida gravitación dentro de la clase

7 Discurso de asunción, en www.telam.com.ar/notas/201304/15624-10-discursos-memo-rables-de-nestor-kirchner.html. 8 Variable de ajuste que se efectiviza mediante decisiones de política económica (devaluacio-nes monetarias, reformas tributarias, tarifas, recortes en la seguridad social o extensión dela vida laboral, etc.) formalmente externas al proceso de producción, que explicitan la desi-gual distribución del poder político entre clases y reducen el ingreso real o la calidad de vidade los trabajadores desde afuera de la relación directa capital-trabajo.9 Tal vez podrían incluirse en esta línea algunos breves momentos de las gestiones presiden-ciales de Arturo Illia y Raúl Alfonsín: cfr. sobre este último Restivo y Rovelli (2011).
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capitalista de lo que usualmente se consideraba burguesía nacional eranacertados en cuanto mostraban la cartografía empresarial del vértice másalto de la pirámide.10 Esas cifras soslayan sin embargo el peso de las firmasque se ubican debajo de la cúspide, orientadas fundamentalmente al merca-do interno y abrumadoramente de propiedad nacional; salvo las que consi-guieron acoplarse al dinamismo de las grandes, en su mayoría nutrieron lasfilas de los perdedores del neoliberalismo.11El planteamiento de Kirchner parece haber obedecido a una lógica elemen-tal. En ninguna de sus variantes puede existir el capitalismo sin empresariosy empresas que inviertan productivamente, generen excedente y lo reinvier-tan también productivamente, a cambio de una tasa de ganancia. Tampocopuede existir sin trabajadores asalariados, pero la variable estratégica essiempre la tasa de ganancia del capital, incluso cuando se trata de establecerlas condiciones en que tiene lugar la inserción laboral en el proceso econó-mico.12 El estado puede complementar al empresariado privado, puede regu-lar su comportamiento colectivo o sectorial, pero no puede prescindir de élo forzarlo a trabajar a pérdida. Precisamente uno de los aspectos más desta-cados de todas las experiencias de “salir del atraso” es el activo involucra-miento del estado en el desarrollo y consolidación de una burguesía indus-trial y en la promoción de la rentabilidad de sus inversiones: desde el “capi-talismo tardío” en la Europa de la segunda mitad del siglo XIX al “milagroasiático”, el populismo y el desarrollismo latinoamericanos del siglo XX. Esválido argumentar que, teóricamente, el capitalismo no es el único modo deorganización del proceso económico, pero ese no era, en la Argentina de lacrisis, un asunto que figurara en la agenda de discusión y de acción políticade sus principales actores.                  La formulación presidencial puede interpretarse como haciéndose cargode las tensiones y debates que, a lo largo de la década de 1990 y durante la cri-sis, se habían puesto de manifiesto dentro y entre las fracciones y organiza-ciones gremiales empresarias respecto de las políticas impulsadas desde elestado, sus efectos discriminatorios hacia algunos sectores del capital ysobre las vías para salir de la convertibilidad (Basualdo, 1999; Castellani ySzkolnik, 2011; Merino, 2014; etc.).13 Lo nacional de la interpelación kirch-
10 De acuerdo con la Encuesta Nacional a Grandes Empresas del INDEC, las empresas de capi-tal nacional, no asociadas de alguna manera con capitales extranjeros, representaban a ini-cios de la década de 2000 sólo 6,1% del valor bruto de producción de las 500 mayoresempresas, 3,9% del valor agregado bruto y 15,7% de las exportaciones, frente a 11,9%,8,9% y 41,7% en la participación de las empresas extranjeras (Wainer y Schorr, 2014; tam-bién CENDA, 2010; Azpiazu, Manzanelli y Schorr, 2011).11 Según el Censo Nacional Económico, en 2004-05 este sector representaba casi 99% deltotal de establecimientos, con 50% del valor agregado y 66% del empleo.12 Esto es lo que algunos autores llaman “restricciones estructurales del estado frente al capi-tal”. Cfr Green & Sutcliffe (1987), Przeworski & Wallerstein (1988).13 No carece de interés señalar que Kirchner lanzó su convocatoria a la burguesía nacional en
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nerista ponía el acento en la diferenciación dentro del mundo empresarial yexpresaba la necesidad de estimular a un sector de la clase, muy golpeadopor el diseño político y macroeconómico anterior, a incorporarse a un pro-yecto en el que había espacio para muchos de sus reclamos. En otras pala-bras, sumar a fracciones del empresariado al proyecto de crecimientoeconómico y distribución de ingresos, garantizándoles tasa de ganancia,mercado interno y proyección exterior. El desenvolvimiento ulterior mos-traría que el papel de burguesía nacional podía ser desempeñado por cual-quier empresa o grupo de empresas que en una determinada coyunturatomara las decisiones que de ella esperaba la conducción política del estado:maximizar la producción, generar empleo y estimular, vía salarios, el consu-mo. Lo nacional refería, en consecuencia, a una conjunción de variablessocioeconómicas y políticas; no suponía una relación fija o preferencial delestado con determinadas categorías empresariales más allá del efectivodesempeño de éstas. En tal sentido el capitalismo nacional del kirchnerismopuede ser visto como una variante específica del capitalismo dirigido, másque meramente regulado. 14Las observaciones respecto de la avanzada concentración y extranjeriza-ción de la economía argentina y los obstáculos que de ello se derivaban parael proyecto kirchnerista, junto con las prevenciones acerca del cuestionableprotagonismo que pudiera asumir la mayoría, o una parte significativa, delresto del universo empresarial -en ambos casos técnicamente correctas-suponían una vocación de transformación estructural del capitalismo argen-tino que, en esos primeros momentos, no eran evidentes en el discurso ofi-cial. Observaciones que al mismo tiempo dejaban sin respuesta el desafíopolítico planteado por la realidad: ¿qué y cómo hacer si los más grandes noquieren y los más chicos no alcanzan? El kirchnerismo respondió con el estado. La viabilidad económica de unproyecto capitalista como el enunciado por el presidente depende en gradoimportante de la efectividad con que el estado estimule la adhesión de losinversores y administre las presiones redistributivas de los trabajadores ylos movimientos sociales en niveles compatibles con la tasa de acumulacióny con el papel asignado en ella al consumo popular; la viabilidad políticadepende de la capacidad de generar una base de apoyo social suficientemen-te amplia que se sostenga electoralmente en el tiempo. Que lo logre o no, y la
una reunión con la dirección de ADEBA (Asociación de Bancos Argentinos) en la que laorganización se comprometió a aportar 500 millones de pesos para un plan de obras públi-cas (Clarín, 2/10/2003). Meses antes el banquero Jorge Brito,  al asumir la presidencia deADEBA, había planteado la necesidad de “recrear una burguesía nacional” con protagonis-mo en las definiciones de política sobre los asuntos que les afectaban (La Nación,9/4/2003). 14 El discurso de Kirchner equivalía a la expresión del entonces presidente chino Deng Xiao-ping: “No importa si el gato es blanco o negro, sino si caza ratones”.
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medida y el modo en que lo haga, son función de múltiples factores, entre losque se destacan las características organizativas y las capacidades operativasprevias del estado, el momento y grado del desarrollo socioeconómico y polí-tico en el que se pone en marcha el proyecto, y las características de las fuer-zas actuantes. 
3. La construcción política y el estado como herramientaConsciente del desprestigio social de buena parte del sistema político por suresponsabilidad en la debacle de 2001-2002 (del que los resultados del “votobronca” de octubre 2001 y los acontecimientos siguientes habían dado testi-monio), Kirchner inició su presidencia haciendo equilibrio entre su largaafiliación al Partido Justicialista y la preocupación por mostrar externalidadrespecto de la política del período neoliberal y de la colaboración parlamen-taria de las representaciones del PJ con ella.15 La metáfora del pingüino, lopatagónico, las reiteradas menciones a la proveniencia del lejano sur, secombinaron con una evidente dilución de la estética peronista tradicional enlos actos políticos de convocatoria masiva.16 Las referencias a su generaciónpolítica le dieron crédito ante los organismos de derechos humanos -unámbito en el que hasta entonces había mantenido un perfil público bajo-, lasvíctimas sobrevivientes y los familiares que no habían obtenido respuestas asus reclamos, y tendieron puentes hacia una juventud radicalizada a partirde los acontecimientos de diciembre 2001 en Plaza de Mayo y adyacencias.17Elaboró convergencias con sectores del progresismo (Frepaso, sectores delradicalismo, clases medias de adhesiones tradicionalmente fluctuantes) al
15 Ya a principios de enero 2002 el entonces gobernador Kirchner había declinado el ofreci-miento del recientemente inaugurado presidente interino Duhalde de desempeñarse comoJefe de Gabinete de Ministros.16 Vid. la nota de Martín Piqué “Sí a Mercedes, no a la marcha”, Página 12, 21/7/2005.Irónicamente la  insistencia en cantar “la marcha” provenía de los grupos de mayor militan-cia kirchnerista de la juventud que, en una de sus consignas más representativas, coreaban“Somos de la gloriosa Juventud Peronista/somos los herederos de Perón y de Evita”.17 “Formo parte de una generación diezmada. Castigada con dolorosas ausencias. Me sumé alas luchas políticas creyendo en valores y convicciones a los que no pienso dejar en la puer-ta de entrada de la Casa Rosada. No creo en el axioma de que cuando se gobierna se cambiaconvicción por pragmatismo. Eso constituye en verdad un ejercicio de hipocresía y cinismo.Soñé toda  mi vida que éste, nuestro país, se podía cambiar para bien. Llegamos sin renco-res pero con memoria. Memoria no sólo de los errores y horrores del otro. Sino que tam-bién es memoria sobre nuestras propias equivocaciones”. Discurso de asunción como pre-sidente de la República, 25 de mayo 2003, cit. Una enunciación parecida había sido formu-lada diez días antes al oficializarse que Menem no competiría en una segunda vuelta y pusoen alerta a los sectores del poder económico más vinculados con la dictadura cívico-militar:vid la nota de José Claudio Escribano “Treinta y seis horas de un carnaval decadente” en La

Nación, 15/5/03, y el análisis de Horacio Verbitsky en Página 12, 18/5/2003. 
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mismo tiempo que renovó esfuerzos para alcanzar la conducción del PJ.Abrió un diálogo con los movimientos de trabajadores desocupados e incor-poró a algunos dirigentes de las diferentes organizaciones a funciones degobierno en áreas de incumbencia directa en sus reclamos; a partir deentonces las principales organizaciones del sector se convertirían (con alti-bajos, adhesiones y rupturas), en interlocutores y efectores de aspectosimportantes de la política social del gobierno. La presencia de Fidel Castro enla asunción presidencial fue un fuerte mensaje para los grupos de izquierdaque, hasta entonces, consideraban a Kirchner un remedo de Menem yhabían anticipado abstenerse en el balotaje que finalmente no tuvo lugar.18La depuración de las cúpulas de las fuerzas armadas y de seguridad dis-puesta inmediatamente después de su asunción, el inicio de la renovación dela Corte Suprema de Justicia, la anulación de las leyes de obediencia debida ypunto final, contribuyeron desde el plano institucional a la construcción deuna amplia coalición social que no tardaría en generar resultados  políticos.En septiembre 2003 el candidato apoyado por Kirchner ganó en segundavuelta la elección de Jefe de Gobierno de la Ciudad Autónoma de BuenosAires -un distrito siempre esquivo al peronismo-. En las elecciones parla-mentarias de octubre 2005 el presidente consiguió instalar las principalescandidaturas en todas las provincias, cosa que no habría sido posible sin elacuerdo con los gobernadores peronistas y, en general, los peronismos pro-vinciales. El kichnerismo triunfó en 17 provincias (entre ellas la de BuenosAires) y alcanzó la mayoría en la Cámara de Diputados. Los resultados expli-citaron el amplio apoyo social a la construcción política de Kirchner, su  con-solidación como jefe político del peronismo nacional y su condición de “pre-sidente dominante” (Ollier, 2015).El diseño kirchnerista suponía la eficacia del estado en el arbitraje de lastensiones y conflictos de clase en consonancia con el nuevo planteamientopolítico-económico, es decir ejerciendo la dirección de la dinámica de las cla-ses. Para ello fue necesario adecuar el aparato estatal a la consecución de losnuevos objetivos y la consiguiente reconfiguración de las relaciones depoder que tenían expresión en él. La ampliación del aparato estatal y de sus capacidades de recaudación yasignación de recursos constituyó una de las dimensiones de mayor visibili-dad de los gobiernos kirchneristas. La administración estatal creció en orga-nismos, áreas de incumbencia y recursos. Se crearon nuevos ministerios deacuerdo con la relevancia política asignada a las respectivas áreas; el másdestacado de ellos por la amplitud de su cobertura y el volumen de recursosfue el de Planificación Federal, Inversión Pública y Servicios (hasta 2012subsumía las áreas de energía, minería, comunicaciones, transporte, obras
18 Vid. el discurso pronunciado por Fidel Castro en la escalinata de la Facultad de Derecho de laUBA el 26 de mayo 2003. www.archivo.lavoz.com.ar/2003/0530/813.pdf
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públicas, recursos hídricos, vivienda y desarrollo urbano); otros surgieronde la promoción a ese rango de anteriores secretarías: Industria, Turismo,Agricultura Ganadería y Pesca; el Ministerio de Trabajo, Empleo y SeguridadSocial, y el de Desarrollo Social tuvieron un fuerte incremento en estructura,recursos y peso institucional. El aparato del estado creció y, en líneas generales, mejoró su desempeño,aunque muchas de las modificaciones se hicieron sobre la marcha y fre-cuentemente en respuesta a desafíos inmediatos de tipo político que conspi-raron contra la eficientización de los servicios prestados; fue evidenteademás la superposición de diferentes esquemas de gestión pública quehabían venido implementándose en las décadas previas. El más amplio invo-lucramiento estatal y los requerimientos de nuevas competencias explican elcrecimiento del empleo público, que de todas maneras fue relativamentemoderado.19A pesar de un discurso crítico hacia las privatizaciones de empresas efec-tuadas en la década anterior, no estuvo inicialmente en el interés del gobier-no recuperarlas ni en general incrementar el involucramiento empresarialdel estado. Las decisiones que se tomaron en tal sentido obedecieron a situa-ciones ligadas con cada caso, en general referidas a graves incumplimientoscontractuales, o bien a consideraciones de soberanía nacional. Las renacio-nalizaciones incluyeron a empresas como Correo Argentino (2003), AguasArgentinas (2006), Astilleros Tandanor (2007), Aerolíneas Argentinas yAustral Líneas Aéreas (2008),  Fábrica Militar de Aviones (2009), YPF(2012), líneas ferroviarias Sarmiento, Mitre y Belgrano Cargas (2012-13).En 2004 se creó la empresa estatal ENARSA en el terreno de la energía y en2006 AR-SAT, para la producción de satélites de comunicación. En 2008 seestatizó el sistema de jubilaciones y pensiones, privatizado en los noventa  yse creó el Sistema Integrado Previsional Argentino (SIPA); además de aten-der los problemas específicos del área, la medida permitió ampliar las cober-turas, elevar sus montos e incorporar al nuevo sistema el programa másimportante de la política social del gobierno de Cristina Fernández deKirchner: la Asignación Universal por Hijo. La estatización del sistema pre-visional permitió asimismo que el estado se hiciera cargo de las inversionesde las AFJP en una variedad de empresas, y designar en los respectivos direc-torios a sus representantes. Esa participación nunca fue mayoritaria, peropermitió a la autoridad económica acceder a información relevante sobre el
19 El crecimiento conjunto (Administración Nacional, universidades nacionales, sistema finan-ciero, empresas y sociedades del estado y otros entes públicos) fue de alrededor de 45%entre 2003 y 2012; el sector que más creció fue el del personal universitario, que llegó arepresentar  al final del período casi 35% del total como efecto de la agresiva política de cre-ación de nuevas universidades. También se incrementó el personal del poder judicial: casi43% en el período (López y Zeller, 2015).
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funcionamiento de las empresas. El gasto público creció del 17 % del PIB al34%,  traccionado por la seguridad social y, a partir de 2007, por las trans-ferencias corrientes al sector privado (IARAF, 2015). La base fiscal seamplió merced al incremento de la recaudación por efecto del crecimientoeconómico y la mayor eficiencia del sistema recaudatorio, incluyendo losrecursos provenientes de las retenciones a las exportaciones primarias y losderivados de la estatización de los fondos de previsión social.En  2005 se adoptaron dos medidas que ampliaron significativamente laautonomía decisoria del estado: una drástica reestructuración y canje de ladeuda externa en default desde 2001 y la cancelación por anticipado de latotalidad de la deuda con el FMI. En 2010, durante la primera presidencia deCristina Fernández de Kirchner se dispuso la reapertura del canje de deudaen default desde 2001, haciendo posible el ingreso de tenedores de bonosque no habían ingresado al anterior.  Sin embargo no se eliminaron delordenamiento legal nacional las normas que habilitaban la prórroga dejurisdicción para las disputas judiciales referidas a asuntos patrimoniales enlos que el estado nacional interviene y tampoco se encararon acciones con-ducentes a la denuncia de los tratados bilaterales de inversión firmados en ladécada de 1990 que incluían esa prórroga. En 2012 la sentencia del juezThomas Griesa de Nueva York en torno de la demanda de los bonistas que nose presentaron a los canjes (holdouts y “fondos buitre”) acotó el margen demaniobra del estado argentino en el sistema financiero internacional. Elgobierno de Estados Unidos, a través de la Secretaría del Tesoro, anunció suoposición a la concesión de nuevos préstamos del Banco Mundial y el BancoInteramericano de Desarrollo. En 2013 la Argentina regularizó su situacióncon el CIADI; en 2014 llegó a un acuerdo con el Club de París sin pasar pre-viamente por la supervisión del FMI. El fortalecimiento de la participación en MERCOSUR y en otras alianzasregionales (UNASUR, CELAC) tuvo el mismo objetivo de ampliar la auto-nomía decisoria a través de un regionalismo que mejorara las condicionesde participación en la globalización.Kirchner imprimió una nueva conducción al aparato estatal, que se tradu-jo en una marcada centralización de decisiones en el presidente, que Cristinahabría de continuar y fortalecer. De acuerdo con la Constitución Nacional elPoder Ejecutivo de la Nación es desempeñado “por un ciudadano con el títu-lo de ‘Presidente de la República’” (art. 87); es “el jefe supremo de la Nación,jefe del gobierno y responsable político de la administración general delpaís” (art. 99 inc. 1). El presidente tomó al pie de la letra la provisión consti-tucional; consolidó la conducción política de los asuntos de gobierno y acotóa cuestiones fundamentalmente técnicas la gravitación de los aparatos liga-dos con la gestión económica y financiera en el diseño de las políticas res-pectivas. Esto fue particularmente notorio respecto del Banco Central y el
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Ministerio de Economía. En el período de la convertibilidad ambos habíansido herramientas relevantes y agencias de interlocución privilegiada con losorganismos financieros multilaterales y la banca internacional (Blustein,2005). Kirchner asumió la definición y la conducción de la política econó-mica, limitando las competencias de los ministros del ramo. La autonomíadel Banco Central, uno de los pilares del esquema neoliberal y una reiteradaexigencia de los organismos y el sector financiero, fue reducida para poner-la a tono con la conducción política del Ejecutivo; Alfonso Prat Gay, hereda-do del interinato de Duhalde, renunció a la presidencia del BCRA por dife-rencias de criterio con Kirchner (2004); lo mismo ocurrió con su sucesorMartín Redrado en enero 2010. Después de la renuncia de Roberto Lavagna(2005) por desavenencias con la conducción presidencial -también Lavagnaprovenía de la gestión Duhalde-, el gobierno contó con una sucesión deministros de Economía de bajo perfil y cortos mandatos hasta el inicio delsegundo período presidencial de Cristina Fernández de Kirchner en 2011. También el Ministerio del Interior, encargado de las relaciones con las pro-vincias y los municipios, experimentó acotamientos políticos; gobernadorese intendentes pasaron a mantener relaciones directas con el presidente,especialmente en cuestiones electorales, coparticipación federal, transferen-cias del Tesoro, desconcentración de programas sociales, financiamiento yejecución de obras públicas -asunto éste en el que el Ministerio dePlanificación Federal alcanzó fuerte peso político, pero siempre bajo laorientación presidencial-. La proverbial fragilidad fiscal de las provinciasamplió el canal de negociación entre éstas y el gobierno central. En 2012 lefue transferida la Secretaría de Transporte, hasta entonces dependiente delMinisterio de Planificación Federal.En el ámbito del Ministerio de Defensa el presidente asumió en plenitud sucondición constitucional de Jefe de las Fuerzas Armadas.Es frecuente vincular este tipo centralizado de ejercicio presidencial confactores psicológicos -el argumento fue dirigido con particular insistencia yagresividad contra la presidenta Cristina Fernández de Kirchner-. Desde unaperspectiva más fácilmente verificable y afín al análisis político, puede inter-pretarse como un recurso para neutralizar la labor de anillos burocráticos yredes de políticas subsistentes de gestiones orientadas hacia otro tipo deobjetivos, sensibles a las presiones y solicitaciones de actores con interesesy objetivos no siempre compatibles con los del Ejecutivo, y que vulneran lanecesaria unidad de propósito de la gestión pública. 
4. Los más y los menos El capitalismo kirchnerista generó crecimiento, distribuyó socialmente sus
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frutos, y lo hizo durante doce años. Destacar estas tres cuestiones, en las queel estado desempeñó un papel estratégico, no releva de reconocer sus limi-taciones y ambigüedades. Dado lo infrecuente de este resultado, es razonablecomenzar por él.Entre 2003 y 2014 el PIB creció a una tasa media anual de 6,1%, con unprimer quinquenio 2003-2007  de tasas altas (8,8% promedio anual) y unamarcada desaceleración posterior (5,3% promedio en 2008-2012 y 1,7% en2013-14) pese a la recuperación de 2010-2011.20 El crecimiento fue acom-pañado por una importante acumulación de reservas y un superávit de lacuenta corriente del balance de pagos. Éste, junto con el superávit fiscal pri-mario, componía el esquema de “superávit gemelos” de la presentación ofi-cial de la macroeconomía del modelo: solvencia fiscal, saldos externos positi-vos y tipo de cambio competitivo. El crecimiento se alcanzó sin recurso aendeudamiento externo y, por lo contrario, con un considerable desendeuda-miento.La distribución del ingreso mejoró; el índice de Gini decreció durante todala década y se redujo la incidencia de la pobreza y la indigencia como efectodel crecimiento del empleo y los salarios, las políticas de transferenciasdirectas de ingresos y de subsidios y la ampliación de la cobertura en segu-ridad social.21 El salario real creció de manera sostenida, apoyado en el cre-cimiento del empleo y en el cambio político-institucional que significó elregreso al sistema de negociaciones paritarias libres bajo orientación esta-tal. El cuadro 1 presenta tres momentos en una distribución segmentada deingreso de los hogares en el Gran Buenos Aires, ilustra acerca de los cambiosprofundos experimentados en menos de una década y ayuda a explicar elmal humor que los grupos sociales más pudientes exteriorizaron a lo largode los gobiernos Kirchner. En un contexto sostenido de crecimiento de losingresos, es claro que, en términos relativos, a los grupos de menores ingre-sos les fue comparativamente mejor que a los más ricos.La pobreza urbana disminuyó ininterrumpidamente entre 2003 y 2011; elimpacto de las políticas sociales, en sentido amplio, neutralizó el efecto quela desaceleración del crecimiento en 2008-12 podría haber tenido en la
20 En 2010 el PIB creció 9,5%, y 8,4% en 2011: CEPAL, Balance preliminar de las economíasde América Latina y el Caribe, varios años. El Balance preliminar correspondiente a diciem-bre 2015 estimó para ese año un crecimiento del 2%, mientras el FMI lo bajó a 0,4%, simi-lar al de 2014. Con posterioridad a la finalización de este texto, el INDEC informó que la eco-nomía argentina creció 2,1% a lo largo de 2015 (Ámbito Financiero, 31/3/2016).21 De acuerdo con la CEPAL en 2012 la pobreza en el GBA abarcaba a 4,3% de las personas,y la indigencia a 1,7% (Cepal 2014 cuadro1). Según el Banco Mundial el coeficiente deGini era 42,5 promedio en 2006-2010, y 42,3% en 2011-2015: www.datos.bancomun-dial.org/indicador/SI.POV.GINI
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reducción de la pobreza; de todos modos ésta creció en 2012 y 2013, estabi-lizándose en el bienio siguiente en los valores de ese último año. Programascomo la Asignación Universal por Hijo (con 3,6 millones de beneficiarios en2014-15), o la incorporación de algo más de 3 millones de personas al siste-ma previsional, contribuyeron a incrementar los ingresos de las familias y aformalizarlos, protegiéndolos de mediaciones punteriles. A mediados de2015 más de 17 millones de personas eran atendidas por transferenciasestatales a través del sistema previsional y de la seguridad social contra 6,5millones en 2003.El crecimiento del empleo y el regreso al régimen de negociación paritariapermitió a los sindicatos de la industria y los servicios recuperar la gravita-ción institucional y la intervención en el mercado de trabajo que habían per-dido con la crisis. El salario real de los trabajadores amparados por conve-nios colectivos aumentó y se mantuvo por encima de la tasa de inflaciónincluso después de 2008, cuando ésta se aceleró e incentivó las pujas redis-tributivas, pero un tercio de la población trabajadora no estaba registrada,proporción que se mantuvo con pocas variaciones durante todo el kirchne-rismo. La caída de la tasa de desempleo estimuló la conflictividad laboral y elresurgimiento del conflicto de clase; la empresa y sus adyacencias, ya nomás el barrio, fue el escenario de los reclamos. La inserción institucionalrecuperada por los sindicatos favoreció el regreso a la diferenciación de losintereses sectoriales corporativos y a una  autonomía relativa de éstos res-pecto de las políticas gubernamentales que de una manera u otra afectabanal conjunto de los asalariados registrados, o directamente a la capacidad deacción o los recursos de las organizaciones.22El desarrollo del proyecto se llevó a cabo a través de una sucesión de con-flictos y negociaciones entre el gobierno y el poder económico; el keynesia-
22 Ejemplos del primer caso son el reclamo sindical de elevación del mínimo no imponible enel impuesto a las ganancias de los asalariados, o la eliminación de los aumentos “no remu-nerativos” sobre los que no se practicaban aportes para la seguridad social y su incorpora-

Cuadro 1. Distribución del ingreso de los hogares, GBA.

Fuente: CEPAL (2014)  cuadro II.A.1

Año
40% más

pobre
30% siguiente

20% antes del
10% más rico

10% más rico

2004 13,1 21,4 25,5 40,0

2011 17,3 24,9 27,2 30,6

2012 18,2 26,1 26,9 28,3
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nismo implícito en la convocatoria kirchnerista y la reorientación hacia elmercado interno no eran atractivos para una matriz de mercado altamenteconcentrado en un pequeño grupo de empresas extranjeras o con estrechosvínculos con ellas y fuerte articulación corporativa del capital productivo y elfinanciero.23 De todas maneras mientras el esquema tipo de cambioalto/superávit gemelos se mantuvo sin mayores tensiones, la industria contócon divisas para satisfacer su dependencia estructural de importaciones, losaltos precios generaban una alta rentabilidad al complejo agroexportador apesar de las retenciones, los saldos favorables contribuían al crecimiento delas reservas y al fortalecimiento de la base fiscal del estado, los ingresos rea-les de los trabajadores mejoraban, el peso institucional de las organizacionessindicales se recomponía, el gasto fiscal atendía las demandas de quienesaún no ingresaban al mercado formal de trabajo, y los candidatos impulsa-dos o apoyados por el gobierno ganaban las elecciones.  El “viento de cola” de los términos favorables del intercambio impulsó elcrecimiento del producto y alimentó discusiones dentro y fuera del gobier-no acerca de la pertinencia de algunas teorías económicas que formabanparte de las premisas del capitalismo nacional; en la euforia de los commodi-
ties, se tiró por la ventana a Prebisch. Sin embargo, mirando todo el perío-do, la demanda interna tuvo un comportamiento muy dinámico.Principalmente en los dos primeros gobiernos Kirchner el consumo y lainversión motorizaron el crecimiento más que las exportaciones (Schorr,2012; Amico, 2013; Damill  y Frenkel, 2015). El consumo creció a una tasamedia anual de 7,7% hasta 2011, liderado por el consumo privado. En cam-bio el comportamiento activo de la inversión estuvo fundamentalmente acargo de la inversión pública y en consecuencia fue una faceta de la políticafiscal de gasto. No obstante el elevado margen de rentabilidad del capital(Agostino, 2015; Michelena, 2009) las grandes empresas, en particular lasque operan en las ramas industriales de alto nivel de concentración, mayorgrado de extranjerización y más alto coeficiente de importaciones, tuvieronun comportamiento inversionista a la retranca; en general optaron por con-vertir en divisas la rentabilidad en pesos y remesarla al exterior, recurrien-do a los mecanismos que ya habían probado su eficacia en los años de la con-vertibilidad (HCDN, 2005; Gaggero et al, 2014; Manzanelli et al., 2015;Cassini, 2015).La fuga de capitales se incrementó a partir de 2008, año en que convergie-ron el estallido del conflicto por las retenciones a las exportaciones agríco-ción a salario. En el segundo grupo se ubican el encuadramiento sindical de determinadascategorías de trabajadores, o el manejo directo de los fondos de obra social.23 Ya a fines de la década de 1960 la investigación de Cardoso sobre la ideología de las bur-guesías industriales en la Argentina y el Brasil  había puesto en evidencia el poco entusias-mo de este sector por propuestas nacional-desarrollistas y su mayor interés en vinculacio-nes con el capitalismo (por entonces incipientemente) transnacionalizado (Cardoso, 1971);también Trindade (1982).
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las, la crisis de la banca Lehman y su amplia y rápida repercusión interna-cional,  la aceleración de la inflación que hasta entonces se había mantenidoen torno del 10% anual, y la progresiva apreciación de tipo de cambio.  El
stock remesado ese año superó en más del doble al remitido en 2002-2007,con alta correlación con la variación negativa de las reservas del BCRA(Manzanelli et al., 2015; Gaggero et al., 2014). Esta  afectación de parteimportante del ahorro de las firmas de los grupos concentrados restó poten-cialidad a la acumulación de capital y definió una rentable alternativa a laexpansión e integración de la matriz productiva interna -algo que, posible-mente, nunca estuvo en la mente o el interés de esa fracción de la burgue-sía-. Se recurrió a restricciones administrativas a las importaciones, que reper-cutieron en la caída del producto por el sesgo tradicionalmente importadorde las ramas industriales/agroindustriales que más aportaban a las exporta-ciones; la balanza comercial se hizo deficitaria, en lo que incidió la caída delos precios internacionales de los granos. La instalación de controles cambia-rios no frenó la fuga de divisas ni la demanda de los particulares, que ya nose circunscribía a los grandes operadores; éstos sin embargo, y los princi-pales medios de comunicación, insistieron en las complicaciones e incomo-didades que los controles imponían a los más pequeños.24 La inflación se ins-taló en torno del 22-25% a partir de 2008; contribuyó a la progresiva apre-ciación del tipo de cambio, alimentando adicionalmente las corridas hacia eldólar, y echó combustible al conflicto redistributivo. A pesar de lo que habría podido inferirse del discurso oficial y, en sentidoopuesto,  de la evidencia brindada por el comportamiento de las grandes fir-mas del capital concentrado, no hubo un intento sistemático de modificar lossesgos de poder dentro del universo empresarial. Aumentó el número deempresas ubicadas debajo de la cúspide, se les otorgaron incentivos imposi-tivos y líneas de créditos, pero no se impulsó una matriz productiva queredujera su dependencia respecto de aquellas. Los grandes proyectos deinversión impulsados por el estado fueron mayoritariamente aprovechadospor las firmas de la cúspide empresarial; la concentración de capitalesavanzó.Con el cambio en los escenarios el estado pasó de ser el catalizador de la ini-ciativa privada a asumir un rol más activo en la generación de los efectos que
24 De acuerdo con la AFIP en los primeros 11 meses de 2015 se vendieron, 8.518,8 millonesde dólares en un total de 13,3 millones de operaciones minoristas (compra con fines de aho-rro, turismo, deudas locales, entre otros), con un promedio de US$ 636 por operación. El39% de esas operaciones representaba 20% del valor de las compras (un promedio de US$327 por operación) y estuvo a cargo de personas físicas con un ingreso mensual de hasta20 mil pesos, equivalentes a unos 2.200 dólares: Ámbito Financiero, 11 de noviembre 2015.También Zaiat (2014) para una lista parcial las grandes empresas que impulsaban las corri-das sobre el dólar.
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el diseño original pretendía del mercado. Programas de control de preciosminoristas, acordados con los principales operadores mayoristas del merca-do, moderaron el impacto de la inflación en  una canasta amplia de produc-tos de consumo y uso final. Hubo reticencia gubernamental, sin embargo, aaplicar la ley de abastecimiento, que establece un sistema integral de controltemporal de precios.25Las políticas gubernamentales continuaron transfiriendo recursos parasostener el consumo de los sectores más vulnerables y estimular la inver-sión. Las tarifas de los servicios públicos se mantuvieron prácticamente con-geladas durante todo el período, a un costo fiscal creciente. Las transferen-cias corrientes al sector privado crecieron a partir de 2007; se buscó de estamanera preservar el valor de los salarios, sostener la ganancia de las empre-sas y prevenir despidos como recurso patronal para reducir costos; tambiénfueron un desestímulo a la realización de inversiones por las empresas,aceptando los argumentos de éstas respecto de los márgenes de rentabili-dad.26 Complementariamente se incrementó la asignación de recursos al PlanREPRO (Reactivación Productiva)  y se dotó de más recursos el Programa“Argentina Trabaja” de incorporación al empleo productivo a través de la for-mación de cooperativas de trabajo; el “Prog.r.es.ar” contaba a fines de 2015con algo más de 900mil beneficiarios.27 A través de la expansión del gasto elestado asumió funciones promocionales en respuesta al comportamientoempresarial predominante y a sus efectos en el mercado de trabajo y el con-sumo. Los programas sociales explicitaban la creciente atención estatal a losgrupos de población que quedaban fuera de la protección del mercado for-mal de trabajo y de la gestión sindical, por lo tanto de mayor vulnerabilidad.  El gasto público fue instrumento de inclusión social y sostén y estímulo delcrecimiento del producto, sin contrapartida suficiente por el lado de losingresos: los ingresos de exportación disminuyeron por la caída de los pre-cios externos y la retención de las ventas como mecanismo de presión de losproductores para la quita de las retenciones, y el conflicto con los fondos bui-tre complicaba y encarecía el acceso a financiamiento externo. La continui-
25 La ley 20.680 data de 1974 (tercera presidencia de Perón) y siempre ha sido resistida porlos grupos productores, elaboradores y comerciales que fijan precios.26 Tomando 2007 como año base, en 2008 el monto total de  los subsidios a las empresas fue69% más alto en precios corrientes; 314%  mayor en 2011, 597% en 2013 y 1.130% en2014. Este último año el 92% de esas transferencias fue a energía, combustibles y minería,y a transportes, frente a 84% en 2007.27 El Plan REPRO (creado en 2002 durante la presidencia provisional de Duhalde) permite alestado hacerse cargo temporalmente de parte del salario del trabajador para prevenir licen-ciamientos o despidos por caída de la producción o problemas financieros severos de laempresa. El Progresar (Programa de Respaldo a Estudiantes Argentinos) se dirige a jóvenessin empleo, con empleo informal o salario inferior al mínimo, para que inicien o completensus estudios.
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dad en ascenso de la fuga de capitales y el pago de los compromisos de deudaexterna presionaban sobre la cuenta corriente de la balanza de pagos. Hacia2012, los superávit gemelos se transformaron en déficit gemelos. Una vezmás la restricción externa reaparecía en lo que, para algunos observadores,constituía el fin del ciclo kirchnerista y su proyecto de capitalismo nacional.El problema al que se enfrentó el kirchnerismo era cómo mantener la polí-tica de inclusión social y expansión del consumo con tasas decrecientes decrecimiento y progresiva vulnerabilidad fiscal y externa, sin “enfriar” la eco-nomía o haciéndolo al menor grado, y costo social, posible. Una variedad de trabajos -muchos de ellos referidos en las páginas prece-dentes- señala las limitaciones, bloqueos internos y conflictos externos de lamacroeconomía del kirchnerismo. Es cuestionable reducir el kirchnerismo,o cualquier otra estrategia de desarrollo, a mera macroeconomía, o suponerque las contradicciones en la macroeconomía expliquen por sí solas, en elcaso del kirchnerismo, las complicaciones que se presentaron a partir delcambio de escenarios. Sin perjuicio de su especificidad, la mecánica y  “lasleyes” de la macroeconomía son expresión de configuraciones dadas, o pre-tendidas, de poder entre clases y fracciones y, a través de ellas, entre la eco-nomía nacional y los actores que gravitan en el sistema internacional. Esasconfiguraciones alimentan valores, discursos, representaciones colectivas.Las manifestaciones macroeconómicas de las tribulaciones del esquemakirchnerista  -déficit fiscal, pérdida de competitividad del tipo de cambio,corridas sobre el dólar, restricción externa- pueden ser vistas, desde unaperspectiva más amplia, como la manifestación de una lucha política entrefuerzas que movilizan, como recurso, su desigual gravitación sobre los ins-trumentos macroeconómicos, y en donde lo que realmente vale es el balan-ce integral final. La historia argentina de las últimas décadas ilustra sobre“golpes de mercado” exitosos tanto para provocar la caída de un gobierno(Alfonsín 1989) como para forzar modificaciones profundas en su progra-ma electoral (Menem 1990, 1991).28Los años finales de la gestión presidencial de Cristina Fernández deKirchner ofrecen el espectáculo poco frecuente en la política argentina de losúltimos sesenta años de un gobierno intentando preservar el núcleo de suproyecto originario por encima de las dificultades sobrevinientes. Ante lanecesidad de flexibilizar el frente externo regularizó la relación con el CIADIy con el Club de París, desarrolló una amplia diversificación de relaciones
28 Según Burgueño (2013) a mediados de 2011 en el Ministerio de Economía se elaboró unplan para regresar a los mercados financieros, bajar la inflación, reducir subsidios y prepa-rar una devaluación ordenada. La gigantesca corrida cambiaria que tuvo lugar poco antes delas elecciones presidenciales de octubre (US$ 17.545millones) cambió el escenario y llevó adescartarlo, ante lo que se interpretó como un intento desestabilizador del sistema financie-ro.
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económicas y comerciales con nuevas contrapartes (la República PopularChina, Medio Oriente) e instaló en la agenda de la ONU y en la opinión inter-nacional la posición argentina en el litigio con los fondos buitre.  Cuánto deesto podría haber aportado resultados más allá de lo inmediato, qué accionesemprendería el gobierno en esos nuevos escenarios externos, son cuestio-nes que quedan abiertas a la especulación. Lo que no dejaba gran marco a laespeculación era el innegable deterioro del frente político kirchnerista.El conflicto en torno de la resolución 125, detonado en momentos en quelos precios agrícolas internacionales estaban en alza  y aparentemente “sintecho” -por lo tanto, en condiciones para ser encarado como un conflicto deltipo “todos ganan” aunque algunos ganaran más que otros-, explicitó elcarácter político de  lo que estaba en juego más allá del tema específico y dela dimensión pecuniaria. El diseño original de la resolución, que aplicaba elincremento de la retención a todo el sector agrícola exportador sin diferen-ciar en la extrema diversidad de situaciones y condiciones, contribuyómucho a la amplitud y consistencia de la movilización en su contra. Apartede cierta histórica dificultad del peronismo (un fenómeno proverbialmenteurbano) para entender las especificidades del mapa socioeconómico de loque a partir de entonces pasó a denominarse el campo, incluyendo sus trans-formaciones en las décadas recientes, no resulta descabellado pensar que enla elaboración de la resolución haya gravitado un engolosinamiento guber-namental ante el aumento aparentemente incontenible de los precios, asícomo la relevancia que la solvencia fiscal siempre tuvo en el esquema kirch-nerista. El enfrentamiento mostró la enorme capacidad de convocatoria ymovilización del sector, su amplia proyección territorial, sus estrechas arti-culaciones con el capital financiero, con las grandes cadenas de medios, conamplios sectores de las clases medias urbanas y con partidos políticos queen general no encontraban hasta el momento una línea compartida de opo-sición con cierto arraigo social. Sobre todo puso en evidencia la disposicióndel sector a encarar un costo económico inmediato -el proyecto que en defi-nitiva fue rechazado en el Congreso le era más ventajoso que el original- siese era el precio para infligir una derrota política al gobierno. En las elecciones legislativas de 2009 en la provincia de Buenos Aires elkirchnerismo, que llevaba al expresidente Néstor Kirchner como primercandidato a diputado, fue derrotado desde la derecha por una alianza de laque participaban sectores del peronismo provincial; un resultado cuyoimpacto simbólico tuvo más peso que el de la aritmética electoral: Kirchnery el segundo candidato, el gobernador de la provincia, perdieron frente a uncandidato de trayectoria política marginal. Cristina Fernández de Kirchnerfue reelecta en octubre 2011 con 54% de los votos, pero dos años más tardeel kichnerismo volvió a sufrir derrota electoral en la provincia, esta vez amanos del Frente Renovador, un nuevo partido formado por grupos y diri-
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gentes que habían sido parte de la coalición originaria con funciones impor-tantes en distintos momentos del gobierno nacional. El frente territorial sedebilitó por los conflictos con varias provincias en torno de la coparticipa-ción federal. Sectores de la burguesía nacional alguna vez enrolados en el“Grupo Productivo” se sumaron a la nueva oposición. Para entonces elmovimiento obrero se había fracturado en cinco centrales sindicales, sólodos de ellas abiertamente favorables al gobierno. Además de la migraciónhacia formaciones opositoras, los conflictos se explicitaron dentro de lasrepresentaciones parlamentarias del Frente para la Victoria, la coaliciónelectoral del kirchnerismo. En 2014 la organización más representativa dela cúpula empresarial, la Asociación Empresaria Argentina (AEA), presentóun programa económico y político de convergencia y unidad opositora.29La“defección estratégica” del poder judicial (Helmke, 2003), es decir el virajede sectores relevantes del poder judicial del apoyo al enfrentamiento a losgobiernos a medida que éstos se aproximan a su final, complicó adicional-mente las cosas para el proyecto kirchnerista.En estas condiciones el estado redobló su incidencia propiamente política(institucionalización de relaciones de poder) y simbólica (generador de iden-tidades), y no sólo administrativa, en el desempeño del proyecto kirchneris-ta: expresaba una relación política específica de fuerzas y configuraba iden-tidades derivadas de esa especificidad. Para muchos intérpretes, el kirchne-rismo “cristinista” asumía, en estas circunstancias, la fisonomía convencio-nal del populismo: relación vertical directa entre el estado y su máxima diri-gente y el pueblo; retórica conflictiva con tendencia al maniqueísmo, y otrascaracterísticas subjetivas que, si bien se mira, están presentes en una varie-dad amplia de regímenes político-económicos. La especificidad de la estra-tegia de acumulación/distribución,  que definía una persistente línea de con-tinuidad desde el principio del kirchnerismo y marcaba su diferencia res-pecto del genus proximus pasó desapercibida para muchos analistas, no asíde algunos actores más perceptivos y más directamente involucrados en laproducción de los acontecimientos.30
5. Consideraciones finalesDe acuerdo con el estereotipo difundido por Dornbusch y Edwards (1990)el populismo latinoamericano está indefectiblemente condenado a terminar
29 La Nación, 22/4/2014; vid también la columna editorial del 10/2/2014. Integraban laComisión Directiva las cabezas de empresas como Arcor, Techint, Grupo Roggio,Laboratorios Bagó, Laboratorios Roemmers, Banco Santander Río, Fiat Argentina,Supermercados Coto, Grupo Cencosud, Grupo Clarín, La Nación. 30 Esto del populismo siempre ha sido un incordio dentro y fuera del peronismo. El calificati-vo fue tempranamente disparado por la oposición, especialmente la proveniente de corrien-tes comunistas y socialistas, contra el primer peronismo, y desde entonces repudiada poréste.  En octubre 2005, en medio del conflicto con la empresa francesa Suez, el entonces
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en medio de un gigantesco descalabro económico que provoca, también ine-vitablemente, su caída del gobierno. Esa no es la experiencia argentina: ni elperonismo ni el kirchnerismo, en tanto variantes criollas del populismoeconómico, terminaron por una crisis económica que ellos mismos habríanprovocado, y el que terminó así fue el más elaborado e internacionalmentecelebrado experimento neoliberal ensayado en estas tierras. En 2015 la eco-nomía del kichnerismo se encontraba, como la del peronismo de 1955, enproceso de recuperación, con las principales variables económicas bajorelativo control. El final de ambas experiencias no provino de la macroeco-nomía sino de la política: autoritariamente a través del golpe de estado deseptiembre 1955, democráticamente en el balotaje de noviembre 2015.La caracterización del kirchnerismo como una variante del populismo lati-noamericano no proviene de sus estilos políticos sino, como se expresó másarriba, de su estrategia económica: promoción de un crecimiento extensivo,con el consumo como dinamizador de la inversión y del crecimiento, desa-rrollo del mercado interno, ampliación de la autonomía nacional respecto delos escenarios económicos internacionales, protagonismo del estado en elarbitraje de las contradicciones de clase y en la orientación general del pro-ceso en función de una concepción de la democracia en la que ésta aparecedotada de eficacia social. Una estrategia capitalista de acumulación y distri-bución en inestable equilibrio entre cuánto de acumulación es posible encada momento sin detrimento de la distribución -porque ésta impulsa el con-sumo y aporta los votos-, a costa de qué límites poner a la distribución parano afectar la tasa de acumulación -porque ésta aporta los recursos- (Vilas,1981). Si se quiere, una variante criolla de la socialdemocracia, en socieda-des dependientes de los centros internacionales de poder.¿Hubo realmente un proyecto kirchnerista o sólo se trató de una cadena deimprovisaciones coyunturales? Quienes niegan lo primero argumentan queen realidad Néstor Kirchner se apoyó en lo llevado a cabo por Duhalde(incluyendo el apoyo político que éste aportó a su campaña presidencial enla provincia de Buenos Aires) y en este sentido navegó con el viento a favorde las condiciones derivadas de la devaluación y de los buenos precios inter-nacionales. Se señaló en la primera sección de este trabajo que algo de ver-dad hay en esto; pero no es menos cierto que, cuando el viento empezó aembajador de Francia manifestó a los medios su preocupación por lo que considerabacarácter “populista” y “sesentayochista” del gobierno de Néstor Kirchner. La respuesta ofi-cial fue virulenta: el embajador fue citado a la Cancillería, se rechazaron sus explicacionesy se remitió una  nota formal de queja al gobierno francés expresando el “profundo males-tar y disgusto por las expresiones del señor jefe de misión de la Embajada de la RepúblicaFrancesa”. La Nación, 7/10/2005; Página 12, 7/10/2005. No obstante diez años después lacandidata kirchnerista a gobernadora de la provincia de Santa Cruz admitió “A nosotros nosencanta ser populistas, porque tenemos en claro que buscamos la transformación”. Página

12, 17/10/2015; La Nación, 16/10/2015. 
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soplar en contra, el proyecto, ahora a cargo del gobierno de CristinaFernández de Kirchner,  no cambió: siempre fue un capitalismo con distri-bución de ingresos. Las improvisaciones, el pragmatismo refirieron a lastácticas adecuadas a las variantes coyunturas,  pero el objetivo se mantuvo.31El voluntarismo extremo que se le criticó cuando las condiciones materialesdel capitalismo argentino y las características de sus actores parecían blo-quear el empeño gubernamental, puede interpretarse también como fideli-dad a compromisos anticipados antes incluso de que Néstor Kirchner asu-miera la presidencia, y que alarmaron a los más atentos vigías de las élitesdel poder. Existió ciertamente un desfase entre el proyecto y los actores de los que sepretendía acompañamiento y, en general, del grado de desarrollo alcanzadopor el capitalismo argentino cuando el kirchnerismo entró en escena. Esosactores eran, en realidad, el resultado de ese capitalismo, formalmente defor-mado y desequilibrado, configurado a partir de la globalización y la financie-rización de la economía y la sociedad argentinas durante las más de dosdécadas anteriores. Podría incluso afirmarse que lo que muchos observado-res, y posiblemente también el propio Kirchner, consideraban capitalismotrunco o deformado, en todo caso extranjerizado, era en realidad el capita-lismo posible en un país dependiente como la Argentina. ¿Hubo entoncesingenuidad en los dirigentes kirchneristas, esa ingenuidad a veces recrimi-nada a los de su generación setentista que tantos males habría acarreado alpaís? ¿O bien se trató de un caso límite de realismo político, del tipo del refe-rido por el general Perón en sus reflexiones sobre la construcción de ran-chos, o de las recomendaciones del Che Guevara acerca de las peras y losolmos? ¿Pretendió el kirchnerismo dar demasiadas batallas al mismo tiempo, dis-persando el poder de fuego de sus baterías? A mediados de 2015, y desdealgunos años antes, el gobierno de Cristina Fernández de Kirchner estabacomprometido, dentro y fuera del Parlamento, directa o indirectamente através de agencias estatales y el apoyo a un amplio arco de organizacionesde la sociedad civil, en el conflicto con las grandes cadenas multimedios porla democratización de la comunicación de masas; en la disputa por la demo-cratización y trasparencia del poder judicial; en el enjuiciamiento y castigoa los responsables de crímenes de lesa humanidad cometidos durante la dic-tadura de 1976-83; en el conflicto con los grandes actores de la economía ylas finanzas por la fuga de capitales, el tipo de cambio y la inflación; con losbonistas que no se habían acogido a las dos reestructuraciones de la deuda ycon los fondos buitre que aparecieron después. 
31 Bonvecchi (2011) elabora un interesante análisis de la sobreposición de las administracio-nes kirchneristas a las variantes coyunturas para preservar los objetivos estratégicos (“laresiliencia ante toda contingencia”). 
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En opinión de este autor eran batallas diferentes dentro de una misma con-frontación a un bloque de poder que es a un mismo tiempo político-econó-mico e ideológico, con articulaciones estrechas con la economía internacio-nal y persistente arraigo en el sentido común de mucha gente. En términosde la teoría de la democracia, pueden ser vistos como manifestaciones delcarácter expansivo de la democracia representativa, que por su propia diná-mica se proyecta hacia ámbitos usualmente protegidos, en la concepciónliberal, del principio del gobierno de las mayorías.  En términos empíricos,la diversidad de frentes de conflicto estaba unificada por la matriz de inter-conexiones y vasos comunicantes, en los más altos niveles de la sociedad,entre los actores y grupos que habían colaborado con la dictadura brindán-dole apoyo político y asistencia aún en la comisión de sus peores tropelías;que son cabeza visible de las principales cúpulas empresariales; de dondeproviene buena parte del personal superior del poder judicial, se construyeel apoyo a los fondos buitre y se genera y difunde el discurso legitimador delbloque de poder contra el que el kirchnerismo estaba empeñado.32En ese empeño el kirchnerismo siempre tuvo al estado como principalherramienta; en la medida en que las coaliciones sobre  las que se sustenta-ba se erosionaron por la dinámica de los acontecimientos, la dependencia delmanejo del estado fue una debilidad -si no por otras razones, porque es unmanejo a plazo constitucional-. Los actores sociales que le brindaron elapoyo más sistemático fueron aquellos que más dependían de la gestiónestatal; por su propia vulnerabilidad carecen de recursos para alcanzar en elmercado la satisfacción de sus demandas más básicas (empleo, ingresos,vivienda) alimentando la caricatura del clientelismo como característica cen-tral de la política social: “planes por votos”. El discurso oficial, en cambio,machacaba con el reconocimiento de derechos ciudadanos, en una versiónrecargada de la tesis marshalliana de la ciudadanía social. Los actores másorganizados, constituidos como sujetos de acción colectiva con anterioridadal kirchnerismo, con más experiencia en la acción autónoma, más ampliosrecursos corporativos -los sindicatos, las clases medias de las organizacio-nes de la sociedad civil, los pequeños y medianos empresarios- mantuvieronsiempre una relación de externalidad: eran aliados, no fuerza propia. Tiene mucho de efecto retórico sostener que la gran limitación del kirch-nerismo consistió en su aparente renuencia o incapacidad de quebrar el blo-que de fuerzas dominantes y sustituirlo por una nueva alianza de clases, yque en consecuencia el kirchnerismo fue “el partido del orden”. Ciertamentela preocupación central del primer gobierno Kirchner fue instalar la con-ducción del estado en el comportamiento de los dos grandes pilares del capi-talismo nacional: la burguesía y el movimiento sindical, recomponer el pro-

32 Vid. Verbitsky y Bohoslavsky (2013). El caso del Grupo Clarín es paradigmático de la multi-plicidad de frentes de conflicto que se superponen en un mismo sujeto.
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ceso de acumulación y restablecer el sistema democrático representativo. Deacuerdo con la fórmula con la que Perón, a su regreso del exilio, intentórefrenar la euforia de los jóvenes peronistas de entonces: “Primero recons-truir, transformar después”; Kirchner prefirió la metáfora “salir del infierno”.Es cierto también que el kirchnerismo no introdujo transformacionesestructurales en el capitalismo argentino; no formaban parte del proyecto,ni de las fuerzas políticas de mayor gravitación -muchas de las cuales, dentroy fuera del PJ, se oponían o miraban con desconfianza cualquier tipo detransformación-. Quienes sí las planteaban, desde la cátedra o la marginali-dad política, tuvieron dificultades para advertir que, con todas sus limitacio-nes y ambigüedades constitutivas, el kirchnerismo fue lo que más se arrimóa un proyecto de ese tipo.  
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Más de dos décadas de expansión de laMás de dos décadas de expansión de laproducción cerealera y oleaginosa en laproducción cerealera y oleaginosa en laArgentinaArgentina
Sector agrario
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En el presente trabajo se analiza la evolución de la producción de cere-
ales y oleaginosas desde mediados de la década de los noventa del siglo
pasado hasta el año 2015. En una primera instancia, se evalúan las
modificaciones acontecidas en la producción agraria pampeana que
posibilitaron no sólo revertir el estancamiento que evidenciaba el sec-
tor desde el abandono del modelo sustitutivo de importaciones sino
también iniciar una de las etapas de mayor crecimiento en la historia
agraria de nuestro país. Posteriormente se examina la evolución que
experimentó la rentabilidad agrícola ante los cambios producidos en el
sector, así como por la adopción de un nuevo patrón de crecimiento tras
el colapso del régimen de convertibilidad. A la vez, se evalúa el impacto
que tuvo sobre la producción agraria las sensibles modificaciones que
experimentaron los precios internacionales en ese período. Por último,
se realiza una sucinta caracterización de la relevancia que exhibe
actualmente la producción agropecuaria en el conjunto de la economía
argentina. 

Palabras clave: Agricultura - Sector agropecuario – Crecimiento - Márgenesbrutos.

NICOLÁS ARCEO*

realidad económica 305 (2016)  pp. 64-91 ISSN 0325-1926



 65N. ARCEO / Expansión de la producción cerealera y oleaginosa en la Argentina

Over two decades of cereal and oil product expansion inArgentinaThis paper offers an insight on how the agricultural production has evolved inArgentina since the mid-nineties up until 2015. Firstly, we show the major changes inthe Pampa region's agricultural production and how this changes made it possible forthe production to start growing for the first time in decades, thus beginning one of thestages of grater growth in agricultural production that Argentina has ever seen. Wealso analyze the impact of the new Argentine economic model –implemented after the2001 crisis- on the Pampa region's agricultural profitability. Furthermore, we studyhow changes in commodities' international prices over the past decades affected agri-cultural production in Argentina. Finally, we attend the matter of which is the currentrole of this activity in the Argentine economy. Key words: Agriculture - Agrarian sector - Growth - Gross margins
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IntroducciónLa producción de cereales y oleaginosas en la Argentina experimentó unnotable crecimiento desde mediados de la década de los noventa del siglo XX,tras más de una década de estancamiento de la producción agropecuaria. Lainterrupción del modelo sustitutivo de importaciones a mediados de los añossetenta y su reemplazo por un patrón de crecimiento basado sobre la subor-dinación de la economía real a la evolución de los fenómenos financieroscondujo a una aguda contracción del stock ganadero y a una retracción delárea implantada hasta mediados de la década de los noventa (Basualdo, E.,2006). El objetivo general de este trabajo es evaluar los determinantes de laexpansión de la producción agrícola en nuestro país desde esa fecha, asícomo la evolución de la rentabilidad y el impacto del incremento de la pro-ducción agrícola en la generación de valor agregado en el conjunto de la eco-nomía local.En este contexto, en la segunda sección de este trabajo se indaga acerca delos determinantes que posibilitaron el resurgimiento de la producción agra-ria a mediados de la década de los noventa, cuando se asistió a un incremen-to progresivo del área implantada y de la producción de cereales y oleagino-sas. Asimismo, se analiza el impacto que tuvo el nuevo patrón de creci-miento económico adoptado, tras el colapso del régimen de convertibilidad,sobre la producción agrícola. En la tercera sección del trabajo se evalúa la evolución de la rentabilidad dela producción agraria de los principales cultivos pampeanos y, en particular,las transformaciones acontecidas en la misma como consecuencia de lamodificación del patrón de crecimiento a fines de 2001. Por último, se anali-za la relevancia que ha presentado el sector agrario desde mediados de ladécada de los noventa en el conjunto de la economía argentina y se evalúa siel aumento de la producción de cereales y oleaginosas ha derivado en unaresignificación del sector agropecuario en la economía argentina.
La expansión de la agriculturaA mediados de la década de los ‘90 se inició en la Argentina una fase deagudo crecimiento de la producción de cereales y oleaginosas que perdurahasta nuestros días. El área sembrada pasó de 19,6 millones de hectáreas enla campaña 1993/94 a 38,1 millones en la campaña 2014/15. De esta forma,se revirtió el estancamiento que había presentado la superficie agrícoladesde el abandono del modelo sustitutivo de importaciones a mediados de ladécada de 1970, cuando la rentabilidad de las colocaciones en el sistemafinanciero había superado a la verificada en la producción agropecuaria,determinando una contracción de la producción agrícola potencial y una iné-
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dita disminución del stock de ganado vacuno.1Desde el abandono del modelo sustitutivo de importaciones y hasta media-dos de la década de los noventa se diluyó el comportamiento típico que habíaexhibido el sector agropecuario a lo largo de su historia, explicado por lateoría del ciclo ganadero, en donde la determinación de la producción secto-rial se realizaba sobre la base de las rentabilidades relativas de la producciónagrícola versus la ganadera. Por ejemplo, un incremento (disminución) enla rentabilidad relativa de la producción ganadera respecto de la agrícolaconducía a una reducción (aumento) del área destinada a la agricultura, yaque ambas producciones competían por el uso del suelo en vastas zonas denuestro país. En este período, el sector agropecuario en su conjunto expulsó recursoshacia el resto de la economía de una manera tan acentuada que se asistió alproceso de liquidación ganadero más significativo de la historia argentina, ala vez que el área sembrada real nunca superó la superficie trabajada en lacampaña 1976/1977, alcanzando el promedio de tierras ociosas duranteeste período los 3 millones de hectáreas.2 Esta alteración tan acentuada en elcomportamiento sectorial estuvo vinculada con la liberalización del sistemafinanciero impulsado por la última dictadura militar y, más en general, a laelevación de las tasas de interés internas que a partir de ese momento des-plazaron a las inversiones productivas. En este contexto, la elevada rentabi-lidad de las colocaciones en el sector financiero superó sistemáticamente larentabilidad de las principales producciones pampeanas (granos y carne),conduciendo a que el sector dejara de regirse sobre la base de dos rentabili-dades (agrícola y ganadera) para pasar a definir el destino del excedente sec-torial por tres rentabilidades: la financiera, la agrícola y la ganadera.
1 El stock de ganado vacuno se redujo en 8,4 millones de cabezas, pasando de 61,1 millonesen 1977 a sólo 52,7 millones en 1993. Al respecto, se puede consultar Basualdo, E. y Arceo,N. (2009).2 La superficie sembrada real surge de sustraerle a la superficie nominal elaborada por elMinisterio de Agroindustria la duplicación del área que se utiliza en un mismo año para pro-ducir soja y trigo. Para la estimación de la superficie sojera sujeta a doble cultivo se utilizóinformación de dicho ministerio para la década de los noventa y se completó la serie con lainformación presentada por Peretti, M. y Gómez, P. (1991: 273). Al respecto los autores sos-tienen: “La soja en la zona agrícola comenzó como un cultivo de segunda siembra sobre eltrigo y se estima que entre el 70% y 80% de su superficie total entre mediados de la décadadel setenta y hasta 1984-85 se realizaba de esta manera. Este hecho puede comprobarseindirectamente por el incremento de la superficie con trigo en esa área que se correlacionadirectamente con el crecimiento de la soja a partir de comienzos de la década de los setenta,así como por múltiples encuestas realizadas en diversas localidades de esa zona en los últi-mos quince años.”. En el caso de la superficie sembrada nominal, sólo en los dos años pos-teriores al comienzo de la crisis de la deuda externa en América latina, superó a la trabajadaen la campaña 1976/77.
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En síntesis, durante los 17 años que median entre la Reforma Financiera de1977 y el año 1994, el sector agropecuario pampeano transfirió recursos alresto de la economía a través de las colocaciones en el sector financiero,pasando a ser la renta financiera un componente relevante de la tasa deganancia sectorial. Las evidencias disponibles también indican que sobre labase de esta primera asignación del excedente, el resto del capital y los recur-sos sectoriales se distribuyeron de acuerdo con las rentabilidades relativasque presentaban las dos grandes producciones de la actividad agropecuaria.De todas formas, también es preciso señalar que este comportamiento gene-ral reconoció excepciones que estuvieron vinculadas con la elevada rentabi-lidad que exhibieron las zonas más productivas de la región pampeana. Enesas tierras tanto el aumento de los rendimientos por hectárea como, espe-cialmente, la difusión del doble cultivo (trigo-soja) le permitieron a los pro-ductores obtener un significativo incremento en la rentabilidad que, al com-petir exitosamente con la obtenida en el mercado financiero, dio lugar a unaexpansión de la superficie sembrada en la zona núcleo de la región pampe-ana.A mediados de la década de los noventa del siglo XX, se produjeron profun-dos cambios en la producción agrícola que posibilitaron un incremento enla rentabilidad sectorial, la cual superó el rendimiento de las inversiones enel sector financiero conduciendo a un aumento en el área implantada. Enefecto, la apertura externa en un contexto de sobrevaluación de la monedafacilitó la incorporación tecnológica, a través del abaratamiento relativo delos bienes de capital y de diversos insumos requeridos en la actividad agro-pecuaria. Estos factores incentivaron la adopción de un nuevo paquete tec-nológico, el cual estuvo íntimamente asociado con el lanzamiento en 1996 dela soja transgénica -soja RR- y con la masificación en el uso de siembradirecta, factores que posibilitaron una sensible reducción en los costos deproducción por hectárea. La soja RR tuvo una rápida difusión, llegando a representar casi el 60% delas semillas utilizadas en la campaña 1998/99, proceso que denota la rapi-dez del proceso de difusión de la nueva tecnología respecto de experienciasanteriores, como la incorporación del maíz híbrido o los trigos con germo-plasma mexicano durante la segunda fase del modelo sustitutivo de importa-ciones.3 La utilización de esta nueva semilla permitió la incorporación del gli-fosato, desplazando al paquete de herbicidas utilizados hasta ese momento

3 Al respecto Trigo, E. y Cap, E. (2006: 10) sostienen: “Aun en la Argentina, estos procesos deadopción se comparan muy favorablemente con otras situaciones anteriores como la delmaíz híbrido y los trigos con germoplasma mejicano. Los maíces híbridos tardaron 18 añosen alcanzar el 70% de aceptación que hoy tienen los maíces GM y los trigos mejicanos lle-garon a los porcentajes de adopción que hoy ostenta la soja (más del 90% del mercado), sólodespués de 16 años (López 2006).”
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cuya aplicación implicaba mayores costos.4 A su vez, la reducción de costosasociada con la utilización de glifosato se potenció como consecuencia delvencimiento de su patente y el aumento de la oferta en el mercado local.5 Porotro lado, se generalizó el uso de fertilizantes, abaratados por el proceso deapertura externa y sobrevaluación cambiaria, para mantener los niveles derendimiento y reducir el desgaste de los suelos ante el uso más intensivo delos mismos. La rápida difusión de la soja RR estuvo asociada con la potenciación entreel nuevo tipo de semilla y la masificación de la siembra directa, esta última seexpandió sensiblemente ya que la reducción de los tiempos de laboreo viabi-lizó la expansión del doble cultivo -trigo-soja-. A la vez, que la apertura exter-na y la sobrevaluación de la moneda permitieron la incorporación de nuevamaquinaria agrícola requerida para la siembra directa, técnica que se habíadesarrollado en la década de los ochenta pero fue en los años noventa cuan-do tuvo una difusión masiva, en virtud de la reducción de costos que impli-caba su utilización.6 Este proceso determinó la obsolescencia de los equiposutilizados hasta ese momento y condujo a la incorporación de nuevas maqui-narias de mayor potencia. Se debe señalar que el proceso de difusión y generalización del uso de lasiembra directa fue rápido y no se restringió sólo a la superficie sojera, aun-que en el caso de este cultivo su utilización fue más intensa. En efecto, a fina-les del régimen de convertibilidad, el 44,3% del área destinada a la produc-ción de cereales y oleaginosas se implantaba con siembra directa, mientrasque esta proporción se elevaba al 62,4% en el caso de la producción sojera.7Por su parte, la difusión de la soja RR siguió la misma trayectoria, alcanzan-do al 84,4% del total de semillas utilizadas en dicho período (Bisang, R.,2008).En síntesis, la adopción de la soja RR implicó la incorporación progresiva
4 Al respecto Bisang, R. (2008: 204) sostiene “En el caso de la primera (soja RR), se trata deuna semilla que contiene un gen que la hace tolerante al glifosato, herbicida que, de estamanera, elimina (temporalmente) toda competencia a la planta transgénica. Ello permite ladifusión masiva de la siembra directa, demanda el uso asociado de herbicidas, impulsa laaplicación de paquetes de biocidas, a la vez que induce un mayor uso de fertilizantes parahacer sustentables las producciones intensivas.”5 El costo del glifosato se redujo en un 70% entre comienzos de la década de los noventa y elaño 2000, pasando de 10 US$/L a sólo 3 US$/L (Trigo y Cap, 2006:13).6 La caída de los costos asociada con la siembra directa se debe al menor gasto en combusti-ble y mano de obra, junto con la disminución de los tiempos de siembra respecto de la siem-bra tradicional (Bisang, R., 2008).7 La superficie implantada con siembra directa se fue incrementando progresivamente a lolargo de toda la etapa, alcanzando desde la campaña 2012/13 más del 90% del área sem-brada con cereales y oleaginosas (Fuente: Asociación Argentina de Productores en SiembraDirecta (Aapresid)).   
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de un nuevo paquete tecnológico basado sobre  la difusión masiva de la siem-bra directa y en el uso de herbicidas (glifosato) y fertilizantes para mantenerlos niveles de rendimientos. Estas modificaciones permitieron no sólo mejo-rar los rendimientos por hectárea sino también plasmar una nueva funciónde producción que permitió alcanzar una sensible reducción en los costospor hectárea.8Cabe resaltar que la reducción de costos en la producción agrícola pampe-ana no se limitó a la adopción del nuevo paquete tecnológico, sino que lastransformaciones macroeconómicas llevadas adelante desde comienzos de ladécada de los noventa potenciaron las economías tanto internas como exter-nas de escala en la producción agropecuaria. En particular, la reducción enlos costos de transporte y almacenaje de la producción si bien fueron signi-ficativos para el conjunto de los productores revistieron particular impor-tancia entre los grandes productores quienes pudieron negociar condicio-nes preferenciales con los nuevos prestadores de servicios.9 A su vez, en estaetapa asumieron especial relevancia las menores tasas de interés obtenidaspor los grandes productores, el mayor patrimonio y volumen de producciónles permitieron acceder a costos financieros notablemente inferiores a losque enfrentaba el promedio de los productores. Este factor fue relevantedebido a la gran expansión que se registró en el uso del crédito bancario porparte del sector agropecuario durante esa etapa, ya que pasó de 2.200 millo-nes de dólares en el año 1987 (18% del PIB sectorial) a casi 7.000 millonesde dólares en el año 1998 (40% del PIB sectorial) (Reca, L. y Parellada, G.,2001). 
8 En este sentido, Bisang (2008) sostiene que la implementación del paquete tecnológico de lasoja RR permitió una reducción de los costos por hectárea del 21,7%, ya que mientras laimplantación con semillas tradicionales implicaba una erogación de 115 dólares por hectá-rea en 1997, con el uso de semillas RR y glifosato los costos se reducían a 90 dólares porhectárea.9 Un análisis empírico acerca de las economías internas de escala en los grandes propietariosbonaerenses se encuentra en Basualdo y Arceo (2005). A su vez, es pertinente señalar quedichos propietarios tienen una gran significación en términos de la superficie y de la pro-ducción sectorial, al respecto Halperín Donghi (1994: 39) afirma: “De este modo, en lapampa agrícola los efectos de decisiones políticas de inspiración muy variada, sumados a losde los cambios en la coyuntura externa, fructificaron finalmente en un nuevo perfil de socie-dad que vino inesperadamente a cumplir las profecías formuladas cien años antes por lospioneros ideológicos del ruralismo. En ella la hegemonía está sólidamente en manos de unaclase terrateniente más homogénea que nunca en el pasado, en cuyas filas los propietariosmedios y pequeños finalmente han venido a encolumnarse tras el liderazgo de los mayores,mientras esa consolidación en lo alto se acompañaba de la pérdida de solidez y permanen-cia en la gravitación de los sectores subordinados, no sólo debido a la casi extinción de losarrendatarios, antes columna vertebral de la sociedad agrícola, sino a la presencia crecien-te de trabajadores temporarios bajo contrato en la masa de asalariados rurales.”
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Una prueba indirecta de la centralidad que asumieron las economías inter-nas y externas de escala a lo largo de este período radica en el tamaño medioque alcanzaron las nuevas formas de producción que comenzaron a obser-varse hacia mediados de la década de los noventa: los fondos de inversiónagrícola y los pools de siembra.10 Los mismos tendían a explotar extensassuperficies de tierra -superiores a las 10 mil hectáreas-, con el propósito deobtener las ganancias derivadas de las economías de escala. En otras pala-bras, imitaban a los grandes productores para apropiarse de la tasa y la masade ganancias asociadas con la explotación de grandes extensiones de tierra. El surgimiento de estos fondos puso en evidencia otra profunda transfor-mación que estaba ocurriendo en esos años en la producción agraria, dondeel sector ya no expulsaba recursos sino que absorbía los excedentes finan-cieros generados por el conjunto de la economía. Es más, el crecimiento dela producción agrícola se fue independizando del ciclo económico local. En elmarco de la peor crisis económico-social de la historia argentina (1998-2002), la producción agrícola pasó de 59,6 millones de toneladas a 70,6millones, a la vez que el producto bruto interno se contraía un 18,4% (grá-

fico 1).El sendero de expansión de la superficie sembrada y de la producción agrí-cola evidenciado desde mediados de la década de los noventa no se alteró sus-tancialmente ante la modificación en el patrón de crecimiento como conse-cuencia del colapso del régimen de convertibilidad, tal como se puede obser-var en el gráfico 1.11 En una visión del conjunto de la etapa se observa unnotable incremento de la producción que pasó de 40,0 millones de toneladasen la campaña 1993/94 a 124,3 millones de toneladas en la campaña2015/16. Si bien la superficie implantada se incrementó sensiblementedurante este período, también lo hicieron los rendimientos que pasaron de2,0 a 3,3 toneladas por hectárea, los cuales explican poco más de la mitad delincremento en la producción. El área implantada con cereales y oleaginosas creció a una tasa anual acu-mulativa del 3,1% impulsada por la expansión de la superficie sojera, quepasó de 5,8 a 20,6 millones de hectáreas en el período mencionando, expli-cando por sí sola el 79,9% del aumento en la superficie total. De todas for-mas, este vertiginoso crecimiento no fue acompañado por una contracciónen la superficie destinada a los restantes cereales y oleaginosas, los cualesexpandieron su superficie implantada en 3,7 millones de hectáreas.12 La exis-tencia de áreas no sembradas como consecuencia de la preeminencia de las
10 Al respecto se puede consultar Posada y Martínez de Ibarreta (1998).11 Se debe señalar que la aguda contracción que registró la producción de cereales y oleagino-sas en la campaña 2008/09 estuvo asociada con la profunda sequía que afectó al sector endicho período.12 Sin embargo, dicho crecimiento se explica en buena medida por la expansión de la superfi-cie maicera que aumentó en 4,1 millones de hectáreas entre las campañas 1993/94 y
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colocaciones financieras por sobre las productivas en el período previo, eldesplazamiento de la ganadería y de diversos cultivos regionales permitió laexpansión de la producción sin que se tuvieran que reducir abruptamentelas superficies destinadas a otros cereales y oleaginosas. La expansión de la superficie sembrada y de la producción agrícola desdemediados de la década de los noventa no sólo fue relevante por el atraso rela-tivo que había experimentado tras el abandono del modelo sustitutivo deimportaciones, sino porque se conformó además en uno de los períodos demayor crecimiento de la historia agrícola de nuestro país. En este sentido,cuando se analiza la evolución de la superficie y de la producción agrícoladesde la consolidación del modelo agroexportador a comienzos del siglo vein-te, se observan tres etapas de expansión de la superficie sembrada y de laproducción: la primera durante el modelo agroexportador, la segunda duran-te la consolidación del modelo sustitutivo de importaciones y, finalmente, la2014/15. Si bien los cultivos menores tuvieron acotados incrementos en las superficiessembradas, en el caso del trigo y del girasol la superficie implantada se redujo en 0,49 y 0,77millones de hectáreas respectivamente.  

Gráfico 1. Evolución de la superficie sembrada y de la producción de cereales y ole-
aginosas, 1976/77-2015/16. (en millones de hectáreas y toneladas)

Fuente: Elaboración propia sobre la base de información del Ministerio de Agroindustria de la
Nación.
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actual etapa de crecimiento iniciada a mediados de los años noventa.En la primera de las etapas mencionadas, el incremento de la producciónfue motorizada por la expansión de la superficie sembrada, en cambiodurante la consolidación del modelo sustitutivo de importaciones la elevaciónde los rendimientos por hectárea fue central en el crecimiento de la produc-ción.13 En tanto, en el período comprendido entre las campañas 1993/94 y2015/16, como se mencionó, ambos factores fueron determinantes en elcitado incremento.En las dos etapas de menor dinamismo de la producción se verificó unareducción en la superficie sembrada pero la mejora en los rendimientos porhectárea posibilitó una leve expansión de la producción. La primera dedichas etapas fue durante la fase inicial del modelo sustitutivo de importacio-nes (1930-1958), cuando la imposibilidad de adquirir maquinaria agrícolaen el exterior, sumada a la pérdida de rentabilidad relativa de la agriculturarespecto de la ganadería condujeron a una disminución del área sembrada.En tanto, que durante la primera fase de la valorización financiera (1976-1993), la elevada rentabilidad de las colocaciones en la esfera financieradeterminó una reducción de la producción agrícola efectiva respecto de lapotencial, a la vez que se inició el proceso de liquidación de ganado vacunomás significativo en la historia de nuestro país.14El crecimiento de la producción agrícola desde mediados de la década de losnoventa del siglo XX se reflejó en una modificación de la tendencia prevale-ciente en los períodos previos, cuando la pérdida de relevancia en el merca-do mundial de productos agrícolas fue un factor recurrente para nuestropaís desde el abandono del modelo agroexportador. Mientras que en el perío-do comprendido entre los años 1961 y 1965 nuestro país producía el 2,6%de la producción mundial de trigo, maíz, girasol y soja, dicha proporción seelevó hasta el 4,7% en el período 2010-2014. Este aumento de la participa-ción argentina en la producción mundial, obedeció esencialmente a la expan-sión de la producción sojera, que pasó de representar una proporción insig-nificante de la producción mundial a comienzos de la década de los sesenta aexplicar el 18,0% de la misma en el quinquenio comprendido entre los años2010 y 2014.15El aumento de la participación de nuestro país en la producción mundial no
13 El incremento en los rendimientos por hectárea en la segunda fase del modelo sustitutivo deimportaciones estuvo asociado con el proceso de remecanización experimentado en el sec-tor agropecuario pampeano, así como por la adopción de nuevas variedades de cultivos. Alrespecto, se puede consultar De Bearzotti (1983).14 El aumento en los rendimientos por hectárea en estos períodos es congruente con la dis-minución del área implantada, por lo general, en las zonas de menor productividad, lo cualtiende a elevar los rendimientos medios de la producción agrícola.15 El análisis de la participación de la Argentina en la producción mundial de trigo, maíz, soja
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obedeció solamente al incremento del área sembrada sino que también fueacompañada por un aumento en los rendimientos por hectárea con respec-to a los países centrales, reduciéndose de esta manera las brechas de pro-ductividad existentes desde finales de los años veinte del siglo XX ante laincorporación masiva de híbridos y fertilizantes particularmente en losEstados Unidos.En este sentido, si comparamos los diferenciales de rendimiento de laArgentina respecto de los Estados Unidos, en los principales cuatro cultivosde la región pampeana se observa una reducción en las brechas de rendi-miento. Mientras que en la década de los ´6016 del siglo XX la producción demaíz en la Argentina exhibía rendimientos 57,4% más reducidos que losverificados en Estados Unidos, dicha proporción se redujo a un 28,0% en elperíodo comprendido entre los años 2010 y 2014. En tanto, la produccióntriguera redujo su brecha desde un 22,1% a sólo un 2,7% en idéntico perío-do. En el caso de la producción sojera dichos diferenciales pasaron del34,7% al 10,2% y la producción de girasol que presentaba rendimientos23,2% inferiores a los de Estados Unidos en la década de los sesenta ostentaactualmente rendimientos superiores a los verificados en dicho país.17Como se mencionó, la expansión del área sembrada en la Argentinay girasol, así como de la evolución de los rendimientos por hectárea, se realizó sobre infor-mación de FAO (Food and Agriculture Organization).16 Se considera el período comprendido entre los años 1961 y 1969.17 Elaboración propia sobre información de FAO (Food and Agriculture Organization). Si lacomparación se realiza con Canadá se observa que mientras que en la década de los ’60(1961/69) del siglo XX la producción de maíz en la Argentina exhibía rendimientos 60,8%más reducidos que los verificados en dicho país, dicha proporción se redujo a un 28,0% enel período comprendido entre los años 2010 y 2014. En el caso de la producción sojera

Cuadro 1. Tasa de crecimiento anual acumulativa de la superficie sembrada y de la
producción de cereales y oleaginosas, 1900/01 – 2015/16. (en porcentajes)

Nota: (1) Los rendimientos por hectárea fueron estimados sobre la superficie sembrada, ante
la falta de información disponible de superficie cosechada para la totalidad de los cultivos en
las primeras décadas del siglo XX. Esta metodología puede subestimar los rendimientos por
hectárea al computar áreas implantadas con cultivos con fines forrajeros. 
Fuente: Elaboración propia sobre De Bearzotti, S. (1983) y Ministerio de Agroindustria de la
Nación.

Campaña Superficie sembrada Producción Rendimientos(1)

1900/01 - 1929/30 4,6 3,8 -0,7

1929/30 - 1958/59 -0,1 0,3 0,5

1958/59 - 1976/77 0,8 4,0 3,3

1976/77 - 1993/94 -1,1 1,3 2,4

1993/94 - 2015/16 3,1 5,3 2,2
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implicó la incorporación de tierras anteriormente destinadas a la ganaderíapero también el desplazamiento de diversos cultivos industriales en las dis-tintas regiones de nuestro país. En una visión agregada de este proceso seobserva que la región pampeana explica por sí sola el 76,0% del incremen-to del área agrícola en el conjunto del país entre las campañas 1993/94 y2014/15. Sin embargo, dicho crecimiento no se produjo en la zona núcleosino fundamentalmente en el resto de la región, la cual explica el 65,0% delaumento en la superficie sembrada total. Este proceso obedece a que laexpansión del área agrícola en la zona núcleo pampeana se había producidoen la etapa previa (1976/77-1993/94), cuando se verificó un crecimientodel 32% del área implantada ante el desplazamiento de la ganadería (cuadro
2).18El crecimiento del área agrícola en las zonas periféricas de la región pam-peana -12 millones de hectáreas incorporadas a la producción agrícola enpoco más de dos décadas- estuvo asociado con la contracción del área sem-brada que se había registrado durante la primera fase de la valorizaciónfinanciera en dichas zonas, la cual pasó de casi 15,0 millones de hectáreas enla campaña 1976/77 a 11,0 millones en 1993/94. En este sentido, la pre-sencia de vastas superficies no dedicadas a la producción agropecuaria,junto con la posibilidad de utilizar áreas previamente destinadas a la pro-ducción ganadera, constituyeron los pilares centrales de este proceso. Si bien la mayor contribución a la expansión del área implantada corres-pondió a la región pampeana, en las restantes regiones de nuestro país severificaron tasas de crecimiento más significativas. En efecto, mientras queen la región pampeana el área sembrada se expandió a una tasa anual acu-mulativa del 2,6%, en el NOA dicha tasa alcanzó el 7,4% y el 5,3% en el NEA.El aumento del área implantada en estas dos últimas regiones se explicaprincipalmente por la expansión del área implantada con cereales y oleagi-nosas en las provincias de Santiago del Estero y Chaco, que dieron cuenta del47,9% y del 24,5% de dicho crecimiento respectivamente y, en menor medi-da, por Salta y Tucumán que representaron conjuntamente el 23,5% delaumento de la superficie cultivada. En tanto, en las restantes provincias quecomponen el NEA y el NOA no se verificaron variaciones sustantivas. La expansión de la superficie agrícola en la región pampeana entre lascampañas 1993/94 y 2014/15 exhibió diferentes intensidades en las distin-tas provincias que la componen. Ciertamente, con un incremento deldichos diferenciales pasaron del 42,5% al 8,1%. En tanto, la producción triguera mantienepequeños diferenciales aunque similares a los existentes en la década de los sesenta (entorno del 1,5%).18 La superficie implantada en la zona núcleo pampeana se incrementó en 1,7 millones dehectáreas entre las campañas 1976/77 y 1993/94, pasando de 5,4 millones de hectáreas a7,1 millones de hectáreas en el período mencionado. 
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115,6% y 198,5% respectivamente, las provincias de Córdoba y Entre Ríoslideraron el proceso de crecimiento del área destinada a la producción agrí-cola. En tanto, las provincias de Buenos Aires y Santa Fe19 registraron unaexpansión del área agrícola más moderada (84,9% y 35,1%, respectivamen-te). En cambio, y a contramano del comportamiento regional, en la provin-

Cuadro  2. Evolución de la superficie sembrada y de la producción de cereales y ole-
aginosas por región, Campañas seleccionadas: 1993/94-2015/16. (en hectáreas,
toneladas y porcentajes)

Nota:(1) Tasa anual acumulativa. (2) Incluye Patagonia y Cuyo. (3) La zona núcleo pampeana
comprende los siguientes partidos en la provincia de Buenos Aires: 25 de Mayo, Alberti,
Arrecifes, Baradero, Bragado, Campana, Capitán Sarmiento, Chacabuco, Chivilcoy, Colón,
General Arenales, Junín, Pergamino, Ramallo, Rojas, Salto, San Antonio de Areco, San Nicolás,
San Pedro y Zárate. En la provincia de Córdoba los departamentos de: Gral. San Martín, Juárez
Celman, Marcos Juárez, Río Segundo, Tercero Arriba y Unión. En la provincia de Santa Fé los
departamentos de: Belgrano, Caseros, Constitución, General López, Iriondo, Rosario, San
Jerónimo, San Lorenzo y San Martín.

Fuente: elaboración propia sobre información del Ministerio de Agroindustria de la Nación.

Región 1993/94 2014/15 Var. % TAA(1)

Sup. sembrada
(en hectáreas)

Total del País 19.641.605 38.139.496 94,2 3,1

Región Pampeana: 18.253.685 32.307.996 77,0 2,6

- Resto 11.067.270 23.084.642 108,6 3,4

- Zona Núcleo(3) 7.186.415 9.223.354 28,3 1,1

NOA 736.130 3.504.957 376,1 7,4

NEA 472.290 1.480.357 213,4 5,3

Resto del país(2) 179.500 846.186 371,4 7,3

Producción (en
toneladas)

Total del País 40.038.073 124.267.847 210,4 5,3

Región Pampeana: 37.516.173 104.945.067 179,7 4,8

- Resto 20.312.712 71.552.396 252,3 5,9

- Zona Núcleo(3) 17.203.461 33.392.671 94,1 3,1

NOA 1.474.400 12.026.809 715,7 10,0

NEA 878.500 4.089.676 365,5 7,2

Resto del país(2) 169.000 3.206.295 1.797,2 14,3

19 Seguramente este desempeño estuvo asociado con el elevado grado de utilización agrícolade las tierras santafesinas, en las cuales -dado el paquete tecnológico vigente- no existenzonas plausibles de ser incorporadas a la producción agrícola, ya sea a través de la expan-sión de la frontera agrícola o por el desplazamiento de otras producciones.
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cia de La Pampa se mantuvo prácticamente inalterada la superficie sembra-da. En este período, se incorporaron a la producción agrícola más de 14millones de hectáreas, si bien la provincia de Entre Ríos fue la que lideró elcrecimiento del área sembrada, fueron las provincias de Buenos Aires yCórdoba las que contribuyeron en mayor medida al aumento de la superfi-cie agrícola regional. Por último, en términos de la contribución de cada región a la produccióntotal de cereales y oleaginosas no se registraron modificaciones sustancialesen el último período considerado, manteniéndose las tendencias ya presen-tes desde mediados de los años noventa. Si bien la región pampeana continuócontribuyendo en forma determinante a la producción de cereales y oleagi-nosas, dando cuenta del 84,5% de la misma en la campaña 2015/16, su par-ticipación se redujo en más de nueve puntos porcentuales respecto de lacampaña 1993/94. Esta disminución se explica centralmente por la expan-sión de la frontera agraria en las regiones periféricas, posibilitando un noto-rio incremento de la producción en el NEA y el NOA. En el mismo sentido, lacaída de la participación de la zona núcleo pampeana en la producción totalse debió tanto a la expansión antes mencionada como también al extraordi-nario crecimiento del área agrícola en las zonas periféricas de dicha región.Estos procesos determinaron una pérdida de participación en la produccióntotal de la zona núcleo pampeana cercana a los dieciséis puntos porcentua-les entre las campañas 1993/94 y 2014/15, en tanto que el resto de laregión pampeana incrementó su participación en 6,8 puntos porcentuales. 
Expansión agrícola y rentabilidadEl nuevo paradigma productivo adoptado en el sector agrario pampeano amediados de la década de los ’90 permitió una mejora en los márgenes bru-tos de la producción agrícola, proceso que fue determinante para mantener,en un contexto de contracción de los precios internacionales, como el expe-rimentado en el segundo quinquenio de la década de los noventa, la expan-sión de la superficie implantada con cereales y oleaginosas. Es más, la pro-ducción agrícola no sólo no se redujo ante la contracción experimentada porlos precios internacionales sino que mantuvo su ritmo de crecimiento. Entanto, si bien el colapso del régimen de convertibilidad produjo alteracionessustantivas en la distribución del excedente agropecuario, no implicó unamodificación de las tendencias observadas desde mediados de los añosnoventa en la producción agraria pampeana, tal como se pudo observar enla sección anterior. La nueva estructura de precios relativos gestada tras el colapso del régimende convertibilidad posibilitó un incremento de la rentabilidad de la produc-ción agrícola, a pesar de la aplicación de derechos de exportación (retencio-
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nes a las exportaciones) desde el mes de marzo de 2002.20 Se debe señalarque entre los distintos mecanismos existentes para apropiar excedente gene-rado en la producción agraria, las retenciones a las exportaciones han sidosin lugar a dudas el más visible y utilizado en nuestro país a lo largo de suhistoria.21 La aplicación de las mismas produce dos efectos centrales sobrela economía local. En primer lugar, permite la apropiación directa por partedel Estado de una porción del excedente generado en el sector agrario, através del incremento de los recursos fiscales. En segundo lugar, modifica laestructura de precios relativos, abaratando los productos afectados por lasretenciones en el mercado local y -consecuentemente- provocando unatransferencia de recursos al conjunto de la sociedad. De este modo, los dere-chos de exportación inciden tanto en la exportación como en la venta en elmercado interno, reduciendo en ambos casos los ingresos de los producto-res. Por lo tanto, la imposición total al sector por medio de las retenciones alas exportaciones no se reduce exclusivamente a las ventas externas, sinoque es igual a la alícuota multiplicada por la producción total. Se debe destacar que la aplicación de derechos de exportación a la produc-ción agraria desde 2002 no se tradujo en una contracción de los ingresospercibidos por los productores agrarios respecto de lo acontecido durante elrégimen de convertibilidad. La aguda depreciación que sufrió la moneda, larecuperación que experimentaron los precios internacionales de los produc-tos agrarios y el progresivo aumento de los rendimientos permitieron unaelevación de los márgenes brutos de la producción agrícola. Los márgenesbrutos por hectárea en la etapa comprendida entre los años 2002 y 2015fueron un 21,2% más elevados que los verificados durante la vigencia delrégimen de convertibilidad, valuados en dólares constantes. Más aún, si la
20 El margen bruto es un indicador de la rentabilidad obtenida por el productor y surge de ladiferencia entre ingresos brutos y gastos directos. Sin embargo, no contempla los gastos deestructura, impuestos fijos ni amortizaciones. Se debe señalar que las series utilizadas fue-ron elaboradas sobre información suministrada por la revista Márgenes Agropecuarios yrepresentan a una unidad de producción típica de la región pampeana, esto no implica queno haya productores que obtengan mayores o menores márgenes de rentabilidad de losaquí expuestos. La serie de márgenes brutos por hectárea se construyó sobre la informa-ción publicada por la revista Márgenes Agropecuarios para los cuatro principales cultivospara el período correspondiente a los años 1990 y 2007, ponderando cada cultivo por lasuperficie sembrada. Para los años posteriores, dada la discontinuidad de la serie publica-da, se procedió a actualizar la información sobre la evolución de los márgenes brutos del surde la provincia de Córdoba en el caso de la soja, sudeste y sudoeste de la provincia de BuenosAires en el caso del girasol, norte de Buenos Aires y sur de Santa Fe para el maíz y el trigo,ya que dichas zonas eran similares a las consideradas en la serie anteriormente publicada.La estimación a dólares constantes se realizó deflactando por el índice de precios al consu-midor de los Estados Unidos.   21 Esta forma de imposición comenzó desde mediados del siglo XIX, ya que “rigieron entre1862 y 1888; de 1890 a 1905 y en el período 1918/25” Gaggero y Grasso (2005:70).
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comparación se realiza sobre su poder adquisitivo interno, el aumento en larentabilidad fue mucho más significativo, permitiendo más que duplicar losmárgenes respecto de la etapa anterior. Sin embargo, la evaluación del conjunto de la etapa no permite observar lassensibles modificaciones que ocurrieron en el transcurso de la misma, tantorespecto de los márgenes brutos por hectárea alcanzados, así como acercade sus determinantes.En una primera etapa comprendida entre los años 2002 y 2006, los már-genes brutos por hectárea, evaluados en dólares constantes, fueron más ele-vados que los verificados en el promedio del régimen de convertibilidad, pro-ducto centralmente de la disminución de los costos de producción en dólarestras la devaluación de la moneda y, en menor medida, por una acotada recu-peración de los precios internacionales tras el piso que habían alcanzado en2001. En otras palabras, el nuevo modelo de crecimiento basado sobre untipo de cambio excepcionalmente competitivo posibilitó, a pesar de la aplica-ción de derechos de exportación, una mayor apropiación del excedente agra-rio por parte de los productores, que vieron incrementados sus márgenesbrutos promedio de producción por hectárea en un 29,8% respecto de losvigentes en el período 1998-2001 y en un 8,1% respecto del promedio delrégimen de convertibilidad (gráfico 2).22Se debe señalar que si bien los precios internacionales de los productosagrarios se recuperaron respecto de los valores prevalecientes a fines delrégimen de convertibilidad, los mismos no fueron determinantes en elaumento en los márgenes. El precio promedio de exportación de los princi-pales cuatro cultivos pampeanos durante el período comprendido entre losaños 2002 y 2006 fue un 8,9% más reducido que el verificado durante lavigencia del régimen de convertibilidad.23Por lo tanto, los márgenes de rentabilidad alcanzados durante esta etapaestuvieron asociados con el mantenimiento de un tipo de cambio competiti-vo, que a su vez potenció el poder adquisitivo local del margen apropiado porlos productores en el mercado internacional. Como se mencionó, este incre-mento en la rentabilidad de la producción agraria se produjo a pesar de laaplicación de derechos de exportación a los principales cultivos pampeanos,de otra forma la mejora en la rentabilidad sectorial hubiera sido aún mássignificativa. Sin embargo, a pesar de la aplicación de los mismos, con unnivel de alícuotas que promedió el 22,0% entre 2002 y 2006, el tipo de cam-
22 Sin embargo, si se evalúa la evolución del margen bruto según su poder adquisitivo internose observa que los mismos se expandieron un 153,9% respecto del promedio verificadodurante la vigencia del régimen de convertibilidad.23 El precio promedio de exportación se estimó sobre el precio FOB - Puertos Argentinos delos principales cuatro cultivos pampeanos (trigo, maíz, soja y girasol), ponderados en cadaaño por la superficie implantada con cada cultivo.
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bio efectivo al que accedieron los productores agrarios fue un 82,4% máscompetitivo -depreciado- que el vigente a lo largo del régimen de convertibi-lidad (gráfico 3).25La modificación de las condiciones imperantes en el mercado mundial con-dujo desde 2007 a un ascenso en los precios internacionales de los produc-tos agrarios, proceso que se tradujo en un aumento de la rentabilidad de la

Gráfico 2. Evolución de los márgenes brutos en la producción agrícola valuados en
dólares y pesos constantes, 1991 – 2015. (1) (2) 
(en número índice base promedio de la serie = 100)

Notas: (1) El margen agrícola se estimó sobre información de la revista Márgenes
Agropecuarios y se construyó sobre el promedio ponderado por superficie de los principales
cuatro cultivos pampeanos. Para más información consultar la nota 22 del presente trabajo. (2)
La estimación en dólares constantes se realizó deflactando por el índice de precios minoristas
de los Estados Unidos. En la estimación a pesos constantes se utilizó el IPC-INDEC hasta 2007
y posteriormente por el IPC- 9 Provincias calculado por CIFRA-CTA.
Fuente: Elaboración propia sobre la Revista Márgenes Agropecuarios, INDEC y Ministerio de
Hacienda y Finanzas Públicas.

24 El tipo de cambio efectivo para la producción agraria toma en consideración el tipo de cam-bio real con los Estados Unidos y la alícuota de retenciones vigente en cada período históri-co. La utilización del tipo de cambio real bilateral con los Estados Unidos en este trabajo obe-dece a que los productos agrarios expresan sus precios en dólares en el mercado mundial ylas modificaciones en el valor relativo del dólar respecto de las restantes monedas se expre-sa indirectamente en el precio internacional de los productos agrarios.
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producción agrícola, a pesar de la progresiva apreciación del tipo de cambioreal. Entre los años 2007 y 2013, el margen bruto promedio de la produc-ción agrícola valuado en dólares constantes fue un 44,0% más elevado que elverificado durante la vigencia del régimen de convertibilidad y un 33,2%más alto que el correspondiente al período 2002-2006. En esta etapa, elincremento en la rentabilidad de la producción agrícola obedeció íntegra-mente a la elevación de los precios internacionales, que en el caso de los prin-cipales cultivos pampeanos aumentó un 54,8% respecto de los precios pro-medio vigentes durante el régimen de convertibilidad.25 A su vez, los aumen-

Gráfico 3. Evolución del tipo de cambio efectivo para el sector agrario y del precio
FOB de exportación de los principales cuatro cultivos pampeanos, 1990 – 2015.(1)
(en dólares constantes de 2015)

Nota: (1) El tipo de cambio efectivo se estimó sobre la evolución del tipo cambio real bilateral
con los Estados Unidos y la evolución de las alícuotas promedio de retenciones a las exporta-
ciones, ponderando cada cultivo por su correspondiente superficie sembrada. Se consideraron
los siguientes cultivos: trigo, maíz, soja y girasol. Para la estimación del tipo de cambio real se
consideró el IPC de los Estados Unidos y el IPC-INDEC hasta 2007, con posterioridad se utilizó
el IPC-9P publicado por CIFRA. El precio promedio de exportación se estimó sobre el precio
FOB - Puertos Argentinos de los principales cuatro cultivos pampeanos (trigo, maíz, soja y gira-
sol), ponderados en cada año por la superficie implantada con cada cultivo.
Fuente: elaboración propia sobre la Revista Márgenes Agropecuarios, INDEC y Ministerio de
Hacienda y Finanzas Públicas.
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tos  en los rendimientos por hectárea prácticamente compensaron el incre-mento en los costos de producción en dólares ante la progresiva apreciacióndel tipo de cambio, determinando que el margen agrícola en dólares se ele-vara prácticamente en la misma proporción que los precios internacionales.Se debe señalar, que la progresiva apreciación del tipo de cambio experi-mentada durante esta etapa determinó una pérdida de rentabilidad en losmárgenes brutos evaluados según su capacidad adquisitiva en el mercadolocal respecto de la etapa previa (2002-2006), aunque se mantuvieron porencima de los experimentados durante el régimen de convertibilidad.Durante este período, el incremento en el precio interno de los alimentoscomo consecuencia de la elevación de los precios internacionales condujo algobierno nacional a la aplicación de medidas adicionales tendientes a desa-coplar los precios locales de los vigentes en el mercado mundial. En primerlugar, se otorgaron hasta el año 2011 subsidios a los molinos harineros, pro-ductores lácteos, productores de carne aviar y a los feedlot de carne vacunacon el fin de compensar a dichos sectores por el incremento en los preciosde sus insumos, para de esta forma evitar una elevación en los preciosdomésticos de estos productos. Dichos subsidios fueron distribuidos através de la ONCCA (Oficina Nacional de Control Comercial Agropecuario) y,según Nogues, J. (2014) totalizaron aproximadamente US$ 600 millonesanuales.26El segundo mecanismo aplicado fue la instauración y profundización de lasrestricciones cuantitativas a la exportación, que ya se habían iniciado en2006 en el caso del trigo y de la carne vacuna, pero que se profundizaron apartir de este momento e incluyeron nuevos productos como el maíz. Elobjetivo de estas medidas fue mantener estable el nivel de precios interno delos alimentos, sin embargo su efectividad en el mediano y largo plazo fue,como mínimo, dudosa.27 Estas restricciones condujeron a que en algunosperíodos el precio interno de estos productos se ubicara por debajo del pre-cio internacional menos la alícuota de exportación correspondiente, precio
25 Sobre la evolución en los precios FOB puertos argentinos de los cuatro principales cultivosagrícolas (soja, trigo, maíz y girasol) se estimó un índice de precios ponderando cada unosegún su superficie sembrada. 26 Según Nogues, J. (2015: 33) los montos de subsidios autorizados por la ONCAA entre losaños 2007 y 2011 tuvieron la siguiente distribución: molinos harineros $ 1.717 millones,lácteos $ 616 millones, carne aviar $ 1.275 millones y feedlot de carne vacuna $ 1.324 millo-nes.27 Al respecto del sector harinero Nogues, J.(2015: 80) afirma: “En el caso de la harina dondela incidencia del trigo en los costos de producción es muy elevada, la discrepancia es más lla-mativa que en el caso del pan donde su estructura de costos está muy influenciada por insu-mos no transables como alquileres y salarios. El acelerado crecimiento en el precio consu-midor de la harina de trigo bien por encima del precio pagado a los productores sugiere quelos molinos harineros podrían haberse quedado con una parte importante de las rentas pro-
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denominado FAS (Free Along Ship)28, determinando una transferencia adi-cional de ingresos desde los productores agrarios a la industria procesadorade estos productos y, en mucho menor medida, a los consumidores.Por lo tanto, la apropiación de excedente agrario a partir de esta etapa noestuvo dada sólo por la aplicación de retenciones a las exportaciones de gra-nos sino que las restricciones cuantitativas a las exportaciones de ciertosproductos supusieron también transferencias de recursos hacia otros sec-tores económicos. Adicionalmente en el marco de la elevación de los precios internacionalesde los productos agrarios el Estado nacional, a través de la resolución 125/08del Ministerio de Economía, pretendió modificar sustancialmente el régimende alícuotas para la exportación de granos, pasando de un esquema de alí-cuotas fijas a otro móvil según la evolución de los precios internacionales.Esta medida tenía como finalidad implementar un esquema de alícuotas cre-cientes a medida que se elevaban los precios internacionales de los produc-tos agrarios, implicando en los hechos un “tope” a los precios percibidos porlos productores. Dicha medida hubiera permitido desacoplar los precioslocales de los vigentes en el mercado internacional, implicando por lo tantouna transferencia de recursos desde el sector agrario al conjunto de la socie-dad argentina, a la vez que el Estado nacional robustecía sus ingresos fisca-les con el incremento en el nivel de imposición a las exportaciones de gra-nos. La resistencia a esta medida por parte del conjunto del sector agropecua-rio condujo al Poder Ejecutivo nacional a presentar la misma ante elCongreso de la Nación para su ratificación, pero fue rechazada.29 En definiti-va, el esquema planteado originalmente en la resolución 125/08 implicabala apropiación por parte del Estado  nacional y del conjunto de la sociedadteccionistas generadas por las restricciones cuantitativas. Las barreras sobre las exporta-ciones fueron reforzadas con controles de precios sobre la harina de trigo vendida en elmercado interno y sobre el pan pero estos controles parecen haber sido eludidos.”28 Según Nogues, J. (2015: 34), el efecto de este tipo de políticas sobre el sector agropecuariofue más significativo que su impacto cuantitativo, ya que potenció la incertidumbre ante lafalta de certeza en la cuantía de los permisos de exportación que serían asignados, así comoel impacto que podrían tener los mismos sobre los precios en el mercado interno.29 Al respecto Nogues, J. (2015: 29) afirma: “Los intereses del campo se agrupan fundamen-talmente en cuatro entidades agrupadas en lo que se conoce como la Mesa de Enlace: laSociedad Rural Argentina (SRA, que en términos generales representa las grandes unidadesde la región pampeana); la Federación Agraria Argentina (FAA que representa las pymesagropecuarias); Confederaciones Rurales Argentinas (CRA) y Coninagro (ConfederaciónIntercooperativa Agropecuaria). El único momento en que estas cuatro organizaciones fun-cionaron de manera cohesionada y organizada fue cuando se opusieron a la Resolución ME125 que en 2008 sustituyó las tasas fijas de derechos por tasas variables en función de losprecios internacionales. Durante los meses que prevaleció esta resolución, el cambio con-
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argentina de las mejoras en la rentabilidad agrícola asociadas con el incre-mento de los precios internacionales. En otras palabras, los márgenes agrí-colas en dólares percibidos por los productores se habrían mantenido cons-tantes a pesar de la variación en los precios internacionales.30 Sin embargo,la progresiva apreciación del tipo de cambio durante esta etapa seguramen-te hubiera implicado una paulatina contracción en los niveles de rentabilidadde la producción agraria. En este sentido, el nivel de imposición no puedeconsiderar sólo el nivel de precios internacionales vigente, sino también eltipo de cambio real en cada período histórico. En efecto, la aplicación dederechos de exportación y, más específicamente, el nivel de las alícuotas haestado en su historial estrechamente asociado con la competitividad cam-biaria. La presencia de un tipo de cambio sensiblemente apreciado puedeconducir a la imposibilidad de aplicar derechos de exportación a la produc-ción agraria sin comprometer la competitividad mínima requerida por laagricultura pampeana.31La progresiva apreciación del tipo de cambio a lo largo de la posconvertibi-lidad determinó que el tipo de cambio efectivo para la producción agraria apartir de 2010 fuera inferior al vigente durante el régimen de convertibili-dad. Sin embargo, esto no implicó una disminución siquiera transitoria en larentabilidad de la producción agraria, por lo contrario los productores alcan-zaron durante este período una tasa de rentabilidad superior a la verificadaen los períodos previos, tal como se mencionó anteriormente. Además, seelevó la masa de excedente bruto -márgenes brutos- generado en la produc-ción agraria ante el incremento de los mismos y del área implantada, pasan-do de un promedio anual de US$ 4.633 millones durante la vigencia del régi-men de convertibilidad a US$ 10.160 millones en el período comprendidoentre los años 2007 y 2013.32Sin embargo, el escenario comenzó a modificarse a partir de 2013 cuandose asistió a una progresiva reducción en los precios internacionales de losllevó un aumento drástico de las tasas efectivas que en algunos casos llegaron a valores delorden del 50% durante algunos días de precios internacionales muy elevados (a este valorllegó por ejemplo la tasa del derecho sobre las exportaciones de soja, Nogués 2014)”.30 La resolución 125 y la elevación de los precios internacionales de los productos agrariosdeterminaron durante la vigencia de esta medida un aumento en las alícuotas de retencionesde los principales cultivos pampeanos. En el caso de la soja la alícuota pasó desde un 35% aun 44 por ciento.31 Al respecto, Nogues, J. (2015: 27) sostiene: “Durante los ‘90, estos hechos (bajos preciosinternacionales y creciente sobrevaluación del peso) redujeron la renta de la tierra de mane-ra significativa y por lo tanto, no quedaba mucho espacio para extraer ingresos impositivosde este factor sin poner en rojo el balance económico de los productores agropecuarios.”32 La estimación tomó en consideración sólo a los principales cuatro cultivos y se elaborósobre la multiplicación del área implantada por el margen bruto por hectárea promedio encada período. 33 La evolución en el valor de los arrendamientos en la zona núcleo sojera se basa sobre el artí-
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productos agrarios, la cual adquirió intensidad e incidencia en la economíalocal a partir del año 2014. En el período 2014-2015, los precios internacio-nales de los productos agrarios se ubicaron un 12,4% por debajo de los pre-valecientes en el período comprendido entre los años 2007 y 2013. A la vez,el sostenimiento de la tendencia de apreciación del tipo de cambio real con-trajo aún más la rentabilidad de la producción agraria ante el incremento delos costos en dólares. Así, en esta última etapa se asistió a una contracción enlos niveles de rentabilidad, los cuales se ubicaron por debajo de los alcanza-dos en la etapa previa (-48,5%) y casi un 26% por debajo de los vigentesdurante el régimen de convertibilidad. De todas formas, esta sensible caídaen los niveles de rentabilidad no se tradujo en una disminución del áreaimplantada ni de la producción que, por lo contrario, mantuvo su tendenciaascendente. Esta última etapa (2014-2015) puso en evidencia la extraordinaria compe-titividad que alcanzó la producción agraria de nuestro país, donde a pesar dela contracción en los precios internacionales y la progresiva apreciación dela moneda que se tradujeron en una notoria reducción en la rentabilidadagrícola, la superficie implantada y la producción siguieron su curso ascen-dente. Evidentemente, esta pérdida de rentabilidad no implicó una contrac-ción de la tasa media de ganancia del sector lo suficientemente relevantepara, al menos, reducir los niveles de producción en las zonas de menor pro-ductividad. Por lo contrario, el aumento de la superficie implantada reflejó lapersistencia de niveles de rentabilidad acordes con su la expansión. De todas formas, este comportamiento en el nivel agregado oculta fenó-menos particulares de algunas producciones como la triguera, donde las res-tricciones cuantitativas a las exportaciones más la alícuota de retencionescondujo a una severa pérdida de rentabilidad. En este sentido, la disminuciónen el nivel de las alícuotas a las exportaciones de trigo y maíz que se efec-tuaron a fines de 2008 tuvieron un impacto acotado en el marco de la inten-sificación de las restricciones cuantitativas a las exportaciones. La reducción de la rentabilidad producto de los factores mencionados sibien no produjo la salida de amplias superficies de producción, sí se tradujoen una notoria disminución en el costo de los arrendamientos. En efecto, enla zona núcleo sojera  se redujo un 34,4% en el período comprendido entrelos años 2014 y 2015 respecto de lo acontecido en el período 2007-2013.33En otras palabras, a pesar de la disminución en el nivel de rentabilidad de laproducción agraria los productores acceden a la tasa “mínima” de ganancia,culo de Arbolave, M. (2016). La estimación del valor de los arrendamientos en dólares cons-tantes se realizó sobre el índice de precios al consumidor de los Estados Unidos(www.bls.gov). En las restantes zonas también se verificaron reducciones en el valor de losarrendamientos, por ejemplo, en la zona agrícola del oeste la contracción alcanzó el 48,9%y en la zona triguera un 24,8 por ciento.34 En este sentido, se debe señalar que las evidencias disponibles indican que mayoritaria-
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ya que de otra forma se hubiera contraído la superficie implantada. En tanto,la mayor parte de la disminución de los márgenes agrarios operó sobre larenta captada por los propietarios de la tierra a través de la disminución enel valor de sus arrendamientos (cuadro 3).Estas evidencias revisten particular importancia en un período en el cuallas transformaciones tecnológicas que operaron sobre el sector, así comodel impacto de algunas de las privatizaciones realizadas en la década de los’90 del siglo XX, potenciaron las economías de escala que de por sí siemprecaracterizaron a la producción agropecuaria pampeana. Es indudable, quedicho proceso motorizó un notorio incremento de la tierra otorgada enarrendamiento, en general, por parte de los propietarios sin la cantidad detierra ni el capital necesario para alcanzar las escalas óptimas de produc-ción. Este proceso se tradujo en la progresiva consolidación de grandes pro-ductores agrarios que sobre las tierras propias y las arrendadas lograronalcanzar las escalas de producción requeridas actualmente en el sector agra-rio pampeano.34Se debe destacar, que los altos niveles de rentabilidad alcanzados por la pro-ducción agraria durante la posconvertibilidad posibilitaron elevados valoresde los arrendamientos, los cuales fueron determinantes en el mantenimien-to de sus tierras por parte de aquellos pequeños y medianos productoresque no disponen de capital suficiente para arrendar mayores superficies ymente los pools de Siembra y los Fondos de Inversión Agrícola no pertenecen a fraccionesdel capital extrasectoriales, sino a los propios propietarios agropecuarios pampeanos. Alrespecto se puede consultar Arceo, Nicolás (2011).35 La zona maicera abarca los partidos de Pergamino, Rojas y Colón en la provincia de Buenos

Cuadro 3. Evolución del valor de los arrendamientos en dólares constantes, 1995-
2015(1). (en número índice promedio de la serie = 100)

Nota: (1) Los valores en dólares corrientes se deflactaron por el índice de precios al consumi-
dor de los Estados Unidos. Fuente: elaboración propia sobre Arbolave, Mario (2016),
“Evolución de los arrendamientos 1995/2016”, Revista Márgenes Agropecuarios N° 376.

Año Valor Año Valor Año Valor

1995 57,4 2002 54,2 2009 112,2

1996 119,9 2003 76,4 2010 156,5

1997 101,6 2004 97,0 2011 170,3

1998 77,1 2005 84,2 2012 159,5

1999 58,5 2006 89,6 2013 127,5

2000 63,5 2007 108,8 2014 111,4

2001 56,8 2008 145,2 2015 72,3
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alcanzar de esta manera las escalas mínimas de producción requeridas porel nuevo paquete tecnológico imperante en la producción agrícola. En efec-to, el valor de los arrendamientos en la zona núcleo sojera tuvo un creci-miento significativo a lo largo de la posconvertibilidad, al igual que práctica-mente en la totalidad de las zonas agrícolas. En la primera de las etapas ana-lizadas (2002-2006), el valor de los arrendamientos se ubicó en nivelessimilares a los prevalecientes en el período comprendido entre los años1995 y 2001, pero dicha relación se elevó hasta un 75,9% al considerar laetapa comprendida entre los años 2007 y 2013, para posteriormente redu-cirse en el contexto de retracción de la rentabilidad de la producción agrariahasta un 15,4% por ciento.A su vez, el incremento en los niveles de rentabilidad en la producción agrí-cola no se tradujo solamente en un aumento en el valor de los arrendamien-tos sino también en un persistente incremento en el valor de las tierras agrí-colas pampeanas, proceso que se vio potenciado por las reducidas oportu-nidades de inversión en el mercado financiero local. En el caso de la zonamaicera el precio promedio por hectárea pasó de 2.400 dólares a mediadosdel régimen de convertibilidad a 17.375 dólares por hectárea en el año 2012,para reducirse en los años venideros hasta los 15.000 dólares en el marco dela contracción en la rentabilidad de la producción agrícola.35/36 Por lo tanto, elnuevo patrón de crecimiento adoptado tras el colapso del régimen de con-vertibilidad no sólo supuso una mayor rentabilidad de la producción agríco-la, sino que además fue acompañado por una elevada ganancia patrimonial.Si tomamos sólo la superficie destinada a la producción de cereales y oleagi-nosas y consideramos el precio de la tierra en la región de invernada comoun promedio del valor de las tierras destinadas a la agricultura se puede esti-mar que la ganancia patrimonial entre los años 1995 y 2015 que tuvieronlos propietarios de la tierra ascendió a, por lo menos, 247 mil millones dedólares. Es decir, prácticamente la mitad del producto bruto interno de unaño. Se debe resaltar, que es una estimación de mínima de la ganancia patri-monial, ya que se está considerando un valor promedio por hectárea sensi-blemente más reducido que el vigente por lo general en las zonas con apti-tud agrícola.37Aires. Información provista por la revista Márgenes Agropecuarios. 36 A la vez, la pesificación de los préstamos en la economía local tras el colapso del régimen deconvertibilidad significó una transferencia adicional de ingresos al sector agropecuario.Los productores vieron licuados sus pasivos con el sistema financiero como consecuenciade la pesificación asimétrica, proceso que posibilitó una reducción en la morosidad de lospréstamos al sector primario que pasó del 53,7% en 2002 al 8,8% en 2005. Al respectoconsultar Bisang, R. (2008).37 La estimación surge de multiplicar el diferencial en el valor de las tierras de la zona de inver-nada entre 1995 y 2015 por la superficie sembrada con cereales y oleaginosas en la cam-



 88 realidad económica 305 (1.01/15.02.2017) ISSN 0325-1926
En síntesis, a lo largo de la posconvertibilidad se verificó un notorio incre-mento en la rentabilidad de la producción agrícola respecto de la prevale-ciente durante la vigencia del régimen de convertibilidad. En una primeraetapa, dicho proceso estuvo asociado con la presencia de un tipo de cambioreal excepcionalmente elevado, en tanto que desde 2007 hasta 2013 el soste-nimiento de los elevados niveles de rentabilidad estuvo asociado casi exclusi-vamente con el aumento de los precios de los productos agrícolas en el mer-cado mundial. El deterioro de los precios internacionales de los productosagrarios a partir de ese momento y la progresiva apreciación del tipo decambio real condujeron a una sensible reducción en los márgenes de renta-bilidad de la producción agrícola pampeana, la cual ha sido más aguda enalgunas actividades tradicionales como el maíz y el trigo, en donde se aplica-ron adicionalmente restricciones cuantitativas a la exportación. De todas for-mas, la disminución de la rentabilidad no se tradujo en una contracción de laproducción o del área sembrada, sino en una caída en la renta apropiada porlos dueños de la tierra.38Las medidas adoptadas por la nueva administración a fines de 2015 tuvie-ron por objetivo contrarrestar la pérdida de rentabilidad que exhibía el sec-tor agrario desde 2014. Estas medidas permitieron una recomposición par-cial de la rentabilidad de la producción agraria en su conjunto, aunque impli-caron una recomposición muy significativa en algunas producciones (trigoy maíz). Se debe destacar, que dicha recomposición se produjo en un con-texto en donde no se asistía a una disminución del área implantada y, segu-ramente, la misma será apropiada por los propietarios que otorgan sus tie-rras en arrendamiento sin que esto implique una modificación sustancial enel área implantada.   

Reflexiones finalesEl sector agrario asistió desde mediados de la década de los noventa a unproceso de expansión inédito desde el abandono del modelo agroexportadora inicios de la década de los ’30 del siglo XX, cuando el colapso del régimen deconvertibilidad en 2001 y la progresiva consolidación de un nuevo patrón decrecimiento en los años sucesivos no supuso una traba siquiera transitoriaal desarrollo del sector agrario, a pesar de la aplicación de retenciones a lasexportaciones y, desde 2006, de restricciones cuantitativas a las exportacio-paña 2015/16.38 Se debe señalar, que en el año 2015 se instrumentaron programas de reintegros de los dere-chos de exportación para pequeños y medianos productores que pudieron haber compen-sado al menos parcialmente la disminución en los niveles de rentabilidad. 39 La producción de cereales y oleaginosas representa aproximadamente el 50% del valorbruto de producción a precios constantes de la rama agricultura, ganadería, caza y silvicul-tura del PIB en el período comprendido entre los años 2004 y 2015. 
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nes de algunos productos agrarios. Por lo contrario, la elevación de los pre-cios internacionales, el incremento de la productividad agraria y la presen-cia de un tipo de cambio competitivo, al menos, hasta el año 2009 posibilita-ron no sólo el mantenimiento sino la expansión de los niveles de rentabilidadrespecto de los vigentes en la década de los noventa del siglo pasado. Sin embargo, este extraordinario proceso de expansión del sector agrícolano se ha traducido en un incremento de la incidencia del sector agropecua-rio en el conjunto de la economía argentina, producto del elevado creci-miento de la economía en este período, pero también por el bajo dinamismode diversas actividades agropecuarias.39 En efecto, independientemente de laserie de cuentas nacionales que se utilice se observa una estabilización en laparticipación del sector agropecuario en el producto bruto interno.Mientras que en el segundo quinquenio de la década de los noventa la ramaagricultura, ganadería, caza y silvicultura representaba el 5,1% del PIB,dicha relación alcanzó el 5,0% en el período comprendido entre los años2002 y 2012.40 En caso de utilizar la última serie de PIB publicada por elINDEC con base en el año 2004 se observa que la incidencia si bien es máselevada por la modificación de los precios en el año base, el peso de dicharama en el PIB se redujo desde un 8,1% en el 2004 a un 7,3% del PIB en2015. La reducida relevancia del sector agropecuario en el conjunto de la eco-nomía argentina, juntamente con la estabilización de su incidencia en el PIBa lo largo de las últimas décadas, determinan la imposibilidad de que este sec-tor se convierta nuevamente en el motor del crecimiento económico denuestro país. Como se pudo observar, la fase de crecimiento de la producciónagrícola más relevante desde el abandono del modelo agroexportador no seha traducido en un aumento de la importancia del sector agropecuario en laeconomía argentina.Es más, considerando el conjunto del complejo agroalimentario no seobserva tampoco un incremento de su incidencia en el conjunto de la eco-nomía argentina. Efectivamente, si consideramos el valor agregado bruto delconjunto del sector agroalimentario41 -a precios de 2004- se observa que laincidencia de este sector no sólo no aumentó entre los años 2004 y 2015,sino que pasó de representar un 15,1% del valor agregado bruto a preciosbásicos del conjunto de la economía argentina a un 14,2% en el período
40 La participación de la rama agricultura, ganadería, caza y silvicultura en el PIB a precios demercado corresponde a la estimación a precios constantes de 1993.41 El complejo agroalimentario comprende la rama agricultura, ganadería, caza y silviculturay las ramas agroalimentarias del complejo manufacturero: alimentos y bebidas y elabora-ción de productos de tabaco.42 Incluye productos de origen no agropecuario.
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mencionado. Es decir, en el marco de una de las fases de mayor crecimientode la producción agrícola en su historia, el complejo agroalimentario haestado lejos de convertirse nuevamente en el motor del crecimiento econó-mico de nuestro país.De todas formas, el sector agropecuario continúa desempeñando un rolcentral en la economía argentina al ser el principal generador de divisas, en2015 las exportaciones de productos primarios42 y las manufacturas de ori-gen agropecuario representaron el 64,4% de las exportaciones totales. Estaincidencia no se modificó significativamente en las últimas décadas, mien-tras que representaba el 56,7% de las exportaciones en el período com-prendido entre los años 1995 y 2000, dicha relación se elevó hasta el 58,8%entre 2010 y 2015. En síntesis, a pesar de la notable expansión que experimentó el sectoragrario desde mediados de la década de los noventa del siglo pasado, la rele-vancia del mismo en el conjunto de la economía argentina dista, como pudi-mos observar, de la que tenía durante la vigencia del modelo agroexportador.En este sentido, todo parece indicar que dada su escasa incidencia en la eco-nomía local, este sector no puede constituirse por sí sólo en el motor del cre-cimiento económico de nuestro país, tal como lo fue durante la constituciónde la argentina moderna. 
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La globalización del Sistema Agroalimentario provocó impactos en la
Argentina que alcanzaron a todos los integrantes de la cadena agroali-
mentaria, desde los productores hasta los consumidores. El ensayo des-
taca que esta sociedad profundamente urbanizada desconoce  quiénes
y cómo producen sus alimentos, el rol de las agroindustrias y del
“supermercadismo”, aunque en los últimos años crezca la demanda de
“productos” más sanos, sean más visibles los impactos del modelo
hegemónico en la vida, la salud y el ambiente. Como se ejemplifica a
través de los siete indicadores tomados como referencia, la multiplica-
ción de formas de resistencia y propuestas no impidió la  pérdida de
Soberanía Alimentaria, proceso coherente con situaciones de desigual-
dad y concentración que también restringen otras expresiones de la
soberanía nacional y popular.
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Food sovereignty in Argentina. Advance, resistence andproposals.The globalization of the Agri-food System has caused profound impacts inArgentina. All the members of the Agri-food chain, from producers to consumers,have been struck by this reality. This paper emphasizes that this deeply urbanizedsociety  does not recognize who produces their food and how it is produced, neitherdo they comprehend the role of agro-industries and “supermarketism”; although inrecent years the demand for healthier "products" has grown consistently, the impactsof the hegemonic model have become more visible in life, health and environment. Asexemplified by the seven indicators taken as reference, the multiplication of forms ofresistance and proposals did not prevent the loss of the Food Sovereignty; thisprocess is strongly related with the development of situations of inequality and con-centration, which also restrict other expressions of national and popular sovereignty.Key words: Argentina - Food Sovereignity – Agriculture - Family agriculture -Agroecology.
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1. IntroducciónLos dichos “el hambre es tan vieja como la humanidad” y “… como la injus-
ticia” hacen referencia a una problemática que acompañó la evolución denuestra especie en el planeta y cuyas manifestaciones aún se mantienen,incluso con importantes excedentes en la producción de alimentos básicos.Más del 10 % de la población mundial sufre serios problemas de hambre ydesnutrición y  una proporción mayor se encuentra sobrealimentada y mal-nutrida; la crisis alimentaria es una más de las que asuelan el Planeta(Beinstein, 2009) y fundamentan la “crisis civilizatoria” a la que se refierenalgunos pensadores (Boff, 2016). La Argentina constituye un claro ejemplode que el hambre tiene poco que ver con la producción de alimentos; en “el
granero del mundo” de principios del siglo XX e integrante distinguido de la
“República Unida de la Soja” a principios del siglo XXI, aunque “sobra e inclu-
so se tira comida” persiste y aún se incrementan  la pobreza y la desnutri-ción. La abundancia de recursos naturales, capacidad de trabajo, tecnologíay conocimientos son suficientes para producir grandes volúmenes de ali-mentos, pero no bastan para terminar con el hambre, la desnutrición y lacreciente malnutrición; sobre esta contradicción se interrogan y cuestionanlos múltiples actores de la Soberanía Alimentaria-SA.
2. El hambre y la desnutrición Al relacionar  los “Balances de Alimentos” de la Organización de lasNaciones Unidas para la Agricultura y la Alimentación (FAO) y las“Necesidades Alimentarias” establecidas por la Organización Mundial de laSalud (OMS), se observa que los alimentos disponibles superan el consumomedio mundial de la población. Sin embargo,  se registran   serios problemasde hambre y desnutrición  en el conjunto de la población mundial,  eviden-ciando el fracaso del Sistema Alimentario1 para satisfacer el derecho básico
1 El Sistema Agroalimentario-SAA “…remite a una serie de actividades que involucran la pro-ducción, el procesamiento industrial, la comercialización y la distribución final de los ali-mentos, orientados tanto al mercado interno como a las exportaciones; incluye el sectoragropecuario y las industrias que le proveen insumos, la comercialización y el procesa-miento industrial de productos de origen agropecuario y la distribución mayorista y mino-rista de alimentos elaborados. Este espacio económico abarca el proceso de transformacióntécnica de productos agropecuarios -desde la semilla (o la genética animal) a la mesa delconsumidor- , así como el conjunto de agentes económicos y sociales y las relaciones deéstos en cada una de las etapas del proceso de trasformación, articulándose entre sí y/o conagentes que participan en otras etapas del sistema. Asociados al SAA se encuentran los sis-temas de soporte o de infraestructura; los sistemas educativo y científico tecnológico, losfinanciamientos, los mecanismos de comercialización y regulación…” (Teubal y Rodríguez,2002). Las características y dinámica del SAA permiten comprender los aspectos funda-mentales del funcionamiento del Sistema Alimentario como un todo. 
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a la alimentación adecuada. Algo similar ocurre en la Argentina; el hambrey la pobreza acompañaron su historia y son una cruel realidad en el pre-sente; estudios referidos al último siglo son categóricos: las condiciones detrabajo y de vida de los asalariados (Bialet Massé, 1901) y las consecuenciasde la gran crisis de 1929/30, por ejemplo, demuestran que no se trata de unaproblemática reciente, ni limitada a algunos “bolsones de pobreza”,  o apoblaciones “vulnerables”. En promedio, el 30 % de la población nacional haexperimentado carencias alimentarias a lo largo del último siglo, con fluc-tuaciones en distintos momentos y territorios, incluso en contextos confuerte expansión de la agricultura industrial y sobre todo de la producción degranos, como en las últimas décadas. La aprobación del  “ProgramaAlimentario Nacional”-PAN (1984); la crisis 2001/2002, con 50 % de lapoblación pobre y 25 % indigente;  la puesta en marcha del “Plan Nacionalde Seguridad Alimentaria” (2003) y el inicio de la “Asignación Universal porHijo” (2009),  constituyen hitos de un pasado reciente.
2.1. El Sistema Agroalimentario en la ArgentinaMás de veinte años después del inicio de una serie de reformas neolibera-les, Latinoamérica y la Argentina buscan revertir el escenario de “catástrofesocial endémica” (CEPAL, 2009) que caracterizaba a la Región y que per-manece -o reaparece- con múltiples manifestaciones. La concentración delos recursos, la producción, distribución, transformación y exportación delos bienes generados, dio lugar a sociedades cada vez más desiguales, situa-ción que no excluyó al Sistema Agroalimentario. Su análisis en la Argentinadestaca profundas transformaciones que alcanzan a todas y cada una de lasetapas o eslabones del mismo, en las principales “cadenas” que lo confor-man;  a ello contribuyeron -por acción u omisión-  las políticas públicas ytambién la ideología que crecientemente impregnó a la sociedad.
a) etapa primariaDistintos autores (Pengue, 2005; León, 2005; Sánchez, 2009; Peretti,2013; Martínez Dougnac, 2013); coinciden en los aspectos sustanciales de lacaracterización de la etapa agraria del SAA. Refiriéndose a la misma, AzcuyAmeghino (2015) destaca que “…las formas específicas en que se manifiesta
en el mundo rural el carácter dependiente, deformado y subdesarrollado del
capitalismo en el país, desde el control oligopólico del comercio exterior de
granos y derivados hasta la frustración y/o limitaciones del desarrollo cientí-
fico-tecnológico local y el papel destacado del imperialismo al interior de las
diferentes cadenas de valor. Así interpenetrada y condicionada (…) la cuestión
agraria reúne y articula diversas dimensiones problemáticas, específicas
pero orgánicamente vinculadas…” entre las que se  consideran  relevantes: laconcentración del capital,  la producción, la provisión de insumos y la comer-cialización; la continuidad de la gran propiedad y el latifundio; la agudiza-ción de las condiciones de producción y de vida -incluyendo la migración
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desde el “campo profundo” o “el otro campo”-; el avance del extractivismo, elmonocultivo, la degradación de los ecosistemas y la contaminación delambiente.
b) comercialización y transformaciónEl proceso de concentración es observable en todas las cadenas agroali-mentarias y, particularmente, en sus núcleos decisorios, (Teubal yRodríguez, 2002), generalmente situados en la elaboración, mercadeomayorista para el mercado interno o los exportadores. Por esto “Las decisio-
nes sobre qué producir y qué comercializar no se definen por la sustentabili-
dad de la producción ni por su impacto en la salud o por el respeto hacia las
pautas culturales de cada grupo social, sino por la forma concreta de bajar
costos y aumentar las ganancias de las empresas involucradas, de manera que
es la oferta la que orienta la demanda hacia lo que conviene, no hacia lo que
se necesita (…) el dominio de lo que comemos se encuentra en manos de muy
pocas empresas (…) que proponen una falsa variedad de alimentos para
cubrir falsas necesidades, inducidas por esas mismas empresas” (Aguirre,2015).Es notorio el desplazamiento de los productos frescos por otros, cada vezcon mayor grado de industrialización o procesamiento, consecuencia lógicade las transformaciones laborales, de género y de hábitos, que fueron modi-ficando los roles productivos y reproductivos, las maneras de vivir y decomer de la sociedad. Más allá de la relevancia de lo expuesto, sólo se citaránalgunos cambios producidos en los eslabones “industrial” y “comercial” delas principales cadenas que conforman el Sistema Agroalimentario. Los mis-mos no fueron ajenos a los de todo el sector industrial en la década de 1990,un proceso caracterizado como regresivo y profundamente heterogéneo.(Kosakoff, 1994; Rapaport et al, 2006). Las políticas de ajuste condujeron a la centralización y desnacionalizaciónen manos de grandes grupos transnacionales, los cuales incorporaron nue-vas tecnologías que permitieron organizar la producción en escala global,promoviendo el cambio de patrón alimentario, acelerando la homogeneiza-ción de la “dieta global” y la pérdida de identidad. En 2000 controlaban alre-dedor del 70 % del producto bruto generado en la manufactura de alimentos,bebidas y tabaco (INDEC, 2000). Las transformaciones de la industria ali-mentaria y en el sistema de distribución de los alimentos hubiera sido impo-sible al margen de políticas públicas; cabe al Estado por lo tanto claras res-ponsabilidades en la evolución del Sistema Agroalimentario en la Argentinay, obviamente, de sus múltiples e interrelacionadas consecuencias.
c) la distribuciónEl ingreso de capitales y empresas extranjeras también impactó fuerte-mente en la comercialización de alimentos; los cambios se intensifican apartir de la década de 1980 y, sobre todo después de 1993, cuando las trans-
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nacionales dan impulso al modelo de la gran distribución. Según Aguirre(2015) “…el sector supermercadista comprende más de 11.600 empresas que
suman 8.672 bocas de expendio (…) sin embargo sólo 7 firmas (…) aunque
sólo reúnen el 15 % de las bocas totales del país, venden el 58 % del total de ali-
mentos y bebidas de la Argentina”. Sólo tres empresas representan el 70 % deltotal de las ventas de estas cadenas. Si bien en un primer momento los gran-des grupos se concentraron en las áreas geográficas con mayor nivel deingresos, gradualmente se fueron extendiendo hacia sectores de ingresosmedios y bajos, diversificando sus estrategias.
3. Soberanía Alimentaria-SA

3.1. El proceso internacionalEn el mismo momento y ciudad -Roma, 1996-  en que los dignatarios par-ticipantes en la “Asamblea Mundial de la Alimentación” organizada por FAOfinalmente reconocen que el drama del hambre no se debe a la falta de ali-mentos, sino a las dificultades de la población para acceder a los mismos, yque la seguridad alimentaria es un derecho de todas las personas, la VíaCampesina plantea en cambio ante la “Cumbre de los Pueblos” la soberanía
alimentaria como “…el derecho de cada pueblo y de todos los pueblos a defi-
nir sus propias políticas y estrategias de producción, distribución y consumo
de alimentos, a fin de garantizar una alimentación cultural y nutricional-
mente apropiada y suficiente para toda la población”.La inédita -aunque  demorada- toma de posición de la “Asamblea Mundial dela Alimentación”,  no avanza en el análisis de las causas de la inseguridad ali-mentaria y sólo enuncia deseos de superación; en cambio Vía Campesina,presenta una propuesta sociopolítica transformadora, que se afirma en laacción colectiva y procura la democratización del Sistema Agroalimentarioen los niveles local y mundial.

“La Soberanía Alimentaria presupone la soberanía política, económica, cul-
tural de toda una nación, es la matriz de su independencia, y el Estado debe
jugar un rol indelegable en garantizarla” (Foro Mundial, La Habana, 2001); eladjetivo “alimentaria” destaca un  derecho fundamental íntimamente relacio-nado con la “soberanía”. La SA constituye la vía para alcanzar la SeguridadAlimentaria, enfoque que se aprueba en la “Declaración de Cochabamba” dela Organización de Estados Americanos- OEA (2012) a propuesta del gobier-no del Brasil, un país donde fue intenso el debate sobre la concepción deseguridad y soberanía alimentaria. La SA no puede comprenderse en toda su integralidad sin considerar laexistencia de Sistemas Agroalimentarios cada vez más globalizados, contransformaciones notorias en cada una de las seis etapas o niveles en queactualmente se analizan: producción, transformación, comercialización, dis-



 98 realidad económica 305 (1.01/15.02.2017) ISSN 0325-1926
tribución, consumo, desecho o reciclaje de los alimentos. En el Sistema y encada una de sus partes deben considerarse, a la vez, la interrelación de lasdimensiones técnicas, sociales, ambientales, culturales, políticas y éticaspresentes.

“La SA puede entenderse como la democratización extensa y sustentable en el acceso
a las necesidades básicas que se satisfacen alrededor de la cadena alimenticia. Aquí
consideramos las necesidades más materiales (alimento), las más afectivas (identida-
des, costumbres, redes de apoyo), las de relaciones con la naturaleza (sustentabilidad
del hábitat para los seres humanos), incluyendo también las necesidades directa-
mente expresivas: el mero hecho de decidir qué y cómo se produce y qué y de dónde
proviene nuestra alimentación”. (Calle Collado, 2012). Sólo se la puede alcanzarentonces con movilización ciudadana en todos los niveles del SistemaAgroalimentario. “La democracia alimentaria es la nueva prioridad en cuestiones de
democracia y derechos humanos. Es la nueva prioridad en cuestiones de sostenibili-
dad ecológica y justicia social”. (V. Shiva, 2003)Debido a su complejidad e integralidad, “La soberanía alimentaria se alcan-

zará mediante un trabajo en muchos frentes. (por eso) tenerla como consig-
na es crucial, pero emprenderla en nuestra cotidianidad inmediata es un reto
impostergable”. (Biodiversidad, 2011). Nuestra cotidianeidad implica pen-sarla ahora, en  una Argentina inmersa en un proceso de profundas trans-formaciones y sometida a un nuevo ciclo de políticas neoliberales desdediciembre 2015 (IADE, 2016).
3.2 Soberanía Alimentaria en la ArgentinaEl análisis de la Soberanía Alimentaria-SA en la Argentina debe enmarcar-se dentro del proceso más amplio e integral de la lucha por la soberaníaeconómica, social y política, y en el rol secundario que desempeñó -y aúnparece desempeñar- la problemática alimentaria en las prioridades de lasociedad.Aunque existió una pequeña delegación de las organizaciones sociales enlas reuniones de Roma (1996) y La Habana (2001), por la representatividadalcanzada se considera como antecedente inicial del tratamiento de la SA enla Argentina a la “Consulta Preparatoria Pro Jornada Argentina sobreSoberanía Alimentaria” (CEPA, 2002); a esta  se sucedieron múltiples even-tos, generalmente con presencia de actores sociales ligados con la agricultu-ra familiar, campesina e indígena.Como consecuencia de las luchas populares, a partir de 2003, la SA se fueincorporando gradualmente, pero es recién desde 2008 que comienza atener mayor presencia en los discursos de las organizaciones sociales, polí-ticas, académicas y en  programas dirigidos al autoabastecimiento de ali-mentos y al “desarrollo rural”. Dos causas contribuyen a explicarlo: la “cri-sis” financiera que estalla en los Estados Unidos y luego se globaliza
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(Beinstein, 2009) y el simultáneo “Conflicto entre el gobierno y el “CAMPO”en la Argentina, una rebelión encabezada por las corporaciones agrarias yagroindustriales que cuestionó al gobierno democrático (Barsky y Dávila,2008) pero que, a la vez, puso el modelo agrario y a la “sojización”2 en elcentro de la consideración social. A estos dos factores se suman reciente-mente las regresivas políticas puestas en marcha por el gobierno nacional ysus consecuencias en la alimentación popular. (IADE, 2016).Desde 2011 comienzan a incorporarse al tratamiento de la SA núcleos delas universidades públicas a través de Cátedras Libres o Abiertas,  aunqueesta visión más integral de la problemática alimentaria también es asumidapor equipos de docentes e investigadores; algo similar ocurrió con lasAsambleas Ciudadanas, las organizaciones de derechos humanos y los movi-mientos ambientalistas. Pero no todos coincidieron en el tratamiento que ledieron a la concepción de la SA.3Fue habitual que funcionarios, técnicos y dirigentes la asimilaran a algunadefinición de “seguridad alimentaria”, utilizándolas incluso como sinónimos.Por otro lado, en algunas organizaciones y movimientos sociales prevalecíala visión impulsada por Vía Campesina, haciendo hincapié en la integralidadde las transformaciones necesarias  para alcanzar  el derecho de los pueblos,denunciando causas y responsables de la pobreza, la exclusión y el deterioroambiental. Por consiguiente,  fueron  muy diversas también las propuestaspara avanzar hacia la SA.La crítica a la concentración de la tierra y al modelo hegemónico agrario, ladefensa de la agricultura familiar, y la necesidad de cambios en el modo deproducción, fueron predominantes en el enfoque y propuestas en la mayorparte de los discursos y acciones referidos a la alimentación, nutrición ysalud de los “consumidores”  y en el señalamiento de medidas alternativas. Limitaciones para un debate más riguroso y participativo favorecieron laréplica acrítica de conceptos y consignas que no siempre tuvieron en cuen-ta procesos, dimensiones estructurales, socio culturales, políticas e institu-cionales propias de la Argentina. 
3.2.1. Rasgos destacables para el tratamiento de la Soberanía

2 “La “sojización” implicó  la configuración y extensión de un modelo de desarrollo agrariotendiente a favorecer la especialización en la producción de commodities orientadas al mer-cado mundial. Este proceso fue impulsado por la creciente expansión del capital en la agri-cultura y se basó cada vez más en el predominio que tuvieron en el mismo los agenteseconómicos más concentrados y las economías de escala”. (Martínez Dougnac,  2013)3 Con la excepción de la Cátedra Libre de Soberanía Alimentaria de la UNLP que se crea en2002, el resto -hasta alcanzar   15 universidades públicas- se formalizan a partir  de 2011,siendo la de la Facultad de Agronomía de la UBA la primera en esta nueva etapa.
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Alimentaria-SA en la ArgentinaEl tratamiento de la SA en la Argentina se continúa focalizando sobre todoen el sector primario y la producción de alimentos, incorporando en menormedida las complejas interrelaciones establecidas con los demás integrantesdel Sistema Agroalimentario Nacional y Mundial. No resulta fácil compren-der las razones por las que es tan limitado el debate social y político acercade la dinámica de los sectores clave en la elaboración y distribución de los ali-mentos y su  responsabilidad en la determinación de los hábitos alimenta-rios de la población. Consideramos que el grado de urbanización constituye un elemento claveen la caracterización de la problemática alimentaria argentina; más del 90 %de la población es urbana, por lo que continúa siendo el país más urbaniza-do de Latinoamérica; los cuatro principales conglomerados agrupan al 60 %de la población y el Gran Buenos Aires al 30 % del total nacional. Los habi-tantes de la sociedad urbana “se sienten  alejados del campo”, (citado porOrdoñez y Senesi, 2015). Los habitantes urbanos constituyen el principal“mercado” para los alimentos, lo que les permitiría desempeñar un rol deci-sivo en la búsqueda de mayor Soberanía Alimentaria. Atentos a lo que suce-de sobre todo en las grandes urbes, destacamos tres aspectos que -a nuestroentender- son esenciales para una estrategia al respecto: el desconocimien-to de quiénes y cómo producen los alimentos; la  creciente demanda de ali-mentos más sanos y la repercusión del modelo productivo agrario en lasalud y el ambiente4. 

a) Desconocimiento de quiénes producen los alimentosLa distancia entre consumidores y productores de alimento no sólo esgeográfica; los habitantes urbanos no parecerían reconocer que el “campo”es donde se generan la mayor parte de sus alimentos ni,  tampoco, el eleva-do grado de heterogeneidad  existente en el mismo, expresada a través de laexistencia de distintos tipos de productores, sistemas productivos, tecno-logías, estrategias, niveles de ingresos y de vida. Si bien el “Conflicto del2008”  (Barsky y Dávila, 2008) comenzó a hacerlo  más visible, aún no sevislumbra adecuadamente el real poder de los actores,  las interrelacionesexistentes  y  los impactos del modelo hegemónico. Los consumidores aún nose hacen las preguntas que podrían desentrañar el funcionamiento delSistema Agroalimentario.La sociedad no identifica a los agricultores familiares, campesinos y pue-blos originarios con la producción y abastecimiento de sus alimentos ni
4 La falta de información  o su antigüedad dificultan muchos análisis. En relación con laestructura agraria, por ejemplo, los últimos datos confiables son del Censo NacionalAgropecuario 2002.
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tampoco comprende su rol como actores fundamentales de otros modelos dedesarrollo. Alienta percibir que esta comprensión se está ampliando debidoa la difusión de algunas alternativas productivas y comerciales -produccio-nes más saludables y comercialización mediante circuitos cortos con laperspectiva de la economía social, por ejemplo- pero dista de ser reconocidacomo una problemática relevante.Tampoco se comprende el rol de la agricultura, de las áreas rurales y latrascendencia de los “servicios”5 que éstas brindan a la sociedad. El princi-pal aporte del agro parecería restringirse a la generación de divisas, factorque lo constituiría en el sostén económico del país; se reconoce a la gana-dería y el cultivo de soja como las principales actividades sin problematizarel hecho de que se trata de un sector que está muy concentrado, obtieneexcesivas ganancias, presenta elevados grados de evasión y trabajo informaly abusa en la utilización de agroquímicos y fertilizantes (citado por Senesi yOrdoñez, 2015).
b) Demanda de alimentos más sanosLa demanda de alimentos “sanos”, “saludables”, “naturales”, “ecológicos”,“agroecológicos” u “orgánicos” comienza a ampliarse en los últimos años,como respuesta individual, particularmente entre sectores más informadosy con ingresos que le posibilitan pagar sobreprecios, en relación con los ali-mentos de los mercados convencionales. Necesidades determinadas por pro-blemas de salud y creciente grado de conciencia, se hacen manifiestas endiversas formas, como lo demuestran la proliferación de “dietéticas”, cocine-ros, gourmets, comunicadores, publicaciones sobre alimentación y salud ypropuestas de cambios en los hábitos alimentarios. Las nuevas demandas llevan implícitas críticas al modelo productivo de la“revolución verde”, a la “industrialización” o “ultraprocesamiento” de los ali-mentos, pero no constituyen una tendencia masiva. Este “estadio” en la com-prensión de la problemática alimentaria constituye un obstáculo relevantepara  conquistar políticas públicas que promuevan otros modelos de pro-ducción y consumo, cuidado de la salud y de los bienes comunes.Son poco conocidos los mecanismos que determinan la formación del pre-cio de los alimentos y del grado de concentración oligopólica existente -sobre todo- en la industrialización y en la comercialización mayorista; los
5 “Desde la provisión de agua de calidad a poblaciones locales o la regulación climática global,desde la polinización de cultivos a la oferta de ámbitos de esparcimiento y la herencia cultu-ral, los ecosistemas aportan una miríada de servicios importantes para la sociedad y sonsensibles al uso y manejo al que ésta los somete” (Laterra, Jobbágy y Paruelo, 2011). Lageneración de empleo, el poblamiento del territorio, la preservación de la biodiversidad, lacontribución al desarrollo local y regional constituyen  también ejemplos claros de algunasde estas contribuciones.
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“centros” decisorios en el agregado de valor y su poder  son insuficiente-mente visualizados. Lo mismo sucede con el rol de la publicidad en la pro-moción de alimentos industrializados, hábitos alimentarios, pautas de con-sumo y valores directamente asociados. Se desconocen las interrelacionesexistentes entre etapas y niveles de las cadenas alimentarias y sólo se cuentacon algunas referencias a los procesos y actores participantes, como el ejer-cido por algunas empresas líderes o la existencia de una “intermediaciónparasitaria” que afecta  a productores y consumidores. No se percibe quetodo forma parte de un “Sistema Alimentario” cuya dinámica está profunda-mente ligada con un Sistema Alimentario Mundial en el que, unas pocas cor-poraciones, poseen elevado grado de determinación.
c) Repercusiones del modelo productivo agrario en la salud y elambienteAlgunas repercusiones del modelo productivo agrario fueron creciendo enla consideración pública debido -sobre todo- a la contaminación del ambien-te y de los alimentos,  resultante del elevado  volumen de agroquímicos6 utili-zado; se aplican más de 300 millones de litros/año en todos los territorios yactividades productivas, incluyendo las áreas destinadas a la producción degranos. Se ha denunciado que “…la agricultura industrial de la soja es sinóni-
mo de desmontes, gravísimo deterioro de los suelos, contaminación generali-
zada de las fuentes y reservorios de agua, degradación del medio y de los agro-
sistemas, destrucción de la biodiversidad y expulsión masiva de poblaciones
rurales. Sin embargo puede haber aún consecuencias más horrendas”.(Debido a la) “…vasta operatoria de contaminación sobre miles de poblados
pequeños y medianos de la Argentina, se está configurando una catástrofe
sanitaria de envergadura tal, que nos motiva a imaginar un genocidio impul-
sado por las grandes corporaciones y que sólo los enormes intereses en juego
y la sorprendente ignorancia de la clase política, logran mantenerlo asordina-
do…”(Médicos de Pueblos Fumigados, 2013) Gorban (2015) complementa afirmando que “Los efectos (...) no se limitan
solamente a las fumigaciones o contactos directos con los agrotóxicos, sino
que también sus resabios se hallan en los alimentos de consumo habitual en
lo que llamamos “alimentos industrializados” o ultraprocesados, mercancías
o comestibles…”

4. Resistencia y propuestas 

6 “…la ausencia de una política activa del Estado respecto al uso de los agroquímicos en el con-trol de plagas, enfermedades y las genéricamente denominadas ‘malezas’ (…) ha transfor-mado a los agroquímicos (incluyendo los fertilizantes inorgánicos…) en agrotóxicos, por suefecto negativo sobre la salud humana, vegetal y animal…” (Gallo Mendoza, 2010)
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Las transformaciones del Sistema Agroalimentario Argentino se manifesta-ron en todos los territorios, niveles y “eslabones” de las cadenas agroalimen-tarias o subsistemas que lo conforman. Las reacciones también fueron múl-tiples, variando en masividad, organización, continuidad en el tiempo,impacto mediático, adhesión y capacidad de generar normas públicas. Sinánimo de tipificar situaciones tan variadas y complejas, nos referiremos asiete temas relacionados con el sector agropecuario y la SoberaníaAlimentaria que -estimamos- son los que están presentes en mayor medidaen la consideración pública: agroquímicos, agricultura familiar, tierra y terri-torios, modelo productivo, semillas, comercialización, formación e investiga-ción.
a. AgroquímicosSon numerosos  los rechazos a la aplicación de  productos químicos  en elagro -debido a sus efectos nocivos en la salud humana y el ambiente- fenó-meno  observado en todo el país a lo largo de los últimos años, pero sistemá-ticamente negado por  instituciones y empresas. Organizaciones ambienta-listas, de pueblos “fumigados”, de médicos y abogados se fueron creando a finde acompañar los reclamos sociales, fundamentando las denuncias efectua-das por agricultores familiares, pobladores urbanos y periurbanos afecta-dos. Entre estas luchas destacamos el carácter paradigmático de dos de ellasy una tendencia que se expande en el  nivel municipal:- en 2015 la condena de un aeroaplicador y un productor agrario que, trasdoce años de lucha, logran las “Madres del Barrio Ituzaingó”, provincia deCórdoba, donde mapearon detalladamente la proliferación de cáncer entresus vecinos. Es el primer juicio en América latina que logra tal resultado;- el “acampe” y boicot permanente durante tres años que impidió la instala-ción en Malvinas Argentinas -Córdoba- de una planta de semillas de maízde la empresa Monsanto. Este hecho constituyó una contundente expre-sión, entre las muy diversas y generalizadas de rechazo a esta empresa, enla que se simboliza la responsabilidad  de las corporaciones transnaciona-les  por el monocultivo de semillas genéticamente modificadas -transgéni-cas-  base del modelo hegemónico de producción de granos.La aplicación indiscriminada de agroquímicos se agravaría por las “malasprácticas” de algunos aplicadores -denominación simplista o interesada utili-zada para denominar  conductas desaprensivas e irresponsables- multiplicóreacciones de los habitantes de numerosos municipios; en algunos incluso seprohibió su aplicación aérea, como forma de reducir el impacto en áreas cir-cundantes a zonas productivas. Más de 100 municipios (4 % del total nacio-nal) restringieron en algunas áreas  la aplicación de agroquímicos. 
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Lamentablemente sólo en unos pocos pudo hacerse efectiva la medida porfalta de decisión política y, muy frecuentemente, por carencia de recursoseconómicos y asistencia técnica continua por parte del sector público. Estoimpidió avanzar en procesos zonales de transición a modelos productivoscon enfoque agroecológico, cuya sustentabilidad está demostrada por“casos” sumamente exitosos.
b. Agricultura FamiliarLa mayor visualización de los pequeños productores familiares7 que,además de ser el 66 % del total están presentes en todo el país, fue posiblepor el incremento de sus luchas y su mayor presencia en los espacios públi-cos, facilitadas por el fortalecimiento organizativo promovido desde elEstado. La asistencia brindada desde el gobierno central -a través de  diver-sas Secretarías y Ministerios y del  Instituto Nacional de TecnologíaAgropecuaria/INTA sobre todo- y la creciente institucionalidad públicaotorgada permitió el desarrollo de iniciativas innovadoras que, sin embargo,no pudieron revertir la discriminación negativa a que las políticas los some-tieron en las últimas décadas. El fortalecimiento público y social, tampocoimpidió la persistencia de la desarticulación y contradicciones entre organis-mos y programas públicos, tan habituales en la década de 1990. El gráfico 1muestra la participación de  los pequeños productores familiares en el totalde explotaciones agropecuarias-EAP y en la superficie agropecuaria del paísen 2002. Las medidas que posibilitaron un mayor grado de institucionalidad públicade la de la “pequeña agricultura familiar” -“agricultura familiar” en formamás genérica-  también contribuyeron a hacer un poco más “visible” -através de foros, congresos, reuniones diversas- sus contribuciones, deman-das y la notable potencialidad esperable en caso de contarse con políticasadecuadas. El “conflicto entre el gobierno y el “Campo” de 2008 motorizó la creaciónde una Subsecretaría de Agricultura Familiar -luego Secretaría con delega-ciones provinciales y más de 1.300 técnicos en todo el país- así como laaprobación en 2015 -Año Internacional de la Agricultura Familiar para las
7 Los productores  agropecuarios que suele englobarse en la denominación de “pequeñosagricultores familiares” o “agricultores familiares”, es motivo de distinto tipo de definicio-nes, cuyo análisis excede al objetivo de este ensayo. Por tal razón se adopta el criterio toma-do por el PROINDER-IICA, en “Los Pequeños Productores en la República Argentina” fuen-te de información básica para los trabajos que se sucedieron sobre el tema a partir de 2006.En el mismo “se considera pequeño productor a quien dirige una Explotación Agropecuariaen la que: el productor o socio trabaja directamente en la explotación y no posee trabajado-res remunerados permanentes” (Obschatko et al., 2006). Incluye a campesinos, minifun-distas, pequeños productores, pescadores artesanales, recolectores, pastores, pueblos ori-ginarios,  etc. 
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Naciones Unidas- de la “ley nacional de reparación histórica de la agricultu-ra familiar para la construcción de una nueva ruralidad en Argentina”, “leyde Agricultura Familiar”8 en la que se declara “…de interés público la
Agricultura Familiar, su contribución a la seguridad y soberanía alimentaria
del pueblo, por practicar y promover sistemas de vida y de producción que pre-
servan la biodiversidad y procesos sostenibles de transformación productiva”(Art. 1°). La ley 27.118  recoge el aprendizaje realizado, expone objetivos yestrategias, pero al restringirse sólo a los sectores “no empresarios” delagro, asume la hegemonía del modelo de crecimiento y desarrollo que pos-tula el “Plan Estratégico 2012-2020”. De esta forma, la agricultura familiarpermanecería  limitada a los intersticios que le fue dejando el “agronegocio”9. Ratificando “…el interés público…” la norma crea en la Jefatura de Gabinetede Ministros el “Consejo Nacional de Coordinación de Políticas Públicas parala Agricultura Familiar”, integrado por los ministros del Poder EjecutivoNacional. A la vez, una Resolución del Ministerio de Agricultura crea un“Consejo Asesor de la Agricultura Familiar, Campesina e Indígena” con
8 La simplificación  del nombre realizada parecería reducir el alcance de la ley a la producciónagropecuaria, cuando  el enfoque contempla numerosos aspectos que hacen al nivel de viday posibilidades de desarrollo de estos agricultores, sus familias, comunidades y territorios.9 En los últimos años en Latinoamérica agronegocio no se entiende de acuerdo con el sentidooriginal del término y como ha sido usado sobre todo en la literatura estadounidense, sinocomo “…categoría crítica que define un modelo de desenvolvimiento agrario basado en cre-cientes inversiones de capital que promueven un desarrollo científico y tecnológico de laagricultura convirtiéndose ésta, a partir de aumentos constantes en producción y producti-vidad por hectárea, en motor de una modernización capitalista sujeta a la pura lógica de larentabilidad  (…) impulsora  de un supuesto “progreso” económico extendió aun a otrasáreas, pero que ha generado altos índices de desocupación, acelerados procesos de explota-ción de los trabajadores asalariados, descampesinización, crisis social, aumento de la eco-nomía nacional hacia las exportaciones agroalimetnarias” (Martínez Dougnac, 2013)

Gráfico 1. Particpación de PP en EAP y superficie

Fuente: IICA con datos del INDEC
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representantes de esos sectores.
c. Tierra y territorios La distribución y tenencia de la tierra  expresa una forma de relación entrela sociedad y la naturaleza configurada  históricamente y a través de la cualse manifiestan relaciones económicas, sociales, ambientales, culturales ypolíticas particulares en cada uno de los territorios del país. El avance de la“Revolución verde” provocó cambios en todos ellos, incluso, como ocurrióen los últimos años, intensificando y generalizando situaciones de conflictoy violencia preexistentes, por lo que no quedan dudas de que el control  de latierra -y los demás bienes naturales- es clave para lograr la SA. El releva-miento efectuado entre abril-junio 2011 por la Subsecretaría de AgriculturaFamiliar caracteriza 857 casos de conflicto en todo el país, que afectan a63.843 familias campesinas e indígenas e involucran a 9,3 millones de ha;en la mitad de los casos las familias sufrieron violencia para que abandona-ran sus campos; el 64 % de los conflictos comenzó en las dos últimas déca-das. ”Los números son claros y evidencian que el modelo de agronegocio avan-
za y atenta contra la vida campesina. Es imprescindible el acceso a la justicia,
el saneamiento de títulos y políticas estatales activas para que las familias
puedan permanecer donde siempre vivieron” (Bidaseca, 2013)Para la ley 27.118 la tierra es un “bien social”  y a fin de facilitar el accesoa la misma crea un “Banco de Tierras para la Agricultura Familiar”, aspectoen el que no se avanzaba como política nacional desde la disolución por ladictadura del “Consejo Agrario Nacional” en 1980 (Rossi y León, 2003). Sibien se mensuraron y entregaron títulos de propiedad a ocupantes fiscalesde varias provincias, no existe marco legal para atender los reclamos de tie-rras para las actuales familias de agricultores, ni para los muchos habitantesurbanos que desearían “marchar al campo” si hubiera una estrategia delargo plazo al respecto (Carballo G., 2015). En la última década fueron míni-mas las luchas populares que dieron lugar a expropiaciones, compras,comodato, etc.; destacamos entre ellas, las de Pozo Azul y Puerto Piray -Misiones- y la de “Colonia 20 de Abril”, en Jáuregui, provincia de BuenosAires.Dos importantes antecedentes legales de carácter nacional trataron pro-blemáticas profundamente sentidas en torno de la tierra rural:- la “ley de protección al dominio nacional sobre la propiedad, posesión otenencia de las tierras rurales”-“Ley de Tierras” (26.737) aprobada endiciembre 2011 y reglamentada en febrero 2012, con el objetivo de limi-tar el avance de la extranjerización de la tierra en todo el país y cuya regla-mentación fue sorpresivamente modificada en junio 2016;- la “Ley de freno a los desalojos” presentada el 19 de abril 2011 en el marco
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del “Día Internacional de Lucha Campesina” y nunca tratada, por medio dela cual se declaraba “… la emergencia territorial por el término de cinco
años en materia de posesión y propiedad de las tierras rurales que ocupan
en calidad de poseedor las comunidades campesinas y agricultores familia-
res”. La norma procuraba constituirse en una herramienta más frente alavance del modelo agropecuario, a fin de impedir la expulsión de más agri-cultores de sus territorios, “ganando tiempo” para avanzar en otras con-quistas, como por ejemplo la reclamada “reforma agraria” o “reformaagraria integral” transformaciones más profundas que  forman parte delas demandas de la dirigencia de todas las organizaciones de la agriculturafamiliar. La misma no  dejó de ser una consigna, debido a razones vincu-ladas con el desconocimiento de los movimientos sociales urbanos con-temporáneos de las implicancias de estos procesos en el cambio del mode-lo productivo, la generación de empleo, la defensa de la vida, la democrati-zación de la producción y el poder.La debilidad organizativa de los agricultores familiares también impidióavances en ese sentido; “resistir y producir” es la síntesis que podría expre-sar la situación en relación con la tierra, particularmente en las zonas de“avance de frontera”, donde la expulsión por la violencia o la pobreza fue lomás generalizado. “Ocupar” tierras -básicamente públicas-  se dio en muypocos casos. A la situación genéricamente descripta debe sumarse -atentosa sus particularidades- la de las comunidades indígenas; entramadosburocráticos y notorios desacuerdos impidieron que se cumplieran explíci-tos mandatos legales, postergando la concreción de justos y reconocidosderechos históricos, aunque algunas excepciones también podrían contabi-lizarse.La movilización popular tuvo importantes manifestaciones a fin de detenerel avance descontrolado del modelo hegemónico sobre áreas con montenatural. Numerosos reclamos rurales y urbanos y la exigencia de la inter-vención pública dio lugar a la “Ley nacional de Bosques”. Una exitosa cam-paña nacional, logró incorporar a esas protestas populares la firma de apro-ximadamente 1,5 millones de personas, hecho sin antecedentes en la pro-blemática ambiental y agraria nacional.

d. Modelos productivosSon numerosos e inapelables los datos científicos que señalan el avance enel deterioro del suelo y el ambiente en el Planeta y en la Argentina “CambioGlobal”, aunque se oculten muchas otras consecuencias de la introducción demodelos productivos impuestos a través de sucesivas etapas de moderniza-ción capitalista. Al modelo hegemónico de monocultivo en grandes superfi-cies, altamente dependiente de los combustibles fósiles y los agroquímicos,buscan contraponerse modelos más diversificados, generalmente de menor
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escala, cuidadosos del ambiente, generadores de empleo y productores dealimentos sanos. (Peretti, 2013)La agroecología (Sevilla G., 2006) se encuentra en el centro del todavíaincipiente debate, que es también el de la construcción de la SoberaníaAlimentaria. La agroecología -en algunas situaciones restringida exclusiva-mente a su dimensión técnico-productiva en el nivel de finca, como ocurretambién con la “sustentabilidad”- y en otras con su concepción más ampliae integradora, comenzó a figurar en los discursos de técnicos y funcionarios-una visión “institucional” de la misma-  en tanto se consolidaban “escuelasagroecológicas” de las organizaciones campesinas. Fue necesario “formaren la acción” técnicos comprometidos con la temática, pero no es  sencillo“desaprender”  la formación disciplinar y economicista brindada por laUniversidad y sostenida por las instituciones del Estado. Académicos, técnicos, algunos comunicadores y funcionarios consideranfactible la coexistencia en el tiempo y en el espacio de modelos productivosde gran escala especializados en agroexportables y basados sobre el usointensivo de agroquímicos, con unidades de producción familiares, diversifi-cadas, agroecológicas, con productos destinados a la “mesa de los argenti-nos”. La generalización de “buenas prácticas” en el manejo de los agroquí-micos y los sistemas productivos, la expansión de la “Responsabilidad SocialEmpresaria”-RSE y políticas públicas activas serían una primera e impres-cindible condición para lograrlo, sin afectar la lógica del agronegocio.El estímulo de la investigación y difusión “…de  la producción natural orgá-
nica y ecológica (…) la Conservación y Mejoramiento de los Suelos y demás
Recursos Naturales…priorizando las prácticas agroecológicas…” y de la crea-ción de circuitos alternativos de comercialización donde a distintos niveles searticulan productores- consumidores estaba contemplada en la “Ley deAgricultura Familiar”. El vínculo entre producción agroecológica de cercanía-“kilómetro cero”- y los consumidores constituye el eje de las alternativaspromovidas a fin de favorecer la inserción de los pequeños agricultores enel mercado, en primera instancia, pero también para fomentar el desarrollolocal, reducir costos y consumos de energía de los fletes largos. En unospocos lugares se planteó el tema de mercados concentradores y estructurasorganizativas de mayor escala.La promoción de la agricultura urbana, apoyo a la autoproducción enpequeñas superficies, redes solidarias de comercialización de productos dela agricultura familiar, sistemas que acercan productores-consumidores,grupos de compras, etc. constituyen un mosaico de creatividad y diversidadque multiplica el cuestionamiento al modelo de producción-consumo, perono están en condiciones de revertir la lógica del Sistema Agroalimentarioactual.
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Hasta ahora las evidencias de que “es posible” resaltan la tradicional  “cha-cra mixta” de la Región Pampeana; los “cordones” de quintas y granjas querodeaban pueblos y ciudades; la agricultura urbana; la sabiduría de aquellospara los que el autoabastecimiento de alimentos era parte de su cultura y ali-mentación sana; la necesidad de “volver a la tierra” o “marchar al campo” deemigrados y pobladores urbanos. Experiencias concretas esparcidas portodos los territorios -valoradas pero poco sistematizadas y generalizadas-no dejan  duda sobre las ventajas de la biodiversidad  productiva y el cuida-do del ambiente.La experiencia resultante de la aplicación de la  Ley nacional 25.127/99 -que define y promueve la producción ecológica, biológica u orgánica- haceevidente la necesidad de contar con  otras normas para acompañar la multi-plicación de alternativas más sustentables por  parte de los agricultores fami-liares y, también, que las mismas sean parte de una estrategia de largo plazoque integre otros instrumentos de política.  Misiones es  la única provinciaque desde 2015 cuenta con una ley -aún no reglamentada al respecto- quedestaca la importancia de la promoción de la producción agroecológica en laagricultura familiar. A pesar de las demandas, la “garantía social” o  “certificación” de este tipode procesos y productos agroecológicos provenientes de la agricultura fami-liar sólo recoge un antecedente en toda la Argentina: el “SistemaParticipativo de Garantía” vigente en Bella Vista, Corrientes, desde 2009,desarrollado con involucramiento de actores públicos y privados. El conoci-miento directo y la confianza personal es hasta el presente el mecanismo degarantía más extendido, aunque no en todos los casos se lo utilice en formaresponsable y solidaria.
e. SemillasEsos pequeños seres vivos denominados “semillas” constituyen la base  delos modelos de producción agrarios y por lo tanto ocupan un lugar singularen la cadena alimentaria, ya que permiten la reproducción de los sistemasagrícolas. No sólo trasmiten historia y cultura sino también relaciones depoder; tal como afirma V. Shiva (2003) “Las grandes compañías globales no
sólo están robando la cosecha de los agricultores, sino que también están
robando la cosecha de la naturaleza mediante la ingeniería genética y las
patentes sobre formas de vida”. Quien controla las semillas determina elmodelo productivo y la alimentación, por eso las luchas se sitúan tanto en lafuerte oposición a las semillas genéticamente modificadas,  a los agroquími-cos y al patentamiento de la vida, como en apoyo a la autonomía de los agri-cultores y la defensa de las semillas locales, tradicionales o nativas.

“La puesta en peligro del derecho de disponer de recursos para la agricultu-
ra y la alimentación, es una de las causas por las que las protestas, reivindica-
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ciones y luchas en torno a la “semilla” son habituales por parte de las organi-
zaciones campesinas y sociales de todo el mundo” (Calle Collado, 2012). La noprivatización de las semillas y su control por la sociedad hizo evidentes losintereses contrapuestos existentes en el gobierno y en el Estado. Intensosdebates impidieron el tratamiento parlamentario de una legislación regresi-va que colocaba en manos de un pequeño grupo de empresas transnaciona-les el control de toda la cadena agroalimentaria; sin embargo no se pudoimpedir la implacable decisión de la empresa Monsanto de cobrar “regalías”por los nuevos “eventos” transgénicos incorporados a las semillas comer-cializadas a partir de 2014, clara demostración del poder de las grandes cor-poraciones y la permisividad pública.Paralelamente, ferias de intercambio de semillas se multiplican en todos losterritorios a partir de la década de 1990, concretándose numerosos encuen-tros provinciales y tres encuentros nacionales con elevada concurrencia deagricultores y apoyo de distintos organismos públicos. “Casas de Semillas”en manos de los agricultores, “guardianes de semillas” individuales o grupa-les, redes de conservación-recuperación-intercambio de semillas con parti-cipación de múltiples actores, apertura al uso social de los “bancos de ger-moplasma” existentes en el INTA constituyen ejemplos del grado de movili-zación y convocatoria generada por la temática.La “Ley de Agricultura Familiar” asigna especial importancia al tema, porlo que se propone “…desarrollar acciones tendientes a evitar la apropiación
ilegítima y la falta de reconocimiento de la semilla nativa y criolla” un objeti-vo coherente con la serie de funciones que le asigna al “Centro deProducción de Semillas Nativas CEPROSENA” que crea en el ámbito delMinisterio de Agricultura.
f.  ComercializaciónLa comercialización constituye un histórico y permanente obstáculo paralos agricultores, razón por la que se estimularon alternativas para incre-mentar escala, agregar valor y vincular directamente productores-consumi-dores, sobre todo en “circuitos de proximidad”. Ferias de distinto tipo fueronla instancia privilegiada con ese objetivo: pasaron de menos de 100 a más de800 en las dos últimas décadas; otros mecanismos de comercializacióndirecta tuvieron menos desarrollo aunque fueron importantes en el nivellocal.  En cambio, son prácticamente inexistentes las compras por institucio-nes públicas de productos de la agricultura familiar; la falta de marco jurídi-co adecuado, decisión política y continuidad de oferta o de demanda apare-cen como las principales causas.Los debates en torno del “valor agregado”, “alimentación sana/saludable” ydel “precio justo” contribuyeron a la toma de conciencia de la necesidad de
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fortalecer los vínculos productor-consumidor/ciudadano y demuestran queel cambio iniciado va más allá de la transacción mercantil, ya que  implicaque ambos extremos de la “cadena alimentaria” comienzan a reconocersecomo “socios” de un proyecto común. La necesidad de acuerdos de medianoplazo que atenúen los riesgos inherentes a la producción primaria y favo-rezcan el arraigo, implicó visualizarse como integrantes de un proyecto con-junto, más que participantes de un “nicho” de negocio. No sólo se  trata deproducir  y comercializar distinto, sino también de reflexionar sobre losobjetivos y valores de una economía que cuestiona la lógica del SistemaAgroalimentario globalizado. El manejo sustentable de los recursos, el agregado de valor -y de “valores”-y la comercialización comunitaria se constituyeron en  objetivos para lasorganizaciones de agricultores y también para algunos técnicos del sectorpúblico y ONGs. Desde mitad de la década de 1990 la temática fue incorpora-da a la mayor parte de los programas públicos, pasando a ser  el asociativis-mo un  tema central en la estrategia de desarrollo rural. Las Ferias “del productor al consumidor” en espacios públicos fueronreconocidas en leyes provinciales y ordenanzas de numerosas localidades.La “Ley de Agricultura Familiar” valora el proceso realizado y le otorga sumarelevancia, disponiendo que el Ministerio de Agricultura impulse “La reali-zación de Ferias locales, zonales y nacionales, (poniendo) especial énfasisen la conformación de una CADENA NACIONAL DE COMERCIALIZACIÓN,articulando estructuras propias, cooperativas de productores o instanciasmixtas…”(Art. 22°). Ferias en universidades públicas se sumaron reciente-mente, con distintos tipos de participación de la comunidad universitaria yamplio apoyo por parte  de la sociedad local.  
g. Formación e investigaciónPocos centros universitarios incorporaron en sus planes de estudio temá-ticas específicas referidas a la agricultura familiar, ecología integral, agroe-cología, economía social-social solidaria, derecho a la alimentación, o siste-ma agroalimentario. No obstante,  múltiples demandas han impulsado ointensificado cambios en las agrupaciones estudiantiles,  equipos de docen-tes e investigadores,  e incluso en algunas  unidades académicas. Como avan-ces significativos en ese aspecto, cabría señalar la conformación de un “Forode las Universidades para la Agricultura Familiar” y la creación de cátedras“libres” o “abiertas” en las que se investiga, capacita, aprende e  interactúacon distintos actores sociales. El “Diploma en Extensión en Agroecología yEconomía Social” desarrollado por equipos de distintas universidades -coor-dinado por la Universidad Nacional de Quilmes-  y organizaciones de la agri-cultura familiar en la provincia de Buenos Aires, es demostrativo del  interésy necesidad de este diálogo de saberes, así como de la potencialidad técnica
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y política este tipo de articulaciones.Cátedras de Soberanía Alimentaria y con objetivos vinculados directamen-te con la Agroecología, la Agricultura Familiar, Derechos Humanos,Estructura o Política Agraria, etc., tuvieron su auge en los últimos años,período en el que se conforma también la red de Cátedras Libres deSoberanía Alimentaria (Red-CaliSA). El avance  no implica que la problemá-tica se haya extendido al resto del sistema universitario, en el que sigue pre-valeciendo  el desinterés o una acrítica y disciplinar visión de la problemáti-ca alimentaria. Se evidencian también avances en algunas escuelas agrarias-particularmente en las redes de Escuelas de la Familia Agrícola-EFA yCentros Educativos para  la Producción Total/CEPT- y también en escuelasrurales,  algunas relacionadas  con las  organizaciones campesinas o indíge-nas de sus territorios. 
5. ConclusionesAl igual que en el resto de América latina, el crecimiento económico delpresente siglo se asentó sobre todo sobre las “ventajas comparativas estáti-cas”, o sea la dotación de recursos naturales demandados desde el mundo glo-balizado, dinámica a través de la cual se generan múltiples  relaciones dedependencia. Se trata de un patrón de acumulación  basado sobre la sobre-explotación de los recursos (minerales, petróleo, bosques, agua, suelo) y enla expansión de la “frontera agraria” hacia territorios antes “improductivos”y en muchos casos “vacíos”, desde la óptica del agronegocio.Es poco lo que se avanzó en un desarrollo pensado en “nosotros” y las gene-raciones futuras, por lo que el mismo sigue siendo una abstracción, sin polí-ticas concretas para la mayoría de los habitantes, en tanto se generaliza eldeterioro de los bienes naturales, la biodiversidad e incluso  de la propia viday alimentación humana. Se continúan tratando como “excepciones” o“casos” aislados los esfuerzos que demuestran la posibilidad y las múltiplesventajas económicas, ambientales y  sociales de quienes producen y/o ela-boran alimentos cuidando la vida.Debe destacarse la continuidad de la tendencia a la urbanización y masivodespoblamiento de áreas rurales; la “reprimarización” de la economía, nocompensada por el agregado de valor; la concentración en la producción, ela-boración y comercialización; la apropiación de bienes naturales, provisiónde insumos, acceso a la tecnología y a los mercados, que se hace más eviden-te aún en las etapas de transformación y comercialización de los alimentos,en las que se generaliza la presencia de capitales extranjeros.Las transformaciones del Sistema Agroalimentario se manifestaron entodos los territorios, niveles o “eslabones” de cada cadena agroalimentaria o
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subsistema, con consecuencias que involucraron diversidad de actores ytipos de respuesta. Se ha centrado el análisis sobre siete problemas quelograron repercusiones con cierta masividad,  consecuencia de: la aplicaciónde agroquímicos, la mayor visibilidad de la agricultura familiar, alteracionesen la tierra rural y en los territorios, cambios en los modelos productivos,lucha por el control de las semillas, alternativas comerciales, formación ycapacitación. Las resistencias y propuestas fueron insuficientes para alterarla generalización de hábitos de consumo y valores que atentan contra la cali-dad de vida presente y futura. El retroceso experimentado en la transición hacia la Soberanía Alimentariade la Argentina es notorio y se manifiesta además:- por la resignación del manejo autónomo de los bienes naturales, incluyen-do la genética animal y vegetal; - la concentración de la producción y la tierra, la pérdida de participación delos agricultores familiares en los mercados de productos, el éxodo masivode población y la persistencia de situaciones generalizadas de pobrezarural e informalidad del trabajo agrario;- el despoblamiento del territorio -que queda “liberado”- y la falta de plani-ficación, ordenamiento  y control social del uso de los bienes naturales;- el monocultivo y la especialización productiva, con abandono de la biodi-versidad en el manejo racional de los sistemas productivos;- la utilización generalizada y descontrolada de agroquímicos que afectan lasalud de productores, trabajadores y de la  población, contaminando los ali-mentos y el ambiente;- la pérdida de biodiversidad en la producción de alimentos que se comer-cializan y consumen y también en la calidad de los mismos; los alimentos“industrializados”  o “procesados” y las dietas que fueron imponiendo lossectores concentrados del Sistema Agroalimentario en muchos casos afec-tan la salud y explican la proliferación de enfermedades no transmisibles;- los elevados costos de alimentación, resultantes de estructuras oligopólicasque incorporan costos sin agregar valor y que condicionan todavía más elacceso de  los sectores con menores ingresos, atentando contra el “derechoa la alimentación”.En el contexto descripto se deben destacar numerosas formas de resisten-cia, que en muchos casos han ido convergiendo con otras luchas populares-contra la megaminería, el extractivismo, el fracking, las represas, la defo-restación masiva, la contaminación- y propiciando el desarrollo de alternati-vas con distinto grado de sustentabilidad económica, social, ambiental, cultu-ral y política. Son expresiones que se oponen en alguna medida a la domi-nación del Sistema Agroalimentario globalizado, cada vez más centralizado
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en los núcleos de decisión de la producción y control de los alimentos y losbienes naturales, proceso que articulan unas pocas corporaciones y losEstados.El crecimiento de la conciencia de la población urbana acerca del impactodel modelo hegemónico de producción, comercialización y consumo en susalud y en el ambiente crea condiciones para ampliar el debate acerca delSistema Agroalimentario y sus consecuencias para toda la sociedad.Alrededor de esta problemática parecería que se van articulando los diversosaspectos que hacen a la construcción de la Soberanía Alimentaria, comoparadigma profundamente vinculado con otras manifestaciones de la sobe-ranía, la ecología integral, y la preservación de la vida humana en el Planeta.
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IntroducciónLas economías de América latina continúan mostrando una fuerte depen-dencia de las importaciones industriales, tanto tecnológicas como de insu-mos, en un contexto donde la canasta exportadora se encuentra fuertementecentralizada en productos primarios. Frente a esta realidad se vuelve esen-cial avanzar hacia una diversificación de la estructura productiva y exporta-dora que incorpore nuevas fuentes de conocimiento y que a la vez se orien-te a expandir y mejorar la calidad del empleo. Este trabajo apunta a iniciar una discusión sobre cuáles son los posiblesejes en materia de políticas industriales (PI) que puedan hacer viable unproceso de crecimiento inclusivo. En este punto cabe aclarar que se adop-tará un criterio amplio del término de políticas industriales, con el fin deincluir tanto las que afectan el desarrollo de diversos tipos de industrias,como las políticas comerciales, de ciencia y tecnología, de contratación públi-ca, las orientadas hacia las inversiones extranjeras directas, y a la asignaciónde recursos financieros. No incluirá exclusivamente a las manufacturas, sinotambién a los diversos sectores que componen el entramado económico, porlo que bajo esta definición se usará en forma indistinta las expresiones depolítica industrial o políticas de desarrollo productivo (PDP).Comenzaremos por realizar una caracterización de las políticas industria-les (sección I), para luego abordar el contexto internacional como marcoglobal donde deben ser desarrolladas (sección II). En la sección III se plante-ará el conjunto de elementos a ser tomados en cuenta para el desarrollo dedichas políticas incluyendo el marco macroeconómico, así como el de laspolíticas horizontales y verticales.  En la sección IV presentaremos una dife-renciación entre las políticas que se implementan a través de la provisión debienes públicos o de intervención de mercado, dando algunos ejemplos deacuerdo con su carácter: vertical u horizontal para finalmente desarrollaralgunas conclusiones.
1. Caracterización general y críticas a 
las politicas industrialesEl interés por esta temática ha resurgido en el siglo XXI tras una década depredominio de las visiones teóricas asociadas con el Consenso deWashington, las cuales no han podido dar respuesta a la crisis internacionaldel 2008. A partir de ésta, la actividad industrial volvió a ser parte central dela agenda global y se reconoce que el rol de las manufacturas es insustitui-ble, tanto para la creación de puestos de trabajo de calidad como para difun-dir los avances sociales y tecnológicos (Migueles, 2014). 



 121M. BEKERMAN Y A. GONZÁLEZ / Políticas productivas y desarrollo 
Una de las principales causas que justifican la intervención del Estado, através de las políticas industriales, son las fallas de mercado que no permi-ten alcanzar la eficiencia económica en el sentido paretiano. Si bien algunasposturas ortodoxas identifican a la corrección de estas fallas como la princi-pal causa de la intervención del Estado, existe también un rol fundamental enel desarrollo de sectores estratégicos y en el fomento de la innovación(Suzigan y Furtado, 2006). En este contexto vinculamos a las políticas indus-triales con el objetivo de avanzar hacia un proceso de diversificación pro-ductiva y exportadora y de brindar respuestas a los problemas de heteroge-neidad estructural que enfrentan las economías latinoamericanas.Si bien las razones señaladas confirman la importancia de la intervenciónestatal, la misma puede no ser eficiente o tener inconsistencias ligadas consituaciones de información limitada, de ineficiente control de las empresasprivadas, de burocracia, corrupción y de límites impuestos por los propiosprocesos políticos (Stiglitz, 2000). En este sentido, lo importante es no tomarlas fallas de gobierno como dato definitivo, tal como señalan Bekerman ySirlin (2006): “la capacidad administrativa y la autonomía del Estado no sondatos exógenos, sino que pueden ser modificados por las propias políticaspúblicas”; esto realza la importancia de fortalecer las instituciones y com-prender que las políticas pueden transformar tanto la estructura económicay productiva como a los propios actores.

2. Contexto internacionalEl proceso de globalización productiva, que se continúa profundizando ycentralizándo, viene ofreciendo a las empresas multinacionales mayoresposibilidades de elección sobre la localización de sus inversiones en el nivelglobal y regional. Desde la perspectiva de los países receptores, la deslocali-zación les ofrece, en general, la posibilidad de atraer inversiones haciaaquellos segmentos de la producción de bienes y servicios en los que tienenventajas comparativas estáticas. Esto se condice con que la IED haciaAmérica del Sur se ha orientado mayormente hacia actividades extractivas,relacionadas con la explotación de recursos naturales o bien orientadas aservicios o bienes de consumo para el mercado interno con baja integraciónnacional (Schorr y Wainer, 2014). No obstante, cada vez se va haciendo másclaro el rol protagónico de la innovación y del avance tecnológico en la deter-minación de las ventajas competitivas dinámicas en detrimento de las dota-ciones factoriales. Un claro ejemplo puede verse en las economías de Coreadel Sur y de Taiwán, donde gracias a la innovación y al alto valor agregado desus exportaciones lograron pasar de países en vías de desarrollo a desarro-llados (Forteza, 2014).
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No obstante, el progreso en el proceso de globalización no fue acompaña-do por un avance semejante en las relaciones multilaterales, lo que se corro-bora en la debilidad que presenta la OMC y los intentos de conformación demega-acuerdos que se desarrollan al margen de dicha institución, entre losque se destacan el Tratado Transatlántico de Comercio e Inversiones (TTIP)y el Tratado Transpacífico (TPP). Si bien la llegada al gobierno de EstadosUnidos de Donald Trump pone en duda el futuro de estos acuerdos, los mis-mos establecen nuevas cláusulas que atentan contra el desarrollo sustentablede los países de menor grado de desarrollo. Esto se debe a que, en general, noson meros acuerdos sobre aranceles, sino que también apuntan a reducir lacapacidad normativa de los Estados para regular determinados mercados(patentes de medicamentos, semillas, software, compras públicas etc.) y queen ciertos casos fueron impulsados para neutralizar el fuerte avance deChina como potencia comercial.A pesar de la marcada debilidad que presenta el MERCOSUR, la reconfigu-ración del comercio internacional genera nuevas urgencias para el desarro-llo regional de las políticas productivas, a los efectos de desarrollar unamayor capacidad de negociación e incrementar la competitividad a partir delaprovechamiento del mercado regional.

3. Políticas de desarrollo productivo

3.1. La política macroeconómica y las políticas productivasLos temas de carácter macroeconómico y los de políticas productivas hantendido a mantenerse separados en el análisis económico. En efecto, los aná-lisis de políticas productivas se centran generalmente sobre aspectos micro-económicos ligados básicamente con la asignación de recursos y la resolu-ción de problemas vinculados con fallas de mercado, sin tomar en cuenta susimpactos sobre el balance comercial, las cuentas públicas, el empleo, entreotros. Se supone que dichos impactos son asimilados por el ajuste de lasvariables macroeconómicas pertinentes: el tipo de cambio real, la recauda-ción impositiva, las tasas de interés, los salarios (Bekerman y Sirlin, 2006).El problema de empleo, por ejemplo, es considerado de naturaleza pura-mente macroeconómica, y por lo tanto, independiente de la situación indus-trial o de la evolución de la competitividad internacional de un país(Krugman, 1993).En este sentido, las políticas productivas se ven condicionadas y son almismo tiempo un factor condicionante del “cierre macroeconómico” de laeconomía. Ante la insuficiencia de mecanismos de autorregulación que ase-guren el ajuste macroeconómico, ya no puede desdeñarse el impacto poten-cial de determinadas políticas microeconómicas. Es más, como señala Singh
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(1995) los instrumentos de política microeconómica pueden llegar a cumplirobjetivos propios de la política macroeconómica1.En ese contexto, vale la pena mencionar el caso argentino, en el cual lacoyuntura macroeconómica mostró una variación sustancial luego de ladevaluación de 2001. Por un lado, la eclosión de la crisis llevó a una sobre-rreacción (overshooting) del tipo de cambio, que generó un fuerte incentivoa la producción en el sector transable y eliminó, transitoriamente, el condi-cionamiento impuesto por la estructura de precios relativos previa a la deva-luación. Sin embargo, sería un error suponer que esta situación volvía inne-cesarias las políticas de desarrollo productivo. La señalada sobrerreaccióninicial del tipo de cambio real se fue reduciendo ante el desarrollo de un pro-ceso inflacionario.Por lo tanto, si no se aprovecha “el tiempo de gracia” resultante de una deva-luación con el fin de consolidar la competitividad genuina de los sectorestransables, es muy probable que la competitividad precio vaya disminuyen-do y vuelva a reproducirse el ciclo de stop and go. Asimismo, en contextos defuerte incertidumbre y cuando no están dadas las condiciones necesarias(sistema crediticio, sistemas de apoyo a la innovación tecnológica y a la inser-ción internacional), las decisiones de reconversión tomadas por los empre-sarios pueden no ser eficientes desde un punto de vista social, limitando elimpacto inicial de la mejora del tipo de cambio. De allí que las políticas deapoyo a la reconversión (detalladas en el apartado 3.2.2) se tornan funda-mentales para minimizar los costos de reasignación de recursos y maximi-zar el efecto positivo del cambio en los precios relativos. Por los motivosexpuestos, es necesario asegurar la coordinación y articulación de las políti-cas macroeconómicas con las industriales, si se desea un sendero de desa-rrollo a largo plazo.
3.2. Políticas horizontalesEstas políticas, que pueden ser enmarcadas en el nivel mesoeconómico,están vinculadas con la medida en que las firmas llegan a estar insertas enredes articuladas dentro de las cuales los esfuerzos de cada empresa se venapoyados por toda una serie de externalidades, servicios e instituciones. Setrata de políticas que apuntan a mejorar el entorno global e incentivar lacompetitividad sistémica. Cabe resaltar que el límite entre las políticas decarácter horizontal y vertical en la práctica puede ser bastante borroso, yaque en muchos casos las primeras pueden llegar a favorecer ciertas activi-dades sobre otras.
1 Este autor señala que uno de los objetivos de la política industrial en países como Japón yCorea fue alcanzar una situación equilibrada de la cuenta corriente a la vez que se lograbanaltas tasas de crecimiento. Esto ayudó a evitar los ciclos de stop and go (tan conocidos porotras economías) y a consolidar la estabilidad macroeconómica.
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Por dicho motivo, los responsables políticos no pueden dejar de lado losefectos asimétricos que pueden derivarse de sus intervenciones horizonta-les y deben asegurarse que las actividades que están favorecidas en últimainstancia sean las que sufren de manera desproporcionada imperfeccionesdel mercado de que se trate (Rodrik, 2008).Entre las políticas industriales óptimas de carácter horizontal podemosidentificar dos grandes categorías de políticas activas: las que apuntan a for-talecer los llamados factores sistémicos de competitividad y las orientadas ala reestructuración industrial. Adicionalmente destacaremos las políticasdirigidas a reducir el sesgo antiexportador y de defensa de la competencia.

3.2.1 Políticas de apoyo a la competitividad sistémicaLa competitividad suele vincularse, en primera instancia, con el nivel deinserción de un país en el comercio internacional. Adicionalmente,Fajnzylber (1988) le incorpora un carácter de inclusión social al definirlacomo “la capacidad de un país para sostener y expandir su participación enlos mercados internacionales y elevar simultáneamente el nivel de vida de supoblación”. Es decir, las ventajas competitivas residen en la capacidad de unpaís de competir en el terreno internacional con un nivel de salarios reales yde ingresos, compatibles con las expectativas que tiene su población, en fun-ción de su pasado histórico y al que considera como su derecho adquirido(Gillman et al, 1991).El apoyo a la competitividad sistémica puede realizarse a través de políti-cas mesoeconómicas que pueden adquirir tanto una dimensión nacionalcomo regional. En el nivel nacional, apuntan a desarrollar las infraestructu-ras físicas (transportes, puertos, redes ferroviarias y de carreteras; teleco-municaciones, sistemas de abastecimiento y de eliminación de residuos,energía, agua y desagüe, desechos) e inmateriales (formación de sistemaseducativos, mejoras en el marco normativo e institucional, etc.). Pero tam-bién ganan importancia las políticas de soporte específico a los clusters enlos niveles tanto regional como local. En ese sentido, cobran importancia losfactores espaciales para consolidar la competitividad de las empresas y for-talecer los vínculos regionales tomando en cuenta las especificidades de lasdistintas localizaciones.La importancia que adquiere el nivel mesoeconómico para la creación deventajas competitivas nacionales ha sido destacada por Esser et al (1996). Elargumento es que, mientras que las políticas macro se van homogeneizan-do en el nivel mundial, las localizaciones industriales difieren de acuerdo conel lugar donde se encuentran instauradas. Es allí donde se generan las ven-tajas competitivas, tanto institucionales como organizativas, así como lospatrones específicos de organización y gestión, y los perfiles nacionales que
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sirven de base a las ventajas competitivas y que son difícilmente imitablespor los competidores.Un claro ejemplo de esto lo constituyen las respuestas diferenciadas quedan las naciones ante la escasez de recursos naturales. Mientras que los paí-ses donde los restantes factores ambientales se hallan poco desarrollados,tenderán a mostrar un estancamiento crónico, las naciones donde existenadecuadas infraestructuras tecnológicas y abundantes recursos humanoscalificados, la “desventaja selectiva en factores” puede generar un impulsopara superar las dificultades vía innovación tecnológica y el desarrollo deventajas competitivas en sectores más sofisticados.Siguiendo en la misma línea, cabe destacar que, si bien las políticas de com-petitividad sistémica son importantes como marco global para el desarrolloproductivo, deben complementarse con otras políticas mesoeconómicas,que contribuyan a generar transformaciones en la estructura productivapara asegurar un proceso de crecimiento sustentable y equitativo. 
3.2.2 Reconversión Industrial e Integración SocialLas PDP requieren dar respuesta al conjunto de los sectores de la economíade manera de consolidar un proceso de crecimiento inclusivo. Los procesosde reconversión se focalizan, en general, en sectores estancados o en retro-ceso que pueden ser esenciales para cumplir diferentes roles: asegurar esla-bonamientos con otros sectores, incrementar exportaciones de alto valoragregado o actuar como fuertes demandantes de fuerza de trabajo.Las políticas de reconversión industrial cobran un mayor protagonismo enmomentos en que se requiere incrementar la matriz exportadora. Un ejem-plo de ello es el caso de países dependientes de las divisas generadas por los
commodities, en un contexto donde su precio internacional está mermando.No obstante, es necesario que dicha reconversión sea temporalmente acota-da y acompañada de políticas inclusivas (como oficinas de empleo), ya quepuede generar efectos adversos en el entramado laboral (vía reducción depuestos de trabajo).Si bien la reconversión puede ser incentivada por el sector empresario, serequiere un aparato institucional que permita llevar a cabo dichas políticas,donde no generen externalidades negativas al conjunto de la sociedad. Enesta línea, para que la reconversión industrial conlleve a un desarrolloeconómico y no a un mero crecimiento de determinados sectores, es nece-saria la intervención tanto del propio gobierno, como del sector financiero,de las grandes compañías, del sector empresario, de las universidades, de loscentros de investigación y desarrollo, de los gremios y sindicatos, es deciruna interacción de todos los actores de la economía. 
3.2.3 Políticas para reducir el sesgo antiexportador
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El sesgo antiexportador se genera en ciertos sectores cuando se presentanestímulos que, generados por diversas políticas, incentivan la venta al mer-cado interno aun cuando tuvieran potencial para exportar. Es decir, cuandoel costo de vender en el mercado externo es mayor que el de hacerlo en elmercado local.El ejemplo más claro es el atraso cambiario, el cual torna más rentable ven-der localmente que en el exterior. Esto trae aparejado para muchas empre-sas, fundamentalmente pequeñas y medianas, que se torne económicamen-te inviable exportar, o que se pierdan mercados externos clave que luegoserán muy difíciles de recuperar. Aquí vuelven a cobrar nuevamente pre-ponderancia los aspectos macroeconómicos ya señalados.Existen, asimismo, otras causas del sesgo antiexportador, no vinculadascon el atraso cambiario que requieren ser neutralizadas a partir de políticaspúblicas. Se vinculan, entre otras, con la información incompleta sobre mer-cados externos, asimetrías en la asignación del financiamiento a la exporta-ción y con economías de escalas requeridas para competir en el mercadointernacional.

3.2.4 Políticas de defensa a la competenciaLa defensa a la competencia es una política de carácter horizontal suma-mente importante, ya que por un lado puede contribuir a eliminar barrerasa la entrada, generando nuevos actores económicos, y por el otro estimula amejorar la calidad de los productos y a incentivar la innovación.Asimismo, juega un rol importante al atenuar los procesos de inflación enetapas de inestabilidad macroeconómica al evitar comportamientos de colu-sión en la fijación de precios por parte de sectores fuertemente concentra-dos y evitar incrementos de precios abusivos por parte de dichos sectores.Es decir, una ley de competencia correctamente implementada puede incre-mentar el número de empresas de la economía y evitar abusos de posicióndominante, lo que a la larga tiende a incrementar el tamaño relativo del mer-cado.
3.3. Políticas verticalesLas políticas verticales son quizás las más controversiales, dado que pue-den generar un sesgo en el vector de precios relativos que beneficie a deter-minados sectores por sobre otros, respecto de lo que hubiese ocurrido si sedejaba actuar libremente al mercado. No obstante, que la política industrialsea implementada verticalmente no implica necesariamente que se seleccio-nen ganadores. Según Rodrik, mediante la política industrial correctamentepropuesta no se pretende elegir ganadores, sino mediante ciertos estímulos,descartar perdedores (Rodrik, 2008).En este punto es interesante destacar la idea de Ajzenman (2015) quien
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sugiere extender la producción hacia ramas o sectores más complejos, demayor valor agregado, tomando en cuenta las ventajas comparativas estáti-cas del país. Este autor señala que basar la estrategia sobre un desarrolloproductivo lineal puede ser no sólo poco eficiente, sino equivocado, por esoes esencial realizar una política industrial, analizando en qué sectores esestratégicamente más conveniente centrarse para lograr un incremento dela productividad de toda la economía. La CEPAL (2012) propone ciertos cri-terios para la selección de los sectores clave, entre los que se destacan: el cre-cimiento potencial del sector, el dinamismo y elasticidad de demanda delmercado internacional para los productos y/o servicios del sector, el pesodel mismo en el PIB, el valor de sus exportaciones y la cantidad de empleoque genera.Finalmente, una justificación para la realización de políticas específicaspuede vincularse con el objetivo de incrementar los niveles de competitivi-dad de sectores trabajo intensivo o con una alta capacidad de demanda deproveedores locales, a los efectos de lograr un proceso de expansión social decarácter inclusivo que con políticas horizontales o de libre mercado no segeneraría.
4. Políticas productivas a través de bienes públicos o 
de intervención del mercadoAdemás de la clasificación de las PDP entre horizontales y verticales, existeotra clasificación: entre aquellas resultantes de la intervención directa delmercado o a través de bienes públicos. Para ello recurriremos a un esquemaque combina ambas clasificaciones, a través de la creación de cuatro cua-drantes siguiendo a Crespi, et al (2014) (tabla 1).En las políticas vinculadas con los bienes públicos, el Estado tiene la posi-bilidad de contribuir a elevar la competitividad, a partir de la provisión debienes complementarios a los bienes privados: como el desarrollo de infra-estructuras o la protección de los derechos de propiedad. Por otro lado, laspolíticas de intervención de mercado actúan directamente sobre los incenti-vos de los actores privados -como los subsidios, las exoneraciones fiscales olos aranceles- y de este modo influyen en su conducta, vía el mecanismo deprecios.

4.1 Ejemplos de los cuadrantes
El primer cuadrante de la tabla 1, que corresponde a políticas horizonta-les realizadas a través de la provisión de bienes públicos, es de los menoscuestionados. En este se incluyen, entre otros, los esfuerzos para mejorar lacalidad educativa o de infraestructuras, bienes públicos que permiten redu-cir los costos de transacción para lanzar un negocio, el respeto de los dere-
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chos de propiedad, entre otros. Es decir que este cuadrante incluye los requi-sitos básicos o necesarios para enmarcar con éxito las políticas de desarro-llo productivo.Un claro ejemplo de políticas horizontales implementadas a través de bie-nes públicos, son los Parques Industriales. Son espacios diseñados para lalocalización de industrias y servicios afines a las mismas, los que cuentancon la infraestructura necesaria y espacios comunes a las diversas com-pañías. Estos predios pueden generar economías de aglomeración y exter-nas, favorecer el desarrollo de nuevas PyMEs, estimular la competitividad,incrementar los eslabones productivos, al tiempo que constituyen una fuen-te de empleo genuino y de calidad e incentivan el desarrollo empresario for-mal. Los parques industriales han tenido un profundo éxito en algunos paí-ses latinoamericanos, como son los ejemplos de São Paulo en Brasil, Tolimaen Colombia, Rafaela en Santa Fe, Argentina, y Canelones en Uruguay, entreotros. El segundo cuadrante incluye la provisión de bienes públicos que generanbeneficios para sectores específicos que requiere una eficiente coordina-ción público-privada. Dentro de los diversos ejemplos podemos mencionarlos controles fitosanitarios o la promoción pública de investigaciones paracrear nuevas variedades de cultivos, la promoción con apoyo oficial al turis-mo, la creación de carreras universitarias especificas requeridas por ciertossectores, la coordinación logística para facilitar y estimular la exportación deciertos productos. Un ejemplo de políticas verticales a través de bienes públicos, es el fomen-to educativo ligado con un sector específico como ha sido el caso de la carre-ra de Ingeniería Nuclear en el Instituto Balseiro en la Argentina que, si bienasume un carácter vertical por estar dirigido hacia un sector específico,puede generar beneficios al conjunto de la sociedad, en la medida que logragenerar externalidades positivas globales al generar derrames hacia otrossectores y estimular la creación de trabajo calificado.
El tercer cuadrante, involucra políticas horizontales basadas sobre inter-venciones de mercado que apuntan a neutralizar la existencia de fallas demercado que pueden afectar el desarrollo de determinadas actividades. Aquí

Tabla 1. Combinación de políticas públicas

Fuente: Crespi et al (2014).

Columna1 Políticas Horizontales Políticas Verticales

Bienes   públicos I II

Intervención de mercado III IV
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se incluyen distintos tipos de mecanismos, tales como desgravaciones fisca-les para promover la capacitación laboral o la inversión en maquinarias, cré-ditos subsidiados para pequeñas y medianas empresas generadoras deempleo y valor agregado, o para estimular el desarrollo de nuevas actividadesexportadoras entre otros. En el cuarto cuadrante, se encuentran aquellas PDP que intervienen en elmercado y que se aplican en forma vertical (subsidios, exoneraciones fisca-les, etc). Una situación que justificaría esta forma de intervención es aquellaque contribuye a solucionar problemas de coordinación en sectores conventajas competitivas latentes y que estimula los encadenamientos producti-vos locales, tanto hacia atrás como hacia delante. La experiencia de algunospaíses asiáticos muestra que las políticas de carácter selectivo deben sertransitorias y con metas específicas a cumplir, de modo de evitar conductasde rent-seeking.En este cuadrante se incluyen políticas como aquellas orientadas al sectordel software en la Argentina en el año 2004, implementadas a través de unaintervención hacia un sector específico a través de exenciones impositivas ybeneficios crediticios. Esto hizo posible que no solo el sector haya logradocrecer significativamente, sino que contribuyó a elevar el valor de la canastaexportadora y a expandir la demanda de empleo calificado y la creación denuevos actores empresariales.
5. Resumen y conclusionesEste trabajo enfatiza la necesidad de retomar el rol de las políticas produc-tivas, como instrumento clave para alcanzar un desarrollo sostenido e inclu-sivo en América latina, considerando los condicionantes que enfrenta actual-mente la región, tanto en los niveles interno como externo.En el ámbito internacional resalta la profundización en el proceso de glo-balización económica que, al no ser acompañada por un fortalecimiento yavance equitativo en las regulaciones internacionales, está dando lugar a laconformación de mega-acuerdos que se desarrollan al margen de la OMC yque podrían limitar futuras transformaciones dinámicas en las matrices pro-ductivas de los países de la región. Por otro lado, el auge de la economía chinay la reciente reducción en su crecimiento han generado señales de alerta glo-bal y regional.En ese contexto el trabajo plantea la necesidad de definir a las PDP a partirde un enfoque integral. Asimismo, es fundamental la articulación de dichaspolíticas con las macroeconómicas, ya que las políticas de desarrollo pro-ductivo no tendrán el mismo resultado bajo un contexto macro inestable queen uno estable. Al mismo tiempo no puede desdeñarse el impacto potencial
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de las políticas microeconómicas sobre la situación macroeconómica.Por otro lado, en el nivel mesoeconómico se requieren políticas que apun-ten a incentivar la competitividad sistémica. Estas políticas pueden ser decarácter horizontal o vertical, aunque en la práctica el límite entre las mis-mas no suele ser preciso. Es justamente en el campo de las políticas mesoe-conómicas donde se generan las ventajas competitivas y los perfiles nacio-nales, que son difícilmente imitables por países competidores.Dentro de ese espacio mesoeconómico, el trabajo hace también eje en laspolíticas orientadas a la reconversión industrial, que adquieren una partici-pación especial en momentos en que es necesario reorganizar la matrizproductiva y exportadora, revalorizando a sectores fuertemente demandan-tes de empleo. También incluye políticas orientadas a reducir el sesgo anti-exportador y a promover una defensa de la competencia, de modo de elimi-nar las barreras a la entrada e incentiven la innovación. Asimismo, enfoca eltema de las políticas verticales, tomando en cuenta ciertas características quepresentan los sectores tales como su crecimiento potencial, el dinamismo yelasticidad de demanda del mercado internacional, el valor de sus exporta-ciones y la cantidad de empleo que genera, entre otros.Dentro del conjunto de PDP el trabajo diferencia entre aquellas resultantesde la intervención del mercado o las que se realizan a través de bienes públi-cos. Se presentan ejemplos de ambos tipos de políticas realizadas tanto en losniveles tanto horizontal como vertical, cuya implementación exitosa en dis-tintos países puede dar elementos importantes para el desarrollo de políticasdado el presente contexto internacional.Finalmente cabe señalar que a los efectos de diversificar la estructuraexportadora y reducir la dependencia externa, cobra especial protagonismoel fortalecimiento de las relaciones económicas regionales. Esto permitiríapromover las PDP con el objetivo de implementar un plan integral de infra-estructura regional, incentivar la creación de cadenas de valor regionales yconstituir una plataforma de aprendizaje para lograr una mayor competiti-vidad, poder de negociación, y de ese modo insertarse globalmente de unmodo más eficiente, sustentable e inclusivo.
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Desde el inicio, en 1978, del proceso de reformas encabezado por Deng Xiaoping, China generó
los incentivos para la valorización y aceleró el ritmo de acumulación, el cual se sostuvo a tasas
récord durante más de tres décadas. Las fuentes de esta dinámica fueron diversas, originadas
tanto en factores relacionados con el comercio internacional como con el aumento del consumo
interno. Parte de la literatura plantea que China ha seguido una dinámica de desarrollo por eta-
pas, que partió de un “socialismo de mercado” para luego desembocar en un capitalismo pleno
de fuerte intervención estatal. Esta particular vía de desarrollo dio lugar a un tipo de inserción en
la economía internacional que afectó de manera diferenciada a los países desarrollados y a los
emergentes. En estos últimos, el aumento de las relaciones comerciales con China abrió un deba-
te sobre las ventajas de una asociación estratégica con el gigante asiático. Por un lado, la visión
“optimista” considera al ascenso chino como la oportunidad de consolidación de un nuevo orden
internacional menos centrado sobre la dependencia de la hegemonía estadounidense; por otro,
la visión “pesimista” señala una mayor dependencia de los países sudamericanos y una profun-
dización de la especialización primarizada en los mismos, como complemento de la creciente
demanda de China. 

El presente trabajo pone el foco en el análisis del proceso de transformación del gigante asiáti-
co como manera de interpretar el carácter de su relación con los países sudamericanos, a los
fines de plantear diferentes escenarios que debatan con las visiones expuestas.
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China’s development path and its characteristics: its incidence and the implications for South AmericancountriesFrom the very beginning of the reform process led by Deng Xiaoping in 1978, Chinagenerated incentives for growth, and its pace of accumulation grew and was main-tained at record levels for more than three decades. The sources of these dynamicswere different, and were originated by factors both related to international trade andincreased domestic consumption.Part of the literature suggests that China has followed a dynamic of development bystages, starting from a "market socialism" and then leading to an abounding capital-ism with strong state intervention. This particular development path led to a type ofinsertion into the international economy which differentially affected developed andemerging countries. In this latter group, increasing trade relations with China openeda debate on the advantages of a strategic partnership with the Asian giant.On the one hand, there is an "optimistic" vision that considers China's rise as anopportunity to consolidate a new international order less focused on the dependenceon US hegemony. On the other hand, a "pessimistic" vision signals a greater Sino-dependence of South American countries and a deepening in the process of special-ization in primary products as a complement to the growing demand of the Chinesemarket.The present work focuses on the analysis of the transformation process of the Asiangiant as a way of interpreting the nature of its relationship with South American coun-tries, in order to present different scenarios that dispute the exposed visions.Keywords: Economic Development - China - South America - International Trade -Productive Structure
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IntroducciónHasta el ocaso de la Revolución Cultural, el modelo de descentralización pro-ductiva de la República Popular de China (en adelante, “China”) contaba conimportantes logros en el terreno de la equidad, pero pocos en lo referente ala calidad de vida, la generación de riqueza y la estabilidad política. Desde1978, a partir de las reformas encabezadas por Deng Xiaoping, se genera-ron los incentivos para la valorización y se facilitó el movimiento de capitalentre distintos sectores, llevando a un crecimiento de la productividad. Enconsecuencia, por más de 30 años la tasa anual de crecimiento de Chinarondó el  10%, tanto por la expansión de su comercio internacional comopor el aumento del consumo interno y de la formación de capital productivo.Respecto del comercio internacional, dos elementos fueron clave: un
aumento de la inversión extranjera directa (IED), y su concentración
en diversas zonas económicas especiales (ZEE) para la exportación de
mercancías. Por sus ventajas competitivas, China se transformó rápida-mente en un polo exportador, lo que impactó sobre los mercados internacio-nales y generó desafíos para todos los países del mundo.En cuanto al rol del mercado interno y el capital productivo, se pueden des-tacar dos etapas. En la primera, se privilegió el “socialismo de mercado”,basado sobre una mayor participación del mercado en la asignación derecursos y el predominio de la propiedad social. En la segunda, desde prin-cipios de los dos mil y con China plenamente integrada al sistema capitalistamundial, algunos cambios político-institucionales significativos fueron lle-vando a una fuerte disminución de la importancia de la propiedad social
en la economía, con diferentes consecuencias económicas sobre su pobla-ción. En este sentido, se plantea que China ha seguido una dinámica de desa-rrollo basada sobre la combinación de las vías de crecimiento “smithiana” ycapitalista “europea” (Arrighi, 2007), a manera de transición hacia un capi-talismo pleno de fuerte intervención estatal. Esta particular vía de desarrolloha generado un mecanismo de inserción en la economía internacional quetrae aparejados diferentes impactos sobre los países desarrollados y emer-gentes.En estos últimos, el aumento de las relaciones comerciales con China hadado lugar a dos visiones opuestas sobre las ventajas o desventajas de una
asociación estratégica con el gigante asiático. La primera es una visión
“optimista”, que considera al ascenso chino como la oportunidad de conso-lidación de un nuevo orden internacional menos centrado sobre la depen-dencia de la hegemonía estadounidense. En este nuevo orden, los paísesemergentes pueden posicionarse como mercados estratégicos ante el cre-ciente nivel de consumo asiático. Por lo contrario, la visión “pesimista”implicaría una mayor dependencia de los países subdesarrollados y una pro-
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fundización de la especialización primarizada en los mismos, como comple-mento de la creciente demanda de China.En este contexto, en el que se observan diferentes signos de agotamiento
del modelo productivo-exportador chino, este trabajo tiene como objeti-vo responder a distintos interrogantes. ¿Cuáles son los determinantes deléxito de la estrategia de desarrollo china durante los últimos 37 años? ¿Enqué aspectos condiciona la particular vía de crecimiento de China a su per-
formance económica futura, tanto en los niveles interno como internacio-nal? ¿Cuál es el impacto efectivo sobre los países emergentes y sobreSudamérica (y su proceso de integración), en particular? Se observará que,a grandes rasgos, el desarrollo del bloque sudamericano en torno de la
exportación de commodities ha sido plenamente funcional al modelo
de crecimiento chino.La estructura del trabajo seguirá la siguiente morfología. En la primera sec-ción, se abordará un análisis del modelo de crecimiento económico de Chinapos 1978 bajo un marco teórico que toma como elemento central las ten-siones sociales y las diferentes posibilidades de transitar un camino de desa-rrollo. Se ofrecerá una reinterpretación de los planteos neosmithianos sobrela economía china, diferenciando los elementos fundamentales de la estrate-gia de crecimiento exportadora y la basada sobre el mercado interno. En lasegunda sección se describirán algunos de los impactos de la relacióncomercial de China con Sudamérica sobre el patrón productivo de la región,el comercio regional y los términos de intercambio. En la tercera sección seplantearán posibles escenarios para el futuro teniendo en cuenta ciertoscambios recientes en el modelo de crecimiento chino y se presentarán algu-nas reflexiones sobre las relaciones económicas de la región sudamericanacon el gigante asiático.
1. El modelo de crecimiento chino y sus tensiones (el largo
período 1978-2015)

1.1. Antecedentes previos a 1978Bajo el liderazgo de Mao Tsé Tung y luego del fracaso del “Gran salto ade-lante”, China fomentó una estructura económico-administrativa sostenidasobre bases cooperativas y descentralizadas, que desde 1958 se basó sobrela gestión por planes anuales en lugar de quinquenales (como había sidohasta ese momento sobre la base de la experiencia de la Unión Soviética). Através, primero, de la Carta de Anshan (1960) y luego de la RevoluciónCultural, la economía se descentralizó y el poder de las autoridades provin-ciales creció notablemente. El plan central sólo se hizo responsable de laproducción de algunos bienes y de la planificación de los transportes y delcomercio exterior, mientras que se encargó de repartir la inversión entre
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regiones intentando velar por un “equilibrio” en las asignaciones (Seurot,1986).La descentralización de la gestión intentó incluir a las empresas estatales ycomenzaron a transformarse las relaciones sociales de producción paraacercar a las masas el poder de decisión y de gestión sobre los medios de pro-ducción. Además, se impuso la subordinación de los intereses particulares decada unidad productiva, localidad o provincia a los intereses de la revolución(Bettelheim, 1974), poniendo notorio énfasis en el estímulo espiritual hacialos trabajadores para elevar la productividad fabril (Lipietz, 1994), lo queimplicó optar por la gestión política en las fábricas (rechazando la gestióneconómica, cuyo principal exponente era la Unión Soviética).De esta manera, se generalizaron dos tipos de propiedad social (estatal ycolectiva) y tres categorías de empresas: las estatales grandes; las PyMEsurbanas, gestionadas en el  nivel de calle o barrio y las pymes industrialesrurales, gestionadas en el  nivel de distritos, comunas populares y brigadasde producción (ligadas con la manufactura de origen agropecuario -MOA).Bettelheim (1974) destaca que la producción esencial era generada por lasPyMEs, lo que transformaba a las fábricas de calle en el motor del desarrollo.A su vez, el nuevo tipo de industrias rurales tuvo un impulso fundamentaldesde el Estado, que intentó persuadir a los trabajadores de las ciudades paraque partieran hacia los distritos rurales y se incorporaran a una brigada deproducción o una comuna popular. El tamaño reducido de esas empresasfacilitaba la gestión obrera, lo que posibilitaba la ruptura con las formasorganizativas capitalistas en las grandes empresas industriales.Esta transformación determinó una distribución del ingreso “extremada-mente igualitaria” debido a la propiedad estatal de los activos (tierra, capital)y la regulación del trabajo y las condiciones sociales (Medeiros, 2008). En lascomunas rurales se organizaba la fuerza de trabajo rural, mientras que lasempresas públicas agrupaban a la mayoría de los trabajadores urbanos. Pormedio del régimen hukou, la tierra quedaba bajo la propiedad del Estadopero era arrendada a las familias rurales y no se permitía su intercambiolibre. Además, éstas no podían migrar a zonas urbanas, pues perdían su tie-rra y los beneficios sociales ligados con su condición. Análogamente, el sala-rio y una serie de ventajas sociales eran otorgados a través del hukou urba-no a los habitantes de las ciudades. Sin embargo, esto no alcanzó para llevara China a un mayor grado de desarrollo, acorde con sus necesidades y con losestándares internacionales vigentes. La productividad del trabajo no pro-gresó mucho desde 1957 y el desperdicio de energía se volvió “alarmante”(Seurot, 1986). Muchas fueron las críticas a Mao por la Revolución Cultural, acusada de“destruir la educación superior y decapitar el potencial chino de investigado-res, ejecutivos e ingenieros” (Seurot, 1986). Sin embargo, se le reconocie-
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ron algunos méritos, como el fomento de la educación universal, la discipli-na y el espíritu participativo en la gestión fabril, junto con algunas mejoríasen la calidad de vida de las mayorías más postergadas de China, plasmados enun aumento en el consumo medio de alimentos del habitante chino prome-dio, el notable crecimiento de la esperanza media de vida al nacer (subió de35 años en 1949 a 68 en 1982) y la elevación por seis del número de niñosque acudían a la escuela primaria; datos que “no debieron parecerles decep-cionantes al 80 por 100 de habitantes de la China rural, aislados del mundo, ycuyas expectativas eran las mismas que las de sus padres” (Hobsbawm,1994). Adicionalmente, Medeiros (1998) destaca que, si bien las tasas de cre-cimiento de China desde la década de los ochenta fueron muy superiores, elcrecimiento promedio del PBI de China entre 1965 y 1980 fue de 6,8%, unguarismo para nada despreciable (incluso en comparación con otros paísesdel Este Asiático) que, no obstante, escondía “profundos desequilibrios sec-toriales”.
1.2. Los años de la reforma: capitalismo exportador y 

socialismo de mercado (una relectura de Arrighi y Polanyi
para el caso chino)No pocos antecedentes posee el debate académico sobre las característicasde los procesos de crecimiento de los países. En particular, el mismo se inicióen la constatación empírica de una gran divergencia entre las tasas de creci-miento de un grupo de países en comparación con las del resto, y dio inicioa muchas controversias y planteos diversos sobre el origen y las posibilida-des de cerrar esa brecha1. A posteriori de la literatura tradicional sobre esostemas, y motivado por la búsqueda e identificación de diferentes vías hacia eldesarrollo (entendido éste no sobre la base de una referencia marcada porlos países centrales sino como un proceso con determinantes mundialespero características territoriales específicas), Arrighi (2007) encontró que ladinámica económica de largo plazo que históricamente se dio en Asia orien-tal divergió de la que llevó al desarrollo capitalista a Europa occidental. Estoes algo que ya había destacado Marx (1971[1857]), escritos que señalabanla presencia de un modo de producción distinto en Oriente, independiente deaquel destino “ineludible” trazado por Marx para la vía europea (el socialis-mo). En este sentido, el modo de producción asiático no posee componentesrevolucionarios por sí mismos, que aseguren un paso hacia el capitalismo (yluego al socialismo) de manera endémica.En función de este antecedente Arrighi plantea la vigencia de un socialismode mercado en China aún después de las reformas económicas pos 1978.Según Brenner, hay dos condiciones necesarias que debe satisfacer un pro-

1 Entre aquellas escuelas que tomaron a las divergencias de crecimiento como pilar funda-mental, se puede mencionar la teoría de la dependencia (Palma, 1987).
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ceso de desarrollo capitalista: “…en primer lugar, los que organizan la producción deben haber perdido la capaci-dad de reproducirse a sí mismos y su posición de clase tradicional fuera de la eco-nomía de mercado. En segundo lugar, los productores directos deben haber perdi-do el control sobre los medios de producción. La primera condición es necesaria afin de activar y sostener la competencia que obligará a los organizadores de la pro-ducción a reducir costes para maximizar beneficios mediante la especialización ylas innovaciones. En cuanto a la segunda condición, es necesaria a fin de activar ysostener la competencia que obligará a los productores directos a vender su fuerzade trabajo a los organizadores de la producción y a someterse a la disciplinaimpuesta por estos últimos.”2Dadas estas condiciones, Arrighi se permite dudar acerca de su cumpli-miento en la China pos reforma, ya que la propiedad social no ha sido pues-ta en cuestionamiento en el gigante asiático: “en tanto que sea reconocido ypuesto en práctica el principio de acceso igualitario a la tierra, no será dema-siado tarde para que la acción social influya con éxito en una evolucióntodavía tan incierta” (Amin, 2005)3. A la vez, se sirve también de las impre-siones de Amin para destacar la fortaleza del pueblo chino para direccionaro vetar el rumbo político-económico de la nación:“La revolución y la zambullida en la modernidad han transformado al pueblo chinomás que a ningún otro del Tercer Mundo. Las clases populares chinas tienen con-fianza en sí mismas […] Se han liberado hace tiempo de las actitudes sumisas […]Un día tras otro se producen luchas sociales, con miles de participantes, a menudoviolentas y que no siempre acaban en fracasos.”4Si bien pocas de las protestas y manifestaciones que se producen en Chinaadquieren eco en Occidente, una cantidad no desdeñable de reclamos entorno de cuestiones políticas, económicas o del régimen de propiedad se hansuscitado en la última década5. Esto, sumado al hecho de que el principio deacceso igualitario a la tierra se encuentra todavía vigente en la Constitución6,permite a Arrighi pensar que la presencia de una dinámica capitalista (a la
2 Brenner (1981). Citado en Arrighi (2007, p. 31).3 Citado en Arrighi (2007, p. 24).4 Amin (2005, pp. 274-275). Citado en Arrighi (2007, pág. 24).5 El Departamento de Defensa de Estados Unidos informó que en el año 2004 se suscitaroncerca de 74.000 protestas sociales en China, centradas mayoritariamente sobre reclamospor tomas de tierras y cobros ilegales a los agricultores rurales (Department of Defense,2006). Los ejemplos más significativos de estas protestas sociales son: i) las de febrero de2006 que, bajo la bandera de “un nuevo campo socialista”, obligaron al Estado chino a pos-poner la discusión sobre la privatización de la tierra; ii) las ocurridas en 2011 en 13 ciuda-des chinas reclamando mayores grados de participación democrática, menos actos decorrupción y mejores condiciones socioeconómicas; iii) las que durante varios meses de2011 y 2012 tuvieron como sede a la región de Wukan (Tobón Tobón, 2012), por la inter-vención de funcionarios corruptos en el desalojo de familias enteras de sus tierras sin lacompensación adecuada que la Constitución China prevé para esos casos.
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manera occidental) en China es, al menos, discutible.De esta manera, sugiere que la dinámica económica de China se ha corres-pondido con la “vía smithiana de crecimiento”, la cual se basa sobre una eco-nomía de mercado no capitalista, donde las comunidades, bajo una lógica tri-butaria, producen excedentes por aumentos de productividad basados sobrela división del trabajo y en las capacidades de autogestión de la mano deobra7.Nuestra hipótesis es que ese proceso, que Arrighi denomina dinámica“smithiana”, ha sido, más bien, un proceso de transición gradual al capitalis-mo, mediante el uso de las banderas del “socialismo de mercado”. ¿Cómo seinterpreta esto? Sencillamente, creemos que China ha seguido, a grandesrasgos, dos estrategias de crecimiento durante los años de reforma: unaespecíficamente capitalista, que se basó sobre la obtención y acumulación deexcedentes por medio del comercio exterior; y otra, en simultáneo, que sebasó en la expansión del mercado interno con mantenimiento de la propie-dad social y en la generación y distribución social de excedentes, que llama-remos “economía de mercado de transición”. ¿Por qué sería una economíade transición? Para responder esa pregunta, debemos referirnos a lasiguiente frase de Polanyi (2011[1944]), donde hace referencia a la Ley dePobres inglesa (Speenhamland) como un paliativo necesario para que lasleyes de cercamientos fueran efectivas en su objetivo de crear un mercadode trabajo:“¿Por qué debiera tomarse la victoria final de una tendencia como prueba de la ine-ficacia de los esfuerzos por frenar su progreso? ¿Y por qué no podría ser el propó-sito de estas medidas precisamente lo que lograron, es decir, el frenamiento delritmo del cambio? Lo que no puede detener por completo cierto desarrollo no es,por ese solo hecho, completamente ineficaz. El ritmo del cambio es a menudo nomenos importante que la dirección del cambio mismo; pero mientras que esta últi-ma no depende con frecuencia de nuestra volición, sí podemos controlar a veces el
6 La Constitución de la República Popular China de 2004 sigue destacando la importancia dela propiedad social, colectiva y estatal en la economía del Estado y determina la prohibiciónde la apropiación en forma privada o de la venta ilegal de tierras estatales, así como la prio-ridad de desarrollar la propiedad colectiva (CNP, 2004).7 Esta dinámica resulta en: “un proceso de mejora económica impulsado por el aumento deproductividad derivado de una división del trabajo cada vez más dilatada y profunda, limita-da únicamente por la amplitud del mercado. A medida que el crecimiento económico elevalas rentas y la demanda efectiva, la amplitud del mercado crece, creándose condiciones paranuevas oleadas de división del trabajo y crecimiento económico. Con el tiempo, no obstan-te, ese círculo virtuoso choca con los límites impuestos a la amplitud del mercado por laescala espacial y el marco institucional del proceso. Cuando se alcanzan esos límites el pro-ceso llega a un equilibrio de alto nivel al que regresa siempre que las perturbaciones quepueda experimentar no sean excesivas (un atractor estable), por lo que se puede entendercomo una trampa duradera” (Arrighi, 2007).
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ritmo al que permitimos que ocurra el cambio.”A través de estas palabras, podemos interpretar que el Estado chino nece-sitó impulsar esa economía de transición para encontrar bases de legitimi-dad suficientes (cierto compromiso del pueblo) para poder expandir elmodo de acumulación capitalista. En este sentido, veremos que esta eco-nomía de transición (cuyos sostenes fundamentales fueron las grandesempresas públicas y las Empresas de Pueblo y Comunidad -EPC) no fue másque el aliento a formas de producción social, descentralizadas e intensivasen mano de obra, que pretendían hacer menos funesto el paso al capitalis-mo para los habitantes del gigante asiático (Sección 1.2.2). Pero, antes de des-cribir con detalle los elementos característicos de dicha economía, pasemosa analizar los aspectos meramente capitalistas del crecimiento chino.
1.2.1.Elementos de la estrategia exportadora con IED

Cuadro 1. Principales exportaciones de China. Promedios 1992-94 y 2012-14.

Fuente: Elaboración propia con datos de COMTRADE.

Rank. Producto

1992-1994

Producto

2012-2014

Mill.
de US$

Partic.
%

Mill. de
US$

Partic.
%

1 Vestimenta para mujeres y
niñas 3.679 3,7 Aparatos eléctricos de telefonía 174.475 7,9

2 Calzado con suela de caucho,
plástico o cuero 3.144 3,2 Máquinas de procesamiento

automático de datos 162.859 7,4

3 Vestimenta para hombres y
niños 3.043 3,1 Chips, cicuitos integrados y micro-

estructuras electrónicas 67.613 3,1

4 Petróleo crudo 2.395 2,4 Vestimenta para mujeres y niñas 45.467 2,1

5 Juguetes de tamaño reducido
y modelos recreativos 2.299 2,3 Pantallas y dispositivos de cristal

líquido 37.322 1,7

6 Tejidos de algodón 1.929 1,9 Artículos de joyería y sus partes, de
metal precioso 33.435 1,5

7 Cajas, baúles, maletines, etc. 1.847 1,9 Partes y accesorios para máquinas 30.349 1,4

8 Aparatos receptores de radio-
telefonía o transmisión radial 1.839 1,9 Diodos, transistores y dispositivos

semicunductores similares 28.615 1,3

9 Jerseys, pullovers, abrigos y
similares, de punto 1.800 1,8 Televisores 28.242 1,3

10 Otros calzados con suela de
caucho o plástico 1.481 1,5 Muebles y sus partes 28.107 1,3

11 Camisas para hombres y niños 1.263 1,3 Cajas, baúles, maletines, etc. 26.673 1,2

12 Prendas de vestir, de cuero
natural 1.260 1,3 Transformadores eléctricos, conver-

tidores estáticos, et al. 26.576 1,2

13 Camisetas, de punto. 1.232 1,2 Autopartes 25.532 1,2

14 Ropa de cama, cortinas y
mantelería 1.206 1,2 Aparatos eléctricos, de iluminación

y sus partes 25.098 1,1

15 Maíz 1.095 1,1 Impresoras y tonners 24.718 1,1
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Desde la asunción de Deng Xiaoping, la economía de China experimentó uncambio estructural en su matriz productiva. Una de las mejores maneras depercibir esta transformación es a través de los cambios en el patrón de espe-cialización durante los años de la reforma (cuadro 1). Puede observarseque, a principios de los noventa, las principales exportaciones de China eranalgunas manufacturas de bajo contenido tecnológico (productos textiles, cal-zado, juguetes) y commodities (petróleo crudo y maíz), mientras que en2014 su patrón de especialización había virado hacia bienes industriales dealto contenido tecnológico (maquinaria, autopartes, productos electrónicose informáticos).Esta transformación fue el resultado de la política que la Constitución deChina de 1978  bautizó como de “cuatro modernizaciones”, que establecíaque no era admisible para el Partido Comunista que siguiera atrasándose lamatriz productiva del gigante asiático, y que era vital para la propia legitimi-dad del partido poner en marcha cambios que mejoraran las condiciones devida (en términos materiales) de la población. Se manifestó, entonces, laintención de “hacer de China un gran y poderoso país socialista con agricul-tura, industria, defensa nacional y ciencia y tecnología modernas para el findel siglo” (CNP, 1978).Esta premisa demostró sus resultados más claros en el establecimiento deun modelo industrial que lentamente posicionó a China como plataforma deensamblaje y exportación del bloque regional asiático (es decir, la exporta-ción de bienes finales provenía de China pero la fabricación de partes seencontraba, en general, a cargo de otros países del ASEAN, con predominan-cia de Japón y Corea del Sur -Medeiros, 2006; Lipietz, 1994). Dicho modelose nutrió de un flujo muy importante de inversiones originarias de los“tigres” asiáticos (Hong Kong, Taiwán, Corea y Singapur), cuyos capitales sereestructuraron para transformar a China en la plataforma de ensamblado yexportación de todo el Sudeste asiático. Como destacan Arceo y Urturi(2010): “China exporta fundamentalmente bienes de capital y de consumo,mientras que el resto del este de Asia, excluyendo Japón, exporta una eleva-da proporción de bienes intermedios que son ensamblados en China”8.El cambio presentado en el perfil externo del gigante asiático tuvo entre sus

8 Esta relación no es tan lineal y general con todos los países del Sudeste Asiático. Con Japóny Corea del Sur, China mantiene una balanza de pagos negativa (no sólo por las importacio-nes de bienes de capital, insumos y bienes intermedios desde estos países sino también porlas remisiones de utilidades correspondientes a las grandes multinacionales japonesas ycoreanas). Para los países de menor PBI per cápita, como Brunei, Camboya, Indonesia yMongolia, China es el principal proveedor de divisas por su demanda de materias primas.En cambio, países como Tailandia y Malasia (y en parte Vietnam) sufren en buena parte lacompetencia de productos chinos, además de configurarse en algunos casos como exporta-dores de partes y componentes hacia China. Al respecto, véase Medeiros (2006).
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causas principales a dos políticas relacionadas entre sí: la creación de lasZonas Económicas Especiales (ZEE) y una política de apoyo a la inversiónextranjera bajo fuertes regulaciones.Las ZEE son áreas donde, con el fin de estimular el establecimiento de fábri-cas cuyos productos tuvieran como único destino la exportación, se fijó unrégimen impositivo especial (con predominio de exenciones) y diversascondiciones preferenciales. Estas áreas, si bien parecidas a las Zonas deProcesamiento de Exportaciones impulsadas por los “Tigres” en los añossetenta9, presentaron en China ciertas particularidades distintivas. Dixin(1981) identifica diferentes funciones de las ZEE en el proceso de desarrollochino: “(1) servir como puentes para introducir capital extranjero, tecnología avanzada yequipamiento, y como aulas para el aprendizaje del personal en el manejo de esatecnología avanzada; (2) promover la competencia entre regiones, entre mercados,y dentro de cierto mercado, todo con el fin de desarrollar la economía nacional yagilizar la producción y gestión empresarias de China; (3) absorber divisas y filtrarparte del capital, tecnología y equipamiento extranjeros a través de las ZEE haciaotras regiones; (4) servir como unidades experimentales en la reforma estructuraly como escuelas para el aprendizaje de la ley del valor y de la regulación de la pro-ducción acorde a las demandas del mercado; y (5) emplear a la gran cantidad degente joven esperando por trabajos”.Con estos fines, se crearon en 1980 las primeras cinco ZEE (las ciudadesde Shenzhen, Xiamen y Shantou, y las provincias de Fujian y Hainan)10, quefueron especialmente exitosas en servir como puentes para introducir tec-nología avanzada y equipamiento y luego filtrarlos hacia otras regiones. Eneste éxito mucho tuvo que ver la apertura de empresas sino-extranjeras decapital conjunto (Joint ventures) en las ZEE, donde el inversor extranjerocompartía el riesgo con el Estado chino, pero éste se aseguraba una transfe-rencia tecnológica y de know how fundamental:“…la política relacionada con la inversión extranjera ha sido otro instrumento parala incorporación de tecnología y su transferencia a las empresas locales.Actualmente China acepta (…) la creación de filiales con 100% de propiedad extran-jera, pero la mayoría de la inversión extranjera está aún conformada por joint ven-

tures de distinto tipo que han posibilitado la incorporación de la tecnología por lossocios locales y el desarrollo, por éstos, de nuevos productos; la posibilidad de acce-der al mercado chino ha sido, aun en el caso de las más grandes transnacionales, unelemento central para la aceptación de condiciones particularmente favorables
9 Sobre las estrategias de desarrollo de los “tigres” asiáticos, véase Amsden (2001) y Chang(2007).10 Entre ellas, la de mayor crecimiento ha sido Shenzhen, que pasó de ser un pueblo pesquerode 30.000 habitantes en la década de 1970 a convertirse en una ciudad de más de 10 millo-nes de habitantes en el año 2010. Una parte no despreciable de este éxito se debió a su cer-canía con respecto a Hong Kong.
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para la transferencia de tecnología al capital local.” (Arceo y Urturi, 2010)En este aspecto, el rol del Estado chino ha sido fundamental para la atrac-ción de capital ubicado en la frontera tecnológica. La gestión estatal facilitóentonces la incorporación de tecnología avanzada en la producción para elmercado interno a través de las Joint ventures11, cuyos directorios necesaria-mente requerían la conformación, según lo establece la ley, de una partechina y una extranjera (que debían tomar cualquier decisión por consenso).Además, el incremento notable de las exportaciones desde las ZEE permitióla obtención de cuantiosos excedentes que pasaron directamente a nutrir eltesoro chino (dado que el Estado formaba parte de la gestión de empresas),lo cual colaboró en que el sector público pudiera incrementar sus inversio-nes en la economía, así como permitió acumular reservas en monedaextranjera (cuyo principal destino durante varios años fue la adquisición debonos del tesoro estadounidense) y, ya en los últimos años, intensificar losgastos en educación e investigación y desarrollo.Por lo tanto, las ZEE funcionaron para China como bases para un “creci-miento hacia afuera”, donde la exportación de productos manufacturados(que no conformaban en buena parte la canasta de consumo de la mayorparte de la población china) jugó un papel de singular importancia en la acu-mulación de excedentes que sirvieron a diferentes funciones primordialespara el desarrollo chino. En este sentido, la lógica de las ZEE y la inversión extranjera tiende a laexpansión externa del sistema a partir de la acumulación creciente de capital,lo que claramente se identifica con una dinámica capitalista de crecimiento,tal como es descripta por Arrighi (2007). Éste destaca también que el ele-mento crucial por el cual los capitales externos se vieron tentados de entrara China fue la combinación altamente rendidora de mano de obra de bajocosto (en términos internacionales) y, en simultáneo, con altos niveles decalificación:“Contrariamente a una creencia muy generalizada, el principal atractivo [de China]para el capital extranjero no han sido únicamente sus enormes reservas de manode obra barata; tales reservas abundan en el mundo -aunque no tan formidables-,pero en ningún lugar han atraído al capital de forma parecida. El principal atracti-vo (…) ha sido la alta calidad de esas reservas -en términos de salud, educación ycapacidad de autogestión- en combinación con la rápida expansión de los términos

11 La Ley de Joint Ventures (1990 [1979]) establecía que: “Las partes en una empresa de capi-tal conjunto pueden hacer su inversión en efectivo, en especie, en derechos de propiedadindustrial, etc. La tecnología y el equipo aportados por una empresa de capital conjuntocomo inversión deben ser realmente tecnologías y equipos muy avanzados que demandanlas necesidades de China. En caso de pérdidas causadas por una empresa de capital conjun-to por la práctica de un engaño a través del suministro intencional de tecnología y equipoobsoletos, [dicha empresa] deberá compensar las pérdidas.”
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de oferta y demanda para su movilización productiva dentro de la propia China”(Arrighi, 2007).Esto implicó que “la principal ventaja competitiva de China no [fuera] quesus obreros cobr[aran] en promedio el 5 por 100 del salario de sus homólo-gos estadounidenses, sino que sus ingenieros y jefes de planta cobr[aran] el35 por 100 o menos” (Arrighi, 2007). Lo que Arrighi sostiene es que la cali-ficación de la fuerza de trabajo permite: i) que se pueda producir competiti-vamente sin necesidad de invertir grandes sumas en capital fijo y sistemasde automatización flexible; ii) que se puede aprovechar la calificación de losgerentes y capataces sin necesidad de pagar salarios altos por ese trabajo.Estos dos componentes son los que han permitido que China se convirtierarápidamente en un polo atractor de inversiones.Nuestra hipótesis es que esas características de la fuerza de trabajo no hansido sólo atractoras de inversiones, sino que también ayudaron a configurarel modelo de organización industrial predominante en la China pos reforma(modelo que se encontraba a tono con las estrategias del capital extranjero).Los economistas de la regulación, a la hora de analizar los modelos de orga-nización del trabajo desde un enfoque sociotécnico, ponen el eje en la inte-racción entre los cambios en el paradigma tecnológico y los compromisossociales que son las bases del modo de regulación (vgr., la relación capital-trabajo). De esta manera, sostienen que el fordismo tenía asentadas susbases sobre el Estado benefactor y la rigidez salarial, combinada con lasmejoras tecnológicas de la línea de montaje y la organización científica. Sinembargo, “en los años ‘60 la rigidez de la legislación laboral, etc., entra encontradicción con la internacionalización de la producción y de los mercados,y también entra en contradicción con la disminución de la tasa de creci-miento de la productividad” (Lipietz, 1994). Entonces, en el posfordismo seintentará buscar salidas a esas contradicciones, donde dos líneas de acciónserán las principales: primero, salir de la rigidez hacia la flexibilidad (tantoen la tecnología como en la relación salarial), y segundo, pasar a formas demayor involucramiento obrero en la concepción del producto final (volver ala “autonomía responsable” característica del pretaylorismo).En el mundo posfordista, la palabra “competitividad” se convierte en laclave, en el objetivo a perseguir para posicionarse convenientemente en unacadena global de valor. En un contexto caracterizado por una nueva revolu-ción técnica, que permitió la producción en series cortas y la automatizaciónflexible, las ganancias de competitividad se lograron, en un primer momen-to, por la flexibilización de la fuerza de trabajo, basada sobre la ruptura de los“acuerdos sociales” característicos del Estado de Bienestar. Pero el privilegiode la flexibilización trae aparejado un menor involucramiento del trabajadoren la producción. A medida que la calidad y la diferenciación de producto setornaron factores importantes de la competitividad, los sectores más diná-
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micos (cuya competencia no era por precio) empezaron a ver que el taylo-rismo no era lo más conveniente12. De esta manera, surgieron dos grandesparadigmas de la organización del trabajo en el posfordismo: el del toyotis-mo (robotización con prioridad sobre la calidad) y el del “taylorismo asisti-do por computadora”.El modelo toyotista resalta como una de sus ideas principales la coopera-ción entre los trabajadores, con el fin de lograr aumentos de productividadpor dos vías: aumentar las capacidades y propiciar la creación y rápida difu-sión de nuevas ideas. En esta línea se enmarcan los círculos de calidad, deproductividad, etc. Este modelo facilita la gestión de la calidad y la producción
just in time. Esta forma de concebir la organización del trabajo, destacaLipietz, “reconstituye la unidad entre los aspectos manuales e intelectualesdel trabajo”, ya que asume un involucramiento directo de los operadores enpos de aumentar la productividad y la calidad (tanto de los productos comode los procesos).En contraste, el “taylorismo asistido por computadora” es el mantenimien-to de las formas de control sobre los trabajadores propia del fordismo, sóloque ahora bajo un nuevo marco tecnológico (Coriat, 1994; Lipietz, 1994).Este esquema favorece más la tecnología que la organización del trabajo yconsidera a la máquina como un reemplazo de la mano de obra (por ello, sebasa sobre la contratación de un núcleo pequeño de trabajadores altamentecalificados y bien pagos, que se encargan de controlar y supervisar al resto,de calificación y salarios bajos). Ante los shocks del mercado, la variable deajuste son los asalariados, por lo que de por sí la flexibilidad y los salariosbajos son el rasgo distintivo. Según Coriat (1994), “este modelo mina desdeel interior la competitividad de largo plazo, por la simple razón de que no sela puede construir sobre trabajo descalificado, mal pagado y precarizado.(…) es un modelo de urgencia: hay un pequeño grupo que funciona solucio-nando los desperfectos y todo el modelo impide la constitución de un savoir
faire acumulativo”. O, como aclara Lipietz (1994), “hay una lucha de la admi-nistración para reformar a los obreros de manera que trabajen en formamuy precisa, muy disciplinada, muy limpia, pero sin participar en la inven-ción de las nuevas tecnologías”. Por lo tanto, en lugar de alentar la coopera-ción entre los trabajadores, se los pone en competencia, lo que atenta direc-tamente contra cualquier clase de involucramiento y de aumento de las capa-cidades tecnológicas. Potenciar las rutinas de trabajo y agregar mejoras alproducto final es una tarea exclusiva de los ingenieros, técnicos o gerentes;esto implica una menor eficacia en el control de la calidad, por lo que pre-domina la producción de stocks en exceso en comparación con las necesida-
12 “La flexibilización implica taylorismo. Pero el taylorismo con las nuevas tecnologías implicacada vez más control, más mecanización y cada vez menos productividad. La productividadcrece, pero las tasas de productividad no aumentan en la medida del crecimiento del capital,entonces hay un problema de tasa de beneficios” (Lipietz, 1994).
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des reales. Se privilegian, por sobre todas las cosas, los bajos costos salaria-les y la producción en gran escala.Evidentemente, una vez definidas las dos grandes alternativas (que poseenposiciones intermedias), es interesante aclarar que estos esquemas de tra-bajo suelen estar asociados con ramas específicas (así como a tamaños deempresa), de manera que habrá ramas donde el involucramiento del traba-jador sea esencial, mientras que en otras la flexibilidad será monedacorriente.Pero desde el momento en que los países poseen un determinado patrón deespecialización donde ponen de manifiesto su competitividad internacionalsobre ciertas ramas o productos particulares, puede pensarse que haymodelos de organización del trabajo que predominan al interior de los espa-cios nacionales y que determinan en buena parte las bases de su competiti-vidad. Por lo tanto, en la actualidad también la división internacional del tra-bajo puede analizarse a través de los aspectos sociotécnicos de producción,junto a otros factores que se asocian con características endémicas de losterritorios (naturales e institucionales) que determinan sus ventajas compa-rativas.Lipietz (1994) destaca que el caso de China es el de todos los “nuevos paí-ses industrializados”, cuyas características principales son la flexibilidadtotal, con bajos niveles salariales, y con un régimen de acumulación basadocasi completamente sobre la exportación. Esta noción, si bien puede ser rela-tivizada13, define a China como un caso de “taylorización primitiva”, donde lagestión de la fuerza de trabajo involucra la represión de los obreros (y de lasactividades sindicales), provenientes de las migraciones de campesinoshacia las grandes urbes (y de la formación de mercados de trabajo en las ciu-dades). Pero esta taylorización primitiva toma otra terminología cuando setrata de regímenes que desarrollan su mercado interior (y crecen a partir deél); Lipietz denomina a estos casos como regímenes de fordismo periférico,dado que se hace mayor énfasis en el mercado interno pero aún subsistenelevados niveles de flexibilidad.Se puede plantear que China ha respondido, a lo largo del período de refor-mas, a los dos modelos. La taylorización primitiva fue lo que destacó a unaprimera etapa que se extendió hasta finales de los noventa, mientras quedesde principios de los dos mil se fue profundizando cada vez más la trans-formación hacia un fordismo periférico que, en lo que tiene que ver con laorganización de la producción, poco ha cambiado su esquema de “taylorismoasistido por computadora”. Esta transición a un modelo de organización deltrabajo compatible con posibles mejoras en las condiciones de las clases tra-bajadoras se asocia con otros elementos sociales y económicos, que descri-
13 Otros autores son críticos acerca de atribuir a China una estrategia de crecimiento Export-led. Al respecto, véase Medeiros (2013).
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biremos en las dos subsecciones siguientes.
1.2.2. Elementos del socialismo de mercado y 

la dinámica “smithiana”La “economía de transición” china se basó sobre dos pilares: el rol de lasempresas públicas y la reforma agraria (en un sentido amplio, que incluyeal desempeño de las EPC). Sobre el primero, un aspecto fundamental en elproceso de crecimiento de China tuvo que ver con la tasa de inversión públi-ca, estrategia que recayó en buena parte sobre las empresas públicas, cuyorol fue triple: otorgar una elevada cantidad de empleos en el nivel nacional(lo que ayudó a expandir los niveles de consumo), liderar el ciclo de inversio-nes que guiaron el cambio estructural e incrementar su importancia sobrelas exportaciones totales. Con respecto a las inversiones, más del 65% de lasdestinadas a infraestructura y ampliación de la capacidad productiva duran-te las décadas de 1980 y 1990 estuvieron a cargo del sector público, en con-traste con el 15% correspondiente a las EPC y el 20% del sector privado. Asu vez, junto con las EPC demandaban cerca de las dos terceras partes delempleo nacional (Medeiros, 2008). La mayor presencia de las empresaspúblicas se encontraba en los sectores petrolero, minero, de servicios públi-cos y en la industria pesada (siderurgia y química).A pesar de este liderazgo, las empresas públicas han sufrido un proceso deconcentración y muchas de ellas se han transformado en multinacionalesexportadoras, lo que (como veremos en las siguientes secciones) no necesa-riamente fue de la mano con una mejora en los salarios de los trabajadores.Además, a partir de los ´90, se les dio mayores libertades para despedir tra-bajadores (Medeiros, 2008).El segundo pilar ha sido más determinante. Desde los principios de laReforma, contrariamente a lo que podría pensarse, el estímulo a la indus-trialización tuvo como premisa la idea de evitar una migración masiva desdelas zonas rurales hacia las áreas urbanas. Se favoreció, por medio delSistema de Responsabilidad Familiar (SRF) -que les dio a los hogares elpoder sobre el destino de los excedentes agrícolas- y del establecimiento delas Empresas de Pueblo y Comunidad (EPCs) -que “se convirtieron en laprincipal agencia de reasignación de los excedentes agrícolas para empren-der actividades industriales intensivas en mano de obra capaces de absorberproductivamente el excedente de fuerza de trabajo rural” (Arrighi, 2007)- , eldesarrollo industrial derivado de la producción agropecuaria, que posibilitóa las pequeñas comunidades rurales obtener excedentes que, en su mayoría,han sido destinados a la reinversión local para la ampliación del mercadointerno, la creación de mayor empleo, la mejora en infraestructura, entreotras.El SRF, se basó sobre el traspaso de la responsabilidad de la producción
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agropecuaria desde las comunas hacia las familias (el fin de la gestión políti-ca sobre la fuerza de trabajo rural). El leit motiv del sistema era la paulatinaliberalización de los precios agrícolas, dado que se permitió a los producto-res comerciar libremente sus excedentes luego de la venta al Estado de unadeterminada cantidad de producto:“Desde la Reforma de 1978 la tierra permaneció bajo la propiedad del Estado perosu uso fue distribuido en familias o cooperativas integradas por varias familias. Lapolítica de ‘permitir que algunos campesinos se enriqueciesen primero’ se basabaen un sistema de incentivos con las siguientes características: el productor era obli-gado a vender al Estado una determinada cantidad física a un determinado precio.El remanente de producción podría ser destinado al autoconsumo o a la venta en elmercado local a un precio normalmente superior al fijado por el Gobierno”(Paganini Cintra, 2013; traducción propia).Este sistema, junto con una mayor inversión en maquinaria agrícola y losmejoramientos en la producción y distribución de la energía eléctrica reali-zados por el Estado chino, incrementó notoriamente la productividad de lasactividades agropecuarias, llevando a una aceleración en el ritmo de creci-miento de la producción agrícola (Takahashi y Wu, 1992).  Este crecimien-to fue, a su vez, el sostén de la expansión de las EPC, cuya propiedad estabaen manos de los gobiernos municipales. Pero no sólo los mayores exceden-tes agrarios se destinaron a la producción de manufacturas de origen agro-pecuario en las EPC, sino que éstas abarcaron también otros sectores liga-dos, por un lado, con un mayor desarrollo del mercado interno (equipos eléc-tricos, productos textiles, fertilizantes) y, por otro, con el ensamblado decomponentes para las zonas exportadoras. Como resultado, hubo un incre-mento en el empleo tanto urbano como rural, que permitió que “entre 1978y 1984, la contribución del consumo al crecimiento del ingreso nacional[sobrepasara] por mucho a la del resto de los componentes de la demanda”(Medeiros, 1998; traducción propia). Esta expansión del mercado interno seencuentra directamente asociada con lo que denominamos “economía detransición”. En este sentido, las EPC fueron clave para alentar una dinámica“smithiana” de la economía, en los términos de Arrighi. Si bien el germen de las EPC (así como sus capacidades cooperativas y degestión comunal) puede encontrarse en tradiciones chinas de antaño (Marx,1971[1857]; Sugihara, 2003), el antecedente directo es el de las EmpresasComunales o Brigadas de Producción, características de la etapa de laRevolución Cultural. En ambos casos, se trataba de organizaciones pequeñasy medianas bajo control obrero y fuertemente trabajo-intensivas, con elobjetivo de formar un fondo social que se destinaba al desarrollo de la comu-nidad.La disolución de las comunas rurales a fines de los setenta y principios delos ochenta, junto con el aumento en la productividad agrícola y el manteni-miento de la propiedad de la tierra en manos del Estado, llevaron a una
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mayor diversificación de actividades en las áreas rurales. Casi todas lasEmpresas y Brigadas de propiedad colectiva pasaron a tener una concu-rrencia más activa en el mercado y se transformaron en Empresas de Puebloy Comunidad (EPC). A su vez, se abrieron nuevas EPC que nucleaban a lamano de obra rural en poblados cercanos a sus hogares, mientras que laprofundización de la descentralización presupuestaria (que ya había comen-zado con Mao) les dio mayor autonomía a los gobiernos locales (que eran losque administraban directamente la producción en las EPC) en la toma dedecisiones. Las autoridades locales, si bien eran influenciadas por los desig-nios del partido a nivel central, pasaron a ser elegidas por las comunidades.Este proceso permitió que durante esa década se redujera la desigualdadentre el ámbito rural y el urbano.A finales de la década de 1980 y principios de la de 1990, las EPC pasaron aser reconocidas como un sector de importancia por el Estado, que dictó unavariedad de disposiciones con el objetivo de obligar a reinvertir a las EPCmás de la mitad de sus excedentes, para modernizar y ampliar la produccióny para aumentar los fondos de bienestar y gratificaciones. Simultáneamente,se les impuso que una buena parte del resto lo destinasen a la construcciónde infraestructuras agrícolas, servicios tecnológicos, bienestar público einversión en nuevas empresas (Perotti et al., 1998).Sin embargo, desde 1992 comenzó un proceso impulsado desde el Estadocentral para una transformación radical de las formas de propiedad de lasempresas industriales chinas. Ese proceso se basó sobre el alejamiento delEstado de la producción, llevando a que tanto las empresas de propiedadestatal como las EPC (que, como ya se dijo, estaban regidas por los gobier-nos locales) atravesaran un proceso de mutación, por el cual el Estado dejóde tener poder sobre las mismas. Las EPC adquirieron nuevas estructuras yformatos, como el de cooperativas sociales (Joint-stock cooperatives), por loque la transferencia de la propiedad no se direccionó mayoritariamentehacia el capital privado individual (menos aún extranjero), sino que se pro-dujo en un marco de distribución de acciones entre los empleados:“La preferencia dada a la propiedad de los empleados en el período temprano de[desestatización] reflejó un número de factores: problemas financieros, que hacíandifíciles las ventas directas; el control de facto por los internos [gerentes] de laempresa, adquirido durante el proceso de la reforma empresaria; y la factibilidadpolítica, que hacía énfasis en que el impacto social de la privatización debía sermenos severo. La propiedad por acciones distribuidas entre los empleados satis-facía, por lo tanto, tres restricciones: el miedo del gobierno oficial de cometer erro-res políticos, el miedo de los gerentes de perder poder, y el miedo de los trabajado-res de perder sus empleos.” (Liao, 2009)Bajo la lógica de la conveniencia de distribuir la propiedad de las EPC entrelos empleados, se llegó rápidamente a un dominio de la forma deCooperativas Sociales (CS) entre las EPC reestructuradas. En 1997, el 33,5%
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de las EPC de propiedad comunal reestructuró su forma de propiedad. De lasempresas reestructuradas, el 63,37% eligió la forma de CS (cuadro 2).Ergo, la naturaleza cooperativa de la gestión, que venía desde los tiempos dela industria familiar y siguió con las Empresas Comunales y las EPC, no sevio tan afectada (Sun, 2001).Sin embargo, Liao (2009) ha afirmado que existen altas probabilidades deque las mismas se hayan reestructurado al interior, a través de la concentra-ción de cuotapartes en los gerentes por medio de la compra a los empleadosde sus cuotapartes. Pero la medición de este fenómeno se dificulta desde1998, cuando la Oficina Nacional de Estadísticas de China dejó de relevar alas EPC. Además, si bien las estimaciones de la Asociación China de laPequeña y Mediana Empresa arrojaban una cantidad de 43 millones de EPCen 2007, nada asegura que las EPC hayan podido evitar la mutación haciaformas privadas de propiedad. En este caso, se pondría de manifiesto elcarácter transitorio del “socialismo de mercado” chino.Otro elemento que puede revelar la presencia de una economía de transi-ción al capitalismo es el que se percibe en el cuadro 3: la tendencia de lasfamilias rurales de China a que una parte cada vez mayor de sus ingresosprovenga del pago de salarios. Si bien puede explicarse por muchas causas,el aumento del porcentaje del ingreso proveniente de salarios en detrimentodel correspondiente a la explotación agrícola muestra la progresiva incorpo-ración de los habitantes chinos al mercado de trabajo (y una mayor depen-dencia del mismo), lo que diluye la idea de un régimen socialista y reafirmael carácter transicional de la noción de “socialismo de mercado”.No es en vano aclarar, además, que el propio sistema hukou, mantenido conel objetivo de neutralizar los efectos adversos de una transición rápida alcapitalismo, con los años se convirtió en un problema adicional. En un con-texto de crecimiento de las áreas urbanas y mayores incentivos a las migra-ciones desde las zonas rurales hacia los grandes centros industriales, la exis-tencia del hukou les permitió a los empresarios chinos contar con un “ejér-cito de reserva” de mano de obra indocumentada de origen chino, que posi-bilitaba mantener los salarios bajos.

Cuadro 2. Distribución de la reestructuración de propiedad de las EPC (1997). En
porcentaje

Fuente: Liao, C. (2009), sobre datos del Anuario de Empresas de Pueblo y Ciudad (1998).
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21,23 4,07 1,56 1,28 0,53 0,22 4,66
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Por lo tanto, puede percibirse una erosión de la economía de base socialque China había heredado del modelo maoísta. Las bases cooperativas y degestión descentralizada parecen haber pasado lentamente a una gestión pri-vada de la propiedad empresaria (y a un modo de organización del trabajoneotaylorista, como vimos en la Sección 1.2.1). La cada vez más intensaincorporación de China al flujo de comercio y capitales internacionales hapuesto en vilo las posibilidades de los trabajadores chinos de vivir en el“socialismo de mercado” planteado por Deng Xiaoping.
1.2.3. Compromiso del pueblo chinoHemos dicho ya, parafraseando a Polanyi, que el ritmo del cambio esmucho más importante de lo que suele pensarse. De hecho, no pocos auto-res destacan el “gradualismo” como una de las principales virtudes de Chinaen el proceso de reformas. Sin embargo, nos interesa aquí destacar queestos cambios, si bien graduales, no dejan de ser nocivos para la poblaciónmenos favorecida de china. Y es en tal aspecto donde surge la importanciadel “compromiso social” destacado por Boyer (2011). Según este autor, eléxito de la estrategia china ha dependido sobremanera de que la sociedadaceptara el monopolio político del Partido Comunista a cambio de unaumento permanente en los niveles de vida por medio de un crecimientorápido y estable. El compromiso social pone así en el foco a la legitimidadgubernamental.Este compromiso tiene mucha relación con el sostenimiento en manos delEstado de algunas atribuciones del período maoísta. Como parte del gradua-lismo gubernamental, la transición se basó en una primera etapa sobre elmantenimiento de la propiedad de la tierra en el Estado y la disolución de lascomunas rurales características de los tiempos de Mao. Esta disolución fue,

Cuadro 3. Evolución del ingreso neto anual per cápita de los hogares rurales chinos.
En %

Fuente: Anuario Estadístico de China 2013.

Ítem 1990 1995 2000 2005 2010 2012
Ingreso neto (en yuanes) 686 1.578 2.253 3.255 5.912 7.917

Composición por origen (en %)
1. Ingreso salarial 20 22 31 36 41 44
2. Ingreso neto de operaciones del hogar 76 71 63 57 48 45

2.1 Agricultura, Forestación, Ganadería y Pesca 66 61 48 45 38 34
2.2 Actividades industriales 1 1 2 2 2 1
2.3 Construcción 2 2 2 1 1 1
2.4 Servicios de transporte y telecomunicaciones 2 2 3 3 2 2
2.5 Comercio mayorista y minorista 2 2 3 3 3 4
2.6 Otros 2 4 4 2 1 1

3. Ingresos derivados de la propiedad 4 3 2 3 3 3
4. Ingresos por transferencias 4 3 5 8 9
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sin embargo, a partir de favorecer a los agricultores (aumentando la produc-tividad) y de reconvertir las antiguas brigadas de producción en EPC’s, lo queno trajo efectos sobre los niveles de desigualdad en el campo chino. Con eltiempo, no obstante, las políticas que estimularon la productividad agrope-cuaria también influyeron en aumentos de la concentración, lo que se evi-denció en una mayor desigualdad cuando se decidió relajar el régimen
hukou, permitir mayores libertades para despedir trabajadores a las empre-sas públicas e instaurar un sistema de leasing sobre las tierras urbanas(Medeiros, 2008). Esto, sumado a la transformación en las formas de pro-piedad en las EPC’s, llevó a un incremento de la desigualdad, no sólo entre elcapital y el trabajo, sino también entre zonas urbanas (donde se intensifica-ron los procesos especulativos sobre los inmuebles y aumentó la inmigra-ción de trabajadores provenientes de regiones agrícolas) y rurales. Este pro-ceso de transformación gradual y de incremento paulatino de la desigualdadllevó a numerosas protestas sociales14, y a una disminución del compromisosocial desde los comienzos de la crisis internacional (Oviedo, 2013).Esta situación obligó al Partido Comunista a impulsar políticas anticíclicasque redujeran los efectos nocivos (sobre los niveles de actividad y empleo)de la caída en la demanda internacional sobre productos chinos. Esta nuevafase de la economía de transición ya no se enfocó en el sostenimiento de lapropiedad social, sino en los planes de modernización de las regionesgeográficas más postergadas, en inversiones en salud y educación y en unimpulso a las políticas de protección de los trabajadores15. En consecuencia,se ha verificado un aumento relativo del salario de los trabajadores menoscalificados (Medeiros, 2008).Por lo tanto, aceptando la tesis de Boyer (2011) acerca de la legitimidad delproceso de crecimiento chino, se puede pensar en la probabilidad de queuna sociedad acostumbrada a la equidad hasta los años ochenta haya dismi-nuido su apoyo frente al aumento de la desigualdad y el avance de la propie-dad privada (que llevó a los problemas de especulación inmobiliaria en lasciudades). Esto es lo que ha llevado a un aumento de las protestas sociales, ala aplicación de políticas de inversión pública en educación y salud y a unaampliación de los derechos laborales para lograr una “sociedad armoniosa”(Medeiros, 2008; Oviedo, 2013; Forteza, 2014). A su vez, este compromisosocial es un límite a las posibilidades de China de aumentar su competitivi-dad exclusivamente por mecanismos “espurios” (devaluación del tipo decambio) y exigiría una lenta transición a un proceso de crecimiento guiado
14 Cfr. nota al pie nº 5.15 Basadas, en particular, sobre la generalización del salario mínimo y el reconocimiento delproblema de los trabajadores migrantes (sobre todo a partir de aceptar sus derechos a la sin-dicalización, a un contrato formal, a condiciones de trabajo similares a las del trabajadorlocal y a ingresar al sistema previsional, así como los derechos de sus hijos de tener accesoa educación básica). Cfr. Medeiros (2008).
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por la inversión en sectores intensivos en conocimiento. Sin embargo, nopuede dejar de reconocerse que ha sido la política de transición la que hapermitido sostener el compromiso popular en una inevitable transforma-ción hacia un régimen capitalista de producción (en particular, esto se notóen el gradualismo a la hora de establecer la mercantilización de la tierra y lafuerza de trabajo16).Por ende, podemos observar que China presentó una dinámica dual de cre-cimiento en los años de la reforma, la cual se basó sobre un tránsito al capi-talismo atravesado por elementos que hacían menos funesto ese pasaje.Estos elementos, por el solo hecho de ser transitorios, desembocaron inevi-tablemente en una situación inestable (dada la posible erosión del compro-miso popular) que pugna aún por una resolución. Esto, sin dudas, trae nue-vos desafíos para el país asiático, así como posibles consecuencias para elmundo vinculado comercialmente con China. Pero pasemos a analizar lasrelaciones comerciales que posee China con los países sudamericanos, paraluego analizar con más detenimiento esas cuestiones.
2. La relación comercial Sino-Sudamericana y sus efectos en
la regiónDesde mediados de los noventa, y con mayor dinamismo tras la incorpora-ción de China en la Organización Mundial del Comercio (en el año 2001), elpaís asiático se convirtió en el “taller industrial global” (De María y Campos,2013). Los capitales internacionales vieron mejores oportunidades de valo-ración trasladando gran parte de sus plantas de producción al territoriochino. La organización del trabajo que emergía en este país, (descripta en lasección anterior), los menores costos de producción y la mayor rentabilidaddieron lugar a una nueva división internacional del trabajo, que concentró laproducción de manufacturas en China. Esto modificó las rutas comercialesde la mayoría de los países del mundo, y en algunos casos también afectó alos patrones de especialización. En particular, el continente sudamericanodio cuenta de este cambio, a partir de la profundización del vínculo con Chinaen desmedro de otros socios comerciales. La intensificación del comercio entre China y Sudamérica ha dado lugar ados posturas opuestas sobre los beneficios o perjuicios de una asociación

16 Por el lado de la tierra, vale la pena resaltar que recién en los últimos años, y debido a las pro-testas de los migrantes rurales, el gobierno chino ha incorporado a su agenda la posibilidadde disolver totalmente el régimen hukou, que ya había sido relajado en la década de losnoventa. En cuanto a la fuerza de trabajo, el proceso que hemos contado sobre las reformasagrarias, las EPC y el rol de las empresas públicas ha permitido que los cambios hacia elcapitalismo no fueran tan bruscos como hubiese implicado una creación y liberalizacióncompleta del mercado de trabajo.



 155N. MONCAUT Y D VÁZQUEZ/ El sendero de desarrollo chino.
estratégica con el gigante asiático. La postura “optimista” considera que larelación implica una oportunidad de consolidación de un nuevo orden inter-nacional menos dependiente de la hegemonía estadounidense. En este nuevoorden, los países emergentes pueden posicionarse como mercados estraté-gicos ante el creciente nivel de consumo asiático. Por lo contrario, la visión“pesimista” señala que se trata sólo de un cambio de centro (desde E.U.A aChina) que no hace más que profundizar la especialización primarizada enlos países en vías de desarrollo (Bekerman, Dulcich y Moncaut, 2014; Slipak,2014a; Bolinaga y Slipak, 2015).Al analizar el patrón de comercio entre Sudamérica y China la tendenciaparecería acercarse más a la visión “pesimista”. La relación comercial sebasa principalmente sobre el intercambio de bienes primarios por bienesindustriales. Los principales productos exportados por la región (diez paí-ses17) a China son minerales de hierro (22%); porotos de soja (20%); petró-leo crudo (18%); minerales y aleaciones de cobre (18%). Por su parte, losprincipales productos comprados al país asiático son computadoras (4%);celulares (3%); televisores (2%); equipos de aire acondicionado (2%);neumáticos (1%); motocicletas (1%)18. Las ventas a China de los países suda-mericanos se concentran en pocos productos (10 principales concentran el87%) mientras que las compras son mucho más diversificadas (10 princi-pales concentran el 20%).
2.1. Reacomodamiento de socios comercialesLas importaciones totales de la región sudamericana al mundo crecieronfuertemente en los últimos años (entre 2002 y 2014 se triplicaron), pero lasde origen chino lo hicieron en una tasa mucho mayor (en el mismo períodose expandieron casi 20 veces). De esta manera el país asiático ocupó los pri-meros puestos del ranking de socios comerciales de la mayoría de los paísesde la región (Bekerman, Dulcich y Moncaut, 2014; Slipak, 2014b).El crecimiento de China como proveedor de productos manufactureros deSudamérica responde a que este país conquistó (dados sus bajos preciosresultantes de las políticas sobre las ZEE y la organización del trabajoreseñadas en el apartado 1.2.1) gran parte del incremento de la demandasudamericana y en algunos sectores desplazó a los tradicionales proveedo-res: principalmente a EUA, la Unión Europea y los socios regionales(Bekerman, Dulcich y Moncaut, 2014). En resumen, ya sea porque Chinapudo apropiarse de casi todo el crecimiento de la demanda de importacionessudamericana, o porque desplazó a los proveedores tradicionales, la integra-ción regional se vio debilitada tras el fortalecimiento de las relacionescomerciales con el país asiático. 
17 Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Paraguay, Perú, Uruguay y Venezuela.18 Valores promedio del período 2012-2014 sobre datos de COMTRADE. 
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En el gráfico 1 se muestra que en promedio el comercio intrarregionalperdió participación (9 puntos porcentuales –pp.) en las importaciones deSudamérica entre el año 2003 y  el  2014. Por su parte China ganó 12 pp. departicipación como proveedor de la región. De esta manera, el valor de susproductos vendidos a Sudamérica casi equiparó al valor de las importacio-nes intrarregionales.Si se observa lo ocurrido con cada país de Sudamérica por separado seobtienen las mismas conclusiones que las halladas para la región como blo-que. En el cuadro 4 se muestran en números blancos con fondo negro lospaíses columna (vendedores) que perdieron participación en el mercado deimportaciones de los países fila (compradores); en números negros confondo gris los que ganaron hasta 0,5 pp.; y en números negros con fondoblanco los que ganaron más de 0,5 pp. Así, por ejemplo, en el mercado deimportaciones de Argentina, Bolivia ganó 2,1 pp.; Brasil perdió 10,5 pp.;Chile perdió 0,8 pp.; la región sudamericana perdió 10,5 pp. y China ganó9,8 pp. También se puede ver que en el único mercado de importaciones quela región ganó participación fue en Venezuela (+0,1 pp.), aunque China tam-bién ganó, lo cual se explica por una fuerte pérdida de participación del restodel mundo. Por otro lado, se observa que China ganó más de 9 pp. en casitodos los mercados sudamericanos (con excepción de Ecuador que lo haceen 7,4 pp.). Es preciso aclarar que un país puede haber perdido participa-ción en el mercado de otro aun habiendo incrementado sus ventas a ese país,pero a un menor ritmo que las de origen chino. Esto es lo que ocurre en lamayoría de los casos.

Gráfico 1. Evolución de la participación de  los proveedores de Sudamérica
En % de las importaciones totales.

Fuente: elaboración propia sobre COMTRADE
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Otro aspecto relevante es que casi todos los países de la región ganaronparticipación en el mercado chino (Sudamérica ganó 2,5 pp. en China), peroen una magnitud mucho menor de lo que lo hizo el país asiático en el mer-cado sudamericano (10,3 pp.). El único país de la región que perdió peso enChina fue la Argentina (-0,3 pp.).A diferencia de la jerarquía lograda por China como destino de las exporta-ciones sudamericanas y como origen de las importaciones de la región, nin-guno de los países sudamericanos aparece entre los principales proveedoresde China. Ni siquiera como bloque la relevancia de Sudamérica es significa-tiva para China. La participación de la región como destino de las exportacio-nes chinas es de apenas un 5% de las exportaciones del gigante asiático almundo; y como proveedora de las importaciones que realiza China, la parti-cipación de Sudamérica alcanza a 7% de sus compras totales (Bekerman,Dulcich y Moncaut, 2014). Esta asimetría deja a los países de la región conmuy bajo poder de negociación y siembra dudas acerca de los beneficiosnetos que puedan lograrse tras los acuerdos con el país.Las estrategias llevadas a cabo por los países de la región para aprovecharel impulso de China como motor de desarrollo han sido muy diversas y des-coordinadas. Al actuar separadamente, el poder de negociación de estos paí-ses es aún menor y los beneficios alcanzados a corto plazo podrían teneraltos costos en el largo.Verbigracia, Chile tiene un tratado de libre comercio (TLC) con China desde

Cuadro 4. Variación de la participación de Sudamérica como proveedor de la región
Promedio 2014-2012 vs. promedio 2003-2005 (en puntos porcentuales)

Fuente: elaboración propia sobre COMTRADE
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2006, lo cual le permite proveerse de productos industriales a un costo muybajo, pero obstaculiza el desarrollo de una industria nacional, achica su mer-cado de trabajo y profundiza su dependencia económica. La asociación conChina ha convertido a Chile en el país sudamericano con mayor nivel de pri-marización. Sus exportaciones de cobre pasaron de representar el 50% enpromedio del total de las ventas externas para el período 2003-2005 a casiel 80% luego del TLC (promedio 2012-2014) con el gigante asiático. Es pre-ciso tener en cuenta que si bien las cantidades exportadas crecieron mucho,hay un efecto precios significativo. Perú también tiene un TLC con Chinadesde 2009 y Colombia está en negociaciones para concretarlo.Por su parte, Brasil y la Argentina firmaron varios acuerdos con China enmateria de inversiones. Estas se vinculan principalmente con el sector detransportes (ferrocarriles), el energético (energía eléctrica, petróleo yenergía nuclear) y el minero. La Argentina ha firmado recientemente unAcuerdo Marco cuyas cláusulas plantean la adjudicación directa de las obrascuando existe financiamiento concesional de China, así como facilidadespara el ejercicio de actividades lucrativas para quienes cuenten con permisode residencia y trabajo (Ley 27.122, 2014).La adopción de negociaciones individuales por parte de los países o la adop-ción de restricciones comerciales en el nivel nacional están lejos de respon-der a una estrategia coherente. Más que eso, parecería que China se estaríaaprovechando de la coyuntura de estos países para posicionarse comonuevo líder mundial, imponer su moneda internacionalmente (mediante los
currency swaps acordados recientemente en los cuatro países), hacerse delos recursos naturales que requiere para su expansión (gran parte de lasinversiones acordadas con los países estudiados van en esta dirección19) yconquistar mercados con sus productos industriales.
2.2. La demanda china: efecto sobre los precios internacionales

y términos de intercambioEl sostenido crecimiento de la actividad industrial de China y la necesidadde alimentar a la población que se está incorporando a su mercado de traba-jo ha impulsado a un fuerte aumento de su demanda de productos primarios.Tanto es así que en los últimos años su participación como comprador deestos productos se ha incrementado significativamente en el nivel mundial.En el caso del complejo oleaginoso (granos, aceites y subproductos de
19 La inversión de China en América latina ha sido hasta el momento una inversión “a laCoase”, basada sobre el aseguramiento de los recursos naturales para continuar su procesode acumulación sostenido en la fabricación de escala mundial de manufacturas industriales.Un ejemplo de esto es el de H. Ford, quien privilegiaba la inversión en vistas a blindar la inte-gración vertical para evitar la incertidumbre y los problemas de coordinación propios de losmercados en el aprovisionamiento de insumos requeridos por su planta automotriz.
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molienda), China pasó de acaparar el 14% del mercado mundial en el año2001, a alrededor del 40% en la actualidad. Asimismo, su participación en lademanda de metales y sus manufacturas pasó del 12% al 20% en el mismoperíodo, y en combustibles del 6% al 20% aproximadamente. El efecto deesta creciente demanda sobre los sectores primarios con un factor produc-tivo no reproducible (tierra, mina o pozo), ha impactado de forma disímil enlos precios internacionales de dichos productos (Bekerman, Dulcich yMoncaut, 2014; CEPAL 2008: 21-29).Este crecimiento en la demanda de importación de dichos productosredundó en fuertes incrementos de sus precios internacionales. Por su parte,los precios de las manufacturas de origen industrial (MOI) tuvieron un com-portamiento estable y en algunos casos decreciente debido al fuerte excesode oferta de China, y por lo tanto reflejaron una disminución relativa, ante uncontexto de inflación internacional.Estos efectos indirectos de la industrialización de China sobre los paísesexportadores de productos primarios de la región han sido asimismo remar-cados por Jenkins et al (2007), y pueden ser asociados con la evoluciónsufrida por los términos de intercambio de los países de la región. Por ejem-plo, en el período de crecimiento de precios de los commodities, Chile ha sidoel país más beneficiado por esta evolución dada su estructura exportadorafuertemente concentrada en cobre. En el caso de la Argentina la mejora enlos términos de intercambio que se registró hasta 2011 dio lugar a una polí-tica de elevadas retenciones a las exportaciones de ciertos productos prima-rios como forma de captar la renta diferencial. En este sentido cabe destacarque entre 2002 y 2012, la recaudación por derechos de exportación, netosde reintegros, nunca ha bajado del 8% de la recaudación total nacional,logrando un promedio para el periodo de 9%20. Esto ha permitido que laArgentina expandiera el gasto público sin afectar el superávit primario, a lapar que atenuara el efecto de las variaciones de los precios internacionalessobre los precios internos. Asimismo, el esquema escalonado de retenciones(decrecientes cuando aumenta el eslabón de elaboración de la cadena) per-mitió el incentivo de las industrias de transformación de los bienes prima-rios, especialmente para los de base agrícola (Bekerman y Dulcich, 2012:35).A partir del año 2011 la actividad económica de China desaceleró su tasa decrecimiento, lo cual está teniendo fuertes repercusiones en la economíamundial. Entre éstas, la desaceleración de la demanda de commodities porparte de China condujo a que los precios del cobre, el hierro y la sojaemprendan una tendencia decreciente (gráfico 2), tendencia que se vioamplificada por el relajamiento de la presión generada por componentes
20 Fuente: Dirección Nacional de Investigaciones y Análisis Fiscal del Ministerio de Economíay Finanzas Públicas. Disponible en http://www.mecon.gov.ar/sip/basehome/rectrib.htm
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especulativos (mercado de futuros, efectos de la política monetaria de E.U.A.,entre otros) y geopolíticos (vinculados principalmente con el sector petrole-ro).De seguir esta tendencia, el aumento de la dependencia de los países suda-mericanos de las compras por parte de China implicaría problemas para sudesarrollo de largo plazo (visibles en sus balances de pagos), como conse-cuencia de haber profundizado sus características primarizadas estructura-les en función de un aumento de los términos de intercambio que habría sidode carácter coyuntural (gráfico 3).
3. Posibles escenarios a futuro y reflexiones finalesHemos visto que la economía china ha devenido en un capitalismo donde,si bien el mercado interno posee mucha importancia, el patrón de especiali-zación de sus exportaciones se ha configurado sobre una economía deensamble de partes de origen regional, y con un proceso de organización deltrabajo neotaylorista. Pero esto ha sido posible a partir de fuerzas contra-rrestantes que intentaron hacer más gradual la configuración de dicha eco-nomía capitalista a través del mantenimiento de la propiedad social en laeconomía (una transición que permitió la adaptación de la población a fenó-menos como la mercantilización de la tierra y la fuerza de trabajo) y de

Gráfico 2. Evolución de la demanda china de commodities al mundo. Variación %
interanual

Fuente: elaboración propia sobre COMTRADE



 161N. MONCAUT Y D VÁZQUEZ/ El sendero de desarrollo chino.

varias medidas de política anticíclica, lo que generó una confianza y un com-promiso social que legitimaron el proceso de reformas.Sin embargo, desde el inicio de la crisis internacional de 2007-2008, la acu-mulación capitalista en China ha tenido que enfrentar problemas no meno-res. La tendencia a la desaceleración del crecimiento, junto a inestabilidadesen el sistema financiero, complicaciones en el mercado inmobiliario ymayores tensiones sociales (sobre todo, por la calidad de los servicios públi-cos, los trabajadores migrantes, el medio ambiente y la corrupción) hanpuesto desafíos importantes a las autoridades chinas (Forteza, 2014). Éstashan intentado impulsar políticas industriales orientadas a la exportación deproductos competitivos de mayor calidad, y al desarrollo del mercado inter-no y de los servicios sociales. Sin embargo, esto implicó un incremento enlos costos salariales de la mano de obra menos calificada (Medeiros, 2008).Este conjunto de cuestiones coloca a China frente a un dilema. Las políticasanticíclicas efectuadas para otorgar una mayor base de legitimidad alPartido Comunista vienen reconvirtiendo el proceso de transformaciónchino hacia una economía mucho más dependiente de la demanda interna.Pero para crecer a partir del mercado interno, hace falta que los trabajado-res tengan un mayor poder adquisitivo (mayores salarios). Si bien la relativaapreciación del yuan desde la crisis asiática de 1997 llevó a un aumento rela-tivo de los salarios chinos (Medeiros, 2008),  esto es claramente incompati-ble con el modelo “taylorista asistido por computadora”, que privilegia laescala y la flexibilidad laboral. Ante este dilema, se plantean dos posibles

Gráfico 3. Términos de intercambio. Índice base 2000 = 100

Fuente: elaboración propia sobre UNCTAD-STAT
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escenarios para China en el mediano-largo plazo: a) profundizar la recon-
versión del sistema productivo hacia un modelo que implique una
mayor competitividad-calidad y un fortalecimiento del mercado inter-
no; ó b) sostener la flexibilidad y el modelo neotaylorista “exportador”
concentrado en la competitividad-precio, a expensas de las tensiones
sociales que ello pueda implicar.El primer escenario implica indudablemente un aumento progresivo de lossalarios promedio, dado el mayor requerimiento de empleo calificado en laproducción. Esto resultaría, probablemente, en una pérdida relativa de com-petitividad del modelo asiático sobre manufacturas intensivas en trabajo. Laviabilidad y factibilidad del modelo regional actual, que cierra el procesoproductivo en un ensamble de partes en China es dependiente de la compe-titividad salarial. Por lo tanto, a priori, el fortalecimiento del mercado internoimplicaría una transformación del modelo asiático, y al mismo tiempo unapolítica fuertemente focalizada en la investigación y desarrollo y en elfomento del sistema nacional de innovación. Este cambio estructural hacia productos intensivos en conocimiento es unproceso que, según Medeiros (2008) y Forteza (2014), ya se encuentra encurso. Sin embargo, la desaceleración del crecimiento chino, si bien no impi-de la profundización de esta tendencia, le quita grados de libertad a la misma.A su vez, el escenario en cuestión podría llevar a un cambio en la lógica de laIED en China, cuya inversión se focaliza en la fabricación de productos dealto contenido tecnológico pero bajo agregado de valor (lo que plantearíanuevos desafíos también a las relaciones del ASEAN, por las interrelacionesen términos de inversiones realizadas en las cadenas productivas regiona-les).La segunda alternativa, que implicaría una disminución general de los sala-rios reales, traería aparejada una mayor pérdida de legitimidad del procesode crecimiento chino, basado sobre la erosión del compromiso social enun-ciado por Boyer. En el nivel político, esta opción no sería muy viable. Noobstante, la fuerte devaluación del yuan recientemente acontecida (en agos-to de 2015) podría atribuirse (entre otras causas21) a la posibilidad de queesta alternativa esté presente en la agenda del Partido Comunista chino, com-prometiendo un posible proceso de cambio estructural hacia los sectores
21 Aglietta (2015) afirma que el principal objetivo de la devaluación del yuan (3% contra eldólar) fue facilitar su introducción en la canasta de los Derechos Especiales de Giro (DEG) delFMI  hacia fines de 2015. Esto formó parte de la necesidad de “separar al yuan del dólar yafirmar la independencia monetaria de China […] después de haber expandido en variasoportunidades los márgenes de fluctuación diaria del tipo de cambio”. Simultáneamente, seenmarca en las acciones llevadas a cabo por el gobierno chino con el objetivo principal deconvertir al yuan en moneda internacional de reserva (junto con los diferentes swaps acor-dados con una variedad de países a lo largo y ancho del planeta). 
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intensivos en conocimiento. Sin embargo, no existen elementos suficientespara pensar que nuevas tentativas de disminuir los salarios reales lleven aincrementar la competitividad de los productos chinos, ya que, como aclaraMedeiros (2008), hasta el momento el aumento en los costos salariales sevio compensado por el mayor crecimiento de la productividad (mantenien-do bajos los costos unitarios de la fuerza de trabajo en dólares).En particular, un elemento clave para este análisis que debería ser tomadoen cuenta es cómo van a ir evolucionando a futuro los precios relativos de las
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actividades trabajo-intensivas versus las capital-intensivas y las conocimien-to-intensivas. Los incentivos desde los precios podrían ayudar a revelar elcamino de desarrollo a seguir por China, de manera similar a lo que puedeaportar la dirección ya tomada por China respecto de la calificación de lostrabajadores y los aumentos de salarios reales.
No obstante, es necesario relativizar la posibilidad de un dilema. Esmás factible percibir, en clave polanyiana, al primer escenario como la ten-dencia a largo plazo del capitalismo chino, mientras que el segundo sería lasintomatología de una transición. En este sentido, nuevamente, la direcciónpodría ya estar definida y las medidas favorables a la producción neotaylo-rista podrían ser interpretadas como parte del manejo del ritmo del cambio. En ese caso, ¿qué oportunidades y desafíos se abren para los países suda-mericanos ante una posible expansión y una mayor exigencia del mercadochino, suponiendo un aumento general de salarios en China y un viraje desu industria hacia ramas más intensivas en I+D?Hemos visto que el mayor comercio con China ha debilitado la integracióncomercial de la región sudamericana en los últimos años, sin embargo, uneventual viraje en el patrón de crecimiento chino podría dar lugar a unarecuperación de parte del comercio regional en Sudamérica de manufactu-ras de bajo contenido tecnológico. Este es un proceso que igualmente nopodría verificarse a corto o mediano plazos, e incluso se encuentra supedi-tado al ritmo del proceso de incorporación de mano de obra al mercado detrabajo chino. Además, la mejora en el poder adquisitivo de la poblaciónchina y la incorporación de gran parte de la población rural a la masa de con-sumo introduce nuevas posibilidades para la exportación sudamericana dealimentos “industrializados” al país asiático.Por otro lado, la desaceleración del crecimiento chino puede afectar al pre-cio de los commodities dando lugar a un retroceso de los términos de inter-cambio de los países sudamericanos. Como se ha mostrado en la secciónanterior, desde el año 2011 los precios de los principales productos exporta-dos por los países sudamericanos a China desaceleraron su crecimiento sig-nificativamente (y en 2015 tuvieron una caída abrupta), efecto que se vioamplificado por componentes especulativos y geopolíticos. Esto ya hacomenzado a desencadenar problemas en el sector externo de los países dela región (tras la caída del ingreso de divisas por exportaciones) y mermasde la recaudación fiscal (en aquellos países que aplican derechos de expor-tación). Esto último reduce el margen para llevar a cabo políticas industria-les.De cualquier manera, dada la dependencia comercial de los países de laregión respecto de China (que no se verifica a la inversa) resulta difícil
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revertir el bajo poder de negociación que tiene la región para imponer mejo-res condiciones en los acuerdos bilaterales. Este panorama atenta contra laposibilidad de abonar a las visiones “optimistas” sobre la relación con China,y extiende los problemas para ejercer plena autonomía en un contexto en elcual las perspectivas de crecimiento del gigante asiático no son las mismasque las de hace una década.
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ANDREA SZULC

La niñez mapuche. Sentidos de pertenencia en tensiónEditorial Biblos, Culturalia. 2015, 209 páginas
El libro que se presenta es un excelente acercamiento a una problemáticahabitualmente idealizada, distorsionada o simplemente desconocida, tal es laniñez en una comunidad indígena de nuestro país. En efecto, tanto la niñezcomo la pertenencia a una comunidad originaria dotan de cierta inocencia alos sujetos. Como indica la autora en las primeras páginas: 
“… la inocencia que el sentido común atribuye a los niños parece en ocasiones llegar
a su máxima expresión en el caso de niños indígenas, imaginados como aún más
naturales, ingenuos, puros y desvalidos que el resto, aislados en sus ‘ancestrales
comunidades’, donde no conocen los beneficios ni los perjuicios de la vida moderna,
con los bellísimos paisajes neuquinos como telón de fondo: la edulcorada imagen del
niño mapuche que uno podría encontrar en un almanaque. 

Pero, actualmente, muchos niños mapuche1 viven en las grandes ciudades de la
región patagónica, que los registran sólo como chicos “morochitos”, potenciales
delincuentes para el lombrosiano sentido común de este país, que cree descender de
los barcos y que los califica entonces como extranjeros, “chilenos”. Algunos de ellos,
que se hacen oír afirmando su identidad como mapuche, reclamando respeto a sus
derechos, genera una especie de espanto, pues no pareciera ser propio de un niño 
-menos aún de un niño indígena- semejante insolencia. Otros, quienes tras haber cre-
cido en el campo considerándose a sí mismos “fiscaleros”, se autorreconocen como
mapuche  y comienzan a “rechazar los símbolos patrios”, generan la misma descon-
fianza. La ternura entonces intenta posarse en los niños de las “viejas” comunidades,
los “verdaderos” o “auténticos” indígenas; pero muchos de ellos tampoco son aque-
llos angelitos deseosos de atender con solemne respeto a los visitantes no mapuche;
se portan mal, no cantan el himno con el volumen adecuado, roban de la dirección de
la escuela una bolsa de caramelos, o simplemente retacean la sonrisa a quien con tan
buenas intenciones los observa.

Ante estos niños mapuche, entonces, la sonrisa desaparece y en su lugar aparecen la
extranjerización, la añoranza por la docilidad de antaño, la sospecha de oportunismo,

Reseña de libros
realidad económica 305 (2016)  pp. 168-170 ISSN 0325-1926

1 En toda la obra se utiliza el término original, sin la “s” final que se utiliza en el plural en cas-tellano.
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la denuncia de su utilización política, o redoblados esfuerzos por hacer de ellos neu-
quinos o buenos cristianos, digamos “paisanos de Ceferino”.

De las representaciones de y sobre estos niños mapuche trata la obra que aquí
comienza. A los otros, los de la postal nunca los conocí”.Los párrafos precedentes son la puerta de entrada al trabajo que AndreaSzulc nos muestra condensado en algo más de 200 páginas. Allí refleja lainvestigación llevada a cabo durante doce años en Neuquén con los niñosque -como cualquier niño- tienen sólo un poco de inocentes, tiernos y puros.En efecto, tanto el ser niño/a como el ser mapuche son dos identidadesconstantemente sujetas a tensiones, disputas e influencias políticas del con-texto. Lo que está en juego, no sólo es de qué manera se definen, nombran,cuidan, forman, ciudadanizan los niños mapuche, sino también de quémanera interceden los niños en la construcción de su propia niñez. El texto se complementa con una serie de imágenes de producciones de losniños y de fotografías que los muestra en su cotidianeidad y en sus entor-nos a modo de apoyo de las excelentes caracterizaciones. El trabajo se compone de una introducción, una primera parte donde seexpone el abordaje antropológico de la niñez indígena y una caracterizaciónde las principales visiones imperantes en torno de las comunidades mapu-ches (del campo y de la ciudad). Allí se revisan las etiquetas de Esa “chusmasalvaje”, “Almas a redimir”, “No tan blancas palomitas”, “Multiplicando panesigual que el Nguenechen2”, para avanzar luego en las nociones de “vieja” y“nueva” comunidad.En la segunda parte se abordan de lleno los sentidos de pertenencia en dis-puta en relación con la construcción de hegemonía y a la articulación de sub-jetividades. En efecto, el tercer capítulo analiza la propia noción de niñez: lasheterogeneidades que imponen las diferencias etarias y de género y que dancomo resultado interpelaciones diversas y posiciones sociales de losniños/as distintas. Lo que está detrás es la divergencia con el modelo niño-alumno que refuerza el sistema escolar tradicional frente al niño/a obe-diente, vulnerable pero también capaz y responsable.El cuarto capítulo pone el foco en el sistema educativo formal y los inten-tos de educación intercultural en la provincia de Neuquén (“Aprendiendo aser neuquino en mapuzugun3”). La escuela en primer lugar, y la iglesia cató-lica en segundo lugar, producen buena parte de la construcción hegemónicade la niñez mapuche y su formación. En ese ámbito, los sentidos de perte-nencia que promueve el Programa de Lengua y Cultura Mapuche fortalecen“lo neuquino” como elemento identitario y una visión poco real de lo mapu-che.

2 Divinidad en lengua mapuche.3 Lengua mapuche.



 170 realidad económica 305 (1.01/15.02.2017) ISSN 0325-1926
El quinto capítulo dilucida el carácter de mapuche desde una visión contra-hegemónica. Reflexiona acerca de la construcción de la identidad generadaen las organizaciones mapuche y destinadas a los niños. Allí la lengua apare-ce como una herramienta importante en la afirmación de valores y significa-dos propios de la cultura mapuche que no responde necesariamente a lavisión hegemónica que se brinda de la comunidad y, en particular, de laniñez. En ese sentido, cabe pensar la posibilidad de proyectos de educaciónautónomos. El sexto capítulo aborda los mensajes identitarios generados por la red deinstituciones católicas conformada por el colegio primario, secundario y elCentro de Educación de Mano de Obra Especializada (CEMOE) CeferinoNamuncurá (para varones solamente), el Instituto María Auxiliadora (denivel primario actualmente mixto y secundario sólo para mujeres), ambossituados en la ciudad de Junín de los Andes y la escuela hogar MamáMargarita ubicada en la zona rural de Pampa del Malleo. Allí se analiza lapercepción de los niños/as y sus familias sobre el tipo, el contenido y la cali-dad de la formación. Se observa la presencia de cierto sincretismo adoptadopor la iglesia católica para relacionarse con la comunidad mapuche. El textoanaliza luego la presencia de iglesias evangélicas y finaliza constatando laimposibilidad, desde la perspectiva mapuche, de sintetizar lo católico, loevangélico y lo mapuche; porque son vividas como experiencias excluyen-tes. Todo el capítulo resalta la capacidad de agencia de los niños para poten-ciar el aprovechamiento de las estructuras en las que están insertos.El último capítulo analiza la revitalización de los rituales y la rearticulaciónde las subjetividades en tanto interpelación dirigida a los niños mapuchedesde los ámbitos doméstico y comunitario pero también desde las organiza-ciones con liderazgo y filosofía mapuche. La cuestión final es analizar lasimplicancias de estos rituales en los procesosetnogenéticos en curso en una comunidadjoven rural y en un barrio periférico de la ciu-dad de Neuquén Capital. Finalmente se extraen los principales debatesabordados en el trabajo y se plantean interro-gantes de cara a futuras investigaciones.La profundidad de la investigación y la sensi-bilidad del abordaje, dota al relato de un com-promiso y una vitalidad pocas veces alcanza-do en los trabajos de investigación.

Marisa DuarteDra. en Sociología.Directora de Realidad Económica



 171

La Revista Perspectivas de Políticas
Públicas es editada por el Departamento dePlanificación y Políticas Públicas de laUniversidad Nacional de Lanús con periodi-cidad semestral y arbitrada por especialis-tas externos.Dirigida por Carlos María VilasAño 6 No. 11 julio - Diciembre 2016 Revista catalogada “Nivel 1” por el CAICyTISSN 1853-9254 (edición impresa) ISSN 2362-2105 (edición digital)
Artículos
Diego Pando. Notas para un primer paso en la hoja de ruta de la modernizacióndel aparato estatal. Some remarks for a first step forward towards the modernization
of state apparatus. 
Claudia Bernazza. Bienvenidos al pasado.  Welcome to the old days.
Arturo Laguado y Maximiliano Rey. Transformaciones de la estatalidad social enel régimen de acumulación post neoliberal. Changes in social statehood in a post
neoliberal regime of capital accumulation.
Fernanda Di Meglio. Tendencias recientes de las políticas de vinculación científi-co-tecnológicas dirigidas a las universidades argentinas.  Recent policy trends lin-
king science & technology policies addressed to universities in Argentina. 
Sebastián Cruz Barbosa. Política y políticas de la UNASUR: institucionalidad ydesafíos políticos.  Politics and policies in UNASUR: institutions and political cha-
llenges. 
Rosa García Chediak. ¿Populismo petrolero? Experiencias recientes en México yEcuador. Oil Populism? On recent experiences in Mexico and Ecuador.  
Hernán Fair. Las principales fuerzas políticas durante la crisis del modelo deConvertibilidad de diciembre de 2001. Posicionamientos políticos, disputas públi-cas e impacto hegemónico.  The main political forces during the crisis of the
Convertibility model, December 2001. Political positionings, public disputes and
hegemonic impact. 
Reseñas 
Pedro Soneréguer y Andrés Repar. Los desafíos del Peronismo urbano. RevistaCada 17 (2013-2015). Remedios de Escalada, Ediciones de la UNLa-UniversidadNacional de Lanús, 2016. 160 págs ISBN 978-987-1987-72-6. Reseña de DanielNaya. Gisela da Silva Guevara (editora) Geopolítica latinoamericana: nuevos enfoques yperspectivas Bogotá: Universidad Externado de Colombia, 2015. 273 páginas; 21cm. ISBN 9789587724387 Reseña de Julio Burdman. Dirección Postal: 29 de Septiembre 3901 1826 Remedios de Escalada Pcia. de Buenos Aires,Argentina.Tel: (+54 11) 5533-5600 int. 5138 / Canjes: int. 5225 Recepción de artículos: perspectivas@unla.edu.arrevistas.unla.edu.ar/perspectivas/
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Homen a j e

Arturo Enrique Sampay (1911-1977) 6-10Se cumplen 40 años del fallecimiento del Dr. Arturo E. Sampay, eminente jurista de prestigio internacio-nal, quien fue presidente del IADE y primer director de la revista Realidad Económica. Con motivo de esteaniversario reproducimos el decreto nacional Nro. 1.781/2013 y sus fundamentos por el cual se le impo-ne el nombre de “Doctor Arturo Enrique Sampay” a la sede del Ministerio de Justicia y DerechosHumanos.  También este año el IADE realizará  actividades  conmemorativas, varias de ellas en conjuntocon la Cátedra José  Ber Gelbard y el Instituto Arturo Enrique Sampay.  
This date marks the 40th anniversary of the passing of Dr. Arturo E. Sampay, eminent jurist of internatio-
nal prestige, whom was president of IADE and first director of Realidad Económica magazine. Motivated by
this anniversary, we reproduce national decree 1.781/2013 and its fundaments by which the name "Doctor
Arturo Enrique Sampay" is given to the headquarters of the Ministry of Justice and Human Rights. This year,
IADE will also carry out commemorative activities, many of them together with the José Ber Gelbard
Professorship and the Arturo E. Sampay Institute.

An á l i s i s  c r í t i c o

El proceso de integración latinoamericano desde 
la experiencia de la UNASUR
The Latin American integration process since the UNASUR experience 11-32AMANDA C. BARRENENGOAEl siglo XXI encuentra un rasgo distintivo en las iniciativas integracionistas que fueron impulsadas en laregión sudamericana. La Unión de Naciones Sudamericanas (UNASUR) se construyó al calor de procesosde reconfiguración por los que atravesaba Latinoamérica. Para las Ciencias Sociales y el pensamientointegracionista latinoamericano esto genera el desafío de redefinir aquellas miradas analíticas y construirherramientas propias a la hora de observar estos cambios. Así, se ha vuelto un ejercicio de gran relevan-cia interrogarse por las dinámicas de integración de los últimos años tratando de aportar una mirada quese distinga entre la sobreestimación y la subestimación con que a veces son analizados estos procesos. Eneste trabajo se indagan algunas de las características de los procesos de integración propios de la regiónsudamericana, prestando especial énfasis al surgimiento de la UNASUR. Las transformaciones en dichosprocesos de integración, marcadas por los límites a la estrategia neoliberal que pregonó el regionalismoabierto dieron paso a posibilidades de conformación de novedosos instrumentos de unión. Se dialoga conun conjunto de perspectivas que aportan en torno de cómo analizar estos procesos, fuertemente atrave-sados por la institucionalidad estatal. No obstante, no han sido los Estados los únicos constructores de laintegración sudamericana, con lo cual, preguntarse también por otros actores que configuraron la UNA-SUR puede contribuir a una visión amplia, dando lugar a reflexiones críticas que contribuyan a reponerestas dinámicas en un presente donde el retorno de la agenda neoliberal en Sudamérica está en debate. 
The 21st century encounters a distinctive characteristic in the integration iniciatives that were launched in
the South American region. UNASUR was built in the midst of a process of reconstruction in Latin America.
For Social Sciences and the integration school of thought this generates the challenge to redefine those ana-
lytic perspectives and build their own tools when it comes to observing these changes. It has become a very
relevant exercise to examine the integration dynamics that have taken place over the last few years, trying
to reach a point of view that distinguishes between the overestimation and the underestimation with which
these processes are sometimes analyzed. In this paper we look into some of the typical characteristics of the
South American integration process, paying special attention to the emergence of UNASUR. The transfor-
mations in that integration process, defined by the limits of the neoliberal strategy that proclaims open
regionalism, gave way to possibilities for the conformation of new union tools. The dialogue involves seve-
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ral perspectives on how to analyze these processes, which are tightly blocked by State presence.
Nevertheless, the States haven’t been the only builders of the South American integration; therefore, asking
about other social actors that formed UNASUR can contribute to a broader vision, making way for critical
reflections that will reinstate those dynamics in the present, where the return to a neoliberal agenda is
under debate.

A r t i c u la c i ó n  p o l í t i c o  e c o n óm i c a

Política, Estado y clases en el kirchnerismo: una interpretación
Politics, State and classes during Kirchnerism: an interpretation 33-63CARLOS M. VILASEste artículo presenta los que el autor considera rasgos principales de lo que usualmente se denominakirchnerismo y propone una interpretación que pone énfasis en la articulación de factores políticos y eco-nómicos. Afirma como cuestión central el impulso a una estrategia de desarrollo que ve en la expansióndel consumo de las clases populares un estímulo a la inversión productiva y al crecimiento y una dimen-sión social de la democracia, implicando condiciones de viabilidad político-institucionales tanto como eco-nómicas que la emparentan con la tradición del peronismo y más genéricamente con el populismo eco-nómico latinoamericano. El análisis permite concluir que sin perjuicio de sus limitaciones y ambigüeda-des, el kirchnerismo estimuló el crecimiento y distribuyó socialmente sus frutos a lo largo de doce años;sin embargo no consiguió modificar la configuración estructural de la economía ni sus modos predomi-nantes de vinculación externa, ni alterar el desempeño de sus principales actores, cuestiones que pusie-ron un techo a la experiencia y contribuyeron a las tensiones y conflictos que habrían de expresarse polí-ticamente en el resultado electoral de noviembre 2015. 
This article presents that which the author considers to be the main features of what is usually called
Kirchnerism and suggests an interpretation which emphasizes the articulation of economic and political
factors. He places the promotion of a development strategy, which sees in the expansion of comsumption of
popular classes an incentive for productive investment and growth and a social dimension of democracy, as
a central matter, thus involving conditions of political, institutional and economic viability which links this
matter to the traditions of Peronism and, more generically, to Latin American economic populism. The
analysis allows to conclude that, beyond its limitations and ambiguities, Kirchnerism fostered growth and
socially distributed its results throughout twelve years; however, it did not manage to modify the structu-
ral conformation of economy nor its main ways of external connection, or to alter the performance of its
main actors, which are matters that put a limit to the experience and contributed to tensions and conflicts
that would have a political expresion in the election results of November 2015.

S e c to r  a g r a r i o

Más de dos décadas de expansión de la producción cerealera 
y oleaginosa en la Argentina
Over two decades of cereal and oil product expansion in Argentina 64-91NICOLÁS ARCEOEn el presente trabajo se analiza la evolución de la producción de cereales y oleaginosas desde mediadosde la década de los noventa del siglo pasado hasta el año 2015. En una primera instancia, se evalúan lasmodificaciones acontecidas en la producción agraria pampeana que posibilitaron no sólo revertir elestancamiento que evidenciaba el sector desde el abandono del modelo sustitutivo de importaciones sinotambién iniciar una de las etapas de mayor crecimiento en la historia agraria de nuestro país.Posteriormente se examina la evolución que experimentó la rentabilidad agrícola ante los cambios pro-ducidos en el sector, así como por la adopción de un nuevo patrón de crecimiento tras el colapso del régi-men de convertibilidad. A la vez, se evalúa el impacto que tuvo sobre la producción agraria las sensiblesmodificaciones que experimentaron los precios internacionales en ese período. Por último, se realiza unasucinta caracterización de la relevancia que exhibe actualmente la producción agropecuaria en el conjun-



to de la economía argentina. 
This paper offers an insight on how the agricultural production has evolved in Argentina since the mid-
nineties up until 2015. Firstly, we show the major changes in the Pampa region's agricultural production
and how this changes made it possible for the production to start growing for the first time in decades, thus
beginning one of the stages of grater growth in agricultural production that Argentina has ever seen. We
also analyze the impact of the new Argentine economic model –implemented after the 2001 crisis- on the
Pampa region's agricultural profitability. Furthermore, we study how changes in commodities' interna-
tional prices over the past decades affected agricultural production in Argentina. Finally, we attend the
matter of which is the current role of this activity in the Argentine economy.
. 

S i s tema  a g r o a l im en ta r i o

La soberanía alimentaria en la Argentina. Avances, resistencias 
y propuestas
Food sovereignty in Argentina. Advance, resistence and proposals 92-117CARLOS CARBALLO GONZÁLEZLa globalización del Sistema Agroalimentario provocó impactos en la Argentina que alcanzaron a todos losintegrantes de la cadena agroalimentaria, desde los productores hasta los consumidores. El ensayo desta-ca que esta sociedad profundamente urbanizada desconoce  quiénes y cómo producen sus alimentos, elrol de las agroindustrias y del “supermercadismo”, aunque en los últimos años crezca la demanda de “pro-ductos” más sanos, sean más visibles los impactos del modelo hegemónico en la vida, la salud y el ambien-te. Como se ejemplifica a través de los siete indicadores tomados como referencia, la multiplicación de for-mas de resistencia y propuestas no impidió la  pérdida de Soberanía Alimentaria, proceso coherente consituaciones de desigualdad y concentración que también restringen otras expresiones de la soberaníanacional y popular.
The globalization of the Agri-food System has caused profound impacts in Argentina. All the members of
the Agri-food chain, from producers to consumers, have been struck by this reality. This paper emphasizes
that this deeply urbanized society does not recognize who produces their food and how it is produced, nei-
ther does it comprehend the role of agro-industries and “supermarketism”; although in recent years the
demand for healthier "products" has grown consistently, the impacts of the hegemonic model have become
more visible in life, health and environment. As exemplified by the seven indicators taken as reference, the
multiplication of forms of resistance and proposals did not prevent the loss of the Food Sovereignty; this
process is strongly related with the development of situations of inequality and concentration, which also
restrict other expressions of national and popular sovereignty.

E s t r u c tu r a  e c o n óm i c a

Políticas productivas y desarrollo en América latina
Production policies and development in Latin America 118-132MARTA BEKERMAN - ANABEL GONZÁLEZ CHIARAEl trabajo enfatiza la necesidad de retomar el rol de las políticas productivas como instrumento clave paraalcanzar un desarrollo sostenido e inclusivo en América latina considerando los condicionantes externose internos a la región. Luego de analizar la presente situación internacional, se estudian las políticas dedesarrollo productivo desde un enfoque integral, considerando los aspectos macro y mesoeconómicos, ydiferenciando entre las políticas que se realizan a través de la provisión de bienes públicos o de la inter-vención del mercado. Finalmente se presentan algunas conclusiones.
The present article points out the need to rethink production policies in Latin America in order to reach a
sustainable and inclusive process of development, taking into account the external and internal conditions
that the region currently faces. It starts by analyzing the international situation to present the productive
policies from a holistic approach, considering the macro and meso-economic aspects, and differentiating



between policies that take place through the provision of public goods or through market intervention.
Finally some conclusions are introduced.

T ra n s f o rma c i o n e s

El sendero de desarrollo chino y sus particularidades: incidencia e
implicancias para los países sudamericanos

China’s development path and its characteristics: its incidence and 
the implications for South American countries 133-167NICOLÁS MONCAUT - DARÍO VÁZQUEZDesde el inicio, en 1978, del proceso de reformas encabezado por Deng Xiaoping, China generó los incen-tivos para la valorización y aceleró el ritmo de acumulación, el cual se sostuvo a tasas récord durante másde tres décadas. Las fuentes de esta dinámica fueron diversas, originadas tanto en factores relacionadoscon eal comercio internacional como con el aumento del consumo interno. Parte de la literatura planteaque China ha seguido una dinámica de desarrollo por etapas, que partió de un “socialismo de mercado”para luego desembocar en un capitalismo pleno de fuerte intervención estatal. Esta particular vía de desa-rrollo dio lugar a un tipo de inserción en la economía internacional que afectó de manera diferenciada alos países desarrollados y a los emergentes. En estos últimos, el aumento de las relaciones comerciales conChina abrió un debate sobre las ventajas de una asociación estratégica con el gigante asiático. Por un lado,la visión “optimista” considera al ascenso chino como la oportunidad de consolidación de un nuevo ordeninternacional menos centrado sobre la dependencia de la hegemonía estadounidense; por otro, la visión“pesimista” señala una mayor dependencia de los países sudamericanos y una profundización de la espe-cialización primarizada en los mismos, como complemento de la creciente demanda de China.
From  the  very  beginning  of  the  reform  process  led  by  Deng  Xiaoping  in  1978,  China  generated
incentives  for growth, and its pace of accumulation grew and was maintained at record levels for more than
three decades. The sources  of  these  dynamics  were  different,  and  were  originated  by factors  both relat-
ed  to international  trade  and increased domestic consumption. Part  of  the  literature  suggests  that
China  has  followed  a  dynamic  of  development  by  stages,  starting  from  a "market  socialism"  and  then
leading  to  an  abounding  capitalism  with  strong  state  intervention.  This  particular development path
led to a type of insertion into the international economy which differentially affected developed and  emerg-
ing  countries.  In  this  latter  group,  increasing  trade  relations  with  China  opened  a  debate  on  the
advantages of a strategic partnership with the Asian giant. On the one hand, there is an "optimistic" vision
that considers China's rise as an opportunity to consolidate a new international  order  less  focused  on  the
dependence  on  US  hegemony.  On  the  other  hand,  a  "pessimistic"  vision signals a greater Sino-depend-
ence of South American countries and a deepening in the process of specialization in primary products as a
complement to the growing demand of the Chinese market. The present work focuses on the analysis of the
transformation process of the Asian giant as a  way of interpreting the  nature  of its  relationship  with
South  American  countries,  in  order  to  present  different  scenarios  that  dispute the exposed visions. 

Re s e ñ a  de  l i b r o s

Andrea Szulc 
La niñez mapuche. Sentidos de pertenencia en tensiónMARISA DUARTE 168-170


